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PrOLOGO

América Latina es predominantemente urbana. E1 77% de la poblacion
vive actualmente en ciudades y, de acuerdo con las Naciones Unidas
(2005), se espera que el porcentaje aumente al 84% en 2030." El reto para
las administraciones locales es enorme: 175 millones de habitantes nue-
vos en solo 25 afios. En este contexto, la gestion del suelo urbano requiere
mds y mejores instrumentos. Existen ml'lltiples experiencias exitosas en
este campo, entre las cuales se destacan las herramientas de gestién desa-
rrolladas en Colombia en los ultimos 10 afios. En esta publicacién de
la Divisién de Gestion Fiscal y Municipal del Banco Interamericano de
Desarrollo (BID) se documentan las principales herramientas colombia-
nas de gestién del suelo urbano, y se presentan algunos casos exitosos de
aplicacidn, a fin de que se divulguen de manera amplia. Cumplimos de
esta forma nuestra mision de compartir investigaciones, y brindar ase-
sorfa y asistencia técnica para mejorar dreas fundamentales en los paises
miembros.

El material ofrecido en estas péginas es el resultado del trabajo lle-
vado a cabo a partir de un seminario-taller organizado por el BID en
varias ciudades colombianas (Bogot4, Medellin, Pereira y Armenia) para
una delegacion de la Secretarfa Habitacional del Ministerio de las Ciuda-
des y del sector privado de Brasil.

En los distintos capitulos del libro se presentan las herramientas
desarrolladas en Colombia a partir de la expedicion de la Ley de Orde-
namiento Territorial (Ley 388 de 1997), y algunas aplicaciones pricticas
exitosas en varias ciudades colombianas. La publicacion ilustra de manera
tedrica y préctica la formulacién e implementacién de instrumentos de
gestion del suelo, y explora de manera profunda el significado y las impli-
caciones de las relaciones entre dichos instrumentos y las administracio-
nes nacionales y locales en el caso colombiano.

Asimismo, se despliega una detallada descripcién de los instrumen-
tos de gestién disponibles en la legislacion colombiana, que constituyen

! Véase http://www.un.org/esa/population/publications/ W UP2005/2005W UP_urban_rural-
chart.pdf.
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la base de las politicas de suelo en las ciudades del pais. Entre ellos se des-
tacan: los planes de ordenamiento territorial (POT), los planes parciales
y los planes de desarrollo municipal, asi como también las herramien-
tas para la declaratoria de utilidad publica, la integracién inmobiliaria,
la expropiacion por via administrativa, la enajenacion voluntaria, la com-
pensacion de suelos y la restitucion del espacio publico. Ademds, se des-
criben con detalle los instrumentos de financiamiento, entre los cuales
sobresalen la utilizacién de la participacién en plusvalia, los bonos y paga-
rés de reforma urbana, la contribucién de valorizacion, el impuesto pre-
dial y la sobretasa a los combustibles.

La experiencia de Bogotd sirve para ilustrar la formulacién del POT
y de algunos de los planes sectoriales: Plan Maestro de Abastecimiento,
Plan Zonal del Norte, Operacién Nuevo Usme, Ciudad Salitre y Plan
Maestro de Espacio Publico, y también da cuenta del desarrollo de los
planes generales en unidades discretas, a través de los planes zonales, los
planes parciales y las unidades de planeamiento zonal, sin dejar de lado
el tema de la legalizacién de barrios, elemento clave de la integracién de
areas de desarrollo informal a la estructura formal de la ciudad.

En cuanto a Medellin, se incluyen algunos ejemplos que demuestran
el liderazgo de esta ciudad en la implementacién de instrumentos de ges-
tién del suelo por parte del sector publico y del sector privado. En este
caso se explican los planes de regularizacién y legalizacién y los planes
parciales, la articulacién intersectorial de los proyectos de mejoramiento
de barrios y sus procesos de negociacién, y se discute la sostenibilidad de
la operacion de los proyectos. En Medellin se destacan los procesos de
renovacion urbana privada a partir de los planes parciales de Simesa y
Argos, asi como también los procesos de mejoramiento barrial asociados
al proyecto Metrocable y su drea de influencia, y los planes parciales de
iniciativa publica de vivienda de interés social de Pajarito y Juan Bobo.

Otra pieza clave de esta publicacion es el Plan Parcial de Renovacién
Urbana de Ciudad Victoria, en el municipio de Pereira, que constituye
un caso exitoso en la aplicacién de instrumentos urbanos como la partici-
pacién en plusvalias, los derechos de construccion y desarrollo, el reparto
de cargas y beneficios, y la contribucién de valorizacién. Se trata también
de un caso sobresaliente en materia de generacién de espacio publico y
equipamiento urbano.

Una importante conclusién de los participantes al seminario-taller
ha sido que el éxito en la implementacién de los instrumentos de gestién
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del suelo para transformar zonas urbanas con alto deterioro fisico y bajos
indices de calidad de vida en espacios renovados y con una alta produc-
tividad urbana depende de la voluntad politica de los gobernantes, y de
la calidad técnica y del compromiso del equipo de trabajo, asi como tam-
bi¢n de la capacidad para generar confianza y credibilidad en los inversio-
nistas privados.

La Divisién de Gestién Fiscal y Municipal del BID se complace en
presentar los resultados de las experiencias mds destacadas en el uso de
instrumentos de gestion del suelo en Colombia. Compartir dichas expe-
riencias contribuye a una interesante y productiva transferencia de cono-
cimiento entre los paises de América Latina y el Caribe.

Vicente Fretes Cibils
Jefe de la Divisién de Gestion Fiscal y Municipal
Banco Interamericano de Desarrollo
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La presente publicacién recoge una serie de documentos escritos por
especialistas en desarrollo urbano y gestién del suelo en Colombia, que
fueron presentados en octubre de 2008 en el encuentro que sostuvieron
con autoridades del Ministerio de las Ciudades de Brasil y representantes
del sector privado de la vivienda de ese pais. Este evento, de cardcter téc-
nico y auspiciado por el BID como parte de los esfuerzos de la institucion
para lograr el intercambio de experiencias entre los paises de la region,
permitié conocer los avances mds signiﬁcativos en materia de procesos
de planificacion territorial y gestién del suelo en Colombia, pais que —
junto con Brasil— ha demostrado tener un gran liderazgo dentro de este
campo en América Latina y el Caribe.

En linea con sus postulados, el Banco ha apoyado a sus paises miem-
bros en la creacién y el desarrollo de politicas para la provision de vivienda
social y de espacios urbanos dotados de servicios domiciliarios y socia-
les y espacios publicos de calidad a los cuales pueda acceder la poblacion
de mas bajos ingresos. Aunque se han producido avances importantes
durante los tltimos afios, la magnitud de las necesidades es amplia, dado
el enorme porcentaje de la poblacién de América Latina que vive en las
ciudades. El déficit de vivienda se calcula en 28 millones,' y segtn las
Naciones Unidas la cantidad de familias que vive en condiciones defi-
citarias en asentamientos marginales asciende aproximadamente a 128
millones. Ante la creciente demanda de vivienda que se observa en las
urbes, el nimero de soluciones provistas resulta insuficiente y en muchos
€asos transcurre un largo tiempo hasta su terminacién. Adicionalmente,
se interpone otro tipo de barreras que impiden que dichas soluciones lle-
guen a un mayor nimero de familias y a la poblacién mds necesitada.
Ante esta problemdtica, el Banco ha intensificado sus esfuerzos y recursos
para procurar eliminar las dificultades que hoy afectan la calidad de vida
de miles de familias de la region.

! Véase Abhas K. Jha, 2007, “Low income housing in Latin America and the Caribbean”,
Washington D.C., Banco Mundial.
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Las experiencias presentadas durante el encuentro celebrado en
Colombia y compiladas en esta publicacion revelan que uno de los gran-
des problemas que afrontan las ciudades de América Latina y el Caribe
es el acceso al suelo urbano, a terrenos con los servicios basicos y con faci-
lidades para llegar a los centros de trabajo. En la bsqueda de experien-
cias encaminadas a solucionar estos problemas, Colombia ha recorrido
un largo camino, y durante las tltimas décadas ha marcado una diferen-
cia notable frente a la mayoria de los paises de la region, al pasar del pro-
ceso de planificacion del territorio a los procesos de gestién del suelo, o
en otras palabras: ademds de la definicién de la estructura fisica, el tipo e
intensidad de los usos y la vision de la ciudad deseada, ha dado paso ala
actuacién desde lo publico, incentivando y canalizando la participaciéon
privada para lograr los objetivos de la planificacion, mediante la utiliza-
cién de instrumentos de gestion. Es importante anotar que este proceso
estd condicionado por la existencia de un marco juridico adecuado y la
dotacién de instrumentos que permiten hacer efectiva la gestion.

La experiencia colombiana muestra como la gestién para la genera-
cién del suelo ha sido el eje central de los desarrollos legales y conceptua-
les a partir de la Ley de Reforma Urbana de 1989, y posteriormente de la
Constitucion Politica de 1991, en la cual estos procesos se fortalecieron,
creando una estructura de principios sobre la propiedad y el Estado social
de derecho, y reconociendo la funcién social y ecoldgica del suelo, cuyo
tltimo fin es contribuir al logro de una sociedad mds justa, con mejores
oportunidades para su poblacién, y ala solucién de problematicas relacio-
nadas con la vivienda y el habitat.

El mencionado proceso constitucional dio paso a la Ley de Desarrollo
Territorial 388 de 1997 (Ley 388/97), en la cual se establece que los ciuda-
danos, y no solamente los propietarios del suelo, tienen derecho a “partici-
par” en el aumento del valor de la tierra cuando el marco juridico que regula
su uso incrementa su potencial de desarrollo. En otras palabras, la norma
reconoce el valor de las acciones del Estado, entendidas como modificacio-
nes en la regulacién de los usos o la intensidad de desarrollo del suelo, o
debidas a la ejecucion de obras publicas. Este valor adicional puede ser cap-
tado por las ciudades para ser invertido en las obras publicas de estas nue-
vas dreas, para financiar las obras que generaron dicho incremento o para
el desarrollo de nuevas obras y servicios de beneficio general.

Adicionalmente, la Ley 388/97 introdujo mecanismos de interven-
cién en la propiedad, asi como también estrategias de desarrollo urbano



INTRODUGCION

para mejorar la articulacién entre el sector privado y el sector publico.
Este cambio se sumé a un avanzado proceso de descentralizacion, que se
ha traducido en mayor autonomia para los municipios a fin de que ade-
lanten y enriquezcan sus procesos.

El objetivo fundamental de esta publicacion es documentar el camino
recorrido en Colombia, focalizdndose principalmente en los mecanismos
creados para la generacion y gestién de suelo urbano, y para el financia-
miento de obras de infraestructura que permite la habilitacion de los sue-
los para la vida urbana.

De todas maneras, es menester precisar que si bien el caso de Colom-
bia resulta ilustrativo y se constituye en una experiencia digna de conocer
y divulgar, como dice Martim Smolka en el libro Perspectivas urbanas:
Temas criticos en politicas de suelo en América Latina,’ cada caso es unico
y especial, y como tal debe entenderse. En consecuencia, no se trata de
crear modelos de intervencién estandarizados; por el contrario, se busca
ilustrar la evolucién y puesta en prictica de un marco legal y técnico
que ha permitido que Colombia pueda exhibir realizaciones concretas y
alcanzar éxitos en el 4mbito del desarrollo urbano. A tal efecto, se expo-
nen algunos de los proyectos ejecutados en las ciudades de Bogotd, Mede-
llin y Pereira, cuyas problematicas son especificas y diferenciadas, aunque
las tres muestran, como eje conductor, la utilizacién de instrumentos de
gestion del suelo para mejorar la calidad de vida de sus habitantes.

En este sentido, lo que Colombia ha tratado de generar en la tltima
década es un proceso que integra dos aspectos necesarios para el desarrollo
territorial: la planificacién para el ordenamiento y la gestion del mismo,
tanto para los agentes publicos como para los agentes privados, recono-
ciendo que el éxito del ordenamiento —con el cumplimiento de sus metas
ambientales, sociales y econémicas— se encuentra en aquellos aspectos
asociados al recurso “suelo” y a su concurrencia con lo planificado.

Tal gestion del suelo posee dos niveles de aplicacion: por una parte, la
generacion de politicas generales sobre el suelo en consonancia con el orde-
namiento territorial y, por otra, la aplicacién practica de instrumentos
de gestién que resuelvan cada una de las probleméticas asociadas a este
proceso.

2 Martim Smolkay Laura Mullahy (eds.), 2007, Perspectivas urbanas: Temas criticos en politicas
de suelo en America Latina, Cambridge (MA), Lincoln Institute of Land Policy. Disponible en:
http://www.lincolninst.edu/pubs/PubDetail.aspx?pubid=1180.
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En relacién con el primer dmbito, temas e instrumentos tales como la
captacion de plusvalias o la generacion de sistemas integrales de reparto
de cargas y de beneficios constituyen las apuestas més urgentes por parte
de las administraciones municipales y distritales. En estas se integran
cuestiones vinculadas al desarrollo con base en el suelo, la distribucién de
responsabilidad en la realizacién de los aportes a los sistemas publicos en
forma de contraprestacién por los beneficios obtenidos por el desarrollo
privado, o la posibilidad de introducir elementos desde las politicas publi-
cas para intervenir los mercados del suelo.

En cuanto ala parte instrumental y al desarrollo de las politicas antes
mencionadas, se cuenta con un grupo importante de herramientas que
abordan asuntos de lo més diversos, tendientes a: prever la elevacion de los
precios del suelo, evitar la especulacion con los terrenos, crear diferentes
formas de adquisicién de predios por parte del Estado, concebir la distri-
bucién de las cargas urbanisticas —incluidos el suelo y su dotacién— en
los procesos de desarrollo inmobiliario, reconocer compensaciones, crear
condiciones generales de equidad en cuanto a las responsabilidades que
asume cada agente involucrado en el desarrollo territorial, promover la
asociacién de propietarios de terrenos, e inclusive propiciar alianzas entre
ellos o con la participacién del Estado en aras de lograr que el suelo cum-
pla la funcién que se le ha asignado.

Otro aspecto de este proceso —ocasionalmente descuidado—
es que también aporta instrumentos y ventajas al sector privado, par-
tiendo de una politica ptblica asociada al tema, dado que la aplicacion
de instrumentos de gestién del suelo redunda en mayores condiciones
de equidad, lo cual trasciende la formacién de un ambiente mas justo
para el desarrollo, pues hace viables las actuaciones mediante la gene-
racion de economias de escala, la distribucidn de los costos entre dife-
rentes agentes en proporcién a su potencial ganancia, o inclusive la
posibilidad de acceder a suelos sobre los cuales existe interés de desarro-
llo, pero que son retenidos por sus propietarios usualmente como meca-
nismo de especulacion.

En este contexto, la presente publicacién brinda un andlisis gene-
ral sobre el avance en la gestién del suelo en Colombia, a partir de dos
perspectivas. La primera de ellas se describe en los dos capitulos inicia-
les, donde se presenta y examina el contexto general de los instrumentos
de planificacién y gestion del suelo. La segunda perspectiva, abordada en
los cinco capitulos restantes, sirve para exponer de manera muy sucinta
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los casos de Bogotd, Medellin y Pereira, enunciando el grado de avance en
este tema en cada ciudad, y revisando luego ¢jemplos concretos de aplica-
cidn, a través de la exploracion de proyectos especificos.

El panorama global que se va delineando a través de las experiencias
mencionadas deja sobre la mesa una serie de ensefianzas que pueden ser-
vir como referente para introducir mejoras en los 4mbitos local y latino-
americano.

¢Por qué se escogieron los casos de Bogotd, Medellin y Pereira? Por
sus significativos avances en cuanto a la implementacién de las recientes
legislaciones en materia de planificacion y gestion del suelo. Los proyectos
seleccionados, utilizados a manera de ejemplo, aplican diferentes instru-
mentos de gestion urbana que permiten identificar ventajas y desventa-
jas, reconociendo en todo caso sus significativos aportes. De tal manera,
resulta valiosa la reflexion a la que invitan estos casos, particularmente
con miras al fortalecimiento de los sistemas de planificacién y gestion.
Dichos proyectos, la mayoria en etapa de ejecucion, se consideran exito-
sos en la medida en que han podido romper paradigmas con respecto a
la gestién de su suelo y en general con respecto a la manera tradicional de
enfrentar la gestion urbana.

En el caso de Bogota se destacan puntualmente Ciudad Salitre, la
ciudadela El Recreo y la operaciéon Nuevo Usme, por su grado de evo-
lucion. Ciudad Salitre, ademds de reflejar la capacidad del Estado para
generar intervenciones de altisima calidad y autosostenibles, es el germen
de una visién mas integral del proceso del desarrollo urbano y de la aso-
ciacion publico-privada para este mismo fin. Por su parte, en El Recreo se
han creado mecanismos para la generacion de alianzas productivas entre
el sector publico y el sector privado a fin de construir vivienda econé-
mica, y en el caso de Nuevo Usme se ha ido més alld y se ha involucrado la
aplicacion de un sistema de gestién integral en el cual el Estado realmente
gobierna la totalidad de las variables esenciales del proyecto a fin de lograr
una mayor eficiencia y un impacto social mas amplio.

Por su parte, los proyectos de Medellin presentan tres formas de cons-
truir un modelo de ciudad compacta, que comienza con la concrecién de
un borde urbano de alta calidad para el desarrollo de vivienda de interés
social en el caso del plan parcial de Pajarito, sigue con el mejoramiento
integral de la quebrada Juan Bobo como proceso de consolidacion de un
territorio con componentes de riesgo, y culmina con dos planes parciales de
recuperacion de antiguos sectores industriales, que constituyen ejemplos
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de renovacién urbana auspiciados por el sector privado (planes parciales
de Simesa y Argos).

Por tltimo, se analiza el caso del plan parcial de renovacién urbanade
Ciudad Victoria, en Pereira, cuyo esquema de promocion publico-privado
transformé exitosamente un sector altamente degradado, y generé un
espacio publico y de integracién de sectores de la ciudad.

Ante la descripcién general que los capitulos iniciales contienen
sobre los instrumentos de gestion del suelo y de planificacion, las expe-
riencias presentadas en los capitulos posteriores parecerfan encontrarse
todavia en un nivel incipiente con respecto al uso de tales instrumentos.
Sin embargo, dicha percepcion obedece al hecho de que los procesos ana-
lizados estdn en etapa de evolucidn; cada experiencia arroja resultados
y ensefianzas que permiten la adaptacion constante de los instrumentos
inicialmente explicados, y —lo que es mds importante— en este proceso
se han conformado “sistemas de gestion”, los cuales se constituyen en el
objetivo final, dado que cada instrumento no puede ser visto ni utilizado
por separado, sino a partir de una planificacién integral de la gestién. Al
respecto, la presente publicaciéon ahonda y describe en detalle cada caso,
y expone los resultados obtenidos hasta hoy, asi como también sus venta-
jas y desventajas.

Patricia Torres Arzayus
Especialista Principal Desarrollo Urbano y Vivienda
Banco Interamericano de Desarrollo



% CAPITULD 1

ORDENAMIENTO URBANO
Y CONSOLIDACION DE
POLITICAS DEL SUELO

José Salazar Ferro

El objetivo de este capitulo es presentar un marco general para el andli-
sis de los instrumentos de planificacién y gestién del suelo, y de su apli-
cacion en Colombia en los tltimos afios, especialmente a partir de la
adopcién e implementacién de la Ley 388 de 1997 (Ley de Desarrollo
Territorial), que definid los Planes de Ordenamiento Territorial (POT)
como instrumento central de un nuevo marco legal, institucional y téc-
nico que ha permitido en los ultimos 10 afos iniciar la transformacién
de las practicas de planificacién y gestion del desarrollo urbano. La ley
adoptd también instrumentos de gestién y financiamiento del desarro-
llo como complemento indispensable para la ejecucion del ordenamiento
territorial previsto en los POT.!

Para construir este marco general, el capitulo se desarrolla en seis
partes:

0 La primera parte presenta una corta reflexion sobre los objetivos
y el contenido de la gestion del suelo, asi como también sobre los
sustentos legales y técnicos para su puesta en marcha.

En la segunda se describen las principales caracteristicas e instru-

L

mentos para el manejo del desarrollo urbano en Colombia en las
tltimas décadas, como un marco histérico para el analisis de los
instrumentos de gestion para la intervencion publica y la regula-
cién de inversion privada en el desarrollo urbano.

0 La tercera parte presenta un analisis del proceso que condujo a
una crisis urbana como escenario donde se adoptaron importan-
tes instrumentos de gestion del suelo, pero donde a su vez hubo
una profunda crisis en materia de planificacion.

! Este capitulo tiene como base una serie de textos y trabajos desarrollados por José Salazar
como autor o coautor, algunos de ellos publicados y otros como producto final de estudios con-
tratados, que se citan en la bibliografia.
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La cuarta parte examina los principales elementos que dieron sus-
tento al desarrollo de una nueva etapa de planificacion y gestion
en Colombia en los afios noventa como marco para la adopcion
de la Ley 388/97.

La quinta parte describe el contenido y los instrumentos de la Ley
388/97, y evaltia su aplicacion general en el pais en los 10 afios de
su vigencia.

Por tltimo, la sexta parte propone algunas conclusiones en forma
de lecciones aprendidas y por aprender, derivadas del proceso de
redaccion, aprobacion y aplicacion de la Ley 388/97, y de la puesta
en practica de los instrumentos de planificacién y gestion.

PLANIFICACION Y GESTION DEL SUELO

La gestion del suelo es indispensable para la accién publica sobre el desa-
rrollo de las grandes ciudades de América Latina. Su puesta en practica

en los ultimos afos ha sido objeto de un amplio debate en el que se resal-

tan sus virtudes y, a su vez, se han puesto de relieve las dificultades para su

aplicacion en realidades urbanas complejas, como las de las ciudades lati-

noamericanas. Una primera aproximacion al tema permitira puntualizar

los conceptos y principios que, en el segundo apartado, daran pie para el

analisis de la gestion del suelo en Colombia.

La gestion del suelo se refiere a tres aspectos principales:

La obtencién de terrenos por parte de la administracién pablica
para el desarrollo de infraestructura y dotaciones definidas en los
planes de la ciudad.

El financiamiento del desarrollo urbano a través de impuestos y
contribuciones derivados de la tierra urbana, de su urbanizacién
o de su construccion.

La intervencién directa o indirecta en el mercado de los suelos
urbanos.

Para intervenir en cualquiera de estos aspectos, la administracién

publica local debe utilizar los instrumentos adoptados en las leyes y nor-

mas que sustentan la actuacién urbanistica (un “régimen del suelo” legal-
mente adoptado).
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Este régimen del suelo establece los derechos y deberes de los propie-
tarios de los terrenos en el desarrollo de la ciudad, al indicar las condicio-
nes que deben cumplir los proyectos de urbanizacion o construccion, as
como también los procedimientos y la forma de avaluar y pagar un suelo
que es requerido por la administracién publica para el desarrollo de un
programa especifico: vias, redes de servicio publico, vivienda de interés
social, entre otros.

La aplicacion de estos instrumentos de gestion del suelo debe estar
articulada con el ordenamiento territorial adoptado en un plan urbano
(el POT, en el caso de Colombia) que defina las posibilidades de desarro-
llo de los terrenos, asi como también los proyectos publicos que se tiene
previsto desarrollar. El plan es la base sobre la cual la administracion sus-
tenta sus actuaciones urbanisticas, por ejemplo: aprobar la enajenacion,
urbanizacién o construccién de un terreno.

De modo que el régimen del suelo define, entre otros, los siguientes
elementos:

2 Los procedimientos a través de los cuales la administracién
publica puede obtener suelo para el desarrollo de infraestructura,
dotaciones o vivienda social. Se trata de procedimientos de enaje-
nacidn voluntaria de predios y expropiacion por via administrativa
o judicial. A estos procedimientos “tradicionales” se ha sumado
recientemente un nuevo zzecanismo de distribucion de cargas y
beneficios en los procesos de urbanizacién (planes parciales) que
permite obtener cesiones adicionales (de suelo para infraestruc-
tura a escala zonal o urbana) acordes con los aprovechamientos
que la ciudad le ha otorgado a un terreno mediante la normativa
urbanistica.

2 Los instrumentos para impulsar el desarrollo (“salida al mer-

cado”) de los predios que tengan una localizacién estratégica en

la ciudad (“lotes de engorde”) mediante impuestos especiales para
obligar a su desarrollo inmediato.

Las condiciones y caracteristicas en funcion de las cuales la muni-

cipalidad puede otorgar el derecho de construccion a un predio

localizado en un tipo de suelo delimitado en el plan de ordena-
miento (urbano, de expansién o suburbano), y las compensaciones
que sus propietarios deben darala ciudad como “contraprestacion”
al otorgamiento de este derecho. Asi, por ejemplo, se han definido

L
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las cesiones de suelo obligatorias que los urbanizadores de un
terreno deben entregar a la ciudad en forma gratuita para vias,
parques, espacios publicos y equipamiento de escala local, incluida
la construccién de algunos de estos.

2 Los instrumentos a través de los cuales los predios deben contri-
buir al financiamiento del desarrollo urbano (impuestos, con-
tribuciones, cesiones adicionales, transferencias de derechos de
construccion y desarrollo, bonos y pagarés, entre otros) del cual se
benefician en forma permanente.

Un rapido repaso del surgimiento de estos instrumentos de planifi-
cacidn, gestion y financiamiento del desarrollo urbano en los ltimos 50
afios permitira tener una vision adecuada del conjunto.

LA GESTION DEL SUELO EN LA PLANIFICACION EN COLOMBIA

La cultura urbanistica colombiana tiene una tradicién relativamente larga
en el manejo de instrumentos de planificacion y regulacién del suelo.

Desde las primeras décadas del siglo XX pueden reconocerse en el
pais, ademds de los tradicionales impuestos predial* y de expropiacién,
varios instrumentos de gestion cuya evolucién da origen al sistema de pla-
nificacién y gestion urbana actual.

Existen dos instrumentos que se refieren a la regulacion de las actua-
ciones privadas:

0 La parcelacion, entendida como el conjunto de regulaciones que
exigen realizar infraestructura interior a los proyectos, y esta-
blecen criterios y estindares para el disefio, localizacion y cesién
de suelos para vias, zonas verdes y equipamiento, y la forma y el
tamafio de las parcelas.

2 “Las normas iniciales sobre el impuesto predial fueron expedidas durante los primeros afios
del siglo pasado. Con la Ley 34 de 1920 se defini6 una tarifa maxima del 2 por mil, que luego
se incrementd en dos puntos durante la década de 1940 con el fin de financiar el Fondo de
Fomento Municipal y la Policia Rural. Desde la década de 1950 y hasta comienzos de los afos
ochenta, la legislacién no introdujo mayores modificaciones al régimen del impuesto, salvo
algunos ajustes tarifarios” (Iregui et al., 2003).
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0 La zonificacion del territorio urbano, entendida como la adopcién
de reglas generales, prescriptivas y predefinidas que indican qué acti-
vidades pueden ocurrir en una zona determinada, incluidos tanto
los estdndares sustantivos aplicables como los procedimientos.

Existe un tercer instrumento, que tiene como propdsito apoyar el
financiamiento de la actuacion publica:

2 La contribucidn de valorizacion, que permite recuperar el valor de
la ¢jecucién de una obra publica a través de un cobro a los predios
que se beneficiardn con la misma.’

Estos instrumentos se han transformado y complementado de
acuerdo con las politicas y los objetivos de planificacién y gestion que
cada administracion ha definido. A continuacion se presenta una des-
cripcién de estos dos grupos de instrumentos con el fin de explicar cémo
se articulé el sistema de planificacién y gestion del desarrollo urbano en
Colombia, que es la base para describir sus virtudes y sus dificultades.

Los instrumentos de regulacion de la actuacion privada

Desde mediados del siglo XX es posible reconocer en el pais algunas nor-
mas para regular los procesos de parcelacion y zonificacion, establecidas
directamente por cada una de las ciudades, pues no se generé una legisla-
cidn nacional sobre este tema.

Estas primeras normas municipales de parcelacidn exigen la cesién
de un 4rea especifica para una plaza, que se va incrementando desde
su primera version en 1875 (1 hectdrea por cada 25 manzanas a urba-
nizar) hasta mediados de siglo* cuando “el acuerdo 48 de 1934 fija

3 La seleccién de predios que deben contribuir al financiamiento de una obra mediante la valo-
rizacion se realiza por una “irrigacién” del valor de la obra en la zona donde se podria causar un
incremento de los precios de los terrenos debido a su construccién. Se trata de supuestos que han
definido metodologfas que hoy son ampliamente aceptadas en Colombia.

4 Deben citarse los acuerdos 10 de 1902, 40 de 1918 y 48 de 1934; las ordenanzas 53 de 1919 y
52 de 1920 (Plano de Bogota Futuro). También el Acuerdo 15 de 1940 de Bogotd, “por el cual
se fija el perimetro urbanizable de la ciudad y se dictan otras disposiciones sobre urbanismo”
(Amézquita, 2003).
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en 35% las cesiones publicas para las nuevas urbanizaciones, aunque
sin discriminar en este caso su destinacién especifica” (Amézquita,
2003). De manera que la cesién “tradicional” de los terrenos para la
construccion de las vias que rodeaban las manzanas urbanizadas se
complementa con una cesién de un drea para un parque o una plaza.

En lo que se refiere a la zonificacion, recién en 1947, con la Ley 88,3 se
estableci6 la obligatoriedad de trazar un plano regulador para las ciuda-
des principales,® lo que debe reconocerse como la primera experiencia de
planificacién del pais. Desde entonces, una sucesion de figuras de planifi-
cacion se han alternado como instrumentos que obligatoriamente debie-
ron usar las ciudades para planificar su desarrollo.

La zonificacién del plano regulador puesta en practica por las tres
ciudades principales del pais (Bogotd, Medellin y Cali) dividié a la
ciudad en zonas destinadas a satisfacer las cuatro necesidades basicas:
habitar, trabajar, circular y recrear cuerpo y espiritu, a fin de orientar la
accion publica hacia el desarrollo de los sistemas vial, de parques y de
equipamiento, asi como también regular el destino de los proyectos en
cada zona a través de la definicion de las normas y aprovechamientos de
cada predio.

En los anos sesenta se dinamizé el debate sobre los temas urbanos,
especialmente en lo relacionado con la dotacién de vivienda para los indi-
viduos provenientes de los sectores mas pobres, que para entonces se haci-
naban en inquilinatos o tugurios, ante la imposibilidad de acceder a una
vivienda. Este debate se vio reflejado en los numerosos proyectos de ley de
“reforma urbana” presentados a consideracion del Congreso de la Repu-
blica; se trat6 de proyectos que buscaron “generar una forma de opera-
cién en la ciudad coherente con las politicas de ordenamiento urbano (...)
[ante] la carestia de tierra bien localizada para la edificacion de viviendas

5 LaLey 88 de 1947 exigi6 que los municipios con mds de 20.000 habitantes elaboraran y adop-
taran un plano regulador que indicara la manera en que debfa continuar la urbanizacién futura
de la ciudad. Esta experiencia “fundacional” del planeamiento urbano no logré consolidar un
marco institucional y técnico, ni desarrollé relaciones con las experiencias contemporaneas de
planeamiento en el campo econdémico, que entonces daban sus primeros pasos en el pafs. El
plano regulador fue concebido como el instrumento adecuado para construir la ciudad pro-
puesta por el “urbanismo moderno” bajo los preceptos de los Congresos Internacionales de
Arquitectura Moderna (CIAM).

¢ La zonificacién es claramente reconocible desde la mitad del siglo en un plan de Bogot lla-
mado “Soto Bateman” (1944), que —ademds de ser un plan vial— delimitd zonas de acuerdo
con las distintas actividades que se podian desarrollar en ellas.
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en proximidad a los lugares de trabajo (...) [con el fin de] proveer nuevos
terrenos en la periferia, dotados con vias de acceso y servicios publicos”
(Rother, 1985).

Sin embargo, de los proyectos presentados’ sélo dos se convirtie-
ron en ley:

2 LaLey 81 de 1960 propuso una reforma tributaria que creaba un
“impuesto de accidn urbana” a los terrenos de engorde, un antece-
dente importante sobre el tema de plusvalias.

La Ley 61 de 1978, ley orgénica de desarrollo urbano, marcé el
desarrollo de la etapa siguiente del proceso, al obligar a los muni-
cipios que tuvieran mds de 20.000 habitantes a formular un Plan
Integral de Desarrollo (PID), cuyo contenido se tratard a conti-
nuacion.

L

En los mismos afos, en la practica de la planificacién urbanistica
se inici6 un interesante proceso de adaptacion de los instrumentos del
urbanismo moderno a la realidad de la ciudad colombiana. Se empled un
tipo de plan mas “flexible”,® capaz de ir incorporando sucesivamente a la

7 También se han presentado los siguientes proyectos: i) Proyecto de Ley del Techo, 1960 (Banco
de la vivienda con poderes para expropiar terrenos vacantes y edificaciones abandonadas);
ii) proyectos liberales del senador Toro, 1964-66 (estimulo a la construccién de viviendas
publicas y ampliacién del alcance del concepto de utilidad publica con fines de expropiacién;
aumento del impuesto predial para terrenos urbanizables); iii) proyecto de ley sobre vivienday
desarrollo urbano MDE, 1969 (creacién del impuesto de accién urbana y modificacién de la
valorizacién); iv) proyecto de ley sobre reforma urbana integral del senador M. Ospina, 1970
(desarrollo descentralizado de los procesos de planificacién urbana y regional, biisqueda de un
abaratamiento de los costos de construccién, empleo restringido de la expropiacién); v) pro-
yecto de ley sobre reforma urbana MDE, 1971 (cumplimiento de la funcién social de la pro-
piedad para dotar de vivienda a la poblacién de bajos recursos, desarrollar la industria de la
construccién, estimular la edificacién de particulares; impuesto de desarrollo urbano a predios
urbanos no construidos y a la vivienda suntuaria); vi) bases para el ordenamiento urbano de
los senadores Galdn, y Dager, 1978 (reglamentar las 4reas a incorporar en el desarrollo urbano,
mejorar los asentamientos de bajos ingresos, ejecutar proyectos de renovacién e intervenir el
mercado de tierras urbanas para captar plusvalias).

$ “El plan es un instrumento que se va conformando todos los dfas. Es una férmula flexible,
pero lo suficientemente concreta, como para convertirse en programas de accién” (DAPD,
1964). La flexibilidad del plan —que obligé a que nunca se convirtiese en norma taxativa—
era “administrada” por la Junta de Zonificacién, constituida para tal efecto por el Acuerdo
51 de 1963, conocido como “Acuerdo Orgénico de la Junta de Planificacién”, de tal manera
que sus decisiones se basaron en criterios de aplicacién general mds que en normas especifi-
cas'y de cumplimiento obligatorio.



%k

JOSE SALAZAR FERRO

planificacion los cambios detectados en el comportamiento de la ciudad.?
En cuanto a la zonificacidn, se manejaron no menos de 20 categorias
que implicaban diferentes combinaciones de actividades residenciales,
comerciales e industriales, permitiendo la coexistencia de la vivienda y
del comercio en una misma zona, y eventualmente en una misma edifi-
cacion.

Los instrumentos de financiamiento de la actuacion piblica

La contribucion de valorizacion debe considerarse como el primer instru-
mento concreto de gestion del suelo urbano puesto en practica en el pais.
Los estudios han reconocido una prictica “mds o menos ininterrumpida”
de financiar ciertas obras publicas con contribuciones de los propieta-
rios de predios que presumiblemente reciben el impacto positivo de estas
inversiones (Jaramillo, 2001). La Ley 21 de 1925 (Ley de Contribucién
de Valorizacion) propuso “la recuperacion para la comunidad del mayor
valor de las propiedades” originado por la ejecucién de obras publicas, un
impuesto adicional al impuesto predial, cuyo origen puede remontarse
varias décadas atrés, ya que opera regularmente desde los comienzos del
siglo XX.

En los afios siguientes se buscé agilizar y ampliar la intervencion en
los suelos; la Ley 195 de 1936 permitié la utilizacion de la valorizacion al
Concejo Municipal de Bogota, mientras que la Ley 63 de 1938 ampli6
estas facultades a todas las capitales de departamento. La Ley 1 de 1943
extendid los motivos para las expropiaciones a favor del Estado y definié
procedimientos que le permitieran ser ms expedito.

En los anos sesenta el uso regular de la contribucién de valorizacién
por parte de las administraciones locales' permitié que en ese periodo las
ciudades pudieran construir importantes obras viales. Al mismo tiempo,

9 Aunque conservé los principios basicos de planificacién “moderna”, tales como la zonifica-
cién de actividades urbanas y de la vivienda por sus densidades (de R-1 a R-7), el plan intenté
construir instrumentos para establecer una distribucién més racional de las construcciones en
el espacio y una eficiente dotacién de equipamientos. De allf surgié un esquema de planifica-
cién basado més en un proceso de disefio-planificacién que en el plan mismo. Los alcaldes tra-
bajaron con equipos de urbanistas y planificadores urbanos calificados, que delinearon una de
las experiencias més exitosas en la produccién de equipamientos, planes viales y programas de
vivienda y servicios urbanos.

10 E] Decreto 1604 de 1966 y posteriormente la Ley 48 de 1968 definieron una base juridica
solida que permitié la utilizacién de la contribucién de valorizacion en las décadas siguientes.
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el impuesto predial fue motivo de varios ajustes en las tasas y de la adicién
de nuevas “sobretasas” con diferentes destinos."!

LA CRISIS URBANA Y LA INCAPACIDAD DE LA PLANIFICACION PARA
ATENDER LOS PROBLEMAS

En los anos setenta, el proceso de consolidacién de un sistema (“esque-
ma” quizd serfa mis apropiado) se fue desvaneciendo frente a dos fené-
menos que determinaron el desarrollo de la planificacién urbana en las
siguientes décadas: un cambio en la concepcién del sistema de planifi-
cacién, y la incapacidad de la administracién publica para enfrentar la
explosién urbana y la construccién de ciudades de magnitudes sin pre-
cedentes.

La discusion en torno de la relacion entre la planificacion econd-
mica y la urbanistica,"” que buscé afanosamente incorporar el desarrollo
urbano a la discusion econdmica general del pais,”® derivé en la adop-
cién de un nuevo instrumento de planificacion: el Plan Integral de Desa-
rrollo (PID), que pretendi6 replicar en el nivel municipal las funciones
de planificacién del nivel central, reproduciendo la metodologia y los
contenidos del Plan Nacional de Desarrollo. Se trat6 de un plan conce-
bido bajo la idea de una planificacién “integral”, que —con el formato de

11 De estas sobretasas, debe destacarse la dirigida al sostenimiento de las corporaciones auténo-
mas regionales (CAR) que cumplian unalabor de proteccién de las cuencas hidrograficas y para
el desarrollo general de la regién. Desde la década pasada las CAR se dedican al manejo ambien-
tal del territorio bajo su jurisdiccion.

12 Este enfoque se desarrollé bajo la influencia de Lauchlin Currie, Jorge Gaitdn Cortés y Vir-
gilio Barco. El texto “Alternativas para el desarrollo urbano de Bogota” del Centro de Investi-
gaciones para el Desarrollo (CID) de la Universidad Nacional de Colombia (1969), producido
por un equipo de investigadores encabezado por el propio Currie, refleja la forma y las mane-
ras de enfrentar esta discusién. El “Estudio de desarrollo urbano de Bogotd” (Llewelyn Davies
Weeks Forestier-Walker & Bor, en asociacién con Kates Peat Marwick & Co. y Coopers &
Lybrand, juntamente con la firma colombiana Consultécnicos y el DAPD, 1972-74), llamado
Fase II, es una continuidad del pensamiento plasmado en el documento anterior que no fue lle-
vada ala prictica.

13 Anticipando laimportancia de la relacién entre planificacién y reforma urbana, Currie anotd
que “el incremento del valor de la tierra (y en menos medida de los edificios) que resulta del cre-
cimiento de la poblacién y el ingreso de la comunidad (...) debe quedar en la comunidad; (...) la
asignacion de la tierra urbana (...) debe subordinarse a pautas globales de utilizacion de la tie-
rra” (Currie, 1980).
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“planificacién del desarrollo”—' fue impulsada en Colombia en los afios
sesenta bajo la influencia de la Alianza para el Progreso, la Organizacién
de Estados Americanos (OEA) y la Comisién Econdmica para América
Latina y el Caribe (CEPAL), a través de la Sociedad Interamericana de
Planificacion, la Sociedad Colombiana de Planificacién, y el Centro Inte-
ramericano de Vivienda (CINVA), con el fin de reemplazar la planifica-
cién “fisica” por considerarsela incompleta e incapaz de dar respuesta a
los problemas urbanos.

El hecho de no establecer diferencias en cuanto a los temas de planifi-
cacion en los distintos niveles de gobierno y de hacer mas compleja, sin un
fin preciso, la mezcla de funciones entre dichos niveles significé abando-
nar el ordenamiento del territorio (el suelo) como problema fundamen-
tal de la planificacién urbanistica que, como préctica especifica, perdié
su identidad y quedd inmersa y subordinada al plan econémico y social
bajo una idea de “integralidad”. El resultado fue la pérdida del conoci-
miento y de las herramientas desarrolladas en los afios sesenta, el olvido
del tema central de la gestion del suelo, asi como también la confusién
conceptual y técnica sobre los contenidos del plan y de la planificacion.
Todo esto con un agravante adicional, pues se cre6 una institucionalidad
que correspondia a un tipo de planificacién “en cascada” (nacién, region,
departamento, municipio, ciudad) imposible de poner en prictica.

Este debilitamiento de la planificacién en los afios setenta coincidié
con una crisis general de la planificacion urbana en el contexto internacio-
nal originada en la crisis econémica de esa década, que marcé el fin de 30
afios de continuo crecimiento de la economia occidental y afecté los fun-
damentos de una disciplina que estaba dirigida a regular principalmente

14 Este tipo de planificacién ha marcado hasta el presente los esquemas de planificacion en todos
los niveles de gobierno en Colombia, sin tener en cuenta la diferencia de funciones que cada
nivel desempenia. Asi, la formulacién de un Plan Nacional de Desarrollo, un problema que
debe ser abordado por su naturaleza y contenido por el gobierno central, se replicé de manera
automdtica a los niveles regional, departamental y municipal; hasta los municipios mis peque-
fios —sobre todo a partir de la Ley 61 de 1978— debian plantearse cada cierto nimero de
afios, como problema propio, la elaboracién de un plan de desarrollo a imagen y semejanza del
plan nacional. La Ley 152 de 1994 —ley orgdnica del Plan Nacional de Desarrollo, reglamen-
taria de la nueva Constitucion Politica de 1991— reproduce, con algunas atenuantes, el mismo
esquema. Los temas relacionados con la evolucién de la planificacién integral fueron desarrolla-
dos en el trabajo de direccién de la tesis de Carlos René Pérez titulada “La planeacién integral
en Colombia”, presentada y aprobada en 2006 en el marco de la Maestria de Urbanismo de la
Universidad Nacional de Colombia.
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procesos de expansién y crecimiento urbano. De esta manera, en
Colombia se sumé a la crisis interna descrita la formacién de diversas
tendencias de planificacién urbana que emergieron como respuesta a la
crisis internacional y que al llegar al pais hicieron ain mds complejo el
panorama de la planificacién urbana local.

Una de esas tendencias fue la impulsada en los afios setenta por
los organismos internacionales de crédito —como el Banco Mun-
dial y el Banco Interamericano de Desarrollo (BID)— a través de los
programas de “planificacién/acciéon” que se concretaron en proyectos
como el Programa Integrado de Desarrollo Urbano de la Zona Orien-
tal de Bogota (PIDUZOB), que fue seguido por Ciudad Bolivar-
PIDUZOB II. Estos planes operativos incluyeron un conjunto muy
importante de obras, distribuido en subprogramas® concebidos a par-
tir de un monto especifico de recursos y no relacionados directamente
con un plan urbano general; es decir, se creé un programa de accién
atado a un préstamo internacional y no sujeto a un plan especifico,
y para cuya ejecucion se establecié una “unidad coordinadora”, que
coordind por fuera del esquema institucional vigente las obras que la
ciudad planeé y ejecutd con estos dineros.

La “planificacién-accién” se impuso sobre la entonces confusa plani-
ficacion urbana existente, debilitando sus bases y produciendo la disper-
sién general de la actividad planificadora de la ciudad, lo cual se acentué
por el fortalecimiento de las empresas de servicios ptblicos y los llamados
institutos de desarrollo urbano o de valorizacién encargados de construir
las nuevas vias, que organizaron sus propias oficinas de planificacién con
el fin de elaborar los planes sectoriales también desarticulados de la pla-
nificacién general.

15 E| PIDUZOB estuvo compuesto por: i) accién comunal, pavimentos y complementarios;
ii) clinicas satélite y centros de salud; iii) centros sociales comunitarios; iv) recreacién y par-
ques; v) servicios publicos; vi) servicios culturales, escuelas y jardines infantiles; vii) vias y des-
congestionamiento de trafico; viii) construccidn de vivienda popular, y ix) asistencia técnica
administrativa. A suvez, el Programa de Ciudad Bolivar estaba compuesto por siete subprogra-
mas correspondientes a los diferentes campos de accién de la administracién en la dotacién de
infraestructura y servicios publicos: i) vias, arterias y pavimentos locales; ii) acueductos y alcan-
tarillado, y iii) educacidn, salud y servicios sociales, a los cuales se adicioné un ambicioso pro-
grama de vivienda-habitacional (lotes con servicios recomendados desde entonces por el Banco
Mundial), que sufrié enormes problemas para su ejecucion, y otro denominado de “acciones
concurrentes”, que contempld la elaboracién de estudios y proyectos, este ultimo a cargo del
DAPD.

n
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En la medida en que estos “programas integrales” eran programas
“especiales” para financiar obras publicas desarrolladas “por fuera del
plan”, las oficinas de planificacién municipal perdieron uno de sus pila-
res fundamentales: la orientacién y definicion de la inversién publica en
el territorio urbano, quedando restringidas a la formulacion y aplicacién
de normas para regular la accién privada.

De esta manera, a fines de los anos setenta la planificacion urbana se
redujo a un cddigo normativo, separado de los “planes sectoriales” (vias,
servicios publicos, equipamiento) que se formularon independiente-
mente. La actuacién privada se reguld por normas urbanisticas para el
predio y la gestién individual. En torno a la redaccién de estos “cédigos
normativos” se concentraron los mayores esfuerzos de la administracion
local y se dieron los principales debates y concertaciones con el sector
privado, debates que inevitablemente condujeron a un proceso de des-
regulacion, pues la norma discutida o concertada no tenia respaldo en
un proceso planificador sistematico y coherente. Por lo tanto, se terminé
cediendo siempre ante las demandas del sector privado.

La planificacién de la ciudad se redujo entonces a un conjunto de
procedimientos que regulan las relaciones entre los propietarios, los pro-
ductores y comercializadores del espacio urbano y el Estado. Esta expe-
riencia marcé un debilitamiento profundo de la funcién planificadora e
inici6 el camino hacia un modelo de desarrollo “desregulado” con mayor
libertad del sector privado, sin haber asegurado las condiciones minimas
de funcionalidad de la ciudad.

Estos elementos permiten afirmar que el paso de una supuesta “vision
parcial y limitada” de lo fisico a una “vision compleja y rica” de la integra-
lidad del desarrollo implicd, en la realidad, una gran confusién en la pla-
nificacién urbanistica, que impidié que se abordaran con suficiencia los
principales fenémenos espaciales generados por el crecimiento urbano: la
conurbacion de dreas urbanas, las transformaciones internas de la ciudad y
las nuevas demandas por espacios de una sociedad en proceso de transfor-
macion, entre otros. Se genero asi un gran vacio en lo relativo a un régimen
de obligaciones y derechos sobre el suelo. La experiencia de planificacion
urbana se interrumpié y se perdié contacto con las innovaciones metodo-
logicas y conceptuales que el urbanismo y las ciencias sociales (la economfa,
la sociologia y la geografia urbanas) estaban produciendo sobre el tema.

En el final de los anos ochenta y el comienzo de los noventa se hizo
evidente una gran crisis urbana que se habia incubado en las décadas
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anteriores. Las principales ciudades del pais habian acumulado sobre su
territorio un sinniimero de problemas propios del crecimiento acelerado
de su poblacion sin los recursos ni el marco institucional y técnico nece-
sarios para enfrentarlos.'®

De esta manera, hacia fines de los anos ochenta, las ciudades, prin-
cipalmente Bogota, pasaron a percibirse como ingobernables, sin capaci-
dad de inversion y con una bajisima credibilidad en sus instituciones. Esta
situacion tendi6 a agravarse debido a una planificacién urbana impotente,
sin un proyecto de ciudad capaz de aglutinar fuerzas e indicar caminos.

En este marco, se adopté la Ley de Reforma Urbana, que contiene
una serie de instrumentos de gestion que fueron determinantes para el
desarrollo urbano posterior.

La Ley de Reforma Urbana: un plan para la crisis

La Ley 9 de 1989 (Ley de Reforma Urbana) intenté reestructurar la pla-
nificacién con la introduccién del Plan de Desarrollo Municipal (PDM)
—que empalmé ideas de planificacién sustentadas en la autonomia
local—, y de algunos instrumentos de gestién del suelo y de financia-
miento del desarrollo urbano.

Sin embargo, se trata de un listado bien heterogéneo de instrumen-
tos tomados de diferentes legislaciones que, en conjunto, no logran for-
mar una estructura coherente con el PDM, el cual mantiene un énfasis
excesivo en las normas urbanas.

Entre los instrumentos de gestién adoptados se destacan los siguientes:

0 Para la regulacién de la inversién privada, ademds de las normas
urbanas ya tradicionales:

= El desarrollo prioritario con extincién de dominio, que per-

mite exigir la urbanizacién y/o construcciéon de un predio

16 La permanente interferencia de la esfera politica (concejos municipales) en los asuntos pura-
mente administrativos y una estructura institucional poco funcional de la administracién local
habia desembocado en una creciente crisis de gobernabilidad, a la cual se sumé una creciente
debilidad de las finanzas ptblicas que impidié acometer las obras y programas urgentes de ciu-
dades en pleno crecimiento: vias, transporte, vivienda, servicios publicos, etc. As{ por ejemplo
en Bogotd “...con todo y que el ingreso promedio de los bogotanos habia aumentado tres veces
en términos reales, en términos de impuestos los contribuyentes de la capital pagaban la misma
cantidad en 1963, que en 1991”.

13
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determinado (estratégico para el desarrollo urbano) en un
tiempo definido en un terreno para un fin fijado en el plan
(obra publica, vivienda social, etc.), so pena de perder el dere-
cho de propiedad del mismo (extincién del dominio).

= El reajuste de tierras y la integracion inmobiliaria, dos instru-
mentos dirigidos aintervenir en la estructura predial de una zona
que se va a urbanizar o renovar, cuyo fin es involucrar a diversos
propietarios en un proyecto urbano unitario al cual aportan un
inmueble que, segtin sus caracteristicas, serd convertido en una
cantidad determinada de derechos de construccién del nuevo
proyecto, los cuales a su vez podran traducirse en una cantidad
equivalente de suelo urbanizado con derechos de construccion.

0 Parael financiamiento de la actuacion publica:

= La contribucién al desarrollo, un antecedente claro de la par-
ticipacién en plusvalias de la Ley 388 de 1997. El articulo 106
de la Ley 9 de 1989 indica que la contribucion esta “a cargo
de los propietarios o poseedores de aquellos predios o inmue-
bles urbanos o suburbanos, cuyo terreno adquiera una plusva-
lfa como consecuencia del esfuerzo social o estatal”.’”

= Los pagarés y bonos de reforma urbana, instrumentos conce-
bidos como una forma de financiar el desarrollo urbano con
papeles de crédito expedidos a los propietarios de terrenos.'®

= El derecho de preferencia, que obliga a los propietarios de una
zona determinada a ofrecer en primera instancia su predio en
venta al Estado,” el cual decidird su compra o permitira la venta
a un tercero, pero con el mismo precio que le fue ofrecido.

17 El articulo 107 de la Ley 9 considera como “beneficios generadores™ i) el cambio de destina-
cién del inmueble, ii) el cambio de uso del suelo, iii) el aumento de densidad habitacional, drea
construida o proporcién ocupada del predio, iv) la inclusién dentro del perimetro urbano de
servicios publicos domiciliarios, y v) las obras publicas de beneficio general cuando asi lo deter-
minen los respectivos concejos municipales. Sin embargo, la ley es muy poco explicita en la
forma de hacer efectiva la contribucién y en valorar su monto. Los intentos de ciudades como
Cartagena y Cali para hacerla efectiva fracasaron por argucias juridicas de los propietarios.

18 Los bonos de reforma urbana son papeles de crédito expedidos a los propietarios de terrenos,
redimibles en el mediano plazo (ocho afios), con vencimientos anuales, que permitirfan a las
administraciones locales desarrollar obras en un periodo con franca escasez de recursos.

¥ A través del desarrollo prioritario es posible exigir la urbanizacién y/o construccién en un
tiempo definido (dos afios, por ejemplo) de un terreno para un fin determinado en el plan; en
caso de no hacerlo el propietario pierde el derecho de propiedad del mismo, es decir se “extin-
gue” la propiedad.
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~ Los bancos de tierras detallados en la ley como simple “reserva
de tierra” para el desarrollo de proyectos publicos, con pocos
instrumentos de accién y un esquema institucional que impi-
dié su funcionamiento eficaz.

Se trata, en fin, de un conjunto de instrumentos novedosos utiliza-
dos en diversos paises con cierto éxito, pero que en el caso de la Ley de
Reforma Urbana no estaban claramente articulados al PDM; por el con-
trario, se adoptaron como elementos independientes del plan, lo que hizo
dificil —por no decir imposible— su aplicacién. De hecho, los intentos
de algunas ciudades por utilizar algunos de estos instrumentos fracasa-
ron, lo cual condujo a una menor credibilidad.

De esta manera, la posibilidad de impulsar una nueva forma de
planificacién y gestion del desarrollo que propendia la Ley de Reforma
Urbana no prosperd; las ciudades siguieron operando con base en los
“planes sectoriales” (vias, servicios ptblicos, educacién, salud, etc.), lle-
vados a cabo independientemente del plan, y que fueron realmente
los que construyeron la ciudad desde lo publico. A su vez, y sin pre-
tenderlo, la ley habia incorporado las bases de los cédigos normati-
vos independientes de los planes sectoriales, como los elaborados en
Bogot4, lo que permitié que en muchas ciudades se adoptaran pla-
nes concebidos como un conjunto de normas para regular la actua-
ci6én privada.

La dificultad de aplicacién de los instrumentos de la Ley 9/89 puede

resumirse en las siguientes caracteristicas:

0 La falta de articulacién del plan (cddigo normativo) y de los ins-
trumentos de gestion, pues el plan siguié refiriéndose exclusiva-
mente a la regulacion de la inversién privada, sin tocar claramente
la inversion pablica. Para una gestién eficiente, resulta indispensa-
ble una planificacién precisa de los proyectos publicos.

0 La falta de un régimen del suelo que sustentara los instrumen-
tos de planificacién y gestion. Ademads, los instrumentos fueron
desarrollados en el marco de legislaciones donde la intervencién
publica era dominante, que no es precisamente el caso de la ciudad
colombiana. Esta falta de sustento legal y de articulacién con una
forma real de accidn de la administracién publica puede explicar
en parte su fracaso.

15
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L

La falta de desarrollo de muchos de los instrumentos de gestion,
cuyos enunciados en la ley fueron escuetos, sin explicaciones pos-
teriores de cardcter normativo o instrumental.

L

La falta de capacidad técnica y de gestion de las administraciones
locales en el pais para la aplicacién de instrumentos complejos y
relativamente sofisticados como los adoptados por la Ley 9/89.

La falta de una verdadera politica publica en relacién con la ges-

L

tién del desarrollo urbano, lo cual habria permitido que las falen-
cias anteriores se fueran superando paulatinamente, bajo un
marco de accién publica consecuente y focalizado.

Sin embargo ala Ley de Reforma Urbana, en conjunto con la Ley de
Vivienda (Ley 3 de 1991), debe atribuirsele el inicio de una reforma insti-
tucional cuyos efectos recién se sentirfan afios més adelante. La creacién
del Instituto Nacional de Vivienda de Interés Social y Reforma Urbana
(Inurbe) en reemplazo del Instituto de Crédito Territorial (ICT), y el
nacimiento del Viceministerio de Desarrollo Urbano, Vivienda y Agua
Potable en 1992 deben considerarse una primera respuesta a una necesa-
ria reestructuracion institucional del tema urbano.

LAS GRANDES TRANSFORMACIONES DE LOS ANOS NOVENTA

La situacién de crisis descrita comenzd a revertirse durante los anos
noventa. En especial, el proceso seguido por Bogota permiti6 volver a
plantearse los grandes desafios que el desarrollo urbano habia supuesto al
Estadoy, en general, ala sociedad colombiana. Esta reversién fue producto
de acciones en diferentes aspectos relacionados con el desarrollo urbano.

Un nuevo marco legal

El nuevo marco institucional y financiero para el desarrollo urbano se
deriva primero del proceso de descentralizacién iniciado en los afios
ochentay, en forma determinante, de la Constitucion Politica de 1991.
El proceso de descentralizacion basado en la autonomia de los entes
territoriales implicé el fortalecimiento del muncipio y un cambio en la
relacion entre la nacién y las entidades territoriales, de manera que las
formas de intervencion discrecional de la nacién en los municipios
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quedaron obsoletas. La descentralizacién trajo nuevos recursos y respon-
sabilidades para los municipios, lo que permiti6 e impulsé al municipio
—sus autoridades, sus fuerzas vivas— a comenzar a plantearse el desarro-
llo futuro. Los POT se convirtieron en un instrumento adecuado para
concretar aspiraciones y conocer potencialidades, al mismo tiempo que
permitieron obtener un diagnéstico de las inmensas necesidades, y de las
limitaciones técnicas y presupuestales para enfrentarlas.

Por su parte, la Constitucion de 1991 incluyé principios que exigian
renovar la prictica urbanistica en las ciudades colombianas. En especial,
debe mencionarse la funcién publica y ecoldgica de la propiedad, que fun-
damenta una nueva forma de intervencion de la administracién pablica
en el desarrollo urbano y la participacion de los municipios en las plus-
valias generadas en dicho desarrollo,*” lo cual —en conjunto— propone
una nueva forma de financiar este tltimo.

En este contexto se generd una nueva formulacién de los derechos
urbanisticos sobre el suelo, con las consecuentes obligaciones de los pro-
pietarios en la aplicacién de principios de equidad y conveniencia social,
y de subsidiaridad, en un marco de acuerdos y consensos sociales. Estos
principios sustentaron y fortalecieron algunos de los instrumentos adop-
tados en los afos ochenta por la Ley de Reforma Urbana. Dos leyes regla-
mentarias de la Constitucién concretaron estos principios en un esquema
de planificacién urbana:*

20 E] Articulo 82 de la Constitucidn sefala: “Es deber del Estado velar por la proteccion de la
integridad del espacio publico y por su destinacién al uso comun, el cual prevalece sobre el inte-
rés particular. Las entidades publicas participardn en la plusvalia que genere su accién urba-
nistica y regulardn la utilizacion del suelo y del espacio aéreo urbano en defensa del interés
comun”.

21 El articulo 339 determina: “Habrd un Plan Nacional de Desarrollo conformado por una
parte general y un plan de inversiones de las entidades publicas del orden nacional. En la parte
general se senalardn los propésitos y objetivos nacionales de largo plazo, las metas y prioridades
de la accién estatal a mediano plazo y las estrategias y orientaciones generales de la politica eco-
ndémica, social y ambiental que serdn adoptadas por el gobierno. El plan de inversiones publicas
contendré los presupuestos plurianuales de los principales programas y proyectos de inversién
publica nacional y la especificacién de los recursos financieros requeridos para su ejecucién.” Y
agrega: “Las entidades territoriales elaborardn y adoptaran de manera concertada entre ellas y el
gobierno nacional planes de desarrollo, con el objeto de asegurar el uso eficiente de sus recursos
y el desempeiio adecuado de las funciones que les hayan sido asignadas por la Constitucién y la
ley. Los planes de las entidades territoriales estardn conformados por una parte estratégicay un
plan de inversiones de mediano y corto plazo”™.
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La Ley 152 de 1994 (Ley Orgénica del Plan de Desarrollo) regla-
mentd una nueva figura, el Plan de Desarrollo, que —basada en
el programa de gobierno de cada alcalde (voto programatico)—

L

debia adoptarse para definir las acciones de la ciudad durante el
periodo de gobierno.

LaLey 388 de 1997 (Ley de Desarrollo Territorial) adopté el Plan
de Ordenamiento Territorial (POT) como un instrumento espe-
cifico de ordenamiento urbano. Se trata de una figura completa-
mente renovada de planificacion fisica de la ciudad, que reconocié
la incapacidad de los instrumentos anteriores para orientar el
desarrollo ¢ incorporé algunos instrumentos de gestion del suelo
con un sustento juridico y técnico acorde con las exigencias del
desarrollo contemporineo y con los preceptos de la nueva Cons-
titucion.

L

Un sistema de planificacion dual

La Ley 388/97 definié que el ordenamiento territorial debia complemen-
tar la planificacién socioeconémica del municipio, buscando configurar
un nuevo esquema de planificacién territorial formado por dos instru-
mentos complementarios:

2 EIPOT como instrumento de planificacion fisica para el mediano
y el largo plazo, con una vigencia de 12 afios, que afecta el suelo y
su usufructo en el mediano y el largo plazo.

L

El Plan de Desarrollo, que establece los lineamientos de politica y
los compromisos asumidos por cada alcalde ante la ciudadania en
su programa de gobierno,* con una vigencia de cuatro afos.

El resultado es la existencia de dos formas de planificar la ciudad: una
basada en el Plan de Desarrollo, de corte sectorial y con una intencién
“integral”, promovida desde el Departamento Nacional de Planeacién
(DNP) con base en la Ley 152/94, y otra proveniente de la implantacién

22 Laeleccién de alcaldes en Colombia adopté el “voto programitico”, mediante el cual los can-
didatos deben registrar ante notario publico su programa de gobierno, que debera convertirse
en el plan de desarrollo de su administracién en los primeros cinco meses de su mandato. La
evaluacién de este plan es la medida con la cual se juzga el desempefio del mandatario.
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del “ordenamiento territorial”, acorde con la experiencia acumulada en el
manejo “fisico” del territorio y que busca incorporar instrumentos con-
temporaneos de planificacién, gestién y financiamiento del desarrollo
urbano que han mostrado ser exitosos en el contexto internacional.

La primera de las formas de planificar la ciudad esta dirigida a pro-
gramar el “gasto publico” en su conjunto, es decir dentro de un plan que
debe formular el alcalde, con metas especificas sustentadas en proyectos
debidamente financiados. La segunda se propone orientar la inversién
publica (proyectos, programas) y regular la inversién privada (normas) en
el desarrollo territorial para construir un modelo de ciudad socialmente
acordado en el plan.

Se trata, pues, de un sistema de planificacién “hibrido”, cada uno de
cuyos componentes ha sido concebido independientemente, pero que han
terminado por conformar todos un “sistema” de planificacion urbana (o
municipal) sobre el cual han venido trabajando las tltimas administra-
ciones locales.

La articulacién de estos dos instrumentos, ordenada en ambas leyes,
resulta indispensable para conformar un sistema de planificacién efi-
ciente, dado que los programasy proyectos ptiblicos del POT sélo pueden
ejecutarse a través del Plan de Desarrollo. Sin embargo, debe reconocerse
que este es un proceso que ain no culmina, pues si bien el Plan de Orde-
namiento incluye la adopcion de un Programa de Ejecucion, que es el
compendio de obras publicas que el POT propone desarrollar en un
periodo de gobierno, su formulacioén no resulta suficientemente explicita,
ni estd totalmente sustentada, para nutrir el Plan de Inversiones de los
nuevos planes de desarrollo. Sélo en la medida en que se genere una ver-
dadera cultura de la planificacion, es decir que esta tltima se vuelva una
préctica permanente y cotidiana, los planes podran articularse comple-
tamente.

Por otra parte, al esquema inicial se han venido agregando nuevos
instrumentos (o algunos existentes pero que estaban desligados) para
aspectos especificos de la planificacién urbana, por ejemplo: los planes
locales que reproducen en cada localidad el PDM® vy los planes maes-
tros que buscan que cada uno de los sectores de inversién de la ciudad

2 Los planes locales se adoptaron en Bogota para distribuir ordenada y racionalmente los recur-
sos del presupuesto distrital (10% del monto de recursos) que fueron asignados de acuerdo con
el Estatuto Orgdnico de Bogotd (Decreto Ley 1421 de 1993) a nivel constitucional.
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GRAFICO 1.1 Esquema de planificacion urbana en Colombia
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y sociales |
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Plan de Ordenamiento Territorial ] l Plan estratégico

Planes maestros
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Presupuesto anual

Actuacion publica en la ciudad

Fuente: Elaboracion propia.

revisen su planificacion sectorial con un criterio territorial.** También se
han ensayado, sin mayor continuidad, figuras como los planes estratégi-
cos, que pretenden ser planes de la ciudad (y no sélo de administracién
publica) en los cuales concurren todas las fuerzas (publicas y privadas)
para definir concertadamente las grandes orientaciones de la ciudad en lo
econdmico, social y territorial.

De esta manera, la consolidacién del sistema de planificacion esta
atin en proceso. Los componentes iniciales se encuentran parcialmente
articulados y los que se han ido agregando solucionan problemas parcia-
les, pero atn no forman un conjunto articulado. Las dificultades pro-
vienen de la necesidad de desplegar una planificacién que dé respuesta
tanto a problemas urbanos que podrian llamarse de primera generacién
(vivienda, servicios publicos, equipamiento), como de segunda generacién

2 Los planes maestros, al igual que los planes locales, se adoptaron primero en el POT de Bogota
en el afo 2000. Sin embargo, su elaboracién se realizé solamente a partir de 2006. Para 2008
habian sido aprobados 17 planes maestros correspondientes a los sectores de movilidad y esta-
cionamientos, acueducto y alcantarillado, energia, gas natural, telecomunicaciones, residuos
solidos, equipamientos de educacién, equipamientos de bienestar social, abastecimiento de ali-
mentos y seguridad alimentaria, cementerios y servicios funerarios, cultura, equipamientos de
salud, deporte y recreacion, culto, recintos feriales, espacio publico, seguridad, defensa y justicia.
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(transporte, renovacion, periferia, patrimonio) y de tercera (sostenibili-
dad, competitividad, equidad, convivencia). Este sistema debe disefarse
en funcién de la capacidad real de la administracion para actuar y desa-
rrollar programas en la ciudad, asi como de las caracteristicas propias del
mercado inmobiliario y de la industria de la construccién existente. Se
trata entonces de una larga tarea que queda atn por delante para las insti-
tuciones comprometidas con el desarrollo urbano en Colombia.

LA LEY 388 DE 1997, LEY DE DESARROLLO TERRITORIAL

La formulacién y adopcién de la Ley 388 de 1997 no puede desligarse de
la necesidad de transformar la planificacién urbana para enfrentar las cri-
sis urbana de los afios ochenta y noventa, e introducir los avances interna-
cionales en este campo.

Su concepcién se fundamenta en una seleccién de opciones para
actuar e intervenir en determinados campos del desarrollo urbano, par-
tiendo de la redefinicién de propdsitos, derechos y obligaciones urbanis-
ticos que concreten los principios constitucionales ya mencionados,” y
dando al urbanismo la categoria de funcién publica* como punto fun-
damental sobre el cual construir el conjunto de objetivos e instrumen-
tos de la ley.

Los instrumentos de regulacién de la actuacién publica y del finan-
ciamiento de la actuacion privada son de diversos tipos y, a diferencia de
las leyes anteriores, estan plenamente articulados con los instrumentos de
planificacién: el POT y el plan parcial que lo complementa y desarrolla.

25 La Ley 388/97 establece en su articulo 2: “El ordenamiento del territorio se fundamenta en
los siguientes principios: 1) La funcién social y ecoldgica de la propiedad; 2) La prevalencia del
interés general sobre el particular; 3) La distribucién equitativa de las cargas y los beneficios.”
26 El articulo 3 de la Ley 388/97 establece la “funcién publica del urbanismo”, para lo cual
indica: “El ordenamiento del territorio constituye en su conjunto una funcién publica, para el
cumplimiento de los siguientes fines: 1) Posibilitar a los habitantes el acceso a las vias publicas,
infraestructuras de transporte y demds espacios publicos, y su destinacién al uso comun, y hacer
efectivos los derechos constitucionales de la vivienda y los servicios publicos domiciliarios;
2) Atender los procesos de cambio en el uso del suelo y adecuarlo en aras del interés comiin, pro-
curando su utilizacién racional en armonfa con la funcién social de la propiedad a la cual le es
inherente una funcién ecoldgica, buscando el desarrollo sostenible; 3) Propender por el mejo-
ramiento de la calidad de vida de los habitantes, la distribucion equitativa de las oportunidades
y los beneficios del desarrollo y la preservacién del patrimonio cultural y natural; 4) Mejorar la
seguridad de los asentamientos humanos ante los riesgos naturales.”
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Instrumentos de planificacion
El Plan de Ordenamiento Territorial (POT)

La definicidn y construccion de un modelo territorial como futuro desea-
ble para el municipio es el objetivo central del POT, instrumento de pla-
nificacion principal establecido por la Ley 388/97. A partir de ese modelo
territorial, el POT permite identificar y programar con eficiencia los pro-
yectos y programas publicos y establecer las regulaciones adecuadas para
la actuacion privada.

El Modelo de Ordenamiento define las partes diferenciadas del
territorio que requieren acciones urbanisticas, proyectos e instrumen-
tos normativos particularizados y los sistemas generales que sustentan el
desarrollo de la ciudad; establece la localizacién y distribucion espacial de
las actividades econémicas, y determina las grandes obras de infraestruc-
tura requeridas para soportar estas actividades, y las caracteristicas de los
sistemas de comunicacién vial que garantizan la interaccidn entre activi-
dades espacialmente separadas.

En el Programa de Ejecucion, el POT identifica y proyecta las actua-
ciones publicas en el territorio durante los tres periodos administrativos

7 infraestructura vial y de servicios publicos, equipa-

de su vigencia:*
miento, y programas de transporte, vivienda y mejoramiento barrial,
cuya prioridad permite definir escenarios a corto, mediano y largo plazo
que proponen metas alcanzables en cada periodo y se presentan como
una base sobre la cual determinar los planes de desarrollo.

El Plan de Ordenamiento establecido en la ley tiene tres componen-

tes basicos:

1 El componente general, constituido por los objetivos y estrategias
territoriales y contenidos estructurales de largo plazo, que com-
plementan desde el territorio el desarrollo econdmico y social del
municipio, para asegurar tanto su competitividad como el apro-
vechamiento racional del suelo y de los recursos naturales. El
contenido estructural de este componente deberd establecer la
estructura urbano-rural e intraurbana que se busca alcanzar a

77 La ley establecié que el POT tendria una vigencia de tres periodos administrativos de tres
afios cada uno, que fueron aumentados a cuatro afios desde 2004.
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largo plazo, en la cual se identifican la infraestructura, las redes
de comunicacion y los servicios, ast como también otros elemen-
tos 0 equipamiento estructurante de gran escala. Entre estos ulti-
mos debe destacarse la clasificacién del territorio en suelo urbano,
rural y de expansidn urbana, que en tanto categorias determinan
los derechos y deberes de los propietarios de los terrenos.

El componente urbano, constituido por politicas, acciones, pro-
gramas y normas para encauzar y administrar el desarrollo fisico
urbano, que abarca politicas de mediano y corto plazo sobre el
uso y la ocupacién del suelo urbano, y politicas de expansion, ade-
mis de procedimientos e instrumentos de gestién y normas urba-
nisticas.”

El componente rural, constituido por politicas, acciones, progra-
mas y normas para orientar y garantizar la adecuada interaccién
entre los asentamientos rurales y la cabecera municipal, asi como

L

L

la conveniente utilizacién del suelo.?
Los planes parciales

Se trata de un instrumento para complementar las decisiones del POT
en las dreas de la ciudad que atin no han sido incorporadas plenamente al
desarrollo urbano, tanto en el suelo urbano como en el suelo de expan-
sién. Los planes parciales constituyen el instrumento que regula los pro-
cesos de urbanizacién, estableciendo las condiciones (obligaciones) para
el desarrollo de un predio que no ha sido urbanizado, tales como:

28 En este componente deben localizarse y dimensionarse la infraestructura vial y de servicios
publicos, los equipamientos colectivos y espacios libres para parques y zonas verdes publicas, y
las dreas de conservacidn y proteccién de cardcter ambiental y cultural, asi como también las
4reas objeto de los diferentes tratamientos y actuaciones urbanisticas. También se debe definir
la estrategia para el desarrollo de programas de vivienda de interés social y para el crecimiento y
reordenamiento de la ciudad, y se determinardn las caracteristicas de las unidades de actuacion
urbanistica, se adoptaran las directrices y pardmetros para la formulacién de planes parciales y
se detallardn los procedimientos e instrumentos de gestién y actuacién urbanistica.

2 Para este efecto se deben definir las condiciones de proteccidn, conservacion y mejoramiento
de las zonas de produccién agropecuaria, forestal o minera, la delimitacion de las 4reas de con-
servacion y proteccién de los recursos ambientales, y la localizacién y delimitacion de las dimen-
siones de los centros poblados y las zonas suburbanas, ast como también la identificacién de los
centros poblados rurales y la adopcién de las previsiones necesarias para orientar la ocupacién de
sus suelos y la adecuada dotacién de infraestructura de servicios basicos y de equipamientos.
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El disefio urbanistico del desarrollo, que implica los diversos
componentes del espacio publico: vias, parques, etc., y las normas
especificas para el desarrollo de cada una de las porciones de te-
rreno resultantes.

Las cesiones en tierra para parques y espacios publicos.

La construccién de infraestructura de escala local.

Como resultado del plan parcial se produce una nueva delimitacién
de espacios ptblicos y privados. Este plan abarca dos objetivos fundamen-

tales:

L

L

Superar el desarrollo predio a predio que habia generado enormes
problemas en la configuracién de la ciudad colombiana al definir
la porcién de terreno que debe urbanizarse independientemente
de la divisién de la propiedad de la tierra, con el fin de plasmar
partes completas de ciudad, con infraestructura, equipamiento y
dotaciones adecuadas para la poblacién que habitard la zona. Este
objetivo no es posible si la ciudad crece de acuerdo con la division
de la propiedad existente y sobre todo a través de urbanizaciones
muy pequefas que, aunque muy rentables, no le permiten cons-
truir el equipamiento y las vias adecuadas.®

Repartir equitativamente las cargas (suelo y construccién de
infraestructura, dotaciones y espacios publicos) y los beneficios
(4rea de construccién vendible) entre los diferentes propictarios
que aporten sus terrenos al desarrollo del plan parcial. La deli-
mitacion previa de los planes parciales implica una gestidn aso-
ciada de los diferentes propietarios incluidos en la urbanizacién
que, a través de las unidades de actuacién urbana (UAU), podrin
repartir las cargas y los beneficios del proceso de urbanizacion;™

30 El tamafio es un factor muy importante para el desarrollo de un plan parcial. Para disminuir

las cesiones y hacer ms rentables los proyectos, los promotores tienden a reducir el tamafo de

las urbanizaciones, lo cual les permite evadir las afectaciones y dejar cesiones pequefias, practi-

camente indtiles, que luego pueden ser incorporadas a los terrenos privados.

31 Al desarrollar una porcién definida de territorio como una parte completa de ciudad, todos los

propietarios involucrados deberan compartir las afectaciones y obras de infraestructura necesa-

rias y, al mismo tiempo, repartirse proporcionalmente la “edificabilidad” (el aprovechamiento)

asignada por el plan. Esta forma de gestién asociada facilita la toma de decisiones de planifi-

cacion, pues todos los propietarios deben saber que tendrén, proporcionalmente a su tamafo,
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es decir, que a cada propietario le debe corresponder una par-
cela o una participacion en una sociedad equivalente al valor del
predio inicial que aportd. El tamano de las urbanizaciones es
importante porque de ¢l depende el tamafio de las cesiones para
parques, equipamientos y vias.

Estos dos elementos muestran con claridad que no puede pensarse en
el plan parcial como un simple instrumento de planificacién, pues lleva
implicito objetivos de gestién urbana que superan esta etiqueta, tal como
se muestra en el grafico 1.2.

Ahora bien, el uso de los planes parciales ha impulsado en el pais
—que estaba acostumbrado a un procedimiento de urbanizacién de
terrenos individuales con pocas normas y exigencias— distintas varia-
bles en cada ciudad. Solamente las ciudades principales son plenamente
conscientes del potencial que este instrumento tiene para lograr que los
nuevos emprendimientos no requieran futuras inversiones de la ciudad;
es decir, que se trate de partes completas con las vias, el equipamiento
y las dreas libres necesarias para el desarrollo de la vida urbana contem-
poranea.

Las experiencias de ciudades como Medellin y Pereira, que se expo-
nen en los capitulos siguientes, son muestra del aporte al desarrollo
urbano del uso adecuado de un instrumento de planificacién para las
nuevas dreas de urbanizacién. A su vez, la experiencia de Bogotd, que
también se presenta en el capitulo 3, permitirfa el reparto de cargas y
beneficios no sélo entre los propietarios sino también entre el plan par-
cial como un todo y la ciudad.

En esta experiencia en evolucidn, Bogota incluye el reparto de las
cargas y beneficios a través de un nuevo instrumento de planificacion: el
plan zonal, que no estaba contemplado en la legislacién nacional. El plan
zonal cubre un drea mucho mayor dentro de la cual estd inmerso el plan
parcial, buscando que cada proceso de urbanizacién haga aportes con-
cretos al desarrollo de la infraestructura y del equipamiento de la zona,
de manera que el plan parcial debe asumir cargas “generales” en funcién
de los aprovechamientos que le son otorgados por las normas urbanas

condiciones iguales de desarrollo (afectaciones y edificabilidad), independientemente de las
definiciones que el plan haya tomado (vias, parques, etc.). Esta gestién asociada garantiza tam-
bién cesiones gratuitas para la ciudad de tamafios propicios para el desarrollo de equipamiento.
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especificas. En torno a este aspecto del plan parcial se ha generado un
amplio debate en Colombia, pues hay quienes lo consideran la base de
una nueva forma de gestién urbana (en la cual el financiamiento total del
desarrollo de infraestructura y dotaciones se obtiene a través de este pro-
cedimiento), mientras que para otros se trata de un proccdimiento com-
plejo que dificulta la tramitacién de los planes parciales. Su aplicacion
apenas se ha experimentado en algunas ciudades, pero hace falta tiempo
para tener una evaluacién objetiva.

Otros instrumentos de planificacién desarrollados por las ciudades

Ademas del plan zonal, deben mencionarse en este apartado algunos ins-
trumentos de planificacién que han sido creados por las ciudades y que,
en algunos casos, ya son parte de la legislacién nacional.

En primer lugar se deben mencionar los planes maestros, incorporados
en el POT 2000 de Bogotd como instrumentos para la planificacion de
los programas y proyectos sectoriales: infraestructura, dotaciones y dreas
libres. Estos planes buscan que las actuaciones publicas en temas como
la movilidad, los servicios publicos, el equipamiento (educacion, salud,
cultura, bienestar, etc.), los espacios publicos y los parques, entre otros,
se programen con una visién territorial, acorde con el modelo territorial
adoptado en el POT. A finales de 2007 se termind la formulacién de 17
planes maestros en Bogotd, cuya implementacién real debe sustentarse en
un complejo proceso de coordinacion institucional, que apenas ha comen-
zado. Con la adopcion del Acuerdo 233 de 2008, que establece los meca-
nismos de seguimiento para la concrecién de los planes maestros, se ha
logrado monitorear de cerca el avance efectivo de su implementacion.

También deben citarse las obligaciones urbanisticas, un impuesto
fijo que la ciudad de Medellin cobra a todos los desarrollos constructi-
vos. Este impuesto es concebido como una especie de cesion derivada de
la densificacién con destino a un “fondo de compensaciones” que tiene
como propdsito construir nuevos espacios publicos en dreas consolidadas
de la ciudad que tienen deficiencias de espacios libres. Este instrumento
de planificacién/gestién opera en Medellin desde hace varios anos con
gran regularidad y es aceptado por todos los actores que intervienen en el
desarrollo de construcciones.

Las unidades de gestion, que también tuvieron origen en la prictica
urbanistica de Medellin, fueron incluidas recientemente en la normativa
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nacional. Dichas unidades cumplen las mismas funciones de las UAU ya
descritas, pero partiendo de la base de un acuerdo voluntario de todos los
propietarios de los lotes para desarrollar de manera conjunta toda la uni-
dad (normalmente a través de una fiducia). De no llegarse a un acuerdo
voluntario para formar una unidad de gestidn, el plan parcial podréd desa-
rrollarse mediante una UAU.

Por ultimo, cabe hacer referencia a los macroproyectos de la Ley
388/97, concebidos como “el conjunto de acciones técnicamente defini-
dasy evaluadas, orientadas a la ¢jecucion de una operacion urbana de gran
escala, con capacidad de generar impactos en el conjunto de la estructura
espacial urbana y de orientar el crecimiento general de la ciudad”* Se
trata de un instrumento con un enorme potencial que se ha utilizado s6lo
esporadicamente en el pais y que combina elementos de planificacién y
gestion del desarrollo. Tiene ademds la virtud de proponer una forma de
actuacion concertada entre el gobierno nacional y los municipios, lo cual
permitiria ir conformando una nueva manera de relacionarse entre ellos,
que no se ha podido reconstruir totalmente desde la puesta en marcha del
proceso de descentralizacion. Recientemente el Ministerio de Vivienda,
Agua Potable y Desarrollo Territorial ha impulsado y apoyado finan-
cieramente la formulacién de macroproyectos relacionados con grandes
obras publicas iniciadas por el gobierno nacional en las ciudades, espe-
cialmente los sistemas integrales de transporte masivo. Esta formulacién
se encuentra aiin en proceso.

Instrumentos de regulacion de la actuacidn privada
Los instrumentos adoptados por la Ley 388/97 no son ficilmente cla-

sificables en las categorias iniciales aqui propuestas, tal como se hizo
explicito en los planes parciales. Por lo tanto, dentro de la categoria de

32 Texto del articulo 114 de la Ley 388/97, que define también las siguientes caracteristicas
comunes: “1. Contemplar el desarrollo de acciones que permitan la solucién integral y coordi-
nada del problema considerado; 2. Vincular al proyecto las diversas instancias publicas y priva-
das directamente concernidas, mediante la utilizacién de mecanismos de concertacién idéneos,
convenidos en el acuerdo urbano que lo sustenta; 3. Establecer los procedimientos mediante los
cuales el municipio o distrito participard en la captacion de las plusvalias urbanas resultantes de
las acciones urbanisticas contempladas para el desarrollo del respectivo macroproyecto, y una
equitativa distribucién de cargas y beneficios entre todos los agentes involucrados en la opera-
cién, al tenor de los instrumentos que esta ley crea o modifica con dicho propésito.”
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regulacién de la actuacién privada, se describe un conjunto de instru-
mentos que en la practica diaria han tendido a incluirse dentro de los
“Instrumentos de gestién urbana”, muchos de los cuales tienen objetivos
que superan la propia regulacién y se extienden, por ejemplo, al finan-
ciamiento.

El gréfico 1.2 incluye —ademas de los instrumentos de gestion que se
trataron en el apartado sobre los planes parciales— dos categorias de ins-
trumentos que se pueden considerar dentro de los instrumentos de regu-
lacién de la actuacion privada:

2 Losinstrumentos de intervencién en la estructura predial, que com-
prenden principalmente el reajuste de tierras y el reintegro inmo-
biliario adoptados por la Ley de Reforma Urbana, a los cuales se
suman las unidades gestoras.

Los instrumentos de gestion e intervencion en la propiedad: ena-

L

jenacion voluntaria o forzosa (por via judicial o administrativa),
y desarrollo prioritario y derecho de preferencia; todos ellos —a
excepcion de la enajenacion forzosa por via administrativa— han
sido adoptados por la Ley 9/89, pero luego fueron sometidos a
reformas para hacer ms 4gil su aplicacion.

Instrumentos de intervencion en la estructura predial. E/ reajuste de
tervenos y la integracidn inmobiliaria, ya descritos, permiten que una vez
adoptado el planeamiento urbanistico se pueda “entregar” a cada propie-
tario un lote de terreno urbanizado o producto de la renovacién urbana,
con derechos de construccién que corresponden al valor del predio que
originalmente entregd el propietario al desarrollo.

Las unidades gestoras (a las que cabe diferenciar de las unidades de
gestion) son instancias de administracidn o gerencia de un proyecto de
gestion asociada que permiten adelantar los procedimientos ante la admi-
nistracién local y los propietarios, de manera que se garantice que todos
los objetivos propuestos en el proyecto o plan puedan cumplirse en los
tiempos previstos, y que todos los involucrados reciban lo que les corres-
ponde de acuerdo con los aportes que efectuaron.

Ademis de estos instrumentos, debe citarse el anuncio de proyecto
para “congelar” el precio del suelo antes de que se inicie la actuacion
publica, de manera que se pueda descontar del precio del suelo el mayor
valor generado por las obras y por el desarrollo futuro del proyecto
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motivo del anuncio (Maldonado et al., 2006). Este instrumento se ha
comenzado a utilizar recientemente en Bogoté, sin que aln se cuente con
resultados para evaluar.

Instrumentos de gestion e intervencion en la propiedad. La ley retomé
los instrumentos de intervencion en la propiedad inmueble adoptados en
la Ley 9/89 de Reforma Urbana, y los adecud y complementé con el fin
de hacerlos mas eficientes:

0 La enajenacidn forzosa (expropiacion) de predios necesarios para
el desarrollo de proyectos o programas publicos especificamente
definidos en la ley, para los cuales se determinaron procedimien-
tos y tiempos precisos, y se especificé que el precio de base es el
valor comercial del inmueble. A este procedimiento de expro-
piacion por via judicial (pues es un juez quien define en tltimas
el precio a pagar), se agregd la expropiacién por via administra-
tiva, que simplifica los tramites y permite que la administracion
publica pueda obtener el predio inmediatamente, antes de que
termine el procedimiento ante el juez.

o Eldesarrollo prioritario, retomado de la Ley de Reforma Urbana
(ya descrita) y modificado en su procedimiento, pues se elimind
la extincién de dominio adoptada por dicha ley, sustituyéndola
por la “subasta publica, si el bien no ha iniciado el desarrollo en
el tiempo exigido. Es un instrumento muy adecuado para obli-
gar “la salida al mercado” de predios estratégicos, que ha sido muy
poco utilizado por las administraciones locales, quizd debido a
algunas dificultades relacionadas con el trémite mismo del ins-
trumento, como se describe mas adelante.

2 Elderecho de preferencia, que obliga a un propietario de un predio
en una zona establecida por la administracién publica a ofrecer su
venta en primera instancia a la ciudad, la cual podra adquirirlo o,
en su defecto, permitir la venta a un tercero, pero en las mismas
condiciones de precio que le fueron ofrecidas. Este instrumento,
utilizado principalmente en Francia, permite que la administra-
cion publica pueda controlar las transacciones (compra/venta) en
una zona de la ciudad donde tiene previsto desarrollar algun pro-
yecto en el futuro. También permite obtener valiosa informacién
sobre el comportamiento del mercado en zonas especialmente
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sensibles. Al igual que el anterior, este es un instrumento que
hasta ahora no ha sido utilizado.

Instrumentos de financiamiento

La Ley 388/97 adicioné a los instrumentos de financiamiento vigentes
ya descritos (contribucién de valorizacién, bonos y pagarés de reforma
urbana) un conjunto de nuevos instrumentos que permiten obtener recur-
sos para las obras publicas de infraestructura y dotaciones urbanas, asi
como también obtener el suelo necesario para su construccion en forma
oportuna y precios inferiores a los existentes en el mercado inmobiliario.
Con base en el articulo 82 de la Constitucion de 1991, la ley cred la
participacion en la plusvalia generada en el desarrollo urbano como evo-
lucion de la contribucion al desarrollo de la Ley 9/89. Esta participacién
en la plusvalia busca que el aumento de los precios de los terrenos causado
principalmente por decisiones administrativas sea compartido entre el
propietario y la ciudad. De manera que si el terreno aumenta su valor por:
i) convertir suelo rural en suelo urbano o de expansién urbana, ii) otorgar
mayor edificabilidad de la asignada por normas anteriores, o iii) autori-
zar usos mds rentables, estos incrementos deberdn ser compartidos con la
ciudad en un 30% o 50% segun lo determine el concejo del municipio.
Ademés de obtener recursos o tierra urbana sin costo para los espacios
publicos, el equipamiento y las dotaciones, la participacion en la plusva-
lia permite una mayor equidad entre ¢l subgrupo de propietarios de los
terrenos, lo que facilita la aplicacion de las decisiones de planificacion.
También se adopté la transferencia de derechos de construccion y
desarrollo, concebida como un instrumento para apoyar la conserva-
cién del patrimonio cultural inmueble y los suelos protegidos de valor
ambiental. Este instrumento parte del principio de otorgar a todos los
predios derechos de construccién que si no pueden “concretarse” en el
predio podrian transferirse a otro predio que tenga capacidad norma-
tiva para recibirlos. De esta manera, el predio que no puede desarrollarse
(predio generador) puede transferir a otro predio (predio receptor) los
derechos de construcciéon o desarrollo, dentro del marco de las normas
de cada zona. Asi, por ejemplo, las zonas generadoras de transferencias
de derechos de construccién y desarrollo pueden corresponder a las areas
de conservacién ambiental, parques urbanos o espacios destinados a
equipamiento publico de escala metropolitana, urbana o zonal, asi como
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también a los predios declarados de conservacién arquitecténica. Las
zonas receptoras, especificadas en el plan, serdn aquellas que puedan
implementar construccion adicional a través de la adquisicién de estos
derechos de construccién o desarrollo. Los derechos mencionados consti-
tuyen un instrumento que tiene enormes posibilidades en el futuro, pues
se trata de una especie de “moneda” con la que la ciudad puede financiar
el ordenamiento territorial. A su vez, es un instrumento que busca supe-
rar las desigualdades generadas por el proceso de planificacion.

También con el objetivo de apoyar la conservacién del patrimonio
(cultural y ambiental), algunas ciudades han creado fondos de compensa-
ciones que buscan resarcir a los propietarios de inmuebles que han sido
afectados por declaratoria de bienes de interés cultural o ambiental que
restringen definitivamente el desarrollo. Se trata de una figura que sélo
se ha empleado muy esporddicamente, pues presenta algunas dificultades
en su implementacion, derivadas especialmente del célculo de la compen-
sacion vy, sobre todo, de quienes son los objetos de la misma, en la medida
en que por definicién la norma urbana siempre establece diferencias entre
un predio y otro. Su puesta en marcha requiere un s6lido trabajo juridico
que evite que los montos sean enormes, que se dispersen las compensacio-
nes y que se creen dificultades de funcionamiento.

Asimismo, cabe mencionar el anuncio de proyecto, mecanismo que ya
se detalld en el apartado sobre los instrumentos de regulacion de la actua-
cién privada.

Como puede verse, la ley adoptd un conjunto muy amplio de instru-
mentos que permitirian en la teorfa que los POT puedan ejecutarse en
funcién de objetivos socialmente compartidos de sostenibilidad, competi-
tividad y equidad en el territorio urbano. Sin embargo, en estos 10 afios su
aplicacion apenas se ha iniciado, y muchos instrumentos atin permanecen
sin uso o su implementacion recién comienza y ain no se puede evaluar.

Los capitulos siguientes de este libro muestran en detalle los ejem-
plos exitosos de aplicacion de la ley en programas y proyectos urbanos
tanto publicos como privados.

LAS LECCIONES APRENDIDAS (Y LAS QUE QUEDAN POR APRENDER)

Enladescripciéndelosinstrumentosde planificaciénygestion del desarro-
llo urbano dispuestos en la legislacion colombiana se han ido intercalando
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las potencialidades de cada uno ¢ identificando algunas dificultades para
su aplicacion en esta fase inicial de consolidacion del ordenamiento terri-
torial de Colombia. Desde este punto de vista, es posible extraer algunas
lecciones relacionadas con diversos temas que se detallan a continuacion.

En cuanto al proceso de aplicacion e implementacién de los instru-

mentos de gestion:

L

L

L

Es necesario tener un sustento legal solido, que debe estar pre-
cisamente reglamentado, de manera que las actuaciones publicas
sobre la propiedad del suelo no sean objeto de posteriores deman-
das que las obstaculizan y crean mayores dificultades para su apli-
cacion posterior.

El mismo marco legal debe asegurar una completa articulacién
entre el plan y los instrumentos de planificacién, gestién y finan-
ciamiento adoptados. La experiencia con la Ley 9/89 muestra que
si no existe esta articulacién no es posible aplicar los instrumentos.
Del mismo modo, es necesario que cada uno de los instrumentos
tenga objetivos y alcances precisos, que deben ser conocidos por
los funcionarios que aplican los instrumentos y por los promoto-
res que tramitan ante la administracion los permisos o licencias.
Como complemento indispensable del punto anterior, se debe for-
mular y poner en practica una politica piiblica contundente sobre
el ordenamiento territorial en su conjunto, que sea la base real
sobre la cual se puedan aplicar los instrumentos adoptados por la
legislacion. Esta politica publica se debe sustentar en un acuerdo
social en el que se explicite precisamente quién es responsable de
las diferentes cargas en el desarrollo urbano; es decir, quién debe
pagar la habilitacion de los terrenos y la construccién de infraes-
tructura, dotacionesy espacios libres en cadaunade lasactuaciones
urbanisticas en el desarrollo de la ciudad. Con base en estas defi-
niciones, es posible determinar las lineas de actuacion de las admi-
nistraciones puiblicas. Esta politica debe superar la sustentacion de
la aplicacion de los instrumentos solamente en interpretaciones
dela Ley (388/97 en este caso); se trata de un tema politico y es en
la definicién de esta politica que debe resolverse.

Es preciso combinar los diversos instrumentos de gestion y su
aplicacion en el tiempo, de acuerdo con las posibilidades reales de
obtener resultados especificos. Un analisis de la coyuntura por la
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que atraviesa la ciudad, asi como también de la capacidad real de la
administracion publica para su gestion, es un requisito indispen-
sable para identificar metas (alcanzables en el tiempo), seleccio-
nar instrumentos y organizar equipos técnicos de respaldo. Asi las
metas sean poco ambiciosas, lo importante es que se tenga la cer-
teza de cumplirlas; un paso en falso puede crear un ambiente muy
nocivo para su aplicacién posterior. Es necesario tener un abanico
de instrumentos que pueda utilizarse en coyunturas especificas, y
reconocer que los instrumentos tradicionales siguen sirviendo. En
este sentido, la valorizacién para financiar las obras publicas o la
aplicacion de la tasa méxima del predial (33x1.000) para impulsar
la salida al mercado de los lotes de engorde siguen siendo instru-
mentos vélidos, cuya aplicacién puede complementar perfecta-
mente los instrumentos de la Ley 388 de 1997.

Hay que definir una estrategia de implementacién del ordena-
miento territorial en conjunto. La ejecucion de los POT implica
un proceso en el cual se definen los objetivos y el alcance de las
decisiones de ordenamiento en cada etapa; no es posible pensar
que todos los instrumentos puedan utilizarse desde el primer
momento. Esta definicion de etapas supone reconocer los cono-
cimientos y habilidades disponibles en la administracién pablica
para aplicar los instrumentos.

Como complemento de la aplicacion de estos instrumentos, es nece-
sario realizar algunas acciones paralelas para evitar la especulacion sobre
los precios e introducir mayor “transparencia” en el mercado inmobilia-

rio; se trata de condiciones bdsicas para asegurar la participacion ade-
cuada del sector privado en el desarrollo urbano, mas alla de las normas
urbanisticas que regulan su accionar:

d

Considerar los instrumentos de gestién y financiamiento no sélo
como fuentes de recursos sino también como mecanismos eficien-
tes para corregir las desigualdades generadas por la planificacion,
que facilitan la toma de decisiones, hacen viable el ordenamiento
y, al mismo tiempo, agilizan la obtencién de suelo publico. Las
decisiones de planificacién no suelen ser equitativas, pues califi-
can los terrenos diferenciandolos unos de otros. La correccién de
estas desigualdades se basa en un reparto adecuado de las cargas
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y los beneficios generados en cada operacién urbana, como se
explicd en los apartados anteriores. Asi, quien se beneficia mas
debe contribuir mds al desarrollo colectivo de la ciudad, y quien se
beneficia menos debe contribuir menos, de tal forma que se pueda
“equilibrar” el desarrollo de los diferentes predios independiente-
mente de las decisiones que se hayan tomado en materia de plani-
ficacién.

Simplificar las normas urbanisticas para facilitar su conocimiento
por parte de la ciudadania en general y, especialmente, de los
actores involucrados en los negocios de construccion, evitando
que sean objeto de “interpretacion” de la mano de los expertos.
En este sentido, es necesario generar y hacer circular informacion
precisa y cierta para la ciudadania, tanto sobre las normas urba-
nisticas y las decisiones que se toman en materia de planificacion,
como acerca del valor de los terrenos e inmuebles.

Dar estabilidad a las normas para que haya reglas del juego dura-
deras y no transformables segtin la voluntad de la administracién
o del concejo municipal de turno.

Aclarar normas como la participacién en la plusvalia y el meca-
nismo de reparto de cargas y beneficios en los planes parciales, a
fin de evitar la discrecionalidad en su aplicacion por parte de los
funcionarios municipales.

Agilizar y dar garantias de tiempo en los tramites de los programas
a través de la aplicacion generalizada de las normativas nacionales.

Actualizar en forma sistemdtica el catastro municipal, para lograr
captar —por medio del impuesto predial — nuevos recursos que
correspondan a los nuevos precios.
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% CAPITULD 2

LA GESTION DEL SUELO Y
SUS INSTRUMENTOS
DE FINANCIAMIENTO

Augusto César Pinto Carrillo

La década de 1990 representd para Colombia un salto de gran magnitud
en lo relacionado con la produccién de normas y politicas urbanas que de
manera directa promueven la mejora de las ciudades en términos de pla-
nificacién y ordenamiento territorial. Asimismo, se introdujeron nuevos
instrumentos a través de los cuales se busca garantizar una efectiva gestién
urbanistica, la participacién de los propietarios del suelo en la gestion del
urbanismo y del Estado en la recuperacion del incremento de los precios
de los terrenos ocasionado por las acciones urbanisticas, la vinculacién de
capitales privados en programas y proyectos asociados con el desarrollo de
las ciudades, y especialmente el cumplimiento de los derechos y deberes
definidos por la Constitucién Politica de Colombia (CPC) de 1991, con
el fin de garantizar el derecho a la propiedad y la funcién social y ecoldgica
de la misma, el acceso a una vivienda digna, la libre asociacién, la recrea-
cién y el deporte, el ambiente sano, etc. (Pinto Carrillo, 2008).

Las reformas planteadas en “la nueva estructura del modelo de urba-
nismo colombiano”, tal como lo define Garcia-Bellido (1998), introduci-
das y desarrolladas por la Ley de Desarrollo Territorial (LDT) de 1997,
se sustentan sobre un sistema de “plan-accién” a través del cual todos los
agentes publicos y privados participes del desarrollo territorial (propicta-
rios del suelo, empresarios y promotores inmobiliarios, administraciones
municipales y distritales) suman esfuerzos y participan con derechos y
deberes en la gestion del suelo. De tal forma, la reforma urbana, o reforma
del suelo, es una de las apuestas més claras y decididas de nuestra sociedad
en la construccién de un sentido de lo comin o de lo colectivo y en la

! Elarticulo 39 de la Ley 388 de 1997 referido a las unidades de actuacién urbanistica establece
que las cargas correspondientes al costo de infraestructura vial principal y redes matrices de ser-
vicios ptiblicos se distribuirédn entre los propietarios de toda el drea beneficiaria de las mismas y
deberdn ser recuperadas mediante tarifas, contribucién de valorizacion, participacién en plus-
valia, impuesto predial o cualquier otro sistema que garantice el reparto equitativo de las cargas
y beneficios de las actuaciones.
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creacién de espacios de democracia y convivencia (Maldonado Copello,
2003).

Por otra parte, el modelo de urbanismo colombiano y la nueva estruc-
tura de gestién del suelo se han amparado en un proceso avanzado de
descentralizacién politica, administrativa y fiscal de las entidades territo-
riales, en el cual los gobiernos locales han desarrollado herramientas para
contar con nuevas fuentes de financiamiento y para garantizar la vincu-
lacién de capital privado en el desarrollo urbano, precedidas por las ciu-
dades de Bogotd y Medellin. Sin embargo, como lo plantea Maldonado
Copello (2008), con la aprobacién de los planes de ordenamiento terri-
torial (POT), se atraviesa la etapa més dificil de implementacién a nivel
municipal, donde se enfrentan problemas que se extienden desde la defi-
nicién de competencias para adoptar decisiones politicas en este campo
y el fuerte arraigo patrimonialista en relacién con la propiedad del suelo,
hasta la construccién de capacidad institucional publica y privada y la
adaptacion a un cambio fuerte en las reglas de juego relacionadas con la
asignacion de las normas de uso y edificabilidad.

Asimismo, en la construccion e implementacion del nuevo modelo y
su base conceptual han sido fundamentales los aportes de la academia, de
los equipos de planificacion, de los equipos econdémicos de las adminis-
traciones municipales y distritales, de las entidades del gobierno nacional
competentes, de organismos internacionales de cooperacion técnica y de
la banca multilateral. Gracias a ello, la experiencia colombiana en gestion
del suelo e implementacion de instrumentos de financiamiento del desa-
rrollo urbano cuenta con un registro bibliogréfico extenso reconocido a
nivel nacional e internacional.

En términos generales, a través de este capitulo se realiza una pre-
sentacion de los principales instrumentos dispuestos por la legislacion
colombiana, antes y después de la expedicion de la LDT (1997), para
complementar el financiamiento del desarrollo urbano o territorial,
describiendo en cada uno de ellos de manera sistematica aspectos relacio-
nados con la definicidn, el contexto institucional, la evolucién normativa,
el hecho generador, la zona de influencia, la liquidacion, la destinacién
potencial de los recursos, y los impactos positivos y negativos de su apli-
cacion. Para lograr lo anterior, se llevé a cabo una revision de las nor-
mas (Constitucién Politica, leyes, decretos, fallos, sentencias y otras) a
través de las cuales se definieron y/o ajustaron dichos instrumentos. Asi-
mismo, se realizd una revision bibliografica sobre estos instrumentos,
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extrayéndose los comentarios y apreciaciones mas destacados de diferen-
tes investigadores en cuanto al desempefo actual y futuro de los mismos.
En los antecedentes se resaltan aspectos relacionados con las fases de
la planificacién urbana en Colombia y la evolucién de los instrumentos
de financiamiento. A continuacién se ilustran los que a juicio del autor se
consideran los dos instrumentos mds importantes para el financiamiento
del desarrollo urbano a nivel local. En primera instancia se presenta la
contribucién de valorizacién (CV) como instrumento de mayor tradi-
cidn, especialmente en las principales ciudades del pais. Posteriormente,
y teniendo en cuenta el nuevo marco de la gestion del suelo y el financia-
miento del desarrollo territorial, se exponen la participacién en plusva-
lias (PP) y una breve referencia al reajuste de terrenos, como mecanismo
de gestién del suelo a través del cual se promueve el financiamiento total
o parcial de la infraestructura publica en proyectos urbanos con gestion
asociada publico-privada. Finalmente, se ofrecen algunas conclusiones
que destacan la importancia o los inconvenientes que han tenido estos
instrumentos a lo largo del tiempo en su definicién e implementacién.

ANTECEDENTES

Con el proceso de descentralizacién del pais iniciado en los anos ochenta
los gobiernos locales demostraron un mejor desempeno fiscal, redun-
dando en mejoras en la prestacion de servicios sociales en educacion y
salud, ampliacién de coberturas de los servicios publicos domiciliarios,
fomento de programas de vivienda social, desarrollo de la movilidad y
del transporte urbano, entre otros. Segin evaluaciones adelantadas por
¢l Departamento Nacional de Planeacién de Colombia (DNP) a finales
de los anos noventa,? las acciones de fortalecimiento fiscal de las entida-
des territoriales se orientaron en dos sentidos: por una parte, al incre-
mento sustancial de las transferencias nacionales a los municipios, y por
otra, hacia la expedicién de medidas que pretenden aumentar los recur-
sos propios de los municipios y departamentos, entre ellas la formacién

2 Estas evaluaciones quedaron consignadas entre 1995 y 1998 en la revista Planeacién y desarro-
Ilo bajo el titulo “:Cémo va la descentralizacién?” (DNP, 1995, 1996, 1997, 1998), y junto con
otras evaluaciones fueron compiladas posteriormente en la publicacién “Evaluacién de la Des-
centralizacién Municipal en Colombia: balance de una década 1988-1999” (DNP, 2002).
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y actualizacion catastral, la simplificacién de las bases gravables, el mejo-
ramiento de los procedimientos en impuestos, tales como el predial y el
de industria y comercio, y la introduccion de nuevas fuentes de recursos
como la sobretasa al consumo de gasolina (Maldonado Copello, 1998).

Pese a los resultados satisfactorios de las evaluaciones en cuanto
al desempeno fiscal de las ciudades, se evidenciaba una disminucién
importante en la participacion de los ingresos tributarios en los ingresos
corrientes entre 1985y 1995. Asimismo, se conclufa que la reforma des-
centralizadora habia creado un medio que estimulaba una mejor gestién
por parte de las entidades territoriales, comprendiendo las acciones des-
tinadas a optimizar el esfuerzo fiscal, y también que, a pesar de los ajus-
tes introducidos, todavia existia un amplio margen para incrementar los
recursos locales propios y en consecuencia la provision de servicios a la
comunidad.

Desde el punto de vista de la planificacién urbana, el panorama
en las mismas décadas mostraba condiciones menos alentadoras. Segtin
Del Castillo y Salazar (1998), la mayorfa de las ciudades no habfa
podido consolidar una planificacién urbanistica capaz de dar respuesta
a los problemas del desarrollo urbano, quedando estos subordinados
a la planificacién del desarrollo con énfasis en lo econémico que sur-
gi6 en los anos setenta por influencia del DNP y de la Comisién Eco-
ndémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), y que dejé como
resultado la pérdida del conocimiento y de las herramientas desarrolla-
das en los afios sesenta, y el reemplazo de los planes (Plan Regulador/
Ley 88 de 1947, Plan Integral de Desarrollo/Ley 61 de 1978, Plan de
Desarrollo/Ley 9 de 1989) por los cédigos de urbanismo, que consistian
simplemente en un conjunto de normas volumétricas y de uso para con-
trolar los desarrollos privados.

La crisis de la planificacién urbanistica estuvo entonces caracterizada
por muchas circunstancias, entre las cuales Del Castillo y Salazar resal-
tan: i) la poca capacidad de gestién de las administraciones locales;
ii) la persistencia de esquemas de planificacién que impiden que se puedan
aplicar de forma adecuada los instrumentos de gestion del suelo adopta-
dos por la Ley 9 de 1989 (extincién de dominio, expropiacion, reajuste de
tierras y contribucién al desarrollo), en la medida en que fueron pensa-
dos independientemente de lo que era el propio plan de desarrollo; iii) la
falta de administracién de la Ley, que no fue reglamentada en el 4mbito
nacional ni en las ciudades, y iv) los vacios de la legislacién, que no tiene
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la consistencia necesaria para conformar un sistema de planificacién ni
de gestién coherente y apropiable por parte de las ciudades. Todo esto
propicié un esquema de desarrollo urbano desigual e insolidario entre la
ciudad y la propiedad, que no fue confrontado por la accién publica ni
por la planificacién, una crisis profunda derivada no tanto de la inefec-
tividad de los instrumentos como de la crisis en las formas de relacion que
se han configurado entre el Estado, los propietarios del suelo, los promo-
tores urbanos y los ciudadanos en torno al problema urbano.

Por otra parte, los problemas asociados con el desarrollo urbano, que
finalmente lograron permearse en los diagnésticos y la definicion de poli-
ticas de los planes nacionales de desarrollo en la década de 1990, senala-
ron la importancia de analizar el comportamiento de las finanzas locales
para el desarrollo urbano. La politica urbana del Plan Nacional de Desa-
rrollo “El Salto Social” (2005) reconoce el fenémeno del crecimiento
de los ingresos tributarios a partir del proceso de descentralizacién; sin
embargo, resalta la conveniencia de fortalecer las dindmicas asociadas
con el cobro del impuesto predial y la implementacion de la valoriza-
cidn, y de analizar lo referente a la destinacion y el comportamiento de
las inversiones realizadas: “resulta fundamental, por consiguiente, cono-
cer las razones que explican el debilitamiento del predial y la valoriza-
cién como fuentes de financiamiento local y determinar los obstéculos y
oportunidades que ello genera para la produccion del desarrollo urbano”.
En tal sentido se concluye que “la politica urbana tendrd que contri-
buir a orientar las acciones de administraciones locales hacia objetivos
y metas de desarrollo urbano, en el contexto de autonomia local, articu-
lando los principales instrumentos, programas y estrategias relacionadas
con el desarrollo de las ciudades” (Plan Nacional de Desarrollo “El Salto
Social”, 2005).

Asimismo, se establece que aunque el desarrollo urbano cuenta con
multiples fuentes de financiamiento, entendiendo que se hace referencia
a los impuestos y contribuciones locales existentes y a los instrumentos
definidos por laLey 9 de 1989, las posibilidades de aplicacién de los recur-
sos por parte de los gobiernos locales no son muy flexibles. Al respecto,
la politica sefiala situaciones como las siguientes: i) los recursos propios
SON €sCasos y no constituyen fuente de financiamiento de inversiones en
los atributos urbanos (suclo, vivienda, servicios publicos, espacio publico,
transporte urbano y equipamientos), dado que se encuentran comprome-
tidos con gastos de funcionamiento; ii) a pesar de los esfuerzos locales por
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cofinanciar programasy proyectos, no se halogrado una complementarie-
dad de programas y recursos; iii) los departamentos y municipios enfren-
tan el reto de asumir la administracion de un flujo de recursos elevado
para la prestacion de servicios y adecuar sus marcos fiscales de actuacion;
iv) las fuentes de financiamiento para inversiones en desarrollo urbano
estdn excesivamente diversificadas, aun cuando tengan origenes comunes;
v) la pérdida relativa del impuesto predial, en el conjunto de los impuestos
locales, tiene un impacto significativo al crear mayores dificultades para
alcanzar objetivos de eficiencia econdmica y desarrollo politico e institu-
cional, y vi) las administraciones locales no tienen tradicion institucional
en la utilizacién de mecanismos de distribucién de cargas y beneficios o
de participacion en las plusvalias generadas en el desarrollo urbano.

Sobre el esquema que se presenta a continuacion (grafico 2.1), en
el cual se describen las fases de la planificacion urbana en Colombia,
la definicién de instrumentos de financiamiento asociados con la ges-
tién del suelo se origina en la fase de implementacién de politicas urba-
nas por parte del gobierno nacional; dichos instrumentos se derivan
particularmente de la Ley de Reforma Urbana (Ley 9 de 1989) y la Ley
de Desarrollo Territorial (Ley 388 de 1997).

En un primer momento, la Ley 9 de 1989 incorpord como “ins-
trumentos financieros para la reforma urbana™ i) los bonos o paga-
rés de reforma urbana (BRU), definidos como titulos de deuda publica
sin garantfa de la nacién y libremente negociables; ii) la contribucién de
desarrollo municipal (CDM), como mecanismo de recaudo de las plus-
valias generadas por la planificacién urbana, a partir de hechos genera-
dores como el cambio de destinacion del inmueble y de uso del suelo,
el aumento de densidad poblacional, drea construida o proporcién ocu-
pada del predio, la inclusién dentro del perimetro urbano o el de los servi-
cios publicos, y eventualmente por obras publicas de beneficio general, y
iii) el impuesto de estratificacién socioecondmica (IES) como grava-
men adicional a impuestos ya existentes como el predial y el de registro y
anotacion, para financiar exclusivamente la habilitacién de viviendas de
estrato bajo con servicios de acueducto y alcantarillado, y la adquisicién
de suelo para vivienda social.

En términos generales, los instrumentos de financiamiento creados con
la Ley 9 no tuvieron aplicacién, ya fuera por falta de concrecion en cuanto
a las metodologfas y los procedimientos planteados para su liquidacién y
cobro, como por la necesidad generada a comienzos de los afios noventa
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de simplificar la carga de tramites ¢ impuestos aplicados por las normas a
los contribuyentes. Sobre la aplicacién de esta ley, particularmente de los
instrumentos que estableci6, algunos investigadores opinan que: contri-
buyé de manera significativa introduciendo una nueva concepcién sobre
la planificacién urbana, pero no fue suficiente porque no se disefiaron ins-
trumentos eficaces de actuacién y aplicacién (Molina Giraldo, 2003); los
problemas de mayor relieve que dificultaron su ejecucion se presentaron
en el gjercicio de la gestion urbana, sefialando la imposibilidad prictica de
implementar algunos instrumentos o mecanismos contenidos en la Ley
(Jaramillo, 2003); los instrumentos eran importantes para articularlos a
las decisiones de planificacion y de ordenamiento urbano, pero la reflexién
tedrica sobre ellos no fue suficiente para entenderlos y por consiguiente no
hubo habilidad prictica para utilizarlos (Vejarano Alvarado, 2003).

Dos afios después de su adopcion, la Constitucién Politica de 1991
determiné las bases para que las entidades territoriales establecieran
impuestos, tarifas y contribuciones a los propietarios de inmuebles
urbanos y rurales “como recuperacion de los costos de los servicios que
presten o participacién en los beneficios que les proporcionen”. De este
modo se determiné que las entidades publicas participen en la plusvalia
generada por su accién urbanistica (articulo 82); que sélo los municipios
pueden gravar la propiedad inmueble, validando el uso de la contribu-
cién de valorizacioén y priorizando la destinacion de los recursos gene-
rados con los impuestos en el manejo y la conservacion de los recursos
naturales renovables (articulo 317), y que “en tiempos de paz, solamente
el Congreso, las asambleas departamentales y los concejos distritales y
municipales podran imponer contribuciones fiscales o parafiscales” como
el impuesto predial (articulo 388).

LA CONTRIBUCION DE VALORIZACION: INSTITUCION Y TRADICION EN EL
FINANCIAMIENTO DEL DESARROLLO LOCAL COLOMBIANO

Los primeros indicios sobre la creacién de este instrumento, como tam-
bién del impuesto predial unificado, se remontan a la primera mitad del
. ./ 2 . . . «
siglo XX, en relacién con reformas y leyes del régimen municipal: “La
implementacién de dichos instrumentos pudo estar ligada a una debili-
dad muy caracteristica de esa época de los agentes estatales para realizar
obras de beneficio general, particularmente de infraestructura territo-
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rial” (Jaramillo, 2000). Por su parte, la contribucién de valorizacion fue
establecida originalmente por la Ley 25 de 1921 y reglamentada poste-
riormente por el Decreto 1604 de 1966. A continuacién se consignan
algunos comentarios sobre la evolucion, la definicidn y los alcances de
este instrumento y sus impactos en el desarrollo urbano.

Definicidn: se trata de un gravamen real con destinacién especifica que
recae sobre la propiedad inmobiliaria, estd dirigido a la construccién de
obras de interés publico, y se distribuye en funcién del beneficio alcan-
zado. Es importante anotar que a las obras de interés publico las pueden
adelantar la nacién, los departamentos, el Distrito Especial de Bogot, los
municipios o cualquier otra entidad de derecho publico.

Sujetos activos y pasivos: los sujetos activos son el municipio, el distrito, las
dreas metropolitanas, los departamentos y la nacién (Art. 2, Decreto 1604
de 1966), aplicando los dos ltimos si la jerarquia de la obra publica genera
beneficios a nivel regional o nacional. Sin embargo, no se han financiado
proyectos de orden nacional por la falta de una ley que reglamente el uso
de la CV por parte de la nacién. Los sujetos pasivos son los propietarios
o poseedores de inmuebles que reciben o recibirin un beneficio represen-
tado en el mayor valor del inmueble como producto de una obra publica.

Ajustes normativos del instrumento:

0 Ley 25 de 1921. Esta ley cred el impuesto a la valorizacién y reco-
gi6 las disposiciones anteriores. Al realizar una revision normativa
ya se encontraban algunas referencias al sistema en la Ley 23 de
1887, la cual establecia que para impedir inundaciones en los pre-
dios contiguos a los lagos los propietarios debian pagar las obras que
se requirieran para controlar las inundaciones en funcion del valor
de la propiedad afectada. Por otra parte, el Decreto Legislativo 40
de 1905, sobre desecacion de lagunas, ciénagas y pantanos, ordenaba
la ejecucion de obras de desagie a cargo de los propietarios, quienes
debian pagar en funcién del beneficio recibido, el cual estaba relacio-
nado con el mayor valor de los predios. Para estimar el mayor valor,
se realizaban dos avaltos, uno antes y otro después de las obras.

Ley 195 de 1936. Esta ley dicta disposiciones sobre el régimen
politico y municipal; establece que los concejos municipales son

L
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los que deben fijar los recargos, sanciones y apremios para el pago
efectivo de sus impuestos, servicios, rentas y contribuciones, reco-
giendo las disposiciones de la Ley 72 de 1926.

Ley 113 de 1937. Esta ley establece que la nacién debe contribuir
a la construccion de varias obras publicas en algunos municipios
del pais; senala la forma de incluir los auxilios para las obras en
los presupuestos y el modo de comprobar la utilizacién de los fon-
dos, ¢ indica la tasacion del impuesto de valorizacién creado por
laLey 25 de 1921.

Ley 63 de 1938. Esta ley hace extensiva a algunos municipios del
pais una facultad concedida en la Ley 195 de 1936 de fijar recar-
gos, sanciones y premios para el pago efectivo de impuestos, servi-
cios, rentas y contribuciones a través de los concejos municipales.
Decreto 1604 de 1966. Este decreto dispone que el impuesto
de valorizacion, establecido por la Ley 25, se haga extensivo a
todas las obras de interés publico que ejecuten la nacién, los
departamentos, el Distrito Especial de Bogotd, los municipios o
cualquier otra entidad de derecho publico y que beneficien a la
propiedad inmueble, y determina que en adelante dicho impuesto
se denominara exclusivamente “contribucién de valorizacién”. El
Decreto determiné también que los departamentos, el Distrito
Especial de Bogotd y los municipios debian establecer los recur-
sos administrativos sobre las contribuciones de valorizacién en la
via gubernativa y debian sefalar el procedimiento para su ejerci-
cio. Asimismo, dispuso que los municipios no podrian cobrar CV
por obras nacionales, sino dentro de sus respectivas dreas urba-
nas y previa autorizacion de la correspondiente entidad nacional,
para lo cual tendrian un plazo de dos afos contados a partir de la
construccion de la obra. Vencido ese plazo sin que un municipio
ejerciera la atribucién que se le conferia, la contribucion debfa ser
cobrada por la nacién.

Decreto 1333 de 1986. Este Decreto definié la CV en el marco
del Decreto 1604 de 1966, los sujetos activos y pasivos, montos,
excepciones, y las relaciones entre las distintas entidades territoria-
les cuando las propiedades raices se beneficiaran con la ejecucion
de obras de interés publico de superior jerarquia a la municipal.
Fallo 4510 de 1993 - Consejo de Estado. El Consejo de Estado
concluy6 que en el marco de los Decretos 868 de 1956 y 1604
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de 1966 era competencia propia del Concejo Distrital la regula-
cién de la CV a cobrar en el distrito, estableciendo que las obras
programadas dentro del Plan Bienal 1991-1992 podian ser finan-
ciadas por el sistema del beneficio general, tal como lo fijara el
Distrito Capital.
Fallo 4962 de 1993 - Consejo de Estado. Ante una confusién
de conceptos por parte de los demandantes, el Consejo de Estado
aclar6 las diferencias entre la CV establecida por el Decreto 1604
de 1966 y la contribucién de desarrollo municipal establecida por
laLey 9 de 1989.
0 Ley 142 de 1994. Esta ley establece la posibilidad de financiar
inversiones en agua potable y alcantarillado a través de la utiliza-

L

cién del sistema de valorizacién de predios.

2 Sentencia 155 de 2003 - Corte Constitucional. La Corte
observé que, frente a las entidades territoriales, el Decreto 1604
de 1966 constituia una norma habilitante para fijar la CV a nivel
local. Por tal motivo, el sistema y el método debian ser senala-
dos por las asambleas departamentales o los concejos distritales
y municipales, pues de lo contrario ninguna entidad administra-
tiva estarfa autorizada para fijar el gravamen, so pena de vulnerar
el principio de legalidad tributaria. Por otra parte, la Corte con-
siderd que la expresion “nacional”, contenida en el articulo 1° del
Decreto 1604, desconocia el principio de legalidad tributaria y
asi lo declar¢ en la Sentencia 155, lo cual trajo como consecuen-
cia que ninguna autoridad administrativa del orden nacional
podria fijar la tarifa de CV hasta tanto el Congreso de la Repu-
blica no expidiese una ley que senalara el sistema y el método
para poder hacerlo.

Hecho generador: estd asociado con la construccion de obras de interés
publico llevadas a cabo por la nacién, los departamentos, los distritos o
los municipios, a condicién de que reporten un beneficio a la propiedad
inmueble.

Zona de influencia: se refiere a la extensién superficiaria hasta cuyos
limites se extiende el beneficio causado por la ejecucién de una obra, plan
o conjunto de obras (Estatuto de Valorizacion de Bogotd — Acuerdo 7 de
1987). En este caso, los criterios aplicados para la determinacion de dicha
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zona corresponden a: i) tipo de obra o conjunto de obras por ejecutar;
ii) ubicacion de la obra, plan o conjunto de obras dentro del plano oficial
de zonificacién del Distrito Especial; iii) tipo de beneficios generados por
la obra; iv) condiciones socioecondmicas generales de los propietarios, y
v) caracteristicas generales de los predios y uso de los terrenos.

Liquidacién: a manera de ejemplo, a continuacion se relacionan los crite-
rios aplicados por el Estatuto de Valorizacién de Bogota:

2 Grado de beneficio: es la distancia existente entre el predio y la
obra mds cercana que se vaya a construir. Cuanto més cerca se
encuentre el predio de la obra, mayor seré la contribucién.

Estrato: esta categoria toma en consideracion si el predio es resi-

L

dencial; a mayor estrato, mayor contribucion.
2 Area del predio: al igual que en el caso anterior, a mayor drea,
mayor contribucién.

L

Explotacién econdmica o uso: se refiere al tipo de utilizacién que
se le dard al predio (residencial, comercial o industrial).
Pisos o densidad: en este caso se considera cudntos pisos cons-

L

truidos tiene la edificacion donde se encuentra ubicado el predio.
Cuantos mas pisos haya, mayor seré la contribucién por pagar.
Nivel geoecondmico: se trata del precio del metro cuadrado, si

L

el predio no es residencial. A mayor valor del metro cuadrado,
mayor contribucion.

Destinacion de los recursos: los recursos de la CV pueden destinarse
a financiar: i) la compra y venta de predios o inmuebles para adelantar
obras de infraestructura; ii) la construccion, mejoramiento y manteni-
miento de infraestructura urbana; iii) las obras de espacio publico; iv) los
proyectos de desarrollo urbano, y v) los pagos por concepto de adquisicio-
nes voluntarias y/o expropiaciones para adelantar obras propuestas.

Evolucién e impactos positivos y negativos de su aplimcio’n: en términos
generales, con la aplicacién de la CV se ha garantizado un grado
de equidad en el desarrollo local a partir de la recuperacién por parte
del Estado de un porcentaje del incremento del valor de los inmuebles
generados por la inversién publica. De igual forma, este mecanismo
“tiene atractivos como que permite satisfacer las necesidades de obras que
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son demandadas por los ciudadanos para las que el Estado no cuenta con
fondos suficientes” (Jaramillo, 2000).

Como se menciond en los antecedentes, con el proceso de descen-
tralizacion del pais iniciado en los afios ochenta, los gobiernos locales
demostraron un mejor desempefio fiscal motivado en gran medida por
la efectividad de la gestion en lo que atafie al recaudo de los impuestos
y contribuciones. En cuanto a la CV, la evolucién de este instrumento
muestra que ha tenido oscilaciones (Jaramillo, 2003): durante los afos
sesenta y setenta fue muy apreciada y llegd a representar una porcién
muy importante de las finanzas municipales; posteriormente, en los afios
ochenta, experimentd una contraccion y su utilizacion por parte de los
gobiernos locales declind; sin embargo, en épocas recientes ha sido incor-
porada como elemento crucial de financiamiento de la infraestructura
urbana y de los servicios publicos.

Segtin Jaramillo (2000), las razones que pueden explicar la citada
contracciéon de los afios ochenta (tanto en términos relativos a otras
fuentes fiscales locales, como en términos fiscales absolutos) son las
siguientes:

2 La CV despert6 una creciente resistencia politica. En ello tie-
nen que ver las dificultades para determinar el impacto real de las
inversiones publicas en los terrenos privados.

2 Ante la complejidad técnica de dimensionar la incidencia en los
precios de los terrenos, las autoridades fueron desarrollando pro-
cedimientos pragmaticos muy simplificados que, sin embargo, se
revelaron a posteriori muy imprecisos.

L

Los ciudadanos se sintieron tratados injustamente porque en
muchos casos se les cobraba de manera desproporcionada con res-
pecto a otros que obtenian mayores ventajas.

Los mecanismos de participacion de los propietarios afectados que

L

establecieron las autoridades locales resultaron dificiles de aplicar
y no muy efectivos a la hora de predecir impactos precisos.
La recaudacion se volvi6 cada vez mds compleja e inefectiva. La

[}

tardanza en recuperar los recaudos gener6 desequilibrios finan-
cieros en las entidades encargadas de ejecutar las obras.
La definicion de las zonas de influencia y el procedimiento de

L

liquidacién parecieron reproducir y acentuar fuertemente la
segregacion socioespacial.
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Por una obra no se puede cobrar sino un monto igual al de la mag-
nitud de la inversién estatal (se reconoce un porcentaje adicional
como costo administrativo del mecanismo).

La CV no puede captar muchos de los incrementos en los pre-
cios del suelo que el Estado induce pero en los que no actia como
inversionista, o en circunstancias en las que su inversion tiene un

L

efecto mayor que el costo final de la misma.

Por otra parte, haciendo referencia a los puntos de tension en la
implementacion de la Ley 388 de 1997, Maldonado Copello (2008) plan-
tea como dificultades para la ¢jecucién de la CV el hecho de que se aplica
por lo general en 4reas urbanas y construidas, sobre todo para obras de
ampliacién o mejoramiento vial, mientras que para suelo por desarrollar
ha sido poco utilizada, lo que implica cierta desigualdad, porque las obras
terminan siendo pagadas por los usuarios finales, mientras que los propie-
tarios del suelo han captado previamente las plusvalias. Dicho autor tam-
bién detalla las dificultades relacionadas con su utilizacién, dado que en
algunos casos la CV se ha establecido para presionar el desplazamiento de
poblacién debajos ingresos de zonas bien localizadas, antelaimposibilidad
de pagar el impuesto, sin que la ejecucién de obras se tradujese para ellos
en mayores ingresos.

Pese a las dificultades expuestas anteriormente, se considera que la
CV tuvo y continta teniendo una gran importancia y que, de alguna
manera, puede ser clasificada como un mecanismo de recuperacién de
plusvalias y garante del reparto equitativo de cargas y beneficios en las
ciudades. Sin embargo, desde otro punto de vista puede decirse que se ha
destacado mas como un instrumento de financiamiento de obras publi-
cas y no como un mecanismo para recuperar plusvalias (Henao Gon-
zdlez, 2005). Lo cierto al respecto es que ha permitido financiar buena
parte de la infraestructura urbana, e incluso ha propiciado la introduc-
cién de mecanismos de redistribucién del ingreso cuyo valor no puede
dejar de reconocerse. Jaramillo (2003) también plantea que en muchos
paises latinoamericanos ni siquiera se ha discutido un mecanismo simi-
lar, y que esta ausencia es percibida como una limitacion.

En épocas recientes la CV ha sido reincorporada como elemento cru-
cial para el financiamiento de la infraestructura urbana y de los servi-
cios publicos. A partir del 2000, y especialmente durante el periodo de
2003 22007 (grafico 2.2), el recaudo por esta fuente tuvo un crecimiento
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GRAFICO 2.2. Recaudo por concepto de la contribucion de valorizacion a nivel nacional
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positivo y creciente, pasando de $18.500 millones de pesos colombianos
en el 2003 a cerca de $40.800 millones para la vigencia fiscal de 2007, lo
que representa una tasa de crecimiento nacional superior al 120%.

En el escenario descrito se considera que la reincorporacion de la CV
estd asociada directamente con la confianza que ha generado la imple-
mentacion del nuevo modelo de gestién del suelo, basado en instrumen-
tos de planificacion, gestion y financiamiento, a través del cual el Estado y
la ciudadania son conscientes de las prioridades de inversién y la distribu-
cidn equitativa de las mismas sobre el territorio urbano. Las inversiones
llevadas a cabo con la CV en las principales ciudades del pais, especial-
mente en movilidad y espacio publico, constituyen un buen ejemplo en
este sentido. Del mismo modo, las obras financiadas con la CV comien-
zan aarticularse con las definidas y priorizadas en los POT, a través de los
programas de ejecucion que a su vez se articulan con los planes de inver-
sién de los planes de desarrollo municipal. En algunos casos, se comien-
zan a financiar obras de espacio publico y movilidad vinculadas a planes
parciales y planes especiales de manejo y proteccion en centros histdricos
declarados bienes de interés cultural (Santa Marta y Barranquilla).

Laprincipal innovacién que se puede destacar en relacién con este ins-
trumento es precisamente como ha logrado acomodarse —en su proceso

%k
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de evolucién— dentro de las fuentes de financiamiento del desarrollo
urbano previstas en los POT y articularse directamente dentro de los pre-
supuestos de los programas y proyectos que desarrollan los instrumen-
tos de gestion del suelo y las grandes operaciones urbanas estratégicas.
Asi, la CV puede constituirse en un instrumento eficaz para el financia-
miento de las cargas, generales y locales, impuestas en el nuevo 4mbito
de la planificacién urbana. Al respecto, es importante revisar, ajustar y/o
reglamentar aspectos como el cobro de la CV generada por obras publicas
nacionales, la medicién del impacto real de las inversiones en los terrenos
privados, las metodologias aplicadas en las ciudades para la definicién de
zonas de influencia y procedimientos de liquidacion y recaudo, y la miti-
gacion de los impactos socioecondémicos y socioespaciales de su aplica-
cion, entre otros.

EL NUEVO MARCO DE LA GESTION DEL SUELO Y EL FINANCIAMIENTO DEL
DESARROLLO TERRITORIAL

Con la expedicion de la Constitucion Politica de 1991 se garantiza la pro-
piedad privada, atribuyéndosele una funcién social y ecoldgica que limita
los derechos de propiedad y ademds impone un conjunto de obligaciones
(articulo 58). Sobre tales preceptos, la Ley 388 de 1997 incorpora dicha fun-
cién dentro de los principios del ordenamiento territorial, asi como tam-
bién el reparto equitativo de cargas y beneficios, y la prevalencia del interés
general sobre el particular. A fin de cumplir con estos principios se esta-
blecen instrumentos para el financiamiento del desarrollo territorial, tales
como: la participacion en plusvalias, que recoge los propésitos de la CDM
propuesta por la Ley 9, las compensaciones urbanisticas, y el desarrollo y la
construccion prioritaria. Asimismo, la Ley 388 establece mecanismos para
el reparto de cargas y beneficios en el marco de los planes parciales y las uni-
dades de actuacién urbanistica (UAU) tales como el reajuste de terrenos, la
integracion inmobiliaria y la cooperacion entre participes.

La participacion en plusvalias
La nocién central que sustenta este NUEVO mecanismo es la misma queanima

la CV: las acciones del Estado en la ciudad a menudo provocan incre-
mentos muy cuantiosos en los precios de determinados terrenos, favo-
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reciendo enormemente a sus propictarios; parece razonable que los
beneficiarios pasivos de estas acciones colectivas hagan participe de estos
beneficios a la comunidad, al menos en parte (Jaramillo, 2008). Con la
PP, a diferencia de la CV, se pretende desligar el monto de la inversién de
la magnitud de “plusvalias” que se intenta recuperar; por otra parte, se
trata de extender su aplicacién no solamente a actuaciones estatales que
impliquen inversion, sino a otras acciones gubernamentales que tienen el
mismo efecto sobre los precios y que no implican desembolsos fiscales.

Desde otro punto de vista, que es el planteado por Barco y Smolka
(2000), se establece que la participacion en plusvalfas se basa en el dere-
cho publico y legitimo de participar en la captacién de los aumentos del
valor de la tierra originados por acciones administrativas tales como cam-
bios de zonificacién o densidad, que pueden generar ganancias sustancia-
les para el propietario de la tierra, y se puntualiza que este instrumento no
es un impuesto ni tampoco una contribucién o tarifa, sino mas bien un
derecho de la comunidad a participar en los beneficios resultantes de las
funciones gubernamentales orientadas a mejorar el desarrollo urbano.

Asimismo, y como quedd establecido en la nueva estructura del
modelo de urbanismo colombiano, con el fin de garantizar principios
como el reparto equitativo de cargas y beneficios y la prevalencia del
interés general sobre el particular, elincremento delos valores sobre la tierra
generado por las acciones urbanisticas puede recuperarse a través de dife-
rentes mecanismos. Maldonado Copello (2003) identifica cuatro de ellos:
i) los sistemas de reparto equitativo de cargas y beneficios ligados a formas
de reparcelacion o gestion integrada, en particular el reparto de cargas
generales; ii) los anuncios de proyectos; iii) la declaratoria de desarrollo o
construccién prioritaria, y iv) la participacién en plusvalias.

A continuacidn, se presentan exclusivamente los pardmetros para la
implementacion de la participacién en plusvalias en el marco de los ins-
trumentos de gestion del suelo y ordenamiento territorial establecidos

por la Ley 388.

Definicion: las acciones urbanisticas que regulan la utilizacién del suelo
q gu
y del espacio aéreo urbano incrementando su aprovechamiento generan
beneficios que dan derecho a las entidades publicas a participar en las
q
plusvalias resultantes de dichas acciones. La PP puede definirse como un
gravamen producido por el incremento en el valor del suelo y es conse-
cuencia de una decision administrativa de tipo urbanistico.
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Hechos generadores: como hechos generadores la Ley determiné los
siguientes: i) la incorporacién de suelo rural a suelo de expansién urbana
o la consideracién de parte del suelo rural como suburbano; ii) el esta-
blecimiento o modificacién del régimen o de la zonificacidn de usos del
suelo; iii) la autorizacién de un mayor aprovechamiento del suelo en edi-
ficacion, bien sea elevando el indice de ocupacion o el indice de construc-
cién, o ambos a la vez, y iv) la ejecucion de obras publicas.

Sujetos activos y pasivos: el sujeto pasivo para el cobro de la PP es la per-
sona natural o juridica, propietaria o poseedora del inmueble, quien tiene
la obligacién de pagar la participacién por una sola vez.

Ajustes normativos del instrumento:

2 Ley 388 de 1997. Esta Ley retoma la nocién de la CDM estable-
cida en la Ley 9 de 1989. El Decreto 1599 de 1998 reglamenté
los hechos generadores y el recaudo (derogado). Posteriormente,
el Decreto 1788 de 2004 dict6 definiciones y reguld el ajuste de
valores comerciales, el cilculo del efecto plusvalia, la estimacion
del efecto por metro cuadrado, la participacion en plusvalia en
proyectos por etapas y licencias de urbanismo, o de construccién
en inmuebles beneficiados por el efecto de plusvalia.

Area objeto de la PP: esta irea resulta de restarle a los metros cuadrados
de nuevo uso o mejor aprovechamiento los metros cuadrados de cesiones
urbanisticas obligatorias para espacio publico o afectaciones en razén del
plan vial u otras obras publicas.

Monto de la participacién: por iniciativa del alcalde, los concejos muni-
cipales establecen la tasa de participacién que se imputa a la plusvalia
generada, la cual podré oscilar entre el 30% el 50% del mayor valor por
metro cuadrado.

Formas de pago: la PP puede pagarse a través de los siguientes medios:
i) en dinero efectivo; ii) mediante la transferencia de un porcentaje del
predio a la entidad territorial; iii) a través del reconocimiento de un valor
accionario o un interés social equivalente a la PP; iv) por medio de la



LA GESTION DEL SUELO Y SUS INSTRUMENTOS DE FINANCIAMIENTO

ejecucion de obras de infraestructura vial, servicios publicos, etc., y v) con
la adquisicién anticipada de titulos o valores representativos de la PP.

Destinacion de los recursos: segtin el articulo 85 de la Ley los recursos cap-
tados con la PP pueden destinarse a: i) compra de predios o inmuebles para
proyectos de vivienda de interés social; ii) construccién o mejoramiento de
infraestructura vial, servicios publicos o equipamientos sociales; iii) ¢jecu-
cién de proyectos de espacio publico; iv) financiamiento de infraestruc-
tura vial y sistemas de transporte masivo; v) actuaciones urbanisticas de
renovacion urbana o mejoramiento integral de barrios; vi) pago de precios
o indemnizaciones por acciones de adquisicion voluntaria o expropiacién
de inmuebles para programas de renovacién urbana, y vii) fomento de la
creacion cultural y mantenimiento del patrimonio cultural.

Evolucion e impactos positivos y negativos de su aplicacidn: en términos
generales se considera que la PP es un instrumento poderoso e innovador
para garantizar el reparto equitativo de cargas y beneficios en el marco
de la accién urbanistica, y una importante fuente de financiamiento del
desarrollo territorial, un instrumento diferencial pero complementario
dela CV, 0 —como lo definen Rojas y Smolka (1998)— una intervencién
apropiada para obtener un desarrollo urbano sostenible, eficiente y equi-
tativo. En la bibliografia examinada también se reconocen los avances de
Colombia en la implementacién de este instrumento en el contexto de
las regulaciones urbanas de América Latina, principalmente en el desa-
rrollo del Distrito de Bogotd como ciudad pionera en la reglamentacion,
la liquidacién y el cobro de la misma.

La apropiacién privada de plusvalfas es sefialada de forma recurrente
como una cuestién central en los estudios que examinan los problemas
vinculados al proceso de urbanizacién de la region. Dichos estudios con-
vergen, desde hace por lo menos dos décadas, hacia la necesidad y opor-
tunidad de la insercién de instrumentos destinados a la recuperacion,
por parte del sector publico, de las plusvalias resultantes de su propia
actuacion en el espacio urbano. Sin embargo, y a pesar de los importan-
tes esfuerzos que sobre este tema vienen adelantando instituciones como
el Lincoln Institute of Land Policy y la academia en general, América
Latina atn tiene que continuar estudiando estos temas de forma tal que
se puedan implementar de manera rdpida y eficiente (Furtado, 1997).
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Como un aspecto positivo de la experiencia colombiana, se puede
destacar el desarrollo de una cultura fiscal apropiada, tanto por parte
del Estado como de los ciudadanos, lo cual ha generado una progre-
siva confianza sobre los impuestos y su impacto en el desarrollo urbano.
Ast lo confirman Barco y Smolka (2000): “Los instrumentos de cap-
tura de plusvalia, aunque dificiles de aplicar, son ampliamente recono-
cidos como mecanismos beneficiosos de planificacion fiscal. En América
Latina, Colombia se ha destacado por su larga y particular tradicién
de institucionalizacién de la captura de plusvalias mediante la contri-
bucién de valorizacién (una especie de tasacién especial) y la contribu-
cién de desarrollo municipal (Ley 9 de 1989), la cual antecedid al actual
instrumento de participacion en plusvalias. Desde 1921, afio de introduc-
cién de la primera de estas leyes, Colombia ha desarrollado una cultura
fiscal en la cual los ciudadanos estan conscientes de los instrumentos
de captura de plusvalia, y los aceptan como un mecanismo legitimo de
recaudacion de ingresos”.

La innovacién también puede ser el resultado del escenario actual de
aplicacion de instrumentos como la CV y la PP, los cuales estdn enmar-
cados en un sistema de planificacion y gestién coherente y apropiable por
parte de las ciudades; a través de ellos son cada vez més claros para la ciu-
dadania los hechos generadores de sus contribuciones y participaciones
econdmicas para el financiamiento del desarrollo urbano. Como se men-
ciond en los antecedentes, la CDM, en tanto instrumento de recupera-
cién de plusvalias de la Ley 9 de 1989, no estuvo enmarcada dentro de un
sistema como el propuesto por la Ley 388 de 1997, ni conté con las defi-
niciones metodoldgicas ni el desarrollo reglamentario necesarios para su
liquidacién y cobro.

No obstante, el avance en su implementacion ha sido lento y apenas
algunas ciudades han logrado su reglamentacién y liquidacién. Entre las
principales dificultades asociadas a esta situacion se pueden destacar las
siguientes: i) la complejidad de los estudios para comprobar los inmue-
bles afectados por los hechos generadores y el impacto de la participacién;
ii) la fecha y determinacién de los avaltios de referencia; iii) la incertidum-
bre sobre el recaudo; iv) la prevalencia de intereses politicos o particula-
res en contra de su implementacion; v) el hecho de que no resulta del todo
clara la metodologia planteada por la Ley; vi) la capacidad para exigir el
monto total de la PP al momento de solicitar licencias de urbanismo y
construccion; vii) la capacidad de exigir la PP por transferenciade dominio
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de los inmuebles; viii) el hecho de que no se haya definido el procedi-
miento de liquidacion de la PP por obra publica.

A continuacién se resumen algunos comentarios sobre las principa-
les limitaciones en la implementacién de la PP.

Segun Furtado (1997), uno de los principales problemas que se pre-
sentan para la implementacién de la recuperacién de plusvalias son las
ambigtiedades en la interpretacién del tema y de los instrumentos a
utilizar. Ademads, el autor sefala que la utilizacién de un mismo instru-
mento puede tener diferentes objetivos, como también que distintos ins-
trumentos pueden tener el mismo principio, evidenciando que no resulta
facil rotular los instrumentos o identificarlos con determinadas orienta-
ciones politicas. De alli que resulta importante a la hora de implementar
un instrumento de estas caracteristicas tener en cuenta el contexto espe-
cifico de cada sociedad y su momento histérico particular.

Garcfa-Bellido (1998), en sus comentarios sobre el avance del modelo
de urbanismo colombiano, destaca las limitaciones relacionadas con la
falta de reglamentacién del instrumento, excepto en ciudades como
Bogota y Medellin, asociadas especialmente con el procedimiento de
calculo. A fin de aplicar lo establecido por la LDT en el caso de la autori-
zacion especifica de un “mayor aprovechamiento” del suelo en edificacion
(articulo 77), se requiere precisar la fecha de referencia para la determi-
nacién del valor comercial por metro cuadrado de suelo, asi como tam-
bién las férmulas para el calculo del efecto y del pago de la participacién
cuando este fuere autorizado.

Para Maldonado Copello (2008), la principal limitacién de la par-
ticipacioén en plusvalfas radica en una norma —de procedimiento y no
sustancial— que s6lo permite calcular los incrementos del suelo en rela-
cidn con la norma anterior y no con la situacion real del inmueble. Esta
disposicién, introducida en el trimite en el Congreso, no tuvo en cuenta
que en el periodo previo ala Ley 388 en la mayoria de las ciudades se apli-
caron estatutos de usos del suelo basados en la creencia de que el princi-
pal papel de la planificacién era el estimulo de la actividad inmobiliaria
a partir de la asignacion de edificabilidades muy altas y sin ninguna con-
traprestacion a cargo del propietario, como supuesto factor de dinamiza-
cidén econdmica de las ciudades.

Lo anterior también estd relacionado con el hecho de que las plus-
valfas recuperadas no cumplen con la funcién social que especifica la

ley. Smolka y Maldonado Copello (2003) sugieren que la aplicacién de
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principios e instrumentos para la gestion del suelo y la participacion en
plusvalias deben convertirse en un gran instrumento alternativo para
plantear soluciones alternativas a problemdticas asociadas con la vivienda
de interés social, las vias, la infraestructura y los espacios publicos, apli-
cando los impuestos sobre el suelo de que se dispone, para hacer efectivo
el derecho de la colectividad de participar en las plusvalias derivadas de la
accién urbanistica del Estado.

Finalmente, para comprender la evolucién y el contexto institu-
cional en la aplicacién de la PP en Colombia (impactos positivos y nega-
tivos) es imprescindible hacer mencion a la experiencia de la ciudad
de Bogota. Como resultado de su estudio sobre recuperacion de plusvalia
en Bogotd, Vejarano (2008) resalta como principales los siguientes obsta-
culos y discusiones en el proceso de implementacién de la PP en esta ciu-
dad en el periodo 2000-02: i) la necesidad de adoptar o no la PP mediante
un acuerdo del concejo distrital; ii) la imposibilidad de cobrar la partici-
pacién, aun cuando se lograse su adopcion por parte del concejo, puesala
fecha en que se llevaban a cabo estas discusiones ya habfa sido aprobado el
POT, y por lo tanto ya habia ocurrido el hecho econémico que hacia exigi-
ble la obligacion; iii) la aparente imposibilidad de calcular el efecto plusva-
lia para el hecho generador correspondiente a la autorizacién de un mayor
aprovechamiento de suelo en edificacion, y la posible carga tributaria
doble entre la participacion en la plusvalia y, por un lado, el impuesto de
propiedad (impuesto de orden municipal) y, por el otro, el de renta (per-
teneciente al nivel nacional); iv) el hecho de que el abundante niimero de
avaltos necesarios para calcular el efecto plusvalia y el alto de costo de su
realizacion podria ser mayor que el recaudo de los recursos, y v) el prolon-
gado proceso establecido por la Ley 388 entre la adopcién de la norma
que configura el hecho generador hasta su notificacion a los propietarios
de los inmuebles (minimo siete meses), que daba lugar a que durante ese
tiempo los propietarios obtuvieran la licencia de urbanizacién y/o cons-
truccion sin ser notificados de su obligacién del pago de la plusvalia.

Vejarano concluye en su estudio que la experiencia de Bogot en rela-
cién con la aprobacién del acuerdo que reglamenta la recuperacién de la
plusvalia, asi como también la ejecucion del primer procedimiento de cél-
culo, liquidacién, notificacion y cobro de la participacion, se puede con-
siderar como un importante logro de la administracién distrital y como
una experiencia exitosa en el pais. Entre los factores que contribuyeron al
buen resultado de la experiencia se resaltan los siguientes:



LA GESTION DEL SUELO Y SUS INSTRUMENTOS DE FINANCIAMIENTO

L

La referencia explicita que la Constitucién Politica de Colombia
de 1991 y la Ley de Desarrollo Territorial hacen en relacién con la
participacién en plusvalia, lo cual constituyd un valioso respaldo
al proceso de adopcion del impuesto en Bogotd.

2 Lainequivoca y explicita actitud favorable y de respaldo politico

expresada por el alcalde de la ciudad.

L

La preparacion y el fortalecimiento previo de los equipos técnicos
de las entidades responsables del distrito (catastro, planificacién y
hacienda), asi como también del concejo distrital.

L

La creacién de un ambiente politico propicio en las instancias
decisorias y aprobatorias del instrumento.
La discusion y la concertacion previa y suficiente con los gremios

L

inmobiliarios de la ciudad.
2 Elsoporte técnico y juridico de alto nivel.

EL REAJUSTE DE TERRENOS

Antes de la expedicién de la Ley 9, en Colombia no existian mecanismos
que permitieran la gestién asociada de los propietarios del suelo con el fin
de mejorar las condiciones de la estructura e infraestructura urbanas exis-
tentes como para desarrollar proyectos urbanisticos en suelos urbanos o
de expansion. Las posibilidades de asociacion de vecinos o de integracién
de varios inmuebles para mejorar la calidad de los espacios urbanos eran
un imposible. La expansion predio a predio, como se menciond anterior-
mente, fue el patron natural de crecimiento de las ciudades, sin un ade-
cuado manejo de estdndares urbanisticos, con estrechez de la malla vial y
limitadas cesiones para la consolidacién de sistemas de espacio publico de
diferentes escalas y propésitos.

Mientras esta situacién se generalizaba en las principales ciudades
del pais, el contexto internacional daba muestras de la aplicacion de ins-
trumentos novedosos y con mucha tradicion, que garantizaban la gestién
asociada y el cumplimiento del principio de reparto equitativo de cargas y
beneficios que apenas se estrenaria efectivamente en Colombia con la Ley
388 de 1997. De tal manera, la experiencia colombiana se inicia con una
relativa influencia del sistema de reparcelaciones espanol y especialmente
del mecanismo de reajuste de terrenos (kukaku seiri) japonés, siendo este
ltimo un referente importante en algunos ¢jercicios de formulacién de
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planes parciales en ciudades como Medellin, Pereira, Bogot4, Barranqui-
llay Chia.?

En el 4mbito de la planificacion urbana colombiana, el reajuste de
terrenos se define como el mecanismo de gestién a través del cual se
interviene la estructura predial de zonas urbanas y de expansién urbana
con el fin de mejorar su configuracion fisica, dotarla de infraestructuray
servicios publicos bésicos, y garantizar una justa distribucion de las car-
gasy beneficios (Pinto Carrillo, 2007). Inicialmente, el reajuste de terre-
nos se incorporé a la reforma urbana con el fin de dar cumplimiento
al principio de “racionalidad urbana” que inspiré a la Ley 9 de 1989.
Este principio, ademds de promover la renovacion urbana y el ordena-
miento de las partes centrales de las ciudades, cobijé conceptos como la
reintegracion y el desarrollo “de manera concertada de tierras antes no
utilizadas” densificando “el aprovechamiento de sus espacios” (Exposi-
cién de Motivos, Ley 388 de 1997). Sobre tales propdsitos, la Ley 9 defi-
nié el reajuste de terrenos como “la accién de englobar diversos lotes de
terreno para luego subdividirlos en la forma mas adecuada y dotarlos de
infraestructura urbana bdsica, entre ellas: vias, parques, redes de acue-
ducto, energfa eléctrica y teléfonos”. La Ley también establecié que los
proyectos de reajuste de terrenos se podrian ejecutar mediante acuerdos
de asociacion, contratos de sociedad u otros que se puedan celebrar con
los propietarios de la tierra, asi como también mediante la compraventa
y expropiacion de los inmuebles requeridos.

Retomando la nocién y la definicién originadas en la Ley 9, y en el
marco de los instrumentos de gestién del suelo y ordenamiento territo-
rial establecidos por la Ley 388, el reajuste de terrenos se constituye en
el mecanismo ideal para asegurar el reparto equitativo de cargas y bene-
ficios a través de la gestion asociada, voluntaria o no, de los propietarios
de los terrenos vinculados a una actuacion urbanistica. El reajuste desa-
rrolla el objeto de las UAU en cuanto a: “promover el uso racional del
suelo; garantizar el cumplimiento de las normas urbanisticas y facilitar la
dotacion con cargo a sus propietarios de la infraestructura para el trans-
porte, los servicios publicos domiciliarios y los equipamientos colectivos
mediante el reparto equitativo de cargas y beneficios”, particularmente

3 Con el apoyo de la cooperacién técnica del gobierno de Japén se vienen desarrollando proyec-
tos piloto de implementacién del mecanismo de reajuste de terrenos a través de la figura de pla-
nes parciales.
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en los casos en que se requiera “una nueva definicién predial para una
mejor configuracién del globo de terreno” (Ley 388 de 1997, Art. 45).

Ademas de garantizar el reparto a través de la contribucién obligato-
riay gratuita—en suelo o dinero— por parte de los propietarios, el meca-
nismo prevé la posibilidad de generar “terrenos de reserva” que puedan
negociarse en el mercado con el fin de financiar total o parcialmente las
obras de urbanismo y los equipamientos del proyecto. Esta figura, utili-
zada ampliamente en la planificacién urbana de Japén, como mecanismo
para el autofinanciamiento de las obras de urbanizacién y la dotacién de
equipamientos y espacios publicos en el proyecto, forma parte de la con-
tribucién o cesidén obligatoria de suelo aportada por los propietarios de
cada predio, con el fin de cumplir con el principio de reparto equitativo
de cargas y beneficios, y garantizar buena parte de los recursos econémi-
cos para la ¢jecucion del proyecto.

En términos generales, y en la medida en que la aplicacién de ins-
trumentos como los planes parciales y las UAU se encuentra en la fase
de implementacién en el pais, actualmente el escenario para la gestién
del reajuste de terrenos es limitado. A diferencia de lo que se observa en
el modelo japonés, no existe por el momento una férmula o metodolo-
gia inica para garantizar el reajuste; de una u otra forma, ya sea tomando
como referencia el sistema de “puntos” aplicado en Japdn, o el sistema
de “aprovechamientos medios o tipo” aplicado en Espana, el reajuste de
terrenos experimenta diferentes modos de apropiacion, ajustados a cada
realidad juridico-econdmica, con el fin de garantizar los derechos y debe-
res de la propiedad.

Por otra parte, esta forma de hacer cumplir el principio de reparto,
representado en una mayoria de propietarios que puedan tener la ini-
ciativa o definir las bases de actuacién de una UAU, requiere un mayor
estudio y posiblemente una reglamentacion especifica. Sobre uno de los
proyectos de la ciudad de Medellin que incorpora este mecanismo, Gar-
cia Bocanegra (2007) concluye que la principal dificultad encontrada fue
la necesidad de concientizar a los propietarios sobre las fases del proyecto
y sus procedimientos, dados su gradual proceso de ejecucion, la preser-
vacién de los derechos de propiedad y la introduccion de nuevos usos de
manera justa, evitando posibles conflictos futuros.

No obstante lo anterior, la experiencia colombiana relacionada con
el reajuste de terrenos, como parte del proceso de implementacion de los
instrumentos de gestion del suelo de la Ley 388, comienza a gozar de
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reconocimiento en los paises de América Latina. Actualmente, y con el
apoyo de la cooperacion técnica internacional, se vienen desarrollando ejer-
cicios de intercambio de experiencias con Brasil, Pert, Ecuador y Bolivia.

CONCLUSIONES

L

El modelo de urbanismo colombiano y la nueva estructura de
gestion del suelo se han apoyado en un proceso avanzado de des-
centralizacién politica, administrativa y fiscal de las entidades
territoriales, en el cual los gobiernos locales han desarrollado
herramientas para contar con nuevas fuentes de financiamiento
y para garantizar la vinculacién de capital privado en el desarro-
llo urbano.

Dicho proceso de descentralizacion y el esfuerzo desarrollado por
las entidades territoriales a fin de mejorar su desempeno fiscal
han propiciado una cultura fiscal y un ambiente apropiado para
la implementacion de nuevos instrumentos destinados al finan-
ciamiento del desarrollo urbano. No obstante lo anterior, eva-
luaciones sobre el tema determinan que todavia existe un amplio
margen para incrementar los recursos locales propios y —en
consecuencia— la provisién de servicios a la comunidad.

Al respecto, la Reforma Urbana de 1989 introdujo un novedoso
paquete de instrumentos para complementar los de financiacién
existentes (particularmente, el impuesto predial unificado y la
contribucién de valorizacién). Sin embargo, su implementacién
no tuvo resultados importantes en la medida en que estos no esta-
ban vinculados a un sistema de planificacién y gestién coherente,
y ademds porque las administraciones locales no tenfan capacidad
ni tradicidn institucional en la utilizacién de mecanismos de dis-
tribucién de cargas y beneficios y de participacion en plusvalias.
La Ley 9 de 1989 y la Constitucién Politica de 1991 se consti-
tuyeron en un valioso respaldo al proceso de adopcién de nue-
vos instrumentos de financiamiento del desarrollo urbano, asi
como también para la definicién de un sistema coherente y vincu-
lante de planificacién y gestion del suclo (POT, planes parciales,
UAU y mecanismos de gestién asociada, como el reajuste de terre-
nos, la cooperacion entre participes y la integracion inmobiliaria),
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basado en principios como el reparto equitativo de cargas y bene-
ficios, y la prevalencia del interés general sobre el particular.

Con la promulgacion de la Ley 388 de 1997 se hace explicita la
obligacién que tienen los ciudadanos, propictarios o poseedores
de inmuebles, de contribuir al interés general por los beneficios
que se reciban a través del incremento en el valor de sus activos
como consecuencia de una decisién de tipo administrativo o por
una obra publica. Como se ha sefialado en el presente capitulo,
lo anterior es evidente tanto en la trayectoria de algunos instru-
mentos de financiamiento del desarrollo local y territorial, y en el
monto de los recaudos y la ejecucion de obras publicas, como en la
confianzay la cultura de pago de los mismos por parte de los con-
tribuyentes.

Existe consenso en que la implementacién de la CV se ha cons-
tituido en una importante fuente de recuperacion de plusvalias
por parte del Estado a través de la cual se ha garantizado un
grado de equidad en el desarrollo local a partir de la ¢jecucion de
obras publicas y de interés social. Se estima que su reincorporacion
en el 4mbito de los impuestos locales, que ha puesto en evi-
dencia el incremento de los recaudos observados durante los
tltimos 10 afios, obedece a su efectiva articulacién con los proce-
sos de planificacion y gestion del suelo derivados de los instrumen-
tos implementados con la Ley 388, especialmente como fuente de
financiamiento de cargas generales de la urbanizacién.

El perfeccionamiento de la CV requiere un esfuerzo adicional por
parte del Estado con el fin de propiciar mayor seguridad juridica
y un mejor ambiente politico sobre este instrumento. Es impor-
tante ademds revisar y ajustar las metodologias aplicadas por las
autoridades locales para su estimacion y recaudo, los mecanismos
de participacion de los propietarios afectados, la definicion de las
zonas de influencia y los mecanismos de identificacién y asigna-
cién de prioridades en el caso de las obras a ejecutar.

En el nuevo marco de la gestién del suelo y del financiamiento del
desarrollo territorial impuesto por la Ley 388 de 1997, la PP se
constituye en el instrumento més poderoso dentro de los instru-
mentos de captacion de plusvalias reconocidos en el pais. Al res-
pecto, Colombia se ha destacado en América Latina por su larga
y particular tradicion en la recuperacion de plusvalias a través de



%k

AUGUSTO CESAR PINTO CARRILLO

L

L

la CV,y como pais pionero en la implementacién de un gravamen
especifico que garantice dicha participacién con anticipacion a la
actuacion urbanistica.

El proceso de aplicacion de la PP en las ciudades colombianas ha
sido lento y los recaudos por este concepto muy limitados. En
parte, las dificultades encontradas obedecen, entre otras causas,
ala falta de claridad metodoldgica y capacidad de las administra-
ciones locales para desarrollar los procedimientos que determina
la ley, al relativo desconocimiento del instrumento por parte de
la ciudadania y de las autoridades locales, a la complejidad en la
determinacién de los predios afectados y los avaltos de referencia,
al alto costo de su realizacion, y a los intereses politicos en contra
de su aplicacion.

La ciudad de Bogot4 ha desarrollado la experiencia mas impor-
tante en la aplicacién de la PP en Colombia (calculo, liquidacion,
notificacion y cobro). Se cataloga como una experiencia exitosa en
la medida en que es el resultado de acuerdos técnicos, juridicos y
politicos de alto nivel, por el liderazgo y el respaldo demostrados
por el alcalde de la ciudad y su equipo de gobierno, y por la refe-
rencia explicita que la Constitucion Politica de 1991 y la Ley 388
de 1997 hacen en relacién con este instrumento. Esta ciudad, a
diferencia de la mayoria de las ciudades del pais, cuenta con recur-
sos econémicos y técnicos, y la informacion catastral actualizada,
clementos imprescindibles para garantizar el éxito en su imple-
mentacion.

Tanto la CV como la PP, al estar directamente relacionadas con la
propiedad inmobiliaria, requieren la condicion necesaria de que
se cuente con catastros actualizados de manera eficiente y perma-
nente. Al respecto, es importante que las administraciones loca-
les gestionen la formacidn y actualizacion de sus catastros, y de ser
posible también la implementacién de observatorios del suelo y
del mercado inmobiliario.

A nivel general, no existe en Colombia un estatuto tnico de los
impuestos y contribuciones de la propiedad inmobiliaria, de forma
tal que todos los procedimientos puedan establecerse de manera
claray eficiente, evitando que se presenten posibles cargas impositi-
vas dobles y haciéndolos més equitativos en términos tributarios.
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2 Finalmente, Colombia viene avanzando en la definicién e imple-
mentacién del mecanismo de reajuste de terrenos, a través del cual
se garantiza la gestién publico-privada del suelo. Ademds de avalar
el reparto equitativo de cargas y beneficios entre los participes de
un proyecto de urbanizacion, este mecanismo garantiza el finan-
ciamiento de las cargas locales por medio de la venta de terrenos
de reserva. La implementacién de este mecanismo requiere toda-
via algunas precisiones metodoldgicas, y posiblemente una regla-
mentacion especifica, asi como también una mayor apropiacion
por parte de los equipos técnicos locales y la comunidad.

67



68 : AUGUSTO CESAR PINTO CARRILLO

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

Barco, Carolina y Martim Smolka. 2000. “Desafios para implementar la
participacion en plusvalfas en Colombia”. Land Lines 12(2). Cam-
bridge, MA: Lincoln Institute of Land Policy.

Del Castillo, Juan Carlos y José Salazar. 1998. “La planeacion urbana
en Colombia”. Revista La investigacion regional y urbana en
Colombia: desarrollo y territorio 1993-1997, tomo 1. Bogota: DNP,
Findeter, ACIUR, Carlos Valencia Editores.

DNP (Departamento Nacional de Planeacién). 1995. “:Cémo va la des-
centralizacién? 19957, en revista Planeacién y Desarrollo, Vol. XX VI,
N°2, mayo, Bogota.

——1996. “;Cémo va la descentralizacién? 19967, en revista Planea-
cion y Desarrollo, Vol. XX VII, N° 3, julio-septiembre, Bogotd.

. 1997. “:Cémo va la descentralizacion? 19977, en revista Planea-

cion y Desarrollo, Vol. XX VIII, N°3, julio-septiembre, Bogota.

. 1998. “:Cémo va la descentralizacién? 1998, en revista Planea-
cion y Desarrollo, Vol. XXIX, N°4, julio—septiembre, Bogotd.

DNP, PNUD (Programa de las Naciones Unidas para el Desarro-
llo), GTZ, Fonade (Fondo Financiero de Proyectos de Desarrollo),
Accién Social. 2002. “Evaluacién de la Descentralizacién Municipal
en Colombia: balance de una década 1988-1999”. Bogotd: DNP.

DNP, Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, Instituto Geogréfico
Agustin Codazzi. 2008. E/ impuesto predial en Colombia. Docu-
mento mimeografiado. Bogotd: DNP, Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico, e Instituto Geografico Agustin Codazzi.

Furtado, Fernanda. 1997. “Instrumentos para la recuperacion de plusvalias
en América Latina: Debilidades en la implementacion, ambigiiedad

en la interpretacion”. Bogotd: Lincoln Institute of Land Policy—
Research Report.

Garcfa-Bellido, Javier. 1998. “Perspectivas del nuevo urbanismo colom-
biano: un analisis de su estructura”. Revista Desarrollo urbano en
cifras. Bogota: Ministerio de Desarrollo Econémico y CENAC.

Garcfa Bocanegra, Juan Carlos. 2007. “Plan Parcial de SIMESA - Estudio
de Caso”. Revista Reajuste de terrenos ) operaciones urbanas consorcia-

das. Sao Paulo: ABJICA.



LA GESTION DEL SUELO Y SUS INSTRUMENTOS DE FINANCIAMIENTO

Henao Gonzélez, Gloria. 2005. “Instrumentos para la recuperacion de
plusvalias en Bogotd”. Revista Café de las ciudades Nro 35 (septiembre),
Buenos Aires. Disponible en: http://www.cafedelasciudades.com.ar/.

Jaramillo, Samuel. 2000. La experiencia colombiana: La contribucidn de
valorizacion y la participacién en plusvalias. Bogotd: Centro de Estu-
dios Econémicos (Cede) de la Universidad de Los Andes.

.2003. “Notas sobre el mecanismo de participacion en plusvalias”.
En: Maria Mercedes Maldonado Copello (ed.), Reforma urbana y
desarrollo territorial, experiencias y perspectivas de aplicacion de las
leyes 97 de 1989 y 388 de 1997. Bogota: Alcaldia Mayor de Bogota,
Centro Interdisciplinario de Estudios Regionales (CIDER) de la
Universidad de Los Andes y Lincoln Institute of Land Policy.

Maldonado Copello, Alberto. 1998. “Estructura fiscal de los gobier-
nos locales: desempeno y oportunidades”. Revista La investigacion
regional y urbana en Colombia: Desarrollo y territorio, 1993-1997.
Bogota: DNP, Findeter, ACIUR.

Maldonado Copello, Maria Mercedes. 2003. “Los principios éticos y
juridicos en materia de ordenamiento territorial y gestién del suelo
en Colombia”. En: Reforma urbana y desarrollo territorial, experien-
cias y perspectivas de aplicacion de las leyes 9 de 1989 y 388 de 1997.
Bogot4: Alcaldia Mayor de Bogotd, CIDER vy Lincoln Institute of
Land Policy.

. 2008. “La Ley 388 de 1997 en Colombia: algunos puntos de
tension en el proceso de su implementacién”. Revista Arquitectura,
ciudad y entorno (junio). Barcelona: ACE, Centro de Politica de
Suclo y Valoraciones (CPSV), Universidad Politécnica de Catalufia
(UPC).

Ministerio de Desarrollo Econdmico-Inurbe (Instituto Nacional de
Vivienda de interés social y reforma urbana) 1995. La politica urbana
de “El Salto Social”: ciudades y ciudadania. Bogotd: Ministerio de
Desarrollo Econdémico-Inurbe.

Molina Giraldo, Humberto. 2003. “Territorio y ordenamiento urbano”.
En: Maria Mercedes Maldonado Copello (ed.), Reforma urbana y
desarrollo territorial, experiencias y perspectivas de aplicacion de las
leyes 9% de 1989 y 388 de 1997. Bogota: Alcaldia Mayor de Bogota,
CIDER y Lincoln Institute of Land Policy.

%k



70

%k

AUGUSTO CESAR PINTO CARRILLO

Pinto Carrillo, Augusto. 2007. “La experiencia internacional del reajuste

de terrenos y su aplicacion en Colombia”. Revista Reajuste de terrenos
y operaciones urbanas consorciadas. Sao Paulo: ABJICA.

. 2008. “Avances del modelo de urbanismo colombiano: una
mirada retrospectiva al andlisis de su estructura planteado por Javier
Garcfa-Bellido en 1998”. Revista Arquitectura, ciudad y entorno.
Barcelona: ACE, CPSV, UPC.

Rojas, Fernando y Martim Smolka. 1998. “Nueva ley colombiana imple-
menta la captura de la plusvalia”. Land Lines 10(2). Cambridge, MA:
Lincoln Institute of Land Policy.

Smolka, Martim y Maria Mercedes Maldonado Copello. 2003. “Las
plusvalias en beneficio de los pobres: el proyecto Usme en Colom-
bia”. Land Lines 15(3). Cambridge, MA: Lincoln Institute of Land
Policy.

Vejarano Alvarado, Maria Clara. 2003. “Gestion del suelo en los planes
de ordenamiento territorial de Cali, Barranquilla, Cartagena y Buca-
ramanga’. En: Marfa Mercedes Maldonado Copello (ed.), Reforma
urbana y desarrollo territorial, experiencias y perspectivas de aplica-
cidn de las leyes 94 de 1989 y 388 de 1997. Bogota: Alcaldia Mayor de
Bogot4, CIDER y Lincoln Institute of Land Policy.

. 2008. “Bogotd, D.C., primera experiencia de recuperacién de

plusvalia urbana para la colectividad, en el marco de la Ley de Desa-

rrollo Territorial”. Revista Arquitectura, ciudad y entorno (junio).

Barcelona: ACE, CPSV, UPC.

Normas consultadas

Congreso de la Republica. 1995. Exposicién de Motivos Ley 388. Bogotd,
Colombia.

Constitucion Politica de Colombia de 1991. Santafé de Bogotd: Edicio-
nes J.R. Bernal.

Ministerio de Desarrollo Econdmico. 1994. Ley 142 “Por la cual se esta-
blece el régimen de los servicios publicos domiciliarios y se dictan
otras disposiciones”. Bogot4, Colombia.

Ministerio de Desarrollo Econdmico. 1997. Ley 388 “Por la cual se modi-
ficalaLey 92 de 1989, yla Ley 3* de 1991, y se dictan otras disposicio-
nes”. Bogotd, Colombia.



LA GESTION DEL SUELO Y SUS INSTRUMENTOS DE FINANCIAMIENTO

Ministerio de Hacienda y Crédito Publico/Ministerio de Desarrollo
Econdmico. 1989. Ley 92 “Por la cual se dictan normas sobre planes
de desarrollo municipal, compraventa y expropiacion de bienes, y se
dictan otras disposiciones”. Bogota, Colombia.

——— 1990. Ley 44 “Por la cual se dictan normas sobre catastro ¢
impuestos sobre la propiedad rafz, se dictan otras disposiciones de
cardcter tributario, y se conceden unas facultades extraordinarias”.
Bogot4, Colombia.

Ministerio de Hacienda y Crédito Publico/Ministerio del Medio
Ambiente. 1994. Decreto 1339 “Por el cual se reglamenta el porcen-
taje del impuesto predial a favor de las Corporaciones Auténomas
Regionales, en desarrollo de lo previsto en el articulo 44 de la Ley 99
de 1993”. Bogot4, Colombia.

Ministerio de Hacienda y Crédito Publico/Ministerio de Ambiente,
Vivienda y Desarrollo Territorial. 2004. Decreto 1788 “Por el cual se
reglamentan parcialmente las disposiciones referentes a la participacion
en plusvalias de que trata la Ley 388 de 1997”. Bogot4, Colombia.

Presidencia de la Republica. 1966. Decreto 1604 “Por el cual se dictan
normas sobre valorizacién”. Bogota, Colombia.

il



"SOAVAYISIY SOHIIUIA SOT SOAOL "0L02 ‘OTI0NAVYSIA 3d ONVIININVIILNI OONVE @



% CAPITULD 3

PLANIFICACION

Y GESTION URBANA EN BOGOTA:
CIUDAD SALITREY

EL CAMBIO DE PARADIGMA

Ignacio Gallo P.

La ciudad de Bogotd cuenta con una amplia experiencia desde la década
de 1920 en procesos de planificacion urbana tendientes a orientar la
inversion publicay privada. Estos instrumentos se han adaptado de forma
répida para responder a la dindmica jalonada por tasas de crecimiento
poblacional muy elevadas a partir de 1950, que se sostuvieron hasta la
década de 1980. Hoy el crecimiento de la ciudad se ha estabilizado en una
tasa cercana al 2,1% anual, lo que para una ciudad de més de 7 millones
de habitantes implica importantes retos en términos de albergar a su
nueva poblacion, dotarla de los servicios basicos y generar empleo.

El enfoque prevaleciente de los procesos de planificacion se centré
en una aproximacién normativa de los usos del suelo, y el principal reto
fue definir, ordenar e integrar la incorporacién de nuevas 4reas para aten-
der las altas demandas. Por otra parte, la ciudad orienté sus esfuerzos de
inversion publica hacia la construccién de la infraestructura de servicios
publicos y la dotacién de los equipamientos necesarios para atender las
necesidades de salud, educacion y bienestar social.

A partir de mediados de la década de 1980, dentro de un relativo
proceso de estabilizacion demogréfica y de los indicadores sociales, y
en el marco del proceso de descentralizaciéon politico-administrativa
promovido a nivel nacional, Bogotd inicié la aplicacién de diferentes
experiencias innovadoras y exitosas en cuanto a la produccién de suelo
urbano, realizando un aprendizaje continuo, que la ha llevado a pasar del
desarrollo de nuevas 4reas, desregulado, fragmentado, basado en la ini-
ciativa individual y el financiamiento publico de la infraestructura al
planteamiento desde el sector publico de actuaciones urbanas integra-
les de mas de 1.000 hectireas, con financiamiento de la infraestructura
por parte de los propietarios y aplicacién de instrumentos de vanguardia
en materia de gestién de suelo, tales como planes parciales, sistemas de
reparto de cargas y beneficios, y plusvalias, entre otros.
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En este capitulo y el siguiente se presenta, por un lado, la evoluciéon
de los instrumentos de planificacién y gestion en Bogoté hasta su culmi-
nacién en una politica ptblica de suelo, haciendo referencia a tres expe-
riencias paradigmdticas en el desarrollo urbano de dicha ciudad: Ciudad
Salitre, El Recreo y Nuevo Usme (véase plano 3.1). Emprendidas en los
tltimos 20 afios, estas experiencias ilustran en la practica de la gestién
urbana la forma en que las politicas de planificacion y los instrumentos
de gestién urbana y de suelo han sido aplicados, cambiando los patrones
tradicionales de hacer la ciudad, como base para el desarrollo de nuevos
emprendimientos tanto publicos como privados.

Este capitulo presenta en detalle la primera de esas experiencias, deno-
minada Ciudad Salitre, llevada a cabo por iniciativa nacional en 1986 y
cuyo objeto fue desarrollar un vacio urbano localizado entre el centro de
la ciudad y el acropuerto. La puesta en marcha de este proyecto marca una
ruptura en los paradigmas de la planificacion y la gestion de la ciudad,
constituyéndose en el referente obligado de procesos posteriores de inter-
vencion urbana en Bogotd y en Colombia. El andlisis de este caso per-

PLANO 3.1 Localizacion de tres proyectos clave en el desarrollo urbano de Bogota

* b _""i'H. ! .*.,‘IR. .

1. Ciudad Salitre 2. Ciudadela EI Recreo 3. Operacion Nuevo Usme

Fuente: Secretaria Distrital de Planeacion (2003).
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mitird observar los logros en materia de coordinacion del nivel nacional
con el regional y el local, los cambios en los patrones de ocupacion, y el
impacto en las tendencias de crecimiento de la ciudad y de localizacion
de los usos, y de manera especifica el uso de instrumentos para el finan-
ciamiento de la operacion.

En el capitulo 4 se presentardn las experiencias de Ciudadela El
Recreo y la Operacién Nuevo Usme, que con base en los aprendizajes de
la ¢jecucion de Ciudad Salitre, la incorporacion de los principios e instru-
mentos previstos en la Ley 388 de 1997 y los avances en la construccién
de politicas de planificacién y gestion por parte de Bogot4, le permiten a
la ciudad proyectar actuaciones urbanas integrales de alto impacto, enfo-
cadas en la produccién de vivienda social y la solucién de los déficits urba-
nos existentes en las dreas de periferia.

INTRODUCCION Y CONTEXTO

La aplicacion de instrumentos de gestion de suelo en Bogota recoge una
amplia experiencia en el desarrollo de propuestas de diverso origen y con
variados resultados, que encuentran dentro del marco de la Ley 388 de
1997 un nuevo espacio para revalorarse y proyectarse a nivel de actuacio-
nes urbanas integrales de gran escala. Durante los afios ochenta, pero prin-
cipalmente en los noventa, la ciudad exploré importantes acciones, unas
exitosas, otras no, que sirvieron como soporte y experiencia a la politica de
planificacion y gestion de suelo puesta en marcha a partir de 2003, y a las
diversas operaciones estratégicas que se estin realizando en la actualidad.

Bogotd tradicionalmente ha mantenido una politica urbana
hibrida, con énfasis en una ciudad compacta pero que en la prictica ha
privilegiado un modelo expansivo sobre las tierras planas y fértiles de
la sabana donde se asienta. Desde el punto de vista cultural, los acto-
res privados se han caracterizado por una cultura de explotacién de
maxima renta del suelo, bajo modelos normativos débiles y con una tra-
dicién ligada mas a la generacién de nuevo suelo que a una mirada de la
ciudad construida, a pesar del inminente agotamiento del suelo. Estas
dos condiciones marcan hoy en dia diferencias con otras ciudades como
Medellin, en cuanto esta tltima se ha concentrado en procesos de reno-
vacién urbana, mientras Bogota continiia en operaciones de periferia e
integracién regional.
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PLANO 3.2 Localizacion de Bogota y limite politico administrativo
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Fuente: Departamento Administrativo de Planeacion Distrital (2003).

Hoy en dia, Bogota cuenta con un territorio de 163.575 hectéreas, de
las cuales cercade 38.000 corresponden al suelo urbano. Ladisponibilidad
de tierra ha llegado a niveles de agotamiento, siendo que el territorio se
encuentra limitado por accidentes geograficos y dreas ambientales de alto
valor. La ciudad ha evolucionado a partir de la disposicién nuclear que la
caracterizd desde su fundacion hasta comienzos del siglo XX para con-
vertirse en una ciudad lineal en los afios cincuenta, y en la ciudad poli-
céntrica y de estructura compleja que es actualmente. Desde el punto de
vista poblacional, pasé de tener 121.000 habitantes en 1912 a 6.840.116
habitantes segun el ultimo censo realizado en 2005, con 1 millén aproxi-
madamente en su 4rea metropolitana (véanse el plano 3.3 y el grifico
3.1). A pesar de haber crecido a un ritmo cercano a las 170.000 perso-
nas por afo, en términos relativos las tasas vienen descendiendo, mien-
tras que la corona metropolitana presenta tasas mucho mds elevadas, que
dan cuenta de los intensos procesos de metropolizacién y que han impli-
cado un viraje en las politicas distritales hacia la region.

Desde el punto de vista econémico, Bogotd produce el 25% del pro-
ducto interno bruto (PIB) del pais y, junto con la region, cerca del 30%.
Su estructura productiva ha tendido hacia la terciarizacién. Bogotd se ha
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PLANO 3.3 Evolucion de la estructura urbana de Bogota
Bogotd 1912 Bogota 1960

T

Fuente: Departamento Administrativo de Planeacion Distrital (2003).

GRAFICO 3.1 Bogota: crecimiento de la poblacidn, 1973-2000 (Cantidad de habitantes)
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Fuente: DAPD (2004) sobre Proyeccion Censo 1985.

consolidado como nodo articulador de la economia colombianay con el mer-
cado internacional. Con la regién, la ciudad cuenta con la estructura indus-
trial més diversificada y los mayores indices de productividad del pais.

En cuanto a los ingresos fiscales, Bogotd pasé de ser una ciudad en
bancarrota a finales de los afios noventa a convertirse en una ciudad con
gran solvencia para emprender proyectos de tipo social y urbanistico.

£
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GRAFICO 3.2 Comportamiento del crecimiento del PIB en Bogota y a nivel nacional,
2000-07 (Porcentaje)
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Fuente: Secretaria de Hacienda Distrital SHD.

GRAFICO 3.3 Crecimiento de los ingresos de la ciudad de Bogotd, 1992-2008
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Fuente: Saldias (2007).

Entre 1990y 2000 la inversién se multiplicé por cuatro. La carga imposi-
tiva por habitante se duplicd (véase el gréfico 3.3).

Estas circunstancias han permitido que entre 2002 y 2006 la inci-
dencia por linea de pobreza haya bajado de 38,3% a 23,8%. Este proceso

se relaciona con la mejora del Indice de Desarrollo Humano de Naciones
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GRAFICO 3.4 Bogotd: tasas de crecimiento de la poblacion, actuales y proyectadas
1973-2020 (Tasa por mil)
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Fuente: Molina (2003).

Unidas que entre 2003 y 2007 pas6 de 89,21 a 90,10 (PNUD, 2008)
como resultado de las mejoras en los servicios publicos y sociales.

Sin embargo, a pesar de su fortaleza econdmica, la ciudad presenta
atun grandes desequilibrios en la distribucién del ingreso. Uno de los
temas que expresan espacialmente los desequilibrios del desarrollo ha
sido la vivienda. Hoy el déficit cuantitativo es 342.917 viviendas y algu-
nas proyecciones lo acercan a las 450.000. La ciudad cuenta con 1.365
asentamientos ilegales que ocupan 6.500 hectéreas desarrolladas por
fraccionadores ilegales que representan el 18 % del total del drea urbanay
el 22% de la poblacién de la ciudad (véase el plano 3.4).

En este contexto, los proyectos de Ciudad Salitre, El Recreo y Nuevo
Usme comparten el objetivo inicial de generar vivienda y lograr un mejor
aprovechamiento del suelo. El proyecto de Ciudad Salitre fue liderado a
nivel nacional a mediados de la década de 1980, época en la que Bogota
se encontraba en serias dificultades fiscales; en cambio, la Ciudadela El
Recreo y Nuevo Usme constituyen iniciativas locales dirigidas a impac-
tar en dos aspectos estructurales del desarrollo: el control de la urbaniza-
cién ilegal y la generacion de oferta de vivienda de bajo precio mediante
la intervencién directa sobre el suelo. Estas operaciones se llevan adelante
sobre la base del proceso de autonomia municipal y de la configuracién de
una ciudad con finanzas sélidas, una economia pujante con crecimiento
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PLANO 3.4 Areas de origen ilegal en Bogota, 2001
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Fuente: Plan de Ordenamiento Territorial 2000.

superior al nacional, y la conformacién de una élite tecnocratica respal-

dada por una gran voluntad politica.

Un factor comun a las tres operaciones ha sido la tradicién de la ciu-
dad en la construccion de acuerdos para la planificacion, el ordenamiento
ylaorientacién del desarrollo urbano, que se han canalizado mediante un
aprendizaje y una reflexion continua desde 1920, cuando se proyecté el
Plan Ciudad Futura, hasta la adopcién del Plan de Ordenamiento Terri-

torial (POT) del afio 2000 (véase el cuadro 3.1).
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CUADRO 3.1 Evolucion de los instrumentos de planificacion en Bogota y experiencias

analizadas

Instrumento

Politica general

Influencia en las
experiencias analizadas

Ciudad Futura
(1920)

Plan Brunner
(1940)

Plan Regulador
(1950)

Estudios de Fase |
y Fase Il (1970)

Acuerdo 7 de 1979

Ensanche cuatro veces mayor al drea urbana
existente.

Integracion del tejido urbano disperso
existente mediante actuaciones tendientes a
su articulacidn.

Definicion de un borde concreto para una
ciudad de dos millones de habitantes basada
en un modelo de expansion con un limite
claramente diferenciado y sustentado en

el principio urbanistico de zonificacidn.
Paralelamente, el perimetro urbano incorpora
los cascos de municipios anexados como
Bosa y Usme, y se plantea un plan vial en

el oeste, que comienza a abrir el desarrollo
contra el rio Bogota.

Discusién acerca del modelo de crecimiento:
expansivo y de baja densidad, o compacto

y de mayores densidades. Los estudios

de Fase | estuvieron més inclinados hacia

el modelo expansivo sobre la base de un
sistema de transporte masivo, y los de Fase Il
a una ciudad compacta de altas densidades,
mediante el concepto de ciudades dentro

de la ciudad, y a una ciudad lineal que al
desarrollarse a lo largo de las vias regionales
principales genera una estructura urbana
tentacular.

Politica de control de la periferia urbana

y de crecimiento expansivo. Crecimiento
orientado hacia el sur y el oeste. Estimulo

a la densificacion de la ciudad consolidada.
Proteccion de las areas de reserva agricola y
ambiental.

Ninguna de las tres
operaciones forma parte
del plan.

Parcialmente, la zona de
Salitre pasa a formar parte
de la propuesta de tejido
urbano.

La Hacienda El Salitre se
convierte en un limite al
desarrollo en el oeste; la
ciudad comienza a envolver
esta zona. La propuesta de
anexion de los municipios
da comienzo al proceso de
proyeccion de dichas areas
para su uso urbano.

Dentro de esta figura, la
zona de Salitre se ve como
un multicentro en funcion
de la politica de ciudades
dentro de la ciudad. Para
esta época, ya comienza

a tener condiciones de
centralidad y se convierte en
un vacio urbano que limita
el desarrollo del centro de la
ciudad hacia el oeste.

Bajo esta norma se formula
el proyecto Ciudad Salitre.
Las areas de Bosa y Usme
donde se localizan los
proyectos El Recreo y Nuevo
Usme corresponden a dreas
agrologicas.

Contindia en la pagina siguiente
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CUADRO 3.1 Evolucion de los instrumentos de planificacion en Bogota y experiencias

analizadas (cont)

Influencia en las

Instrumento Politica general experiencias analizadas
Acuerdo 6 de 1990 Este acuerdo se adopta debido a la necesidad Ciudad Salitre es el
de actualizar la normativa para adaptarla al  paradigma que muestra
nuevo marco juridico establecido por la Ley  a la ciudad la posibilidad
9 de 1989 (Ley de Reforma Urbana). Desde  de realizar operaciones
el punto de vista técnico, se intentan resolver integrales en el centro,
los conflictos causados por la densificacidn hecho que fue todo lo
“salvaje”, que no tiene en cuenta la capacidad contrario a la periferia
del espacio publico. El Acuerdo no previo un  suburbana, donde primé un
modelo territorial, lo que fue suplido a través  modelo de incorporacion
de decretos de asignacion de tratamiento urbana predio a predio. Bajo
desarrollados de forma individual para cada  esta normativa, se desarrolla
zona y sin instrumentos de medicion de la Ciudadela EI Recreo.
impactos. Es la época denominada de la
“desregulacion”, cuando el mercado tuvo su
mayor incidencia en el desarrollo de la ciudad
y se expres6 una mayor debilidad publica en
la intervencidn sobre la misma.
Decreto 619 de Definicion de un modelo territorial mediante  Ciudad Salitre aparece como
2000: Plan de el cual se asigna a cada porcion del territorio  suelo consolidado, mientras
Ordenamiento una funcién especifica. El Modelo de que durante este periodo se

Territorial (POT)

Ordenamiento establece cinco piezas urbanas
(centro metropolitano, tejidos residenciales
norte y sur) y zonas de periferia (Ciudad
Norte, Ciudad Sur, Borde Occidental) y los
proyectos de construccion de los sistemas
generales (vial y de transporte, acueducto,
saneamiento hasico, equipamientos, parques
y espacios pablicos peatonales).

desarrolla el proyecto de la
Ciudadela EI Recreo. Usme
se incorpora como suelo de
expansion urbana.

Revisidn del POT:
Decreto 469 de
2003

Introduccion del tema de la region como

eje transversal del ordenamiento. Cambia el
sistema de gestion urbana, incorporandose
la gestion de suelo como politica publica, lo
cual genera sistemas de reparto de cargas y
beneficios, entre ellas las cargas generales
de la ciudad, y se establecen las pautas
para que cada uno de los instrumentos de
planificacion complementaria se integre al
sistema de gestion de la ciudad.

Se prioriza la Operacion
Nuevo Usme como proyecto
piloto para la aplicacion del
nuevo sistema de gestion
urbana y la politica de
gestion de suelo.

Fuente: Elaboracion del autor, sobre la base de las normas de la primera columna.
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Las normas de los afos cincuenta a setenta carecieron de efectos
directos sobre la ciudad debido a las altas presiones demograficas y de
ocupacion, a la falta de un sector inmobiliario desarrollado y en gene-
ral a la asimetria entre crecimiento y capacidad institucional. Las pro-
puestas de planificacién integral de los afos sesenta pusieron énfasis en
aspectos sociales y econdmicos para dar respuesta a las grandes masas de
poblacién con carencias en servicios publicos, sociales y empleo, y gene-
raron el abandono de la planificacién territorial, abonando el terreno
para la llegada —con el Acuerdo 7 de 1979— de la planificacién enfo-
cada hacia el mercado, con fundamento en politicas que consideraron
a la construccién como un sector estratégico de la economia y que por
lo tanto promovieron su industrializacion, la ampliacién del mercado
hipotecario y la primacia del mercado inmobiliario en la orientacién del
desarrollo de la ciudad.

El Acuerdo 7 de 1979 y el Acuerdo 6 de 1990 crearon una norma
urbana basada en el predio a predio, tanto en el interior como en las nue-
vas dreas, sustentada en un modelo demasiado general o casi inexistente,
y bajo una estructura altamente compleja de asignacion de usos y edifica-
bilidades que dejaron précticamente en manos del mercado el proceso de
transformacion de la ciudad.

ConlaLey388de 1997y el POT, selogré la definicion de un modelo
muy integrado a estrategias de planificacién complementaria y gestién de
suelo, con una fuerte intervencion de la ciudad en la politica publica de
ordenamiento y suelo.

Con base en los planteamientos de la Ley 388/97 y la adopcion del
POT del ano 2000, la ciudad comenzé una reflexiéon sobre uno de los
temas centrales de la gestion urbana: ¢quién paga la construccién de la
ciudad y cémo se genera el suelo? Esta discusion tuvo lugar a partir del
andlisis del comportamiento del suelo y de los procesos de formacion
de renta, especialmente a través de la norma urbana, competencia de la
administracion local. Este debate avanzé de forma paralela a las conclu-
siones del Comité de Politica Habitacional del Distrito, creado en 2001,
con la idea de que frente al tema del habitat la ciudad debia concentrarse
en los atributos colectivos: accesibilidad, equipamientos, servicios publi-
cos, espacio publico, ambiente y suelo, y no en la vivienda.

Con la revisiéon del POT del afio 2003, la ciudad tomé la decisién
politica de elevar el suelo a la categoria de politica publica, entendiendo
esteatributo como base delagestién publicay privadasobreel territorio;
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bajo el principio de funcién publica del urbanismo, el distrito se for-
talecié a fin de ejercer como autoridad de planificacion, y reforzé su
papel como actor activo de la transformacioén del territorio no sélo
desde sus actuaciones sectoriales en servicios publicos y vias, sino tam-
bién desde el punto de vista del ordenamiento y del montaje de opera-
ciones urbanas.

Se explicité que las decisiones y actuaciones urbanas generaban
movilizacién de recursos publicos y privados. En esta linea, toda actua-
cién normativa o fisica sobre el territorio implica el reconocimiento del
cambio que sobre el valor del suelo tienen las decisiones normativas y de
ordenamiento, asi como también de la ejecucion de obras publicas. En
este contexto, se definié que el reparto de cargas y beneficios del desarro-
llo urbano era el proceso para garantizar la equidad entre los propietarios
y entre estos y el distrito, y que este tltimo se convertirfa en la base del
financiamiento del desarrollo urbano.

Para llevar adelante esta politica, se generaron cambios sustanciales
en la operacion de la gestion urbana, apuntando a hacer efectiva la fun-
cién social y ecoldgica de la propiedad. Estos cambios se relacionaron con
la definicién de: quién paga las cargas de la ciudad, c6mo se genera el
suelo para la infraestructura y el espacio publico, y de qué forma se asigna
la edificabilidad (véase el cuadro 3.2).

El papel de la politica de suelo en el marco de la planificacién de la
ciudad se centrd entonces en la creacion de instrumentos para redistri-
buir las rentas urbanas asociadas al suelo, convirtiéndose asi en la base
operativa de la estrategia, para lo cual fue necesario definir ambitos de
reparto tanto de las cargas generales como locales, con cargo a los propie-
tarios del suelo, asi como también de los beneficios, garantizando la ren-
tabilidad y utilidad de los proyectos y actuaciones inmobiliarias. Como
puede observarse en el cuadro 3.3, estos elementos se integraron estable-
ciendo niveles de prevalencia entre los instrumentos de planificacién y
asocidndoles los instrumentos de gestién en funcién del objetivo de pla-
nificacién de cada operacion.

Las normas relacionadas con el ordenamiento territorial en Bogota
han estado ligadas a caracteristicas de tipo cultural, juridico, de mer-
cado o relacionadas con la necesidad de ajustes a fallos en el desarrollo
del modelo propuesto en los diferentes instrumentos de planificacion.
Los tres proyectos que se describen a continuacién no sélo constituyen
experiencias que han sido innovadoras en su momento histérico, sino que
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CUADRO 3.2 Cambios en gestion urbana y de suelo introducidos por el Plan de

Ordenamiento Territorial (POT)

Atributo Antes del POT

Con el POT

Politica general El propietario busca minimizar
la asuncion de cargas y
maximizar la renta del suelo.

Obras de infraestructura A cargo de la ciudad.

principal de la ciudad

Obras de redes secundarias A cargo del urbanizador.

Cesiones gratuitas para 17%, fijas, sin importar
parques y equipamientos densidad y sin estandares de
espacio publico.

Edificabilidad Resultante del manejo
volumétrico, sin restriccion de
densidad.

Plusvalia Mayor valor por efecto de
mayor renta del suelo se
queda en el propietario.

Avalios Incorporan expectativas.

Predios Prevalencia del desarrollo
predio a predio.

La mayor renta del suelo asume
las cargas, y la edificabilidad se
obtiene como contraprestacion
de las cargas asumidas.

A cargo de los propietarios del
suelo, sin afectar la viabilidad del
negocio inmobiliario.

A cargo del urbanizador.

25% minimo, aumentan con
mayores densidades hasta lograr
el estandar fijado por la ciudad.

A mayores cargas asumidas,
mayor edificabilidad, hasta el
tope definido por indices de

habitabilidad.

50% del mayor valor del suelo
pasa a la ciudad.

No incorporan expectativas.

Prevalencia de actuaciones
urbanas integrales con
integracion inmobiliaria y reajuste
de tierras.

Fuente: Elaboracion del autor, sobre la base del Acuerdo 6 de 1999 y el Decreto 190 de 2004.

también han reflejado y se han visto determinadas por las practicas tra-

dicionales de construccién del espacio urbano y de intervencion de los

actores publicos y privados. Con las ltimas acciones descritas en el largo
proceso de planificacién de la ciudad de Bogota, se consolida un proceso
de aprendizaje tanto en instrumentos de planificacién como de gestion,

y se abre el camino hacia la busqueda de una sociedad urbana més equi-
tativa, basada en la comprension del enorme potencial del suelo y de la
importancia de la gestién urbana en la transformacién de las relaciones

entre el sector publico y el privado del territorio.
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CIUDAD SALITRE

Ciudad Salitre es la materializacién de numerosas propuestas que se for-
mularon a lo largo de dos décadas (entre 1967 y 1987) en los terrenos de
la Hacienda El Salitre, propiedad de la Beneficencia de Cundinamarca.
El proyecto ha contribuido a la densificacion del drea urbana central
(Acuerdo 7 de 1979) y ha llevado a descentralizar las actividades urba-
nas al conformar el eje de actividad multiple este-oeste, lo que permite
la descongestion del centro urbano expandido sobre el eje norte-sur, base
de la estructura de la ciudad. Ciudad Salitre no sélo es un ejemplo de pla-
nificacién equilibrada, integral e integrada a la ciudad sino también una
muestra del impacto positivo que este tipo de intervenciones tiene en la
transformacion del entorno.

Este proyecto logra ser un ejemplo de construccion de hébitat més
que de oferta de vivienda, al lograr la construccién planificada y con-
jugada de vivienda, equipamientos, servicios e infraestructura vial y de
servicios publicos, asi como también la realizacién de actividades eco-
némicas de una forma arménica y articulada con el resto de la ciudad.
Desde el punto de vista de la gestion, se trata de una iniciativa exitosa de
gestién publico-privada, en la cual el Estado asumi6 el papel de promotor
y financiador de la operacion en sus atributos publicos, y el sector privado
cumplié el rol de ejecutor e inversionista para garantizar el retorno de los
recursos de apalancamiento colocados por la nacién y la ciudad.

Antecedentes normativos

El Acuerdo 7 de 1979, en tanto instrumento juridico para definir las poli-
ticas de crecimiento, forma y estructura fisica interna, realizé una pro-
puesta de control de la periferia urbana y del crecimiento expansivo. En
este Acuerdo se determind que el crecimiento fisico de la ciudad se orien-
tara hacia el sur y el oeste, y se fortalecié la configuracién semicircular
como politica de forma urbana. Las politicas urbanas del plan se dirigie-
ron a:

2 Estimular la utilizacién y densificacién de las dreas localizadas al
sur y al oeste de la ciudad.

0 Promover el incremento de la densidad en las 4reas desarrolladas,
asi como también la densificacion de aquellas por desarrollar, a fin
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de obtener de esa manera un uso més intensivo del suelo urbanoy

evitar la expansién horizontal de la ciudad.

Reglamentar el desarrollo urbanistico de dreas que posean valor

ambiental, ecoldgico, paisajistico o agrolégico.

1 Establecer normas sobre los usos del terreno y la intensidad de estos
en aquellas dreas que no posean aptitud agropecuaria o forestal.

L

Bajo estas normas se llev adelante el proyecto de Ciudad Salitre,
buscando desarrollar un vacio urbano y generar un drea de centralidad
bajo el concepto de dreas multiples asociadas a los corredores viales prin-
cipales de la ciudad, en este caso, centro-acropuerto. La formulacién y
la ejecucion de Ciudad Salitre fueron iniciadas en 1986, sin la Ley 9 de
1989 ni la Ley 388 de 1997, y en un marco bastante desregulado; sin
embargo, parte del valor de esta actuacién urbana estd en el hecho de
haberse anticipado en muchos de los planteamientos a los instrumentos
posteriormente expedidos, sobre la base de una férrea voluntad politica
del presidente de la republica, la participacién proactiva de la regién y la
ciudad de Bogotd, y un equipo de urbanistas y profesionales de la ms alta
calidad que lograron concretar la operacion.

Localizacion del proyecto

El terreno en el cual se despliega  PLAND 3.5 Localizacion de Ciudad Salitre
Ciudad Salitre se planificé sobre

una extension de 244,73 hecta- i 1' '
reas, localizadas en la periferia £ 1
occidental del centro de la ciudad, ArwEs
donde se encuentra la Terminal SN P:’;
Intermunicipal de Transporte de ' f"<11 hali
Pasajeros (véase el plano 3.5). Se i """'r‘“-w.-i-""h g
trata de una ubicacién estratégica, L .1‘ ek ;,’r
o psp S
pues se halla sobre un ¢je vial: Wy -,'L-"gf ;
la avenida El Dorado, que une )‘.,'L’l.hh:-" 7
el centro tradicional y el centro 11“‘1 ::é_,"
internacional con el acropuerto El L :! e

Dorado; al frente de esta avenida, i

dCSdC la década dC 1950, N habia Fuente: Secretaria Distrital de Planeacion, elaboracion del
.. tor.

emplazado el Centro Administra- ™™
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tivo Nacional. Por el sur, Ciudad Salitre limita con el Canal del Rio San
Francisco, que marca un limite arcifinio con la zona industrial esbozada
en el Plan Director de 1950.

Cuando se proyecté Ciudad Salitre, esta se constituia en un vacio en
medio de las actividades centrales y metropolitanas de Bogotd. Su valor
estratégico para el desarrollo de la ciudad serfa més adelante reconocido
por una reaccién altamente favorable de la demanda de vivienda de estra-
tos medios y de actividades terciarias de alta jerarquia.

Breve descripcion

Por sus condiciones de centralidad, Ciudad Salitre se concibié como una
ciudad dentro de la ciudad, buscando un modelo de equilibrio entre una
alta densidad habitacional que respondiera a esa condicién e hiciera via-
bles las cuentas del proyecto, y un espacio ptblico de la mayor calidad y
los mejores estdndares, en un entorno urbano cuya nota predominante
estaba dada por el desarrollo inmobiliario desregulado y las bajas espe-
cificaciones.

En la actualidad se calcula que el nimero de viviendas se acerca a las
21.000 unidades, en las que habitan aproximadamente 100.000 personas.
Las viviendas se ubican en una estructura urbana conformada por “super-
manzanas’, que se organizan sobre la avenida La Esperanza, via arterial
paralela a la via del acropuerto, sobre la cual se ubicaron actividades de
comercio lineal y equipamientos para las 4reas residenciales. Sobre la
avenida El Dorado se localiz6 una franja para actividades multiples, zona

CUADRO 3.4 Datos generales de Ciudad Salitre

TIPOS DE AREAS M? TIPOS DE AREAS M2
Airea bruta total 2.447.300,009 Cesiones 783.042,649
Area bruta vendida 125,525,251 Area util 1.165.400,330
al FNA

Area urbanizada por 2.321.774,758 Residencial 589.128,820
Ciudad Salitre

Afectaciones 373.331,779 Comercial 343.251,429
Area neta urbanizada 1.948.442,979 Institucional 233.020,081

Fuente: Presidencia de la Repdblica (1998).
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que ha sido ocupada por hoteles, sedes del sector financiero y publico, y
oficinas de empresas nacionales y multinacionales. Dentro de las dreas
residenciales se proyectaron vias parque con separadores y ciclorutas.

Desde el punto de vista urbanistico, Ciudad Salitre parti6 de un es-
tudio de tipologias urbanisticas de Bogot4 sobre espacios considerados
de buen resultado en cuanto a su calidad urbana. El proyecto asume un
patrén de conjunto comparable a barrios que ofrecen una estructura
propia a la vez que se integran al conjunto de la ciudad. Por otra parte,
incorpord los elementos fundamentales de la ciudad funcional moder-
na sin perder la calidad urbana, concentrando alrededor del espacio pu-
blico del barrio los beneficios de un area metropolitana: comercio, ser-

vicios, parqueaderos, zonas libres
para juegos.

Metodolégicamente, el pro-
yecto Ciudad Salitre es el resul-
tado de la articulacién de dos
estructuras: la estructura fisico-
espacial (espacio ptblico — espacio
edificado) y la estructura de activi-
dades urbanas. Cada una de estas
tiene una estructura propia cohe-
rente en si misma, de tal forma
que no depende de la otra estruc-
tura para organizarse.

En Ciudad Salitre el espacio
publico se considera el elemento
fundamental de estructura urbana
y la garantia de buena calidad de
los proyectos privados; es un ins-
trumento que permite recons-
truir y dar unidad a la ciudad a
partir de sus elementos constituti-
vos: el barrio, la calle, la manzana,
y responder de forma adecuada
al conjunto de actividades que se
desarrollan sobre él.

Ciudad Salitre estd confor-
mada por dos sistemas de espacio

PLANQ 3.6 Plan urbanistico de
Ciudad Salitre

Fuente: Presidencia de la Repiblica - BCH.
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publico de diferentes escalas: el sistema metropolitano, integrado por las
vias del plan vial de la ciudad, que la atraviesan en sentido norte-sur, y la
avenida La Esperanza como corazon del proyecto, y los elementos princi-
pales de la estructura ambiental de la ciudad, tales como: rios y canales
con sus rondas, bosques, y el sistema zonal y local compuesto por las ave-
nidas, las calles, los parques, las plazas y demds espacios abiertos del pro-
yecto, y los equipamientos colectivos. El espacio publico ha sido concebido
como una estructura abierta que retoma algunas caracteristicas del con-
cepto de ensanche. A este se suma la concepcién de la manzana como uni-
dad urbana bésica donde la calle ordena el espacio publico e induce a la
diversidad tipologica.

El resultado fue la estructuracion de una red de espacios peatonales
(avenidas, calles peatonales, plazas, puentes) que jerarquizan y valorizan
el espacio publico, y lo relacionan con la estructura ambiental principal,
mis all4 del plan vial. Esta estructura asegura la interconexién del pro-
yecto con los principales elementos de la estructura urbana circundante.

El desarrollo del conjunto de Ciudad Salitre implic6 para la ciudad
cambios sustanciales en su funcionamiento. En primer lugar, luego de la
primera manzana entregada y construida (Proyecto Sauzalito), la pobla-
cién de ingresos medios, que se encontraba en proceso de localizacién
hacia el norte de la ciudad, con grandes dificultades de movilidad hacia
las dreas de empleo, encontrd una oferta de suelo alternativa, con condi-
ciones centrales, facil acceso tanto al norte como al sur y al oeste y al cen-
tro, y entonces comenzd a demandar vivienda en esta zona. Esto potencié
la dindmica inmobiliaria del mencionado proyecto.

Un segundo punto tuvo que ver con los cambios inducidos en cuanto
a la tendencia de expansién hacia el oeste del distrito de negocios de la
ciudad. Con Ciudad Salitre y su 4rea de actividad multiple sobre la via
del acropuerto, se logré la conformacion de un tercer distrito de negocios
hacia el oeste, minimizando las presiones de crecimiento hacia el norte
del que se denomina “centro expandido”.

Planificacion y gestion del proyecto
Iniciativas de desarrollo planificado de una tierra piblica

Para mediados del siglo pasado, la Hacienda El Salitre constituia un gran
globo de terreno en la mitad de una ciudad con un avanzado proceso
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de urbanizacién, que entorpecia la movilidad de la ciudad y detenia su
expansion hacia el oeste. Este aspecto hizo surgir la necesidad de poner
en marcha politicas de gestién urbana de la ciudad que lograran solucio-
nar los efectos de esta situacion, superando los problemas del desarrollo
predio a predio y sin planificacion.

Los antiguos predios de la Hacienda El Salitre, al pasar a manos de
la Beneficencia de Cundinamarca, entidad del orden regional encargada
de las funciones de bienestar y atencién de poblacién desamparada, se
convirtieron en una reserva de tierra que —a partir de distintas segrega-
ciones en diferentes épocas— se utilizd para ir ubicando de forma aislada
diversos tipos de usos y equipamientos. Los esfuerzos para el desarrollo
planificado de esta 4rea que la Beneficencia de Cundinamarca, propieta-
ria de los terrenos, habia iniciado en 1967 sélo pudieron verse materia-
lizados 20 afios después, logrando rescatarse 240 hectareas de las 1.400
que originalmente tenfa la hacienda, y que para ese entonces se habfan ya
desarrollado sin ningun criterio de planificacion.

Los primeros estudios técnicos realizados para lograr el desarrollo
planificado de esta zona fueron:

1. Las “Alternativas para el desarrollo urbano de Bogotd” (1967),
texto teorico.

2. El Acuerdo 65 de 1967, cuerpo normativo que incorpord los plan-
teamientos del documento anterior.

3. “ElPlan general de desarrollo de la Hacienda El Salitre” (1969), el
cual aplicaba lo definido en los documentos anteriores en los pre-

dios de la hacienda.

Los primeros postulados tedricos para el desarrollo de El Salitre se
dirigieron ala “obtencién de una ciudad econémicamente eficiente”, orien-
tacion definida bajo el concepto de “ciudades dentro de las ciudades™.

En 1976, el Instituto de Desarrollo Urbano (IDU) realizé un estudio
denominado “El Salitre: Plan de Integracién Urbana” que sirvid parala crea-
cién de la entidad Empresa de Desarrollo Urbano Salitre Ltda., ala cual sele
asigno la responsabilidad de llevar adelante el programa.

Posteriormente la Alcaldia Mayor de Bogota expidi6 el Decreto 107
de 1985, basado en el Acuerdo 107 de 1979 (Plan General de Desarrollo
Integrado y Usos de la Tierra del Distrito Especial de Bogotd), y en el estu-
dio “Ciudadela Comunitaria del CAN”, formulado por el Departamento
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Nacional de Planeacion, el Departamento Administrativo de Planeacion Dis-
trital, el Fondo Nacional de Desarrollo y el Instituto Colombiano de Ahorro
y Vivienda, con el propdsito de construir un soporte legal para el desarrollo
del proyecto que en ese entonces se denominé “Ciudadela Capital”.

No obstante, para el momento de expedicién del Decreto no se contd
con la voluntad politica suficiente y por lo tanto el proyecto se vio apla-
zado nuevamente.

Arreglos institucionales para la puesta en marcha del proyecto

En 1986, con el cambio presidencial, se determin6 que Ciudad Salitre
serfa uno de los programas bandera del nuevo gobierno nacional. La
ejecucion del plan se enmarcé en el Convenio de Participacién Inte-
rinstitucional para la Ejecucién del Proyecto suscrito entre la nacién, la
gobernacién de Cundinamarca, el Distrito Especial de Bogotd, la Bene-
ficencia de Cundinamarcay el Banco Central Hipotecario (BCH).

En ese momento el proyecto adquirié una importancia regional y
nacional que se vio traducida en su objetivo de ser un modelo de reor-
denamiento urbano, concebido dentro de un marco de desarrollo inte-
gral que combinara eficiente y racionalmente todos los mecanismos
necesarios para ofrecer a sus futuros habitantes los servicios propios
de una ciudad autosuficiente, de tal manera que el conjunto obtenido
pudiera reproducirse en otras regiones del pais.

Con el convenio se creé la Junta Coordinadora del Proyecto, con-
formada por representantes de las partes del convenio y presidida por el
delegado del presidente, quien fue el encargado de defender el modelo
de planificacién como un piloto para reproducir en otras regiones.

El arreglo institucional se logré a partir de la voluntad politica de la
presidencia de la reptiblica como motor del proyecto, del aporte de la tie-
rra por parte de la Beneficencia de Cundinamarca, del financiamiento y
del desarrollo de la infraestructura por parte del BCH, y de la facilita-
cién normativa y del posterior recobro por valorizacion de los recursos
de la infraestructura vial principal por parte de la ciudad de Bogota.

Esquema de gestion y financiamiento del proyecto

Para la gestién del proyecto se estudiaron tres posibilidades existentes
en ese momento: primera, crear una inmobiliaria dentro de la misma
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Beneficencia; segunda, asignar la responsabilidad al BCH que habia
construido proyectos como el Tunal; tercera, delegar la promocion del
proyecto al sector privado. Finalmente se opt6 por una combinacién que
permitié el desarrollo de Ciudad Salitre.

El sector publico, a través del BCH y de la Junta Coordinadora,
asumio6 la responsabilidad del disefio y de la construccion del proyecto;
quedé en manos del sector privado adelantar el desarrollo de los proyec-
tos particulares, cenlidos a una normativa clara y precisa. De esta manera,
se pudo garantizar la calidad del producto y el cumplimiento de los obje-
tivos estratégicos y, al mismo tiempo, se logré obtener los mayores bene-
ficios econdmicos para la Beneficencia, al operar las leyes del mercado
inmobiliario (Obregén, 2001).

Para dar inicio al proyecto, se firmé un contrato de fiducia mercantil,
en virtud del cual la Beneficencia de Cundinamarca aportd los terrenos
y el BCH —que contaba con los recursos para apalancar y financiar el
proyecto— se encargé de su ejecucion. EI BCH aportd los recursos tanto
para el disefio como para la implementacion, y se encargé de la promo-
cién ante el sector privado a fin de garantizar su participacion en el pro-
yecto, asegurando que las plusvalias que se generaran tuvieran como
participante a la Beneficencia en su calidad de propietaria. Por tltimo,
el banco logré garantizar un modelo rentable y sostenible. Estos criterios
fueron cumplidos de manera cabal. Luego, debido a cambios normativos,
en 1992 el BCH entrego la gestion del proyecto a la Fiduciaria Central.

Para acometer las obras de urbanismo primario, el BCH suscribi6
convenios con las entidades encargadas de la construccién de la infra-
estructura de la ciudad de Bogotd, a fin de realizar su ejecucion y asu-
mir inicialmente el financiamiento; con el fin de recobrar los recursos, y
ante la imposibilidad de que las obras fuesen financiadas por la ciudad, el
convenio establecid que se pagarfan contra el cobro de una contribucién
de valorizacién que pondria en marcha la ciudad para recoger y devolver
dichos recursos.

La relacién publico-privado

Uno de los aspectos més exitosos de Ciudad Salitre fue el establecimiento de
la relacién publico-privado para su realizacion. El Estado y la ciudad centra-
ron su accidn en el desarrollo de los atributos colectivos: infraestructura, sis-
tema de espacio publico y la promocion del proyecto a través de la fiducia.
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Como mecanismo para garantizar el interés privado, en el disefio
urbano se contempld un esquema de desarrollo a partir de supermanza-
nas y manzanas, con el logro de altas intensidades de edificacion y la faci-
lidad de su comercializacién de forma flexible, pues podria ser adquirida
una supermanzana o posteriormente una sola manzana. Igualmente, la
conformacién de un espacio publico con las mejores especificaciones y
que se entregase totalmente terminado constituyd un atractivo comer-
cial adicional. Las manzanas fueron ofertadas de acuerdo con la estrate-
gia comercial, reservando manzanas de mejor localizacion para su salida
amedida que reaccionara de forma favorable el mercado.

Con el fin de promover la inversién en el proyecto, el BCH desarro-
116 una urbanizacién piloto, a manera de proyecto demostrativo, denomi-
nada Sauzalito y destinada a estratos medios de la poblacion.

La gestion del suelo

Ciudad Salitre logré resolver el reto de urbanizar una tierra publica de
mas de 240 hectdreas, aunque se contd con la facilidad de que la tierra
perteneciese a un solo propietario, hecho que agiliz6 el proceso de ges-
tidn, a diferencia de lo ocurrido en los casos de la Ciudadela El Recreo
y la Operacion Nuevo Usme, que se describen en el siguiente capitulo.

Las condiciones urbanisticas y del modelo de gestion de Ciudad
Salitre y su localizacién estratégica en la ciudad se vieron reflejadas en el
comportamiento de los precios del suelo: alli se registraron las més altas
tasas de crecimiento en términos reales hasta la crisis de finales de los
afios noventa, y ain entonces la zona mantuvo valores superiores a los
de otras dreas de similares caracteristicas socioeconémicas (véase el gra-
fico 3.5). A finales de 2008, y luego de 20 anos, el 4rea de Ciudad Sali-
tre se encuentra desarrollada en las manzanas privadas en mas del 90%
y tiene una infraestructura totalmente consolidada desde el inicio del
proyecto.

Una de las preguntas relevantes se ha centrado en la destinacion
de las grandes plusvalias que se generaron por el proyecto. Al respecto,
inicialmente los mayores valores producto de las ventas de manzanas
urbanizadas fueron reintegrados por la fiducia al propietario original,
la Beneficencia de Cundinamarca, en este caso una entidad estatal del
nivel regional, por lo que podria afirmarse que en un principio las plus-
valias fueron captadas. Los valores adicionales fueron objeto de tran-
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GRAFICO 3.5 Comportamiento del valor del metro cuadrado en Ciudad Salitre,
1990-2005 (Miles de pesos colombianos)
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Fuente: Lonja de Propiedad Raiz de Bogota (2005).

sacciones de mercado, y en ese caso se constataron altos incrementos
del valor del suelo sobre los que la ciudad recibe ingresos por impuesto
predial.

Un hecho importante de destacar tuvo lugar en 2004, cuando en
una de las manzanas de mejor ubicacion se realizé un cambio de uso de
vivienda a comercio y la ciudad implementd el cobro de la participacion
en plusvalia, logrando recaudar US$6 millones por efecto de la mayor
renta.

INSTRUMENTOS DE GESTION UTILIZADOS
El contrato de fiducia mercantil

La legislacion colombiana establece la figura de la fiducia mercantil, que
ofrece ventajas para procesos de integracion inmobiliaria o cuando exista
la necesidad de realizar aportes por parte de diferentes actores o inversio-
nistas a fin de conformar un patrimonio auténomo que, en caso de no
resultar el proyecto, permita devolver los aportes.

Con el fin de generar confianza entre los propietarios que se locali-
zan dentro del 4rea especifica de un proyecto de intervencién urbana, la
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ley otorga la posibilidad de que en estos casos entre en juego la figura de
la fiducia mercantil, la cual permite que quien posea la propiedad de un
bien material o inmaterial tenga la facultad de transferirla a una entidad
especializada, para que la gestion realizada sobre dichos bienes se ejecute
en un marco de equidad y seguridad al final de la operacién urbana.

El ejercicio del instrumento del fideicomiso se realiza entre quien
transfiere el bien o fideicomitente, y la entidad encargada de recibirlo y
gestionarlo o fiduciario, con el objetivo de cumplir una serie de intencio-
nes determinadas a beneficio del fideicomitente o de un tercero. Al tener
diversos fideicomisos participando, la fiducia pretende crear un patrimo-
nio auténomo, entendido como la bolsa o el saco de bienes, de manera tal
que se brinden garantias de cumplimiento.

Debido a que la gestion asociada del suelo requiere una serie de garan-
tias y responsabilidades, la figura de la fiducia mercantil resulta apropiada
para dar respuesta a las relaciones entre aportantes en proyectos de tipo
urbano, pues genera una atmosfera de confiabilidad, creando un medio
de manejo de recursos y financiamiento en condiciones favorables en vir-
tud del cual no se quitan los derechos patrimoniales del fideicomitente y
se busca asegurar retribucion de acuerdo con la participacion en el pro-
yecto a realizar.

Suintervencion previene interrupciones del proceso de planificacion,
con lo cual disminuye el temor de los particulares y se evita el riesgo sobre
la integralidad de la operacién, de manera que la gestion del suelo pueda
realizarse exitosamente, con un promotor determinado, y unos particu-
lares y una intervencién urbana asegurados.

Con el objeto de ejecutar, promover y vender el proyecto de Ciudad
Salitre, se cred el Contrato de Fiducia Mercantil entre la Beneficencia de
Cundinamarca, propietaria de los predios y el Banco Central Hipoteca-
rio. Posteriormente, con los ajustes institucionales derivados de la Consti-
tucioén de 1991, se realizé el traslado del proyecto a la Fiduciaria Central.

La contribucion de valorizacion

La contribucién de valorizacién (CV) fue reglamentada en Bogot4 por
el Acuerdo 7 de 1987. Con base en este marco, el Concejo Distrital de
Bogota autorizd el cobro de valorizacién por beneficio local para el con-
junto de obras viales adelantadas en Ciudad Salitre, fijando el monto
distribuible en US$9 millones segtin el tipo de cambio 2008.
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La valorizacién local es una variante que posibilita la ley de cobrar
el costo de determinadas obras no a la totalidad de la ciudad, sino a los
beneficiarios de dichas obras en un 4rea determinada. Esto significa que
los costos de las obras fueron cargados especificamente al 4rea benefi-
ciaria de influencia del proyecto. E1 IDU asigné la contribucién el 5 de
marzo de 1996. Las obras viales que conforman el conjunto objeto de la
asignacion de la contribucion corresponden a aquellas obras que se ade-
lantaron en el desarrollo del plan Ciudad Salitre por parte del BCH, en
cumplimiento del convenio celebrado en 1987 entre esta entidad y el
1IDU.

Al 30 de septiembre de 2003 la facturacion efectiva ascendia a
US$9 millones, aunque el recaudo neto acumulado era algo menor. La
cartera, incluidos capital e intereses, se estimaba en US$1,5 millones,
correspondientes a 383 predios de los 20.390 a los cuales se les asigné la
CV. Esto demuestra los avances en la cultura tributaria de la ciudad y la
capacidad institucional de gestion del cobro.

CIUDAD SALITRE: LOGROS, LECCIONES APRENDIDAS Y RET0S
Logros

1 Ciudad Salitre dejé en evidencia el éxito del desarrollo de
proyectos en 4reas cercanas al centro de la ciudad. Los resultados
asilodemostraron: en 1987 el terreno se recibié por avaltio comer-
cial en Col$ 13.000 millones; 10 anos mas tarde su valor se habia
incrementado a Col$ 300.000 millones. Esto sucedié en virtud
de la elaboracién de una normativa sensata, ademds de grata, la
cual se volvid referencial para todo el pais (Obregén, 2001).

Se cumplieron los objetivos urbanisticos al generarse un nuevo
distrito de negocios en la ciudad, integrado a importantes areas
residenciales para estratos medios que volvieron a dreas pericen-

L

trales en lugar de dirigirse a la periferia norte de Bogota.

0 Bogotd logré desarrollar estos terrenos obteniendo beneficios
urbanisticos, aumentando su recaudo tributario y sin necesidad
de inversion del presupuesto, pues las obras de su competencia se
financiaron con la CV.
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El equipo técnico que estuvo en el proceso de diseno urbano se
constituy¢ en referente y en un semillero de urbanistas y profesio-
nales en Bogota.

Se logré captar importantes rendimientos econdmicos para la
Beneficencia de Cundinamarca; Salitre se asumié como modelo
de desarrollo urbano; los residentes se apropiaron de su espacio
publico. Hoy el lugar cuenta con una organizacién comunitaria
bastante fuerte. Es una zona con identidad urbana.

Aprendizajes

L

L

L

L

La voluntad politica es esencial para llevar a cabo un proyecto, en
especial hasta llegar al punto de no retorno. Los proyectos de esta
magnitud son de largo aliento. Siendo Salitre una de las zonas de
mayor dindmica y demanda, 20 afios después de iniciado el plan
aun quedan algunas manzanas por desarrollar. En ese sentido, se
requiere garantizar sostenibilidad en el tiempo, lo que se logra con
buena calidad urbana.

Se corroboré el papel que desempenan los proyectos integrales y
el espacio publico de alta calidad en tanto soporte de la actividad
urbana y de la generacidon de mayores rentas para la ciudad, todo
esto complementado con el paisajismo y la localizacién de hitos
como el Centro de Tecnologia Maloka.

Se evidencid el potencial de esquemas de cooperacion entre la
nacion, la regién y el nivel local —en este caso Bogoti—, al igual
que entre el banco central y las entidades ejecutoras para la cons-
truccion de la infraestructura.

Se demostr6 que es posible realizar grandes proyectos con racio-
nalidad econdmica y una buena calidad urbana. El proyecto des-
virtud iniciativas que pretendian desarrollar dos o tres veces la
edificabilidad que se propuso.

Los esquemas de gestion que tienden a lo mas elemental, aprove-
chando potenciales como la tierra del Estado, un tnico propieta-
rio, facilitan la gestién y actuacién para producir espacio urbano.
Estas operaciones son mds exitosas si cuentan detrds con apalan-
camiento financiero y reglas de juego sobre la forma de rendi-
miento de los recursos.
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Retos

El Estado tiene un marco regulatorio concreto y sencillo que faci-
lita la participacion privada.

“Hacer ciudad” es un proceso que requiere la accién conjunta de
los sectores publico y privado.

En su momento histérico, Ciudad Salitre generé interrogantes
sobre la generacién de plusvalias y los esquemas de generacion de
renta del suelo, temas resueltos 15 afos después.

La reproduccion de este esquema depende en gran medida de un
actor con el musculo financiero necesario para emprender una
operacion de esta magnitud.

Los esquemas de cooperacion entre niveles estatales dependen de
una alta dosis de voluntad politica, lo que no siempre coincide por
razones de tipo politico o de conveniencia.

Aunque no fue un objetivo directamente contemplado en el caso
de Ciudad Salitre, para una extension de esta magnitud deberfa
tenerse en cuenta como parte de sus metas el tema de la vivienda
de interés social, asi fuese en un porcentaje del suelo util.
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% CAPITULD 4

EL RECREO Y NUEVO USME:
GGESTION DEL SUELO PARA LA
VIVIENDA SOCIAL EN BOGOTA

Ignacio Gallo P.

Con la experiencia de Ciudad Salitre en marcha, la expansion del sector
de la construccion, el cambio en la normativa urbana de la ciudad para
dar mayor espacio al mercado en la decision del modelo y de la forma de
crecimiento, mds los ajustes normativos nacionales en el sector vivienda,
donde se pasé a un modelo de demanda sustentado en el subsidio, la ciu-
dad tuvo una década de avances poco significativos en la construccion de
espacio urbano desde una perspectiva publica.

Esimportante rescatar algunos intentos de intervencion en dreas peri-
féricas con presion de urbanizacion ilegal, mediante procesos de concer-
tacion entre los propietarios de grandes extensiones de tierra, la Empresa
de Acueducto de Bogotd y el Departamento de Planeacion. Como la ciu-
dad no contaba con recursos para infraestructura, se intentd realizar su
financiamiento por parte de los propietarios via la obtencién de recur-
sos contra la tierra y el pago de la ciudad de las obras de su competencia, y
mediante la asignacién de los aprovechamientos que garantizaran la via-
bilidad y rentabilidad de la operacion. Sin embargo, por diversas circuns-
tancias, este esquema no prospero.

Fue a finales de los afios noventa que Bogoté retomd el liderazgo en
el tema de la produccion de vivienda desde lo local, bajo criterios que
recogen lo mejor de la experiencia de Salitre, de la politica nacional de
vivienda y de la forma de operacion del sector privado. Aparecié enton-
ces la Ciudadela El Recreo, primer proyecto de Metrovivienda, empresa
creada en 1999 como banco inmobiliario para la gestion de suelo para
vivienda de interés social, que introdujo a la ciudad en una nueva légica
de operar e intervenir el suelo para producir vivienda social de alta cali-
dad. En este capitulo se exhiben los logros de Metrovivienda en si misma,
en tanto instrumento de gestion urbana y de suelo, y se explica de qué
manera logré —a través de esta ciudadela— impactar el mercado de la
vivienda social, bajando los precios de ese tipo de vivienda, transfiriendo
el valor de las plusvalias y aprovechando las economias de escala.
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Luego se presenta la Operacién Nuevo Usme, primera operacién que
se sustenta en la nueva etapa del ordenamiento y de la gestion promovida
por la Ley 388 de 1997, y que fue plasmada en el Plan de Ordenamiento
Territorial (POT) expedido en el afio 2000 y en su revisién del afio 2003.
En este caso, se enfatiza la aplicacién de nuevos instrumentos como el
plan parcial, el reparto de cargas y beneficios, la participacion en plusva-
lia, y el derecho de preferencia, entre otros instrumentos novedosos que
estén posibilitando la generacién de suelo para vivienda social en dreas de
desarrollo tradicionalmente informal.

Mediante este tipo de operaciones y aprendizajes, Bogota desarrolla
actualmente sus tltimas 2.500 hectareas de suelo de expansion y genera
las bases para —en un complejo proceso de concertaciéon— albergar en la
region un importante porcentaje de las 900.000 viviendas que se reque-
rirdn para el afio 2020.

LA EXPERIENCIA DE LA CIUDADELA EL RECREO (METROVIVIENDA)

La Ciudadela El Recreo surgié como una propuesta de la ciudad de
Bogota para enfrentar el fenémeno de la urbanizacién ilegal y ofrecer
suelo urbanizado ala poblacién de bajos ingresos. Se trata de un proyecto
exitoso en el sentido en que logré impactar el mercado del suelo para
vivienda social, cambiando el modelo imperante de urbanizacion y cons-
truccion de ese tipo de vivienda, y demostrando que era posible obtener
vivienda de bajo costo con alta calidad urbanistica.

Luego de una década de relativa pasividad de Bogota frente al pro-
blema de la vivienda social, en parte causada por el cambio en las poli-
ticas nacionales a inicios de los afios noventa —al pasar a operar bajo el
esquema de la demanda—, comenzd el proceso de gestion publica cuyo
objeto primordial era impactar en las dreas de mayor vulnerabilidad a la
urbanizacién ilegal y quitarle el espacio, mostrando un modelo eficiente
de gestion que permitiera obtener una vivienda de bajo costo.

La Ciudadela fue el primer proyecto emprendido por Metrovivienda,
una empresa industrial y comercial del Estado creada en 1999 y conce-
bida como un banco inmobiliario (operador urbano para la produccién
de suelo para vivienda social que rescata el rol de la ciudad en el liderazgo
de las politicas de vivienda).
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El Recreo desarrolla la experiencia de Ciudad Salitre 10 anos des-
pués, con un enfoque orientado a la vivienda social, mediante la inter-
vencion directa del suelo y la promocién publica del nivel local —en este
caso de Bogotai—, incorporando esquemas de gestién publico-privada y
financiamiento a través de un mecanismo publico centrado en el finan-
ciamiento de la infraestructura publica y la transferencia via precio de las
eficiencias del esquema a los usuarios finales.

Marco normativo

Para la fecha de la formulacion y estructuracion de la Ciudadela El
Recreo, ya se contaba con la expedicion de la Ley 388 de 1997 y la ciu-
dad se encontraba en proceso de adopcion del POT; sin embargo, se deci-
di6 dar marcha al proyecto bajo la reglamentacién anterior, es decir el
Acuerdo 6 de 1990, razodn por la cual no fue utilizado el instrumento de
plan parcial.

Esta decision tuvo razones pragmaticas basadas en la necesidad de
avanzar rapidamente con el proyecto y evitar tener que abrir camino
con la nueva reglamentacion resultante del POT, sobre la cual aun habia
muchos vacios e inexperiencia. A pesar de que el Acuerdo 6 presentaba
menores exigencias en cuanto al espacio publico, la concepcién del pro-
yecto logré un diseno urbano de altas especificaciones.

De todos modos, en cuanto a la aplicacién de instrumentos de ges-
tién, en el caso de la Ciudadela El Recreo, Metrovivienda puso en mar-
cha varios de los previstos en la Ley 9 de 1989 y ajustados por la Ley 388
de 1997. La empresa recogio la experiencia de Ciudad Salitre y, mediante
su gestion, logré una intervencién de reajuste de suelos aplicando proce-
sos de enajenacion voluntaria y expropiacion y la captacién indirecta de
plusvalias para ser transferidas a los usuarios finales.

Localizacion de El Recreo

La Ciudadela El Recreo se ubica en el sector de San Bernardino, en la
zona del sudoeste de Bogotd, en la localidad de Bosa, caracterizada por
ser el centro tradicional de un municipio que fue anexado a Bogota en
1954 y que se ha desarrollado de forma ilegal sobre la llanura aluvial del
rio Bogotd (véase el plano 4.1).
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Fuente: Metrovivienda (2004).

Lalocalidad de Bosa es una de las dreas con mayor vulnerabilidad a la
urbanizacién informal y en ella se vefa aumentar cada vez mas el drea de
loteos denominados “pirata”. Al momento de formularse el proyecto de
la Ciudadela El Recreo, la ciudad de Bogotd se encontraba paralelamente
realizando inversiones nunca vistas en la dotacién de infraestructura,
equipamientos y espacio publico en la zona, que se conjugaron con Metro-
vivienda para imprimir una transformacion a las tendencias del lugar.

Breve descripcion del proyecto

El drea de intervencion fue de 117 hectareas conformadas por 18 predios
limitados al este por la ciudad construida y al oeste por el rio Bogota. El
proyecto de la Ciudadela El Recreo recogié los conceptos principales y
los aprendizajes de Ciudad Salitre en cuanto a la escala del proyecto, la
importancia dada al espacio publico y el modelo de gestién segtin el cual
el sector privado desempena un papel principal y el Estado acttia como
banca de segunda linea.

El proyecto se estructurd como una ciudadela que integra diferentes
usos y alternativas inmobiliarias para vivienda de interés social. Se par-
ti6 del modelo de supermanzanas y manzanas' en su interior, aprendizaje

! Segun el Decreto 239 de 2002 de la Alcaldfa de Bogot4, las supermanzanas “son espacios
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Diferentes tipologias de viviendas desarrolladas en el proyecto de la Ciudadela EI Recreo: la primera corresponde a
la urbanizacion Quintas del Recreo, realizada por la empresa Cusezar; la segunda, a la urbanizacion Compartir El
Recreo, realizada por la empresa Compartir.

proveniente de Ciudad Salitre. Se ubic6 en la zona media un 4rea de acti-
vidad multiple y se permitieron usos comerciales en un primer piso sobre
las vias principales. Sobre estas se plante6 la localizacién de vivienda mul-
tifamiliar, mientras que en el interior de las supermanzanas se propuso el
desarrollo de viviendas por agrupacion.

La estructura urbana se disen6 a partir de un espacio publico cen-
tral en forma de T sobre el que se localizaron las areas verdes y recreati-
vas, facilitando el acceso equitativo de todas las manzanas y un sistema
de parques de menor escala para uso de las mismas. Este sistema remata
en una zona ambiental contra el rio Bogotd, donde la norma de la ciudad
establece una franja de 300 metros de aislamiento (véase el plano 4.2).

Los resultados finales del proyecto fueron los siguientes:

0 Del total de 116 hectéreas, se gestionaron y obtuvieron para la
ciudad, mediante diferentes mecanismos, cerca de 40 hectareas

delimitados por una malla vial arterial y local, y adicionalmente por otras formas de espacio
publico, con excepcién de vias peatonales; su drea méxima ttil no debe sobrepasar las cuatro (4)
hectdreas. Las manzanas se delimitardn siguiendo los ¢jes de una malla vial en parte arterial y
local, 0 local integramente y adicionalmente por otras formas de espacio publico, con excepcién
de vias peatonales. Su drea titil es de maximo una (1) hectdrea. Los superlotes son el producto de
la divisién predial de una manzana para albergar agrupaciones. Su drea méxima util es de hasta
una hectdrea. Sus dimensiones minimas serdn de 5.000 m?, con frente minimo de 20 metros”.
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correspondientes a afectaciones viales, de servicios publicos y a
areas de proteccion ambiental.

0 Selograron cerca de 20 hectéreas para parques y equipamientos.

2 Se dispusieron 4,8 hectéreas para colegios, y se destinaron siete
unidades para comercios y cuatro manzanas para usos institucio-
nales. Se construyeron 27,8 kilémetros de andenes; 1,87 kiléme-
tros de ciclorutas y 26,25 kilémetros carril de vias.

2 Con el supuesto de cuatro habitantes por vivienda, se obtiene un
total de 40.000 personas con 3,5 m? de parque por habitante, una
cifra que se encuentra muy por encima del metro cuadrado por
habitante de la localidad de Bosa. Si se suma el 4rea ambiental del
rio, se cumple con el estdndar del POT de 10 m? por habitante.

A finales del ano 2000, Metrovivienda vendio los primeros 12 macro-
lotes para un promedio de 3.000 viviendas. En 2008 la zona se encon-
traba précticamente construida en su totalidad y estaba por darse salida a
las tltimas manzanas destinadas a viviendas multifamiliares.

PLANDO 4.2 Predios originales y proyecto urbanistico El Recreo

Fuente: Departamento Administrativo de Planeacion Distrital (2003).
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Planificacion y gestion del proyecto
La construccion de un discurso politico

El proceso de planificacion y gestion partié de la voluntad politica del
Alcalde Mayor. Este tema es relevante por cuanto en un corto periodo de
tres afos fue posible crear la empresa Metrovivienda, realizar los estudios
y convocatorias, y llevar adelante los disefios, las obras de urbanismo y la
venta de las primeras manzanas.

El discurso politico partié de evidenciar el exceso de costos que la
urbanizacién ilegal representaba para la ciudad. Por primera vez se tuvie-
ron cuentas precisas de las inversiones adicionales que realizaba la ciudad
para mejorar una vivienda de origen ilegal.

El proceso de urbanizacién ilegal se caracteriza por: la falta de espa-
cio publico (s6lo un 3% de espacio publico no vial frente al 20% de la
norma de esa época, hoy 25%); la desercién escolar causada por la dis-
tancia a planteles educativos; la deficiencia en los servicios publicos y la
pérdida por reposicion; la exposicion a riesgos, deterioro ambiental y obs-
truccion de obras publicas por invasion de corredores; la mala calidad vial
y la movilidad precaria, y problemas sociales y econdmicos debidos a la
falta de saneamiento y de titulos de propiedad, y a la evasion tributaria.

Metrovivienda calcul6 que los costos por vivienda de realizar un pro-
ceso de mejoramiento urbano implicaban: en pavimentacion, 1,3 veces el
costo de un urbanismo formal; en alcantarillado sanitario, 3,2 veces y en
alcantarillado pluvial, 2,8 veces. Esto representaba un total de US$3.450
por vivienda. Sobre esta base, se estructurd el discurso que sostenia que
“prevenir es mds barato que curar”.

El arreglo institucional

Para contrarrestar el proceso de urbanizacién informal y generar suelo
en condiciones dignas, se cre6 Metrovivienda, empresa que definié su
misioén en los siguientes términos: “urbanizar tierra para promover pro-
yectos integrales de vivienda que aseguren formas de vida amables y eco-
ndémicas para las comunidades de bajos ingresos”.*

2 El texto entrecomillado corresponde al Acuerdo 015 de 1999, por el cual se creé Metrovi-
vienda.

%k
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Metrovivienda opera como banco de tierras y se organiza como
inmobiliaria de segunda linea. Es decir, se encarga de la gestion del suelo
y del proceso de urbanizacién, y vende las manzanas urbanizadas a los
constructores. Por tanto, no tiene relacién directa con los compradores,
aunque facilita y organiza el proceso de comercializacién y en sus estatu-
tos figura ayudar a organizar la demanda.

Este modelo, a diferencia del modelo de primera linea, donde la enti-
dad publica manejaba el proceso desde la gestion del suelo hasta el finan-
ciamiento, permite una rotacion del capital y una recuperacion de cartera
mucho mas rédpida, como se aprecia en el cuadro 4.1.

En sintesis, los supuestos bajo los cuales se desarroll6 inicialmente el
modelo de Metrovivienda fueron los siguientes:

2 Racionalizacién de la division juridica de la tierra rural como fac-
tor determinante de la forma urbana, mediante el englobe de pre-
dios.

2 Generacién de economias de escala en la construccidon de infraes-
tructura y a través del disefio urbano integral de grandes porcio-
nes de suelo.

0 Posibilidad de generar suelo para equipamiento, incluso para
suplir los déficits de las dreas vecinas.

L

Captacion de las plusvalias para transferirlas a las familias que en
otro caso alimentarfan la marginalidad.

CUADRO 4.1 Ventajas del sistema de banco de segunda linea

Modelo hanco de Modelo hanco de

primera linea segunda linea Nota explicativa
Inversion por cada US$9.200 US$2.300 Dinero que coloca el
vivienda de interés Estado para generar una
social solucion.
Rotacion del capital 8-10 afios 2-2.5 afos Tiempo promedio que

tarda en recuperarse la
inversion pablica.

Recuperacion de 40% 100% Cifras correspondientes a

cartera la Caja Popular de Vivienda
del Distrito.

Fuente: Metrovivienda (2002).
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Reduccién de la marginalidad y ahorro de Col$ 7,2 millones
(US$3.600) por cada vivienda, frente a una informal.
Autosostenibilidad: el proyecto no implica transferencias de
recursos publicos.

Compromiso de un patrimonio publico de 1/5 parte frente al
modelo cldsico por cada unidad de vivienda (sélo demanda pro-
ducir tierra urbanizada).

Alta rotacion del patrimonio (2-3 afios frente a los 8-10 afios que
implica el modelo clsico).

Bajos gastos de funcionamiento correspondientes al 1,2% de la
inversion.

Aislamiento del trafico de favores asociados a la adjudicacién de
viviendas.

La gestion de Metrovivienda

Metrovivienda planted desde sus inicios tres tipos de gestion:

d

L

Segtin el primer esquema, denominado de primera generacion,
Metrovivienda compra los predios, engloba, urbaniza y vende las
manzanas a los constructores. Bajo este esquema se ejecutaron
la Ciudadela El Recreo y la Ciudadela El Porvenir; esta ultima
implicé la adquisicién de 600 predios para luego englobarlos.

En los proyectos de segunda generacién, Metrovivienda se asocia
con los duefios de la tierra para que esta sea aportada, y ejecuta las
obras de urbanismo para vender posteriormente las manzanas a
los constructores. Bajo este esquema se desarroll6 una tercera ciu-
dadela en la zona sur de la localidad de Usme.

En los proyectos de tercera generacion, Metrovivienda gestiona la
tierra con los propietarios y/o urbanizadores utilizando las herra-
mientas legales previstas en la Ley 388 de 1997 que sélo pueden
ser utilizadas por el Estado, relacionadas con la intervencién de
precio, la facilitacién de procesos de utilizacion del suelo, y la
posibilidad de recibir aportes en suelo o expropiar directamente a
quienes fueren renuentes. Este esquema es el que se estd aplicando
en la actualidad para la gestién de la Operacion Nuevo Usme,
que se describird mds adelante. Para este tipo de operaciones,
es necesaria la figura del plan parcial, que permite establecer las

11
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condiciones de participa-
cién de los propietarios
y la forma de desarrollo
mediante unidades de ges-
tién, donde quedan clara-
mente definidas las cargas
y los beneficios para cada

predio.

Las dreas de intervencion:
criterios de politica

Uno de los temas criticos del pro-
ceso tuvo que ver con los crite-
rios para la escogencia de la zona
de intervencién no sélo por ser el
reflejo de la politica de la ciudad
sino por las implicaciones juridi-
cas y legales (véase el plano 4.3).
Junto con entidades del distrito,
Metrovivienda realizé la evalua-
cién de 21 zonas potenciales de
intervencién que fueron estudia-
das bajo los siguientes criterios:’

2 Alta presion y alta vulne-
rabilidad a la urbanizacién
ilegal, con el fin de tener un
impacto en la reduccién de
la urbanizacién informal.

2 Extension entre 100 y 300

PLANDO 4.3 Areas estudiadas para la
seleccion del proyecto a llevar adelante
por Metrovivienda

Fuente: Metrovivienda (2001).

Criterios de seleccion de proyectos:

« Costos del proyecto (valor de los predios, costos directos e
indirectos).

« Nimero de VIP y porcentaje de VIP sobre el total de las
viviendas.

« (Ventas + beneficios externos)/Costos Metrovivienda.

« Ndmero de predios en la zona.

Criterios cualitativos:

« Prioridad del DAPD.

« Alta dindmica de urbanizacion informal.

« Beneficiarfa a sectores deficitarios vecinos.
= Se ofrece mezcla de estratos a su alrededor.

hectdreas para aprovechar las economias de escala y lograr una

actuacién urbana integral.

2 Bajo impacto ambiental, como la cercania a dreas de disposicion
de basura, para lograr la mejor calidad ambiental.
1 Ausencia de riesgos por alguna amenaza natural o tecnolégica.

3 Estos criterios fueron definidos por la junta directiva de la entidad.
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Posibilidades de servicios ptblicos y facilidad de articulacién con
los sistemas existentes, en funcién de una baja inversion en infra-
estructura maestra, en especial dadas las precarias condiciones de
las dreas de periferia.

Accesibilidad actual y a futuro para garantizar la facil movilidad
de los nuevos habitantes.

Potencialidad para desarrollar dreas de equipamiento y comple-
mentar dreas desarrolladas marginales.

El proceso de formulacién de la Ciudadela EI Recreo

El proceso de gestién de la Ciudadela EI Recreo representd para Metrovi-
vienda desarrollar los siguientes pasos:

d

L

L

L

L

Evaluacion de 21 alternativas de localizacion y seleccion del drea
de intervencién.

Declaratoria de utilidad publica para poder intervenir sobre el
suelo.

Estudio juridico de predios para aclarar linderos, 4reas y legalidad
de la propiedad.

Realizacién de avaltos comerciales, segun lo dispone la Ley 388
de 1997, para el proceso de adquisicién. Estos se realizaron con
anterioridad a la oferta con el fin de evitar distorsiones; en el
momento de su gestion, se les envid a todos los propietarios al
mismo tiempo. Los avaltos fueron de caricter comercial y los rea-
liz6 la Lonja de Propiedad Raiz.

Oferta de compra a propietarios. La Ley establece 30 dias para
aceptar o no la oferta con el precio del avaltio; de no aceptarse, se
da inicio a la demanda de expropiacion por via judicial. Si bien al
comienzo hubo resistencia de algunos propietarios, los incentivos
y castigos al precio por medio del pago o no de impuesto de renta
ocasional, asociados a la negociacién voluntaria o no, constituye-
ron suficiente incentivo para llegar a un acuerdo con la totalidad
de ellos.

Englobe de predios ante la Oficina de Registro y Catastro.
Concurso de disefio urbano, y elaboracion de los estudios urba-
nisticos y técnicos.

Obtencidn de la licencia de urbanismo.
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La ejecucidn

El resultado de este proceso fue un proyecto de alta calidad urbanis-
tica, lo que elevé en general los estandares de calidad de los proyectos de
vivienda social en la ciudad principalmente en cuanto al espacio publico,
a los materiales y a su proceso constructivo. Para la fase de ejecucion,
Metrovivienda realizé las siguientes acciones:

0 Coordinacién con el Instituto de Desarrollo Urbano, entidad

encargada de la ejecucion de infraestructura vial de la ciudad,

para la construccién de las vias arteriales de acceso a la zona del

proyecto.

Realizacién de convenios con las entidades prestadoras de servi-

cios publicos para la instalacion de las redes.

2 Ejecucion de las obras de urbanismo, las cuales se desarrollaron en
tres etapas y cuyos costos asumi6é Metrovivienda para que luego se
recuperasen con la venta de los lotes.

L

2 Generacién de mecanismos de competencia y transparencia para
la adquisicién de las manzanas urbanizadas por parte de los cons-
tructores interesados.

2 Facilidades para los posibles compradores en relacién con el tra-
mite de los subsidios y del cierre financiero.

Impacto sobre el precio del suelo

Con el proyecto se buscéd persuadir al sector privado y demostrarle que
si era posible la edificacién de vivienda con un costo inferior a lo que el
mercado estaba produciendo. Para esa época, la vivienda mds barata en
Bogota costaba alrededor de US$11.500. La estrategia de Metrovivienda
logré, en el caso de EI Recreo, construir viviendas a US$8.500 cada una.
El proyecto gener6 un impacto muy positivo sobre el mercado, y el sec-
tor privado asumié el modelo de Metrovivienda para producir viviendas
de ese valor.

La comercializacién partié de formular los criterios para la defini-
cién del precio final de la vivienda, que se tasé tomando en cuenta el pre-
cio de adquisicién del suelo, las economias de escala del proyecto y los
bajos costos administrativos, y para generar un acceso transparente de los
posibles interesados en desarrollar las manzanas.
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GRAFICO 4.1 Impacto del proyecto El Recreo sobre el precio de la vivienda en Bogot,
1992-2005
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Fuente: Metrovivienda (2002).

INSTRUMENTOS DE GESTION UTILIZADOS
El Banco Inmobiliario

Los bancos de tierras fueron creados por la Ley 9 de 1989 con el fin de
adquirir, por enajenacion voluntaria, expropiacion o extincién del domi-
nio, losinmuebles necesarios para dreas destinadas al crecimiento futuro de
la ciudad, proyectos de vivienda social, reasentamiento y medio ambiente.
Con la Ley 388 de 1997 evolucionaron a bancos inmobiliarios, los cuales
pueden ser de naturaleza publica, mixta o empresas industriales y comer-
ciales del Estado, con funciones adicionales para administrar bienes fisca-
les. El instrumento demostré sus bondades logrando concretar el proyecto
ademds de obtener una reserva de cerca de 400 hectdreas para la ciudad.

La enajenacion voluntaria

Para lograr el reajuste de suclos, la estrategia partié de la compra directa
de la tierra a sus 18 propietarios sobre la base de avaluos comerciales de
un suelo con uso rural. Los incentivos tributarios por vender volunta-
riamente las tierras al distrito, en cuanto a ganancia ocasional y factores
condicionantes en caso de no llegar a un acuerdo, fueron suficientes para
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que los acuerdos tuvieran lugar. Sin embargo, se presentaron problemas
con el acceso al suelo en el caso de unas servidumbres que ostentaban el
cardcter de publicas. Con base en esta negociacion, no se requirié pasar a
la expropiacion por via judicial.

La actuacion urbana integral

La Ley 388 de 1997 establecié la figura de la actuacion urbana integral
como base del desarrollo de las iniciativas urbanas y privilegié el plan
parcial como instrumento idéneo para tal fin. No obstante, esta tltima
herramienta no se utilizd: la concepcién del proyecto como una actua-
cién urbana integral logré el mismo objetivo en cuanto al disefio urbano
integral y la propuesta de espacio publico, y obvié el desarrollo de un pro-
cedimiento complejo.

La manzana inmobiliaria

La puesta en marcha de la manzana inmobiliaria fue un instrumento
novedoso que puso en competencia a los constructores de cada una de las
manzanas en cuanto a productos inmobiliarios. Al conformarse la sala
de ventas con una unidad real ofrecida por cada constructor, el usuario
podia escoger el modelo de vivienda que le pareciera de mejor calidad y
que mds se ajustara a sus necesidades. Por este mecanismo comercial, via
competencia, se lograron importantes mejoras en la calidad de las vivien-
dasy en la cantidad de 4rea entregada.

Convenios con las empresas encargadas de la infraestructura

Los convenios interadministrativos entre entidades del distrito se consti-
tuyeron en una herramienta que permitié aprovechar de forma eficiente
las competencias de cada una de dichas entidades. Bajo la figura de con-
venios con las empresas encargadas de la infraestructura, se logré resolver
por un lado el problema de caja y prioridades de inversién de las empre-
sas (Metrovivienda contaba con el capital) y, por el otro, las ineficiencias
que podria generar la actuacion sectorial de cada una de las empresas eje-
cutoras al asumir la construccién de infraestructura . Este instrumento
contribuyé igualmente a lograr un mayor control del proceso de urbani-
zacion por parte de Metrovivienda.
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La participacion en plusvalia

A pesar de que la plusvalia recién se aprobé en 2003, Metrovivienda logré
transferir al usuario final sus eficiencias en cuanto a la forma de compra
de suelo, menores costos por economias de escala del proyecto y bajos cos-
tos de administracion, razén por la cual fue posible impactar el mercado
de la vivienda social en Bogota.

CIUDADELA EL RECREO: LOGROS, LECCIONES APRENDIDAS Y RETOS
Logros

2 Laciudad logré mediante esta intervencién impactar el mercado
de la vivienda social y reducir el valor de la solucién minima, en
momentos en que era practicamente inalcanzable una solucién
en materia de vivienda para los estratos mis bajos de la pobla-
cion.

Se recuperd el liderazgo de la ciudad en la conduccién de la poli-
tica de vivienda y en el desempefio de un rol proactivo.

[}

1 Se consolidé una estructura institucional que ha seguido adelan-
tando el montaje de nuevas operaciones.

0 Se logré que cambiaran los estandares para la vivienda social y
que los actores privados iniciaran proyectos de similares carac-
teristicas, aumentando el nimero de unidades de este tipo de
vivienda.

Aprendizajes

1 Se demostré que la voluntad politica y el criterio al momento de
establecer politicas pueden conducir a procesos exitosos, mas alla
de contar con una gran cantidad de instrumentos.

1 El sistema de concursos para el disefio urbano es una estrategia
adecuada para lograr propuestas de alta calidad en lo urbanistico,
sin dejar de lado la rentabilidad del proyecto.

1 La competencia entre actores privados en cuanto a sus produc-
tos inmobiliarios se tradujo en mejoras para los compradores
de vivienda.
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El Banco Inmobiliario demostré que es posible hacer una gestién
de suelo y contar con un acervo de tierras que puede ser sosteni-
ble en el tiempo.

El esquema institucional de Metrovivienda mostré las ventajas
de contar en la ciudad con un operador urbano especializado en
el desarrollo de actuaciones urbanas integrales que incluyan a las
entidades encargadas de la ejecucién de infraestructura y espacio
publico, y al sector privado.

Las diferencias conceptuales en el tema de la valoracién del suelo
hicieron que se pagaran precios de suelo que —dentro de la poli-
tica del distrito en esta materia formulada posteriormente—
podrian haber sido menores.

El caracter de empresa industrial y comercial dificulta la gestion.
En un principio se concibié como ventaja el operar por derecho
privado, con facilidad de asociacién y negociacion con duenos de
la tierra e inversionistas, pero se termind operando con reglas del
derecho publico. El hecho de tener que reportar sus balances sobre
la rentabilidad del capital ha impedido que pudieran verse subsi-
dios ocultos que son necesarios para poder llevar adelante proyec-
tos de bajo costo en materia de vivienda, pero que en la practica
—a pesar de cumplir con el beneficio social estipulado— termi-
nan castigando los estados financieros.

Un instrumento como el Banco Inmobiliario requiere su articula-
cidn con la politica de vivienda en términos de subsidios y acceso
al crédito, pues la sola gestion del suelo garantiza oferta pero no
garantiza que la demanda sea efectiva.

Los estimados iniciales de bajos costos de administracién fueron
superados por la dindmica del proyecto y el funcionamiento de
Metrovivienda.

Una vez que el sector privado desarrolld proyectos similares en cali-
dad y precio, se comenzé a cuestionar el papel de Metrovivienda y a
preguntarse si la compafifa terminarfa compitiendo con dicho sector.
Posteriormente, en un escenario de aumento de precios del suelo,
ciertos sectores de la ciudad cuestionan, debido a los altos costos,
los elevados estandares del espacio publico.
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LA EXPERIENCIA DE NUEVO USME

La Operacién Nuevo Usme constituye en Bogotd el proyecto piloto para
la aplicacion de los instrumentos propuestos por la Ley 388 de 1997 y del
marco de gestién urbana desarrollado con la revisién del POT de 2003.
Su gran innovacién radica no sélo en la escala de mancjo del suelo (cerca
de 1.000 hectéreas), sino también en la confluencia de una politica inte-
gral sobre el suelo, el habitat, el dmbito rural distrital, el ambiente y la
politica de integracion regional.

La importancia de esta operacion urbanistica radica en el hecho de
que es una propuesta de intervencién urbana integral que pretende diri-
gir esfuerzos para la construccion de un limite urbano en el sudeste de la
ciudad, que sirva como modelo de ocupacién territorial desconcentrado
y como freno a la expansion ilegal, asegurando la proteccién del campe-
sinado y de las zonas que tienen un gran valor ecoldgico, especialmente
en lo referente a la regulacion de los recursos hidricos de la region y otros
servicios ambientales.

Si bien la operacién se formulé inicialmente a finales de 2002, y a la
fecha atin se encuentra en proceso la aprobacion del primer plan parcial,
indudablemente se trata del principal referente en cuanto a la apuesta
politica y técnica para aplicar los instrumentos de gestién urbana y de
suelo en gran escala, en especial por tratarse de una operacién promovida
por el sector publico.

Marco normativo

La zona de Usme constituye el drea mds aislada de la ciudad y es la que
cuenta con las mayores cargas ambientales, objeto de un proceso de desa-
rrollo informal en mas del 90% de su territorio. Dentro del modelo previsto
por el Decreto 619 de 2000 (POT de Bogota), se aprobé la expansion de la
ciudad al sur del Distrito Capital sobre 1.195 hectéreas que se convirtieron
asi en el globo de terreno de mayor extension, y el tltimo por su magnitud,
destinado a vivienda social. En este decreto dicho proyecto se definié como
una de las operaciones estratégicas del modelo de ordenamiento junto con
aproximadamente otras 10 operaciones de diferentes escalas.

Con la revision del POT aprobada mediante el Decreto 469 de 2003,
la operacion fue reducida a 900 hectéreas por razones ambientales y prio-
rizada dentro de la totalidad de las operaciones como escenario piloto de
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una intervencion integral de la ciudad en suelo de expansién urbana donde
se aplicarfa el nuevo marco de gestion urbana propuesto en la revision.

Paralelamente a la formulacién de la operacién, el concejo de la ciu-
dad aprob¢ el Acuerdo para la liquidacién y cobro de la participacién
en plusvalias (2003) y avanzé en el desarrollo de metodologfas para el
reparto de cargas y beneficios (2004 y 2006), normativas instrumentales
que han tenido como referente los avances de la Operacién Nuevo Usme,
y a su vez han fijado nuevos derroteros para su desarrollo. En junio de
2007 se adoptd el plan zonal para la operacién mediante el Decreto 252
del Alcalde Mayor de Bogot4, y se iniciaron asi el proceso de formulacién
del primer plan parcial y la ejecucion en firme de la operacién.

Localizacion de la zona de Usme

La zona de Usme estd localizada en la periferia sur de Bogota (véase el
plano 4.4), en la cuenca del rio Tunjuelo, una de las principales fuentes
hidricas de la ciudad, y lugar en donde se manifiestan graves problemas de
degradacion ambiental, pobreza e insuficiencia en la estructura urbana,
que se agravan por la actuacion descoordinada de las entidades publicas.
La cuenca del rio Tunjuelo es una zona densamente habitada que
durante largo tiempo ha sido objeto de ocupaciones de origen ilegal; con-
centra gran parte de la poblaciéon

PLANO 4.4 Localizacién de la Operacién de menores ingresos de la ciudad,
Nuevo Usme en Bogota y cuenta con la mayorfa de las
areas de explotacion y transfor-

macién minera de Bogotd (arci-
llas y canteras) y con el relleno
sanitario de la ciudad, factores
que la han convertido en un 4rea
en donde progresivamente se han
ido degradando las condiciones
ambientales y habitacionales.

En el 4rea de la Operacion
Nuevo Usme coinciden el borde
de expansion de la ciudad infor-
mal, las 4reas de uso campesino y

Fuente: Secretaria Distrital de Planeacidn, alta Vulnerabllldad amblental’ y la

elaboracion del autor. puerta de entrada del este colom-



EL RECREO Y NUEVO USME

biano, lo que le confiere particulares condiciones al proceso de formula-
cidn y ejecucion del proyecto.

Breve descripcion
La Operacién Nuevo Usme se formulé con los siguientes objetivos:

2 La construccién definitiva de un borde de ciudad o limite urbano
en el sudeste de Bogotd, que sirva de elemento de contencién de la
urbanizacion ilegal.

2 El diseno de mecanismos de gestion del suelo que permitan
enfrentar definitivamente las ocupaciones promovidas por urba-
nizadores pirata, con el fin de lograr mejores condiciones de habi-
tabilidad y de cohesién social, con un menor impacto para el
presupuesto distrital que aquel derivado de los programas de lega-
lizacién y mejoramiento de barrios.

2 La mejora de las conexiones viales regionales con la Orinoquia y

la promocion de la localizacion de actividades agroindustriales y

de servicios, con el fin de generar empleo juntamente con la oferta

de vivienda.

El trazado de una estrategia de borde urbano-rural en una por-

cién de la cuenca del rio Tunjuelo.

L

2 Eldespliegue de una experiencia piloto de aplicacion integrada de
los instrumentos de gestion del suelo previstos en la Ley 388 de
1997, que pueda servir de modelo para la cualificacion de las prac-
ticas urbanisticas.

La operacion se desarrolla sobre un drea de 900 hectareas que permi-
tiran ubicar cerca de 55.000 unidades de vivienda para diferentes pobla-
ciones de bajos ingresos y medios ingresos, que llegarin a una poblacién
cercana a los 250.000 habitantes. Es el equivalente a una ciudad interme-
dia en Colombia. Para el efecto, se ha planificado como una operacién inte-
gral que contard con 4reas comerciales, universitarias, para equipamientos
y una importante zona de empleo sobre la via nacional de conexién al
oriente que pretende comenzar a generar dreas cualificadas de alta intensi-
dad en empleo, una de las carencias de las dreas periféricas de la ciudad.

Nuevo Usme se estructura a partir del respeto y de la valoracién de
los cuerpos hidricos que irrigan el drea del plan en sentido este-oeste
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Vista del borde sur del drea actual de la Operacidn
Nuevo Usme.

hacia el rio Tunjuelo. Sobre ellos
se ha priorizado la localizacion de
equipamientos educativos, recrea-
tivos, de salud y bienestar social. A
partir de esta propuesta se cons-
truye la estructura de dreas de
valor ambiental como la reserva
de La Requilina y la ronda del rio
Tunjuelo (véase el plano 4.5).

Se promueve la accesibilidad

a través de la conexién regional por una nueva avenida y de la conexién

urbana a través de las avenidas Caracas y Usminia, conformando un ani-

Leyenda
J‘".. v =1 Parque La Requilina
- i Areas econdmicas =3 Datacional

1 Vivienda

|1 Cantiguo 1 Universidad
——— —

PLANO 4.5 Propuesta general de la Operacion Nuevo Usme

Fuente: Secretaria Distrital del Habitat (2009).
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llo cerrado a manera de limite frente al suelo rural. Sobre las zonas de
interseccion de las principales avenidas se localizan dreas de actividad
multiple y prestacion de servicios.

Se destina cerca de un 40% del suelo util para vivienda de interés
social prioritario (US$10.000 por vivienda), el cual podr4 ser desarro-
llado mediante lotes urbanizados. El porcentaje restante se reparte entre
el suelo para la generacion de otros tipos de vivienda, un drea importante
de empleo, sobre la via nacional existente, zonas de comercio y servicios,
y suelo para usos institucionales de acuerdo con las previsiones de pobla-
cién para el lugar.

La Operacién Nuevo Usme es una apuesta politica del gobierno dis-
trital basada en la promocién publica de la iniciativa. La premisa de par-
tida es que la gestion y la posible inversion de recursos publicos deben
priorizarse en la generacién de suelo urbanizado de calidad (es decir, con
proteccion de las dreas de valor ambiental, infraestructura vial y de servi-
cios publicos, equipamientos sociales, zonas verdes), en tanto elementos
colectivos que producen impactos mas universales. A su vez, se sostiene
que estos elementos pueden ser financiados en buena medida con los
incrementos de los precios del suelo movilizados en los procesos de urba-
nizacion.

En 2006 se expidi6 el decreto que adoptd el plan zonal para la ope-
racion y definio el sistema de reparto de cargas y beneficios, y se aclara-
ron las competencias para su gestion. A mediados de 2009 el tramite del
primer plan parcial ya se encontraba en la recta final y se estaban desa-
rrollando los estudios técnicos de la avenida Usminia, principal avenida
urbana de la operacién. Se estima que las obras de urbanismo se inicia-
rfan en el primer semestre de 2009.

PLANIFICACION Y GESTION DEL PROYECTO
Arreglo institucional

La propuesta de la Operacién Nuevo Usme surgié dentro del denomi-
nado Comité de Politica Habitacional que entre 2001 y 2004 congregd a
las entidades de los sectores de vivienda, ambiental y de planificacion. Si
bien habfa consenso acerca del cardcter prioritario de intervenir la zona,
al actuar por mecanismos de oferta publica de terrenos, Metrovivienda

123



124

%k

IGNACIO GALLO P.

descart6 esta zona ya que recibié ofertas de Col$ 30.000 por metro cua-
drado frente a ofertas por la mitad de precio en la zona de Bosa, adjunta
ala Ciudadela El Recreo.

En ese contexto, Planeacién Distrital asumié la formulacién de la
operacion y, con el apoyo de la Empresa de Acueducto, desarroll los pri-
meros estudios en 2003. Se conformd un comité en cabeza del Alcalde
Mayor y nueve entidades con competencias y funciones sobre la opera-
cidn, que trabajé exitosamente de manera informal y periédica.

Una vez terminados los estudios, Bogot4 realizé una reforma insti-
tucional, en virtud de la cual se deposité la responsabilidad de la gestion
de la operacién en la Secretaria de Habitat y la de la operacién propia-
mente dicha en Metrovivienda, entidad que quedd adscrita a dicha
Secretaria.

A diferencia de las iniciativas anteriores, esta operacién no partid
de la iniciativa politica, sino que ha sido més un impulso desde la insti-
tucionalidad distrital, especialmente desde la Secretaria de Planeacién
Distrital.

La planificacion de la operacion

A través de la revision del POT del afo 2003, el Departamento Adminis-
trativo de Planeacion establecid, para el desarrollo y la gestion del suelo
de expansion y la definicion de los dmbitos de actuacion y reparto a esca-
las intermedias, que estos debfan ser objeto de un Plan de Ordenamiento
Zonal. La meta de este plan es pasar de la escala general del POT a una
escala intermedia, y anterior al plan parcial, para la definicién de los dife-
rentes componentes previstos en el mismo y su articulacién con la pro-
gramacion de las inversiones. El plan zonal define las cargas y beneficios
a nivel general de la operacién en sus 900 hectdreas, asi como también el
aporte que cada plan parcial debe realizar a dichas cargas.

Como estrategia territorial se propuso generar un modelo de ocupa-
cién integral para toda el drea de Ia Operacién Nuevo Usme a ser desarro-
llado urbanisticamente mediante cuatro planes parciales (véase el plano

4.6):

0 El Plan Parcial Nro. 1, o Poligono de Control, con cerca de 240
hectéreas, esta concebido para detener la tendencia de crecimiento
de la zona, producida por la urbanizacién informal.
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0 FEl Plan Parcial Nro. 2 PLANO 4.6 Planes parciales definidos por
busca potenciar el papel  la Operacién

simbdlico del actual casco
urbano histérico de Usme,
inmerso dentro de la ope-
racién, como nucleo de la
ciudad proyectaday centro
social mas importante del

ambito de actuacion.
El Plan Parcial Nro. 3 se

Plan.+ .
Parcial 1

Plan
Parcial 3

Qa
orienta a la provisién de
equipamientos de oferta
regional y urbana €n mate- Fuente: Secretaria Distrital de Planeacion - Documento
ria de salud y educacion. Técnico de Soporte (2007).
o Por tltimo, el Plan Par-

cial Nro. 4 busca concretar el borde urbano-rural definitivo y
atender el reasentamiento productivo de la poblacién campe-
sina actualmente residente en el drea de la Operacion Nuevo
Usme.

Cada plan parcial incorpora en su ejecucién el aporte a las cargas
generales definidas en el plan zonal y reparte dentro de ¢l las denomina-
das cargas locales.

La estrategia de gestion

El elemento central de la Operacién Nuevo Usme se dirige a la genera-
cién de suelo urbanizado para vivienda de interés social, mediante la apli-
cacion de los instrumentos de la Ley 388 de 1997 y la propuesta de gestion
urbana consignada en el ordenamiento territorial de la ciudad. La aplica-
cién del conjunto de instrumentos de gestién y planificacién busca ase-
gurar que las cargas urbanisticas —tanto locales como algunas de las
generales que tienen impacto exclusivo en la zona del proyecto, el suclo y
los costos de infraestructura vial, de servicios publicos y de espacios colec-
tivos— sean asumidas por los propietarios de la tierra como contrapresta-
cién por la asignacioén de los aprovechamientos urbanisticos concedidos al
suelo en la norma a través de la definicién de los usos y sus intensidades.
De esta manera, se busca reducir los impactos de los procesos de urbani-
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zacién sobre los presupuestos publicos y avanzar en la regulacién del mer-
cado del suelo.

En la propuesta se planted el sistema de reparto de cargas y beneficios
mediante el cual, con cargo a los mayores valores del suelo generados por
la accién urbanistica, se obtiene el financiamiento de la infraestructura.
El plan zonal define tres dmbitos de reparto:

1. La construccién de las vias de cardcter regional o nacional, cuya
funcion trasciende el drea de la operacion, se reparte a la totali-
dad de la ciudad o incluso mediante convenios con la autoridad
regional o nacional, al igual que las redes de servicios publicos
de acueducto y alcantarillado, que ya se encontraban contempla-
das dentro del esquema tarifario, razén por la cual no entran al
reparto; sin embargo, el suelo para ambos tipos de infraestructura
si se obtiene mediante el reparto de cargas y beneficios.

2. El ambito de reparto propuesto para el Plan de Ordenamiento
Zonal, instrumento que define las reglas de juego de la operacion,
incluye como cargas imputables al proyecto las dreas del sistema
ambiental asociadas a rondas de cuerpos de agua y areas de valor
ambiental, las vias arteriales y urbanas, asi como también las zonales
y locales, y los costos de la formulacion del plan y estudios técnicos.

3. Elurbanismo local, competencia del urbanizador, es cuantificado
dentro de cada plan parcial y repartido entre los propietarios del
mismo. La construccién de los elementos que componen el sis-
tema de distribucion de energfa eléctrica y de gas serd asumida
por las respectivas empresas de servicios publicos domiciliarios.

Para establecer el financiamiento de la operacién mediante el sis-
tema de reparto de cargas y beneficios, se partié en primer lugar de
la fijacién del valor del suelo de expansién que, segtn la norma com-
prendida en el POT y la reglamentacién nacional, no incluye expec-
tativas y se realiza sobre usos rurales. La cifra se obtuvo a través de los
avaltios de referencia ordenados por medio del Decreto 266 de 2003
por el cual se realiz6 el anuncio del proyecto, y el Departamento de
Catastro de Bogot estableci6 un avalto promedio de US$17.000 por hec-
térea, valor situado muy por debajo de los US$120.000 que habian sido
ofrecidos por los propietarios de la zona a la ciudad. Asi, con el uso de este
instrumento, se logré una intervencion directa sobre el precio del suelo.
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En segundo término, se cuantificaron el valor de las inversiones en
las cargas de nivel regional, urbano y zonal, y la estimacién de los bene-
ficios esperados para suelos calificados en diferentes usos y para distin-
tas tipologias de vivienda y varios estratos socioeconémicos. Con estos
datos, se calculd el mayor valor que se produce sobre el suelo derivado de
las decisiones de ordenamiento e inversién en infraestructura.

En tercer lugar, sobre la base del resultante de dichos valores, se equi-
librd para cada plan parcial el porcentaje de aporte a las cargas generales
y zonales, dejando a cada uno de ellos el reparto de las cargas locales y la
distribucién equitativa entre los propietarios.

La vinculacion de los propietarios

Sé6lo el Plan Parcial 1, con un drea de 270 hectareas, algo mayor que
Ciudad Salitre, tiene unos 300 predios que requieren ser integrados
para adelantar la operacién. En ese sentido, la estrategia de vincula-
cién de los propietarios se convirtié en una de las rutas criticas. Desde
el punto de vista técnico, se buscd promover el aporte del suelo a cambio
del mayor valor generado de acuerdo con el derecho a aprovechamientos
urbanisticos. Esto implicaba el aporte aun encargo fiduciarioa US$17.000

CUADRO 4.2 Cargas de la operacion urbanistica Nuevo Usme
firea bruta 7949.277 mts> 794,93 hectareas

Cargas generales
Cargas generales segun decisiones de 0T

Zonas de manejo y proteccion ambiental 432.535 43,25

Malla vial arterial 656.052 65,61

Red de alta tensién de energia 35.627 3,56

Corredor ecoldgico La Requilina 167.216 16,72

Red matriz de acueducto 37632 3,76

Total 1.329.062 132,91
Cargas preexistentes

Suelo ronda hidraulica 541.647 54,16

Suelo remocion en masa 60.000 6,00

Total 601.647 60,16

Total cargas generales 1.930.709 193,07

Area neta urbanizable 6.018.569 601,86

Fuente: Secretaria Distrital de Planeacion (2006).
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CUADRO 4.3 Cifras resultantes del reparto

Concepto Valor total en pesos colombianos
Venta suelo urbanizado $455.190.272.61

Valor inicial suelo $33.419.027.992
Cargas imputables $272.669.962.398

Valor méximo a pagar por el suelo (1-3) $182.520.310.213
Plusvalia (4-2) $149.101.282.221
Participacidn del distrito en plusvalia (50% de 5) $74.550.641.110
Participacion de propietarios en plusvalia (50% de 5) $74.550.641.110

Valor reconlJ.r.:ido al propieta-r.iil- por el suelo (2.;7) $107969669.102

Fuente: Secretaria Distrital de Planeacion (2006).

por hectareay la entrega de suelo a US$56.000 por hectarea. Para quienes
no estuviesen interesados en aportar se previ6 el mecanismo coercitivo de
la expropiacién por via administrativa, que implica la entrega inmediata
del predio y la discusion del valor en el tribunal, tasindose a precio ini-
cial rural.

Sobre la base de un censo, se observé que cerca de un 40% de la tierra
pertenecia a un unico propietario, reconocido por promover procesos no
formales, mientras que el resto de los propietarios se distribuia entre jor-
naleros, arrendatarios y familias campesinas. Desde el momento en que
se anuncié la operacion a través del Decreto 266 de 2003, se realizé el
acercamiento a las comunidades de las veredas El Uval y La Requilina,
lo cual se tradujo en un conflicto ante la amenaza del desplazamiento.
Entonces, se puso en marcha una mesa de concertacién entre la Admi-
nistracion Distrital y las comunidades, y se lograron acuerdos que fueron
involucrados dentro del decreto del plan zonal que adoptd la operacion.

INSTRUMENTOS DE GESTION UTILIZADOS
El anuncio de proyecto

El Decreto 266 de 2003, “Por medio del cual se anuncia la puesta en mar-
cha de un Proyecto Urbanistico Integral que se identificard como Nuevo
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Usme” permitié contar con avaltos de referencia del precio de la tierra
antes de que se iniciaran las actuaciones e inversiones publicas, avaltos
que a su vez servirfan de base para la valoracion de los aportes a los planes
parciales y para la determinacién del efecto plusvalia. Fue la primera vez
que se utiliz6 esta figura para una operacién urbana, pues estaba siendo
utilizada para proyectos de infraestructura con el fin de evitar aumen-
tos del precio del suelo antes de que se efectuase la compra por parte de la
entidad respectiva.

Reparto de cargas y beneficios

El sistema de reparto de cargas y beneficios se expresa en la formaliza-
cién de tres niveles de definicién referidos a quién y cémo se financia
la operacién: el primero se relaciona con el pago de la infraestructura
urbana y la participacion en plusvalia, que tiene lugar entre los propie-
tarios y la Administracion Distrital; el segundo se da entre los diferentes
planes parciales, que asumen su prorrata de las cargas generales y la dis-
tribuyen entre los diferentes propietarios de cada plan; el tercer nivel de
reparto tiene lugar dentro de cada plan parcial, donde ademis se realiza
un reparto equitativo entre los diferentes propietarios, buscando un igual
nivel de aprovechamiento para cada uno de ellos. Estos ¢jercicios se efec-
tuan sobre simulaciones econdmicas, urbanisticas y financieras que lle-
gan al equilibrio del modelo.

El derecho de preferencia

Dentro del derecho comercial, la posibilidad que tienen las personas o
sociedades de ser tenidas en cuenta como primera opcién de asociacion
o de venta se conoce con el nombre de derecho de preferencia; por medio
del derecho de preferencia dicha sociedad se presenta como prioridad en
la negociacion, en un marco de cumplimiento de condiciones determi-
nadas.

Segun el articulo 73 de la Ley 9 de 1988, los bancos de tierras tienen
el derecho de preferencia sobre aquellos inmuebles que se destinen a la ¢je-
cucién de planes de vivienda de interés social, la constitucién de zonas de
reserva para el desarrollo y el crecimiento futuro de las ciudades; a la ¢jecu-
cién de proyectos de urbanizacioén o de construccion prioritarios, y a la ¢je-
cucién de proyectos de integracion o readaptacion de tierras, entre otros.
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Al momento de la preparacién de este libro, Metrovivienda habia
aplicado por primera vez este instrumento en Colombia, logrando anti-
ciparse a los procesos que se estaban presentando de compras a la pobla-
cién campesina. Con el derecho de preferencia, hoy se esta replanteando
la estrategia de adquisicién de suelo y no sélo de obtencién mediante el
reparto de cargas y beneficios.

La participacion en plusvalia

La propuesta de la operacién parte de obtener el financiamiento con
cargo a los mayores valores de suelo. Este objetivo se logra mediante el sis-
tema de reparto de las cargas y beneficios, garantizando la rentabilidad
de la operacién. De generarse atin mayores valores, a pesar del modelo
urbanistico financiero, comenzarfa a operar de forma subsidiaria la parti-
cipacion en plusvalia prevista en la Ley 388 de 1997.

PROYECTO NUEVO USME: LOGROS, LECCIONES APRENDIDAS Y RETOS
Logros

2 El proceso de negociacion con las comunidades campesinas enri-
quecid los contenidos de formulacién de la operacion, con lo cual
se logré un territorio mas inclusivo y el reconocimiento de las
complejidades de una periferia urbano-rural, donde conviven dife-
rentes modos de vida. Con esto se demostrd la importancia de la
participacioén en la gestién del territorio por sobre las politicas tec-
nocraticas. Como experiencia piloto, la Operacién Nuevo Usme
visibiliz la situacién rural del distrito. La estrategia de construc-
cién de un borde urbano-rural como respuesta a la necesidad de
reconocer los valores y modos de vida de la poblacion campesina
(que debfa reasentarse a causa de la ejecucion de la operacion), ast
como también la identificacidon del componente hidrico en tanto
elemento estructurador de la zona constituyen avances significa-
tivos en la construccién del territorio.

La apuesta por Usme es una apuesta al cambio de escala para
lograr repartir entre los propietarios el costo de la infraestructura

L



L

EL RECREO Y NUEVO USME

con cargo a los mayores valores de suelo. El cambio de escala ha
sido un avance significativo, pues s6lo en esta escala es posible
definir sistemas de reparto con implicaciones estructurales en el
financiamiento del desarrollo urbano.

El anuncio de la operacién, los procesos de concertacién con pro-
pietarios, y el ¢jercicio de notificacion sobre deberes y sanciones
por loteo ilegal lograron detener el proceso de fraccionamiento, a
pesar de no haberse construido un metro cuadrado todavia.

El planteamiento de la intervencién como operacion estratégica
y su desarrollo mediante un Plan de Ordenamiento Zonal rom-
pi6 con esquemas sectoriales de actuacion en la periferia. Sobre
la zona de Usme, se ejecutaron por el distrito proyectos aisla-
dos, tales como la Planta de tratamiento de agua de El Dorado,
el Portal del Sistema de Transporte TransMilenio o el Proyecto
de vivienda de Nuevo Usme (promovido por la misma Metrovi-
vienda), que constituian mensajes aislados y desarticulados de la
ciudad, con serios efectos sobre las expectativas de desarrollo de la
zona sur, especialmente de origen ilegal.

Aprendizajes

d

L

A pesar de las demoras en su ejecucion, el proceso de planificacion
de gran escala ha permitido a la ciudad reflexionar sobre la mejor
forma de resolver un tema trascendental como el rol del Estado,
optimizar las ventajas de actuar integralmente sobre el territorio,
identificar los mecanismos de financiamiento, realizar los ajus-
tes pertinentes, y tener hoy total claridad frente al desarrollo del
proyecto. Con esta politica, se ha logrado consolidar el plantea-
miento de una ciudad de 300.000 habitantes, con todas sus dota-
ciones.

La escala de la operacion ha permitido prever la generacién de una
oferta diversa de productos inmobiliarios dentro del ambito de
la vivienda social, que abarcan desde la oferta de lotes con urba-
nismo para desarrollo progresivo hasta viviendas multifamilia-
res, pasando por la vivienda con actividad econdmica. Todas estas
opciones permitirdn dar una respuesta adecuada a las condiciones
de demanda de la zona.
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Retos

L

Si bien la operacion se inicid con un alto respaldo politico, este
no trascendié a la siguiente administracioén, que desarroll6 una
politica de hébitat divergente de los propdsitos de su formula-
cién. Esto se tradujo en la falta de fuerza politica que se reque-
rfa para su puesta en marcha, lo que pricticamente detuvo la
operacion por tres aios. Finalmente, por efecto del acuerdo con
el nivel nacional, se logré su aprobacién. En este sentido, tener
prioridad en la agenda politica es el fundamento de una ¢jecu-
cién oportuna.

Desde el punto de vista institucional, la magnitud del tema y la
debilidad en el nivel de decision politica, sumados al ajuste institu-
cional por efecto de la reforma administrativa estructural de 2006,
han generado diferencias en cuanto a competencias institucionales
que han implicado largos procesos de debate y negociacion. La
Operacion Nuevo Usme y su dinimica mostraron, en especial
para operaciones de esta envergadura, la necesidad de una fuerte
voluntad politica que sustente los procesos institucionales tanto
en el sector publico como en su relacion con las comunidades.

La operacion en tanto laboratorio urbano ha tenido fuertes ses-
gos académicos en su formulacién y gestion inicial, que han orien-
tado su desarrollo hacia un esfuerzo sobrecargado del aparato
publico, con muy baja participacién del sector privado. Una vez
que Metrovivienda se hizo cargo de la operacién, comenzaron a
buscarse mecanismos de gestion y cooperacién publico-privada
para dinamizar la ejecucién.

El anuncio de proyecto implicé la realizacién de avaltos en los
que no se consideraron expectativas urbanas por tratarse de un
suelo de expansion urbana con usos rurales. En términos prac-
ticos, esto condujo a pasar de Col$ 300 millones por hectdrea
en el mercado a Col$ 45 millones. Si bien para efectos de lograr
vivienda social ha sido un paso muy grande, los propietarios no se
sienten compensados y se han convertido en actores negativos al
proceso, por lo cual algunos economistas han encendido alarmas
acerca del intervencionismo estatal sobre el proceso de formacion
de precios. Actualmente, se realizan calculos por parte de Metro-
vivienda para el primer plan parcial de Col$ 12 millones.
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La relacién con propietarios, campesinos y la comunidad no se
puede improvisar. Una presentacion inicial de corte académico e
intervencionista generd una reaccion negativa de las comunida-
des, que aun no ha podido resolverse pasados cuatro anos.

El manejo de una operacién de esta envergadura representa tiem-
pos largos de maduracién que entran en contradiccion con expec-
tativas de corto plazo. Por otra parte, a pesar de la profundidad de
los estudios del plan zonal, al bajar al plan parcial se han identifi-
cado costos adicionales por razones de calidad de suelos, manejo
de pendientes, que han requerido ajustes en los célculos de la ope-
racion.

A pesar de que las cifras del reparto de cargas y beneficios son
positivas para la ciudad, en cuanto se obtenga el financiamiento
de las cargas generales mas un valor de plusvalia, el hecho de
que los propietarios sean pequefios campesinos va a implicar un
apalancamiento para la e¢jecucion de la operacidn, con recursos
aun no determinados en el presupuesto de la ciudad. La busqueda
de capital privado para la infraestructura, a cambio de suelo urba-
nizado, parece la opcién més sensata y de facil aplicacion.
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% CAPITULD 5

EXPERIENCIAS DE
GESTION URBANA RECIENTE EN
MEDELLIN: INICIATIVAS PUBLICAS

Juan Carlos Garcia Bocanegra

En el presente capitulo y en el siguiente se realiza una descripcion de expe-
riencias de gestion urbana reciente en Medellin, en el primer caso de ori-
gen publico y en el segundo de iniciativa privada, con el fin de mostrar el
notable avance que la ciudad ha logrado en esta materia, a partir de algu-
nos ejemplos representativos, en el marco de una planificacién y gestién
enfocadas fundamentalmente hacia la consolidacién urbana.

La ciudad de Medellin ha venido implementando un modelo de orde-
namiento territorial urbano de crecimiento controlado, privilegiando los
procesos de consolidacion y renovacion del drea urbana a través de la pre-
misa de “crecimiento hacia adentro”, asi como también ha consolidado la
definicion de sus bordes de expansién de manera decisiva. Esto a partir de
su primer Plan de Ordenamiento Territorial (POT) expedido en el afio
1999 y ajustado en el ano 2006.

A este ordenamiento territorial lo impone el lugar donde se ubica la
ciudad: un valle estrecho, en el cual el crecimiento urbano ha llevado la
expansion —formal e informal— mas alld de los limites de la sosteni-
bilidad ambiental. Esta situacién contrasta con un corredor aledafo al
rio Medellin, relativamente poco utilizado, dado que sobre estas zonas
planas del valle se ubicaron las dreas productivas tradicionales, que se
encuentran en proceso de transformacién, mientras que sobre los bordes
urbano-rurales la presién por la urbanizacién ha sido enorme, concen-
trando inclusive en algunos puntos densidades y ocupaciones més altas
que hacia el interior, donde se localizan zonas planas y de media ladera
que presentan mejores opciones de desarrollo, asi como también la mejor
infraestructura de la ciudad.

Contando con el propésito de revertir estos procesos, el ordena-
miento territorial plantea una serie de estrategias que tienen como eje
central generar un impacto directo sobre la gestion del suelo de las zonas
comprometidas en el cumplimiento del nuevo modelo urbano. Esta ges-
tion, entendida como el conjunto de procesos capaces de movilizar este
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recurso esencial hacia los fines previstos por el ordenamiento territorial
—en este caso, lograr el “crecimiento hacia adentro”—, puede verse apli-
cada en tres entornos complementarios para este fin, los cuales se abordan
con ejemplos exitosos explicados en este capitulo: la consolidacién de un
borde urbano definitivo a través de un modelo de expansién urbana en el
plan parcial de Pajarito de iniciativa publica; la consolidacion (también de
iniciativa publica) de un sector de origen informal que ocupa una cafada
de la quebrada Juan Bobo, como ejemplo demostrativo de la posibilidad
de consolidar microterritorios con problemas de riesgo e informalidad,
sin necesidad de expulsar a la poblacién del sector, y dos planes parcia-
les de iniciativa privada que abordan procesos de redesarrollo' de antiguas
zonas industriales, ubicados a lo largo del corredor metropolitano del rio.

Mediante la utilizacién de planes parciales publicos y privados, la
ciudad ha logrado dejar planificados y gestionados suelos para el cum-
plimiento de los objetivos del ordenamiento territorial para los proximos
12 afos, que ocupan mas de 780 hectdreas estratégicas para el creci-
miento hacia adentro y la definicidn del borde urbano. De esta manera,
se generan alrededor de 970.000 m?* de nuevos espacios publicos para la
ciudad, aparte de posibilitar el desarrollo de mas de 6,6 millones de m*
de construccion para todos los usos, lo cual —acompafado de las actua-
ciones publicas de mejoramiento integral en zonas de origen informal y
las actuaciones de los proyectos urbanos integrales (PUI)— cubre una
extensa gama de operaciones centradas en el cumplimiento del modelo
de consolidacién urbana.

CONTEXTO GENERAL

Tanto en el proceso de formulacién como en la implementacion de la Ley
388 de 1997, el municipio de Medellin ha sido bastante activo, y ha desa-
rrollado experiencias en el campo de la planificacién y de los instrumen-
tos de gestién para materializar dicha Ley, lo cual puede constatarse por

1 El término “redesarrollo”, que se utilizard a lo largo de este y los siguientes capitulos, ha sido
legalmente adoptado en la normativa nacional y local para referirse a una modalidad especifica
de la renovacién. Esta modalidad es similar a la renovacién urbana, pero difiere en relacién con
la situacion previa de los sectores, ya que el procedimiento de redesarrollo se lleva a cabo en anti-
guas zonas industriales, mientras que la renovacién urbana se aplica a dreas deterioradas nor-
malmente en los sectores céntricos.
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el hecho de que —por ejemplo— los primeros planes parciales del pais
fueron adoptados en esta ciudad o que la ciudad estrend la utilizacién de
instrumentos tales como la expropiacion por via administrativa.

El presente anilisis, de acuerdo con la experiencia de esta ciudad
en materia de instrumentos de gestion urbana, busca la identificacién
de ensefanzas concretas en cuanto a la implementacion de herramien-
tas en esta materia, principalmente en términos de gestién de suelos. Sin
embargo, tanto en este caso como en cualquier proceso derivado de esta
Ley, es imposible comprender los aspectos practicos, sin antes conside-
rar dos aproximaciones de base: el modelo de ordenamiento territorial
adoptado por el POT, del cual se derivan la validez y el soporte de los ins-
trumentos tanto de planificacion como de gestion, y las condiciones poli-
ticas y sociales que dan cuerpo a las intervenciones.

Resulta innegable la importancia que ha tenido para la ciudad el
camino recorrido en materia de planificacién urbana desde procesos tan
destacados como el Plan Regulador de Wiener y Sert de 1951 hasta la
formulacion y puesta en practica del primer POT de la ciudad en 1999
(Acuerdo 62/99). Las experiencias acumuladas a lo largo de casi medio
siglo contribuyeron a establecer lo que podriallamarse una “linea de base”
para la discusion de los derroteros de la planificacion urbana, los cuales se
revelan de manera bastante coherente desde el Plan Regulador, pasando
por el Plan de Desarrollo Metropolitano de 1985 hasta el primer POT.
Como elementos constantes pueden citarse: la preocupacién por el con-
trol de la expansion urbana hacia los bordes del Valle de Aburrd, la bus-
queda de estrategias para que la conurbacién armonice de la mejor forma
posible las zonas de frontera entre municipios, la definicién de los siste-
mas estructurantes basicos, el tema de las centralidades y el manejo del
rio Medellin o Aburri.

Segun el andlisis que hace Schnitter Castellanos (2007) del primer
Plan Regulador de Medellin, resulta evidente la aplicacién de ideas del
movimiento moderno en la planificacién propuesta para la ciudad, en
este ¢jercicio de los anos cincuenta, lo cual coloca sobre la mesa alterna-
tivas de solucion para los temas antes anotados, que permanecen vigen-
tes, aunque no fueron resueltos en su mayorfa en la practica, tanto por
la pobre aplicacion del Plan como instrumento normativo, como por la
inexistencia de instrumentos de gestién para su implementacion.

La situacién anterior, que no dista mucho de lo sucedido en rela-
cién con la planificacion de las grandes ciudades de Colombia desde los
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afios cincuenta, identifica de manera muy temprana las problematicas y
parte de las soluciones, conformando la mencionada “linea de base”. Sin
embargo, la falta de gestion y puesta en préctica de instrumentos genera
frustracion en la mayoria de los agentes urbanos, que ven c6mo en las
sucesivas décadas no sélo no se dio solucién a los problemas, sino que se
agravaron las condiciones que el Plan habia querido encauzar.

Los objetivos que deberia cumplir el ordenamiento de la ciudad basa-
dos en estos procesos han contribuido a establecer algunos lineamientos
generales de planificacién para la ciudad, los cuales —al margen de su
efectividad o cumplimiento riguroso— han ido creando conciencia en la
mayoria de los actores de la planificacién, la academia y el gobierno, sobre
temas cruciales como el agotamiento de los suelos urbanizables, la insos-
tenibilidad de una expansién urbana sobre zonas de altas pendientes, la
necesidad de cuidar algunos recursos paisajisticos y naturales, la impor-
tancia del Rio Medellin mas all4 de un sistema funcional, el crecimiento
hacia adentro, la densificacion, la optimizacion en el uso de los suelos més
accesibles y con mejor topografia, entre muchos aspectos.

Podrfa decirse que la enorme importancia que posee la topografia de
este territorio para el crecimiento urbano —en medio de un valle estre-
cho a 1.479 metros de altura, donde se asienta Medellin, con una pobla-
cién cercanaalos 2.700.000 habitantes— hace que la ciudad se encuentre
permanentemente rodeada de montafas y construcciones, y evidencie de
manera muy clara para todos sus pobladores sus limitaciones y un valor
ambiental y paisajistico que no pasa ficilmente desapercibido. Todo esto
contribuye a crear conciencia sobre los procesos de crecimiento y trans-
formacién urbana, y de igual forma sucede con su rio central, asi como
también con su buen o mal estado y su incidencia en la calidad de vida
urbana. Otro elemento por considerar seria la madurez en los temas esen-
ciales del ordenamiento de la ciudad: si sus puntos criticos —el rfo y las
montafas— no fueran permanentes protagonistas visuales para sus habi-
tantes, si estos fueran tangenciales o poco visibles, aparte de las conse-
cuencias que inmediatamente generarian en el medio ambiente y la segu-
ridad de sus habitantes, su mal o buen manejo.

De esta maneray a diferencia de otras ciudades, en la historia reciente
de la planificacién de Medellin es posible encontrar estos y muchos otros
lugares comunes, lo cual facilité al primer POT la consolidacién de com-
ponentes del modelo de ordenamiento para la ciudad y el municipio
que se encontraban en general integrados al imaginario colectivo sobre
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Vista general de Medellin (de la pagina institucional del Municipio de Medellin: www.medellin.gov.co).

la organizacién ideal de la ciudad. Estos componentes se resumen en el
plano 5.1, con el cual se divulgé el primer POT de la ciudad en 1999.

Esta construccion bastante clara y sélida de componentes ha dis-
puesto hasta nuestros dias el ordenamiento de la ciudad, pues aunque el
POT fue ajustado en 2006, mantuvo la mayoria de esta estructura y se
centrd mas bien en la revisidon de las normas concretas de usos, tratamien-
tos y cesiones, en un proceso de ajuste de estos temas, manteniendo en
general las normas estructurales.

Paralelamente a la implementacion de este modelo de ordenamiento
territorial, la ciudad ha venido mejorando en muchos temas que inciden
en su calidad de vida, destacdndose en ese sentido los aspectos asociados
ala seguridad y la inversion social, tal como lo evidencia la tasa de homi-
cidios de los tltimos afios (véase el grifico 5.1).

De la misma manera, el comportamiento de los indices de calidad
de vida y de desarrollo humano (IDH) muestra tendencias positivas de
acuerdo con las encuestas de calidad de vida de Medellin. Asi, el indice
de calidad de vida aumentd de un 82,20 en 2004 a un 83,72 en 2007,
pasando por un 82,46 y un 83,28 en 2005 y 2006, respectivamente. En
cuanto al IDH, sus valores han sido 79,27 en 2004 y 2005, y se han ele-
vado a 80,58 en 2008.
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PLANO 5.1 Modelo de ordenamiento territorial, POT 1999
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Fuente: Concejo de Medellin (1999).

GRAFICO 5.1 Evolucion de la tasa de homicidios en Medellin, 1991-2007*
(Homicidios cada 100.000 habitantes)

1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007

Fuente: Alcaldia de Medellin (2007).
* Tasa calculada a diciembre 31 de cada ano. La tasa de 2007 corresponde al primer semestre
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GRAFICO 5.2 Evolucion del PIB y de la tasa de desempleo en Medellin, 2001-06

18
16
14
12

2001 2002 2003 2004 2005 2006
—&— Tasa desempleo  —@—PIB Medellin

Fuente: Mufioz (2006), sobre la base de datos del DANE.

En relaciéon con la evolucidn del PIB, la ciudad también ha mostrado
un buen desempeno, sobre todo después de la crisis econémica de 1999,
que coincidié con la expedicién del POT y la adopcién del modelo de ciu-
dad hasta hoy vigente. Se aprecia un comportamiento menos favorable en
el desempleo, como puede observarse en el grafico 5.2.

Por supuesto que en el comportamiento de estos indicadores la
influencia de los esfuerzos en materia de ordenamiento territorial es sélo
parcial; sin embargo, este proceso de la tltima década seguramente ha
incidido positivamente en el avance en estos temas, pues la ciudad ha
tenido herramientas para afrontar y encauzar su desarrollo fisico en con-
secuencia con el crecimiento econémico y social, e igualmente el ordena-
miento territorial ha generado una mayor preocupacion tanto en el sector
publico como en el privado en temas tales como el desarrollo urbano
planificado, el espacio publico, la sostenibilidad ambiental y las opor-
tunidades de proyectos asociados a la implementacién del modelo, con
repercusiones en los indicadores mencionados.

En cuanto al ordenamiento del area metropolitana —dado que Mede-
llin como ciudad es el centro de una conurbacién con otros nueve munici-
pios, completando una poblacién de mis de 3,5 millones de habitantes—, se
hainiciado la implementacién de un modelo de ordenamiento complemen-
tario, adoptado a partir de las “Directrices de Ordenamiento Territorial

%k
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PLANO 5.2 Modelo de ordenamiento metropolitano para el valle de Aburrd, 2006

@  COPACABANA

EL@® -~ L ENVIGADO |
" _S,'!ABANET{\
r
.

11" CALDAS

Fuente: Area Metropolitana del Valle de Aburra (2007).

parael Valle de Aburra” emitidas por la Junta Metropolitana® como normas
obligatoriamente generales para todos los municipios asociados mediante
el Acuerdo Metropolitano 015 de 2006, el cual establece un modelo para
la conurbacién de ciudad compacta, que limita el crecimiento hacia los
bordes orientales y occidentales de proteccion (véase el plano 5.2).

En lo que tiene que ver con el sector piiblico municipal, el modelo
se materializa a través de multiples actuaciones que abarcan desde la
recuperacion de espacios publicos hasta la consolidacién y la generacién
de nuevas centralidades urbanas logradas por medio de equipamientos
tales como los “parques biblioteca”. En cuanto a las actuaciones de gran
escala, sobresale la promocion de los proyectos estratégicos, del estilo
de los PUI, que cualifican extensos sectores de estratos bajos mediante

2 LaJuntaMetropolitanaesel maximo organismo paralatomadedecisiones del drea metropolitana,
conformado por la totalidad de los alcaldes de los municipios asociados y otros actores politicos
esenciales. En Colombia, un 4rea metropolitana es una entidad administrativa y de planificacién
para concertar el desarrollo entre los municipios que presentan este hecho fisico, econémico y
social de estrecha interdependencia, y como tal no constituye una entidad territorial sino una
especie de mancomunidad con proyectos y presupuestos propios. El drea metropolitana del valle
de Aburra es ademds autoridad ambiental urbana y de transporte de mediana capacidad.
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una gran inversién estatal para el mejoramiento de la calidad de vida
de sus habitantes a partir del desarrollo de sistemas de transporte tipo
Metrocable, equipamientos, espacios publicos, etc., asi como también
del mejoramiento integral en microterritorios de origen informal y de
la resolucién de problematicas de ocupacién con presencia de amena-
zas naturales.

En este sentido, surge un aspecto de gran importancia para la ges-
tién de la ciudad y la implementacion del POT, pues si bien la ciudad no
renuncia a una enorme responsabilidad de ¢jecucion desde lo publico para
materializar el modelo de ordenamiento, abre una valiosa puerta para la
implementacién de la figura del plan parcial —en los procesos tanto de
renovacion y desarrollo como en la consolidacion de algunos sectores—,
a cargo de agentes privados.

Hay otro hecho importante que habla de la urgencia de construir
una corresponsabilidad entre el sector publico y el sector privado. Desde
el POT de 1999, Medellin fue la primera en crear un sistema de apor-
tes a cesiones obligatorias para parques y equipamiento publicos paga-
deros en dinero o terrenos en actuaciones de construccion lote a lote,
es decir ya no en el desarrollo de actuaciones de urbanizacién y parce-
lacién donde ha sido tradicional en todo el pais el aporte de estas cesio-
nes, sino también en la ciudad en proceso de consolidacion, por el hecho
de densificar un lote que ocupaba normalmente una casa y construir
alli una edificacién en altura que multiplica muchas veces la poblacion
y su demanda de mas espacios publicos y equipamiento, lo que motiva
el pago de obligaciones de cesiones publicas, como si se tratara de una
urbanizacién.

Este instrumento también ayuda a crear un entorno més equita-
tivo en cuanto a cargas y beneficios a nivel ciudad, pues se equilibran los
aportes a la ciudad tanto para el que urbaniza como para el que densi-
fica; de lo contrario, el segundo siempre serfa un “negocio” mucho més
competitivo que el primero, aparte de establecer un régimen de aportes
diferenciales de cesiones, que se basa en la capacidad de aporte o gene-
racién de beneficios, en los diferentes sectores normativos —denomina-
dos poligonos de tratamiento—, aportando mas metros de cesién para
parques por habitante las urbanizaciones que poseen més capacidad de
aporte, y asi poder redistribuir (espacialmente hablando) las inversiones
que se financian con estos recursos a nivel zonal y a nivel ciudad. Tam-
bién estd previsto en el Acuerdo Metropolitano 15/2006, instrumentar
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un sistema metropolitano que haga lo propio entre los municipios, lo
cual hasta ahora se encuentra en estudio.

Este procedimiento de pago de obligaciones por densificar inicial-
mente tuvo problemas en su funcionamiento, pues no se creé desde un
comienzo el fondo que debia recoger estos recursos pagados por los cons-
tructores, situacion que se subsand en el ano 2007. No obstante, ¢l pro-
cedimiento deja entrever una aplicacién prictica de instrumentos de
financiamiento de nuevos espacios publicos derivados de las actuaciones
privadas, basados en una forma de captacién de las plusvalias generadas
(las cuales no pueden ser recuperadas en la mayorta de los casos), utili-
zando el instrumental desarrollado por la Ley 388 de 1997, dado que no
se presentan los hechos generadores; sin embargo, si se busca capitalizar
este recurso mediante el aporte de cesiones, herramienta igualmente efec-
tiva ¢ inclusive mas expedita en muchos casos.

Tratindose pues de una ciudad que crece principalmente hacia aden-
tro, en una clara alusién a un modelo de ciudad compacta y densa, que a
fin de mantener su equilibrio debe hacer enormes esfuerzos para conso-
lidar y cualificar su territorio, y sobre todo sus espacios publicos, infraes-
tructura, equipamiento y movilidad, se puede concluir que desde el POT
de 1999 y su ajuste de 2006, la meta de Medellin se centra en aspectos
tales como los siguientes:

2 La corresponsabilidad de los agentes privados y comunitarios en
la construccion de lo pablico.

L

Un importante papel del municipio en la promocion de los pro-
yectos estratégicos.

L

Un afén del sector publico en atender prioritariamente la inver-

sién en los sectores mds deficitarios.

2 En algunas ocasiones, una intervencion radical para dar una
nueva direccion a procesos inmobiliarios considerados perversos
para el modelo.

2 Una promocion del sector privado hacia los planes parciales, sobre

todo en la primera vigencia del POT.

Estos aspectos serviran para comprender la aplicacion de instrumen-
tos que ha hecho la ciudad, los retos que enfrenta en el futuro en cuanto
a instrumentos por aplicar y las cuatro experiencias que mas adelante se
analizan con mayor detalle.
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IDENTIFICACION DE LOS INSTRUMENTOS DE GESTION EN LA CIUDAD

Si como ya se ha dicho, la gestion tiene que ver con la implementacion
o realizacion de lo planificado, los instrumentos de gestién urbana son
aquellos que permiten materializar las transformaciones previstas por
el POT de cada ciudad, tanto desde la actuacion publica como desde la
actuacion privada. En este sentido, los instrumentos de gestion se pueden
clasificar en tres grandes grupos. Primero se encuentran los que comple-
mentan y desarrollan la planificacién del POT 'y que, si bien se centran en
la planificacidn, poseen igualmente herramientas de gestién para posibi-
litar procesos, y encaminar la busqueda de recursos y la construccion de
acuerdos y prioridades entre agentes estratégicos; luego, a medida que se
adentran en la implementacién, ya pasan a formar parte de la gestion, aun-
que al mismo tiempo sean instrumentos de planificacién en si mismos. En
segundo lugar, cabe mencionar los instrumentos en los que se centra este
trabajo, que contribuyen a la gestion de los suelos, esto es: a hacer posi-
ble que este recurso esencial se articule con las necesidades de transfor-
macioén del modelo urbano y de los proyectos previstos. Y en tercer lugar,
se encuentran los instrumentos que permiten el reparto de las cargas y de
los beneficios, entendidos como responsabilidades y derechos referidos en
muchos casos al financiamiento y a la gestién de las operaciones.

En el cuadro 5.1 se presenta la mayoria de los instrumentos de estos
tres grupos. Se integran los instrumentos mencionados en los dos pri-
meros capitulos de esta publicacién, incluyendo otros instrumentos pro-
venientes de diferentes legislaciones, del derecho privado o de tltima
generacion que se estin empezando a implementar en ciudades como
Medellin y Bogota.

En este contexto, a continuacion se detallan los principales instrumen-
tos utilizados en la ciudad de Medellin para la actuacion del sector priblico.

Instrumentos para la planificacion complementaria:

1 Planes parciales de iniciativa publica y ejecucién publica, mixta y
privada.

Planes especiales territoriales (para el centro, el sector del poblado,
etc.).

Macroproyectos.

L

Programas de mejoramiento integral de barrios.

U o od

Proyectos urbanos integrales (PUI).
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CUADRO 5.1 Principales instrumentos de gestion territorial

Instrumentos Instrumentos para la gestion de suelos
parala
planificacion Cambiar Precaver
y gestidn Promover estructura elevacion $
territorial asociacion Adguisicion predial especulacion
Planes Contratos de Enajenacion Patrimonios Anuncio de
de desarrollo asociacion voluntaria auténomos proyecto
Macroproyectos Empresas Expropiacion Reajuste de Derecho de
interés nacional gestoras judicial terrenos preferencia
POMCA (Plan de | Bancos Expropiacion Integracidn Desarrollo
Ordenamiento inmobiliarios administrativa |  inmobiliaria prioritario
y Manejo de la
Cuenca)

Unidad de Enajenacion Cooperaciones

gestion forzosa entre participes
Proyectos
estratégicos

Unidad de

actuacion
Planes de urbanistica
ordenamiento (UAU)
territorial

Planes parciales

Otros planes
especiales,
zonales etc.
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Instrumentos para el reparto de cargas y de beneficios

Financiacion de cargas

Realizar compensaciones

Distribuir cargas

Contribucidn
de valorizacion

Recursos propios

Bonos y pagarés

Cesiones y obligaciones
urbanisticas

Concesiones

Venta de derechos
de construccion

Participacion en plusvalias

Tarifas

Pagos en especie

Venta de servicios

Exenciones tributarias

Afectaciones
indemnizaciones

Fondos de compensaciones
ambientales / urbanisticas

Transferencias de derechos
de construccidn

Subsidios

Estratificacion

Distribucion diferencial de
cargas y beneficios entre
zonas y sectores

Reparto entre planes
parciales en Macroproyectos
y proyectos estratégicos

Reparto entre planes parciales
y escalas superiores

Reparto entre unidades en
planes parciales

Reparto entre predios en
UAU o unidad gestion

%k
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Instrumentos para la gestién de suelos:

a

Derivados de los planes parciales: las unidades de actuacion
urbanistica y las unidades de gestion, que posibilitan el cam-
bio de la estructura de la propiedad y en el caso de las prime-
ras permiten disponer de las herramientas para la adquisicion
de suelos.

Para los sistemas estructurantes y los proyectos habitacionales de
interés social; enajenacion voluntaria, expropiacion judicial y por
via administrativa. Desde hace poco tiempo se estd volviendo a
implementar la valorizacién.

Instrumentos para el reparto de cargas y de beneficios:

U o d o | I T I Ay

L

L

Recursos propios.

Tarifas.

Fondo de compensaciones del espacio publico.

Aportes de cesiones tanto de los planes parciales como de todas
las demds actuaciones, incluida la construccién.

Cesiones diferenciales entre sectores.

Algunas contrapartidas departamentales en procesos de vivienda.
Subsidio nacional.

Subsidios cruzados municipales.

Incremento de impuestos a la construccion.

Reconocimiento de avances en programas de mejoramiento y en
procesos de reubicacion.

Vale la pena en todo caso mencionar que, si bien en términos genera-

les la ciudad ha sido eficiente en la utilizacién de estos instrumentos, seria
deseable incursionar en otros, tales como los siguientes:

L

oo

L

Potenciar nuevamente el instrumento de valorizacién (yaen 2009
se ha vuelto a hacer efectiva su aplicacién).

Poner en marcha la captacion de plusvalias por obras publicas.
Aplicar las concesiones.

Para temas de patrimonio, lograr un mayor desarrollo de trans-
ferencias de derechos de construccion, exenciones tributarias y
estratificacion.
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2 Impulsar la venta de derechos de construccién y desarrollo.

2 Utilizar lo establecido por el Decreto Nacional 2181/2006 con
respecto a la concesion de aprovechamientos adicionales por apor-
tes a sistemas estructurantes en planes parciales.

A continuacién se relacionan dos experiencias de gestion publica que
aplican instrumentos de gestion enmarcados en las premisas antes pre-
sentadas. El caso del plan parcial de expansién urbana “Pajarito” reviste
especial importancia no sdlo por tratarse del primer plan parcial de esta
naturaleza adoptado en el pais, y probablemente uno de los més exitosos,
sino también porque a través de su proceso de gestion se pueden conocer
la adaptabilidad exitosa del proyecto a las condiciones cambiantes de la
gestion publica y su gran capacidad innovadora. Como ejemplo sobre la
forma de dar una respuesta adecuada a problemdticas muy complejas, se
presenta asimismo el proyecto de mejoramiento integral de la quebrada
Juan Bobo, hoy llamado “Nuevo Sol de Oriente”.

PLAN PARCIAL DE PAJARITO
Localizacion

El plan parcial de expansion urbana de Pajarito se localiza en el extremo
occidental de la ciudad de Medellin, siendo el mayor de los territorios que
el POT de 1999 determiné para la expansion de la zona urbana, con un
drea de 230 hectareas de las casi 500 hectdreas de expansion que posee
tinicamente la ciudad hasta la fecha (véase el plano 5.3). En estas condi-
ciones su importancia estratégica es enorme, dado que se puede considerar
—junto con la otra drea de expansién significativa, “Altos de Calasanz”,
también planificada y gestionada a través de un plan parcial — como una
de las ultimas oportunidades para que la ciudad realice de manera plani-
ficada el desarrollo de una nueva drea, en oposicion al desarrollo predio a
predio y sin planificacién que ha marcado la pauta en los tltimos 50 afios,
y ademas consolide este borde urbano-rural.

Si el 4rea urbana de la ciudad de Medellin abarca 10.600 hecti-
reas y este plan parcial tiene una extension de 230 hectdreas, se pen-
sarfa que es un aporte pequeno al desarrollo urbano; sin embargo,
este constituye el 59% de la posible drea de expansion urbana de la
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ciudad, por lo que se trata de uno de los territorios que debe apo-
yar de manera mds protagénica la mitigacion de un déficit habita-
cional cuantitativo de mis de 70.000 viviendas, segtin lo revela el
“Documento de diagndstico para las Directrices Metropolitanas de
Ordenamiento” (Area Metropolitana del Valle de Aburrd, 2005).
No obstante, se debe recordar que el municipio no posee en el inte-
rior de su territorio urbanizable mds 4reas disponibles para la urba-
nizacién nueva, dado que pricticamente agotd su suelo util, razén
por la cual el principal énfasis para el crecimiento debe encauzarse
mediante procesos de consolidacién y renovacién urbana, situacion
que hace de este suelo un territorio tinico y especial en la concrecion de
este modelo de ciudad que privilegia el crecimiento hacia adentro. Esta
importancia se revela en sus posibilidades de mitigar el déficit cuantita-
tivo en casi un 30%, dado que, si bien el plan inicialmente se proyectd
para 27.000 soluciones, en la prictica las limitaciones de ocupacién
hacen que realmente hoy se posea un horizonte de 20.000 viviendas
aproximadamente. El plan parcial fue adoptado en el afo 2002 y tiene
un horizonte de ¢jecucioén inicial de 10 anos.

Tres condiciones de base gobiernan tanto la planificaciéon como la
gestion de este proceso de urbanizacion: su condicién de conformacién
de un borde urbano, su vocacién por la generacion de vivienda econémica
—rango en el cual se sitta el mayor déficit de la ciudad—, y unas con-
diciones geograficas y ambientales de especial complejidad, dado que se
localiza en un 4rea de pendientes medianas y altas, con numerosos com-
ponentes hidricos y bastantes restricciones para la ocupacién con cons-
trucciones.

En términos generales, la ocupacion del 4rea de intervencién con
edificaciones se estima posible y efectiva en sélo el 15% de las 188 hects-
reas, tras descontar algunos asentamientos preexistentes. De esta loca-
lizacién, sus caracteristicas naturales y paisajisticas y lo invertido en
el sitio, se desprenden importantes ensefianzas para este tipo de pro-
yectos, ya que se observa que es posible lograr un desarrollo con muy
buenas especificaciones urbanisticas y ambientales, una vez superadas
las limitaciones y tratindose en su mayoria de complejos habitaciona-
les para atender la demanda de vivienda de interés social prioritario, es
decir aquella que segun la legislacién colombiana vigente no supera un
costo de 50 salarios minimos legales mensuales (un valor cercano a los
US$10.000).
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PLANO 5.3 Localizacion del plan parcial de Pajarito en la ciudad de Medellin

Modelo o Proyecto de Ciudad

Rlan Parcial
“Pajarito”

Fuente: Adaptacion realizada por el autor sobre la base de los planos originales.

Breve descripcion

Como se ha explicado, el instrumento “plan parcial” creado por la Ley
388 de 1997 se utiliza para planificar y gestionar el desarrollo urbano
de las 4reas de expansién determinadas por los POT —en este caso el
de Medellin de 1999— y normalmente para llevar a cabo la renovacién
urbana. Este enunciado llev a determinar en este POT que, dado que la
ciudad habilitaria este territorio denominado “Pajarito” parala expansién
urbana, toda su extensién conformaria un unico plan parcial, situacién
que no dejé de suscitar controversias, ya que por la misma época —y toda-
via en la actualidad— las demds ciudades grandes colombianas habian
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decidido fragmentar los suelos de expansion en planes parciales de entre
10 y 20 hectéreas, mientras que en este caso se consideraba todo el terri-
torio en el ¢jercicio de planificacion. Aunque resulte evidentemente més
complejo, seguramente este es uno de los factores de éxito del proyecto: la
escala; en efecto, no tendrfa sentido que, siendo practicamente la ultima
posibilidad de urbanizacién nueva de calidad para la ciudad, se dividiera
en varios procesos y se perdiera la posibilidad de planificarlo como un
todo, con las ventajas en términos de calidad y economia de recursos que
esto implica.

Este plan parcial fue formulado por la administracion municipal del
alcalde Luis Pérez Gutiérrez entre los afios 2001 y 2002, y se adoptd final-
mente mediante el Decreto 602 de 2002, constituyéndose en el primer
plan parcial de expansion urbana con estas caracteristicas aprobado en la
historia de Colombia. Esta situacion posee especial relevancia, dado que
este proceso permiti6 la primera aplicacion de una metodologfa de for-
mulacidn, y sobre todo de reparto de cargas y de beneficios en Colombia.

En el drea efectiva de intervencion, el decreto posibilita la construc-
cién de 1.258.684 m* para vivienda y 67.641 m? para usos complemen-
tarios a la vivienda, a localizar en cinco zonas centrales de prestacion de
servicios y comercios. Sin embargo, se debe advertir desde un principio
que la mayoria de los suelos no son construibles, dadas sus restricciones
ambientales, hidricas y geoldgicas, lo cual otorga gran valor a la zonay la
convierte en el territorio con mayor proporcién de dreas libres y verdes
de la ciudad, pues quedan libres dreas verdes de una extension cercana al
70%, donde se estan configurando parques publicos con dotacion y ade-
cuacion, que abarcan mds de 329.000 m?, siendo el resto de dreas libres
zonas verdes comunitarias o elementos de proteccién ambiental (véanse
los planos 5.4y 5.5).

Este territorio estd enmarcado por la carretera al mar, entre dos fran-
jas de proteccion ambiental que se aprovechan como factores de aisla-
miento para los complejos residenciales y llevan a cabo la transicién entre
el suelo urbano, localizado hacia el este, y el suelo rural, ubicado hacia
el oeste. Estas caracteristicas hacen de este borde urbano un territorio
permeable en cuanto a la continuidad de los sistemas ambientales y la
abundancia de 4reas verdes libres, y enfatizan dos condiciones urbanisti-
cas esenciales: la baja ocupacion con construcciones y los complejos habi-
tacionales en altura de entre cuatro y ocho pisos (aun cuando se trata
de viviendas de interés social), que se benefician de la topografia para
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PLANO 5.4 Elementos determinantes del Plan de Ordenamiento Territorial, 1999

Fuente: Alcaldia de Medellin (2002).
Nota: Las zonas de color verde son areas de proteccion ambiental.

PLANO 5.5 Estructura urbana del plan parcial, Decreto 602/2002

Fuente: Alcaldia de Medellin (2002).
Nota: Las zonas de color verde se proyectan como parques publicos. En el plano se aprecian las cinco centralidades del plan;
las zonas en blanco serian potencialmente urbanizables.
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localizar accesos a las edificaciones en su parte media, y asi evitar excesos
en las circulaciones verticales y grandes costos en ascensores.

Igualmente esta topografia implica el desarrollo de los proyectos
mediante conjuntos o agrupaciones de edificios, que no constituyen uni-
dades cerradas, pues el urbanismo general del plan parcial ofrece conti-
nuidad y permeabilidad entre todos los complejos habitacionales. Esta
articulacion se logra, ademas de a través de los sistemas viales y peatona-
les, mediante el paseo urbano El Cucaracho, que comunica la centralidad
barrial de Lusitania con la centralidad zonal o principal del plan parcial
denominada La Aurora, en la cual se localizan la estaciéon terminal del
sistema Metrocable de occidente y equipamientos basicos de salud, edu-
cacion y demds servicios comunitarios, alrededor de los complejos resi-
denciales.

En la formulacién del plan parcial se establecieron, ademds de la
centralidad principal, cuatro centralidades mas para atender los reque-
rimientos de equipamientos tanto publicos como privados de parte de
esta potencial poblacion de casi 80.000 habitantes. Vale la pena mencio-
nar que una de las transformaciones mds positivas que ha tenido el pro-
ceso de implementacion frente a lo proyectado ha sido la localizacién de
la terminal del sistema de transporte Metrocable de occidente en la cen-
tralidad zonal, sistema que en el momento de la formulacién del plan
parcial no estaba contemplado y que ha mejorado significativamente la
accesibilidad a los complejos habitacionales, punto que siempre se consi-
deré débil desde la decision del POT de habilitar este suelo para expan-
sién urbana.

Otro proceso que se ha ido articulando a este desarrollo ha sido la
relocalizacién de familias asentadas en zonas de riesgo, en este caso prin-
cipalmente provenientes del macroproyecto de recuperacién del sector de
Moravia, antiguo basural ocupado por familias en condiciones de enorme
precariedad. Esta oportunidad de relocalizacion se hace necesaria, dado
que si bien la ciudad realiza enormes esfuerzos por ubicar a las familias en
el mismo sitio (como se verd en el caso del mejoramiento de la quebrada
Juan Bobo) o en lugares adyacentes (como en el caso de los proyectos
habitacionales que se desarrollan en las inmediaciones del antiguo basu-
ral), es imposible que la totalidad de las soluciones de vivienda se pueda
llevar adelante en el mismo paraje, debido a la escasez de drea utilizable y
ala cantidad de familias por atender, razén por la cual a algunas de estas
familias se les propone reasentarse en este plan parcial, aparte de ofrecerles
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légicamente una vivienda econdmica a las familias que se inscriben en el
proceso, a través de los sistemas que funcionan para tal efecto en la ciu-
dad (para ser atendidos por Fovimed, el Fondo de Vivienda Municipal o
la Caja de Compensacién Social).

Igualmente, y también sobre la marcha del proceso de implementa-
cién del plan parcial, se ha tomado la decisién de construir contiguo a la
estacion del Metrocable el complejo habitacional para alojar a los depor-
tistas que participardn en los Juegos Panamericanos a realizarse en el afo
2010 en esta ciudad; ademds, en esta centralidad principal se adelantard
la construccidn de una clinica y empresas comerciales y de servicios.

El drea de intervencion del plan parcial se subdivide en ocho unida-
des de gestion, instrumentos que fueron creados en esta ciudad y se han
estrenado para la expansién urbana en este proceso (véase el plano 5.6).
Entendiendo que cada unidad de gestién es un proceso de urbanizacion
relativamente auténomo que se desarrolla a partir de una tnica licencia
de urbanismo para todo su territorio, se puede inferir que esta operacién
de desarrollo urbano nuevo se lleva a cabo en ocho grandes fases.

PLANDO 5.6 Conformacidn de las ocho unidades del plan parcial

Fuente: Alcaldia de Medellin (2002).
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CUADRO 5.2 Nimero de soluciones de vivienda proyectadas por unidades de gestidn,
2002

Unidad de
gestion UGI UGIl UGII UGIV UGV UGVI uGvll UGVII TOTAL

Nimero 3126 2809 5134 3046 1999 4511 2861 3583 27068
aprox. de
viviendas

Fuente: Alcaldia de Medellin (2002).

El niimero de soluciones de vivienda en cada unidad de gestién se
explica en el cuadro 5.2 en el cual se presenta la solucién proyectada por
el plan. En el cuadro 5.3 se especifica la solucion real a ponerse en prac-
tica, dado que el desarrollo del plan y estudios realizados en mayor detalle
han permitido ajustar estas cifras. Asi, en este tltimo cuadro se observa
cdmo cada unidad se compone a su vez de proyectos o etapas.

En el momento de formular el plan parcial el municipio s6lo era pro-
pietario de un 25% de las tierras —concentradas en la unidad de ges-
tién numero 1—, pero el plan habia sido elaborado para que cada una
de las unidades de gestién de propietarios privados desarrollara su parte
del complejo habitacional mediante la utilizacién del sistema de reparto
de cargas y de beneficios que se habia disefiado, apoyando la gestion del
municipio pero dejando en manos de cada grupo de propietarios y pro-
motores tanto las obligaciones como las posibles utilidades. Sin embargo,
la realidad fue que la misma administracién municipal que formul¢ el
plan, una vez aprobado este, inicié un amplio proceso de compra de pre-
dios que convirtié al municipio en propietario de 1.515.300 m?, es decir
del 65% del érea, circunstancia que hizo que las estrategias de gestion
cambiaran en la prictica drasticamente en relacién con lo proyectado,
pues el municipio se apropi6 de las unidades 1, 2, 3,4, 5 y 8, quedando de
por medio las unidades 6 y 7 en manos de propietarios privados para su
desarrollo; de hecho, la unidad 7 de propiedad privada fue la primera en
desarrollarse parcialmente.

Lo anterior hace que la administracién lidere el desarrollo de la
mayor parte del plan parcial y ha llevado a que la unidad 8 (cuyo desa-
rrollo estd separado tanto por acceso como por las unidades de propiedad
privada ain en construccién) conformara junto con las unidades 1, 2, 3,
4y 5 un complejo urbano denominado Ciudadela Nuevo Occidente.
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CUADRO 5.3 Niimero de soluciones de vivienda a ejecutar por unidad de gestidn,
agosto de 2008

Viviendas Viviendas Viviendas
PROVECTO a realizar construidas por construir
UGl Aurora | 210 210
Aurora Adicidn 10 70
Aurora Il 454 454
Aurora Il 473 413
Redensificacion CEME 48 48
Pedregal Alto 258 258
Nazareth 300 300
Renaceres 344 344
Veletas 344 344
Poblado del Viento 136 736
3.237 734 2.503
UG I La Montafia 559 559
La Montafia Adicion 43 43
Ayuntamiento 40 40
La Cascada 258 258
La Cascada Adicion 42 42
Chagualon 387 387
Cantares 260 260
1.589 817 772
UGIII ----------- Las Flores 837 837
Cantares 940 940
Leobardo Maya 300 300
Segundo concurso 600 600
Centralidad Lusitania 380 380
Mirador Lusitania 600 600
3.657 837 2.820

Contindia en la pagina siguiente
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CUADRO 5.3 Niimero de soluciones de vivienda a ejecutar por unidad de gestidn,
agosto de 2008 (cont)

Viviendas Viviendas Viviendas
PROYECTO a realizar construidas por construir
UG IV Juegos 132 132
Suramericanos
Mirador de La Puerta 800 800
El Tirol 1.240 1.240
2.772 0 2.772
Ugv Mirador del Valle | 228 228
Mirador del Valle II 380 380
Mirador del Valle 11 608 608
Redensificacion CEME 152 152
1.368 228 1140
UG vl INGRAL
RADI
4.661 0 4.661
ua i Puerta del Sol 597 597
Puerta del Sol 11 600 600
1197 597 600
uG v Huerta | 144 144
Huerta | Adicidn 72 12
Huerta Il 330 330
Huerta Il 258 258
Huerta IV 150 150
Huerta V 216 216
Adicion 66 66
La Corcovada 500 500
1.736 1170 566
Tl]TAL VIVIENDAS 20.217 4.383 15.834

Fuente: EDU (2008).
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Fuente: EDU (2008).

Algunos indicadores que dan cuenta de este proceso son los siguien-
tes:

2 Elindice de espacio publico efectivo por habitante podra situarse
en 10 m?, lo cual establece un enorme contraste con los 4 metros
que posee la media de la ciudad o los 40 centimetros por habitante
con que, por ¢jemplo, contaban estos en algunos de los barrios de
origen.

2 Delas 20.000 unidades posibles, 16.000 se realizan en las unida-
des de gestién de propiedad municipal incluidas en la Ciudadela
Nuevo Horizonte, la unidad nimero 8, y los proyectos La Huerta
y La Corcovada.

2 Las familias reubicadas abarcan mds del 74% de las soluciones
hasta la fecha ejecutadas: todas estas familias carecian de titulari-
dad sobre sus viviendas anteriores, aunque se les reconocen como
mejoras para abonar al costo de una vivienda que oscila entre
Col$ 19 millones y Col$ 23 millones, de los cuales en promedio
se ha subsidiado alrededor del 90% del costo.
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0 Las familias reubicadas provienen de lugares con deficiencias en la
prestacién de servicios publicos y presencia de amenazas naturales
en la mayorfa de los casos. Gracias a los proyectos, se hacen propie-
tarias de viviendas que poseen la totalidad de los servicios publi-
cos, tienen accesibilidad garantizada a través del sistema Metro y
Metrocable, ademds de contar con equipamientos ptblicos.

Proceso de planificacion y gestion

El POT establecié este plan parcial como uno de los proyectos estraté-
gicos para la ciudad, y el gobierno siguiente al que formulara el POT
(presidente Luis Pérez Gutiérrez) integrd esta iniciativa y llevé a cabo la
formulacién del plan parcial, por medio del Departamento Administra-
tivo de Planeacién Municipal, con el apoyo de otras entidades municipa-
les y algunos propietarios privados.

La formulacién del plan parcial en tanto estructura urbana se encuen-
tra condicionada —como ya se ha dicho— por la topografia, la relativa
poca drea construible y, por ende, la necesidad de realizar edificios en
altura y con baja ocupacion, asi como también de economizar en materia
de vias, dado que, debido a las condiciones de alta y media pendiente, no
es posible la construccion de una alta densidad vial. Estas restricciones, a
lalarga, se convierten en fortalezas para el modelo urbanistico y arquitec-
tonico, que se desarrolla en los siguientes términos:

2 En una ciudad con gran escasez de suelo y recursos, las soluciones
habitacionalesenaltura—légicamente con unaescalaapropiada—
deben primar sobre otras alternativas.

Esta tarea implica la prevalencia de dreas verdes libres.

El paisaje y las visuales generadas desde y hacia los proyectos con-
tribuyen a mejorar la calidad de las soluciones.

L

Se privilegian sistemas de movilidad menos convencionales —el
Metrocable, la bicicleta y la red peatonal-, dado que se dispone de
un sistema que permite desplazamientos horizontales entre pro-
yectos y centralidades.

2 Laimplantacién genera economia de recursos tanto por las solucio-
nes en altura como por el urbanismo, planificado en su totalidad.

L

La calidad y cantidad de zonas verdes publicas es un factor que
incide altamente en la calidad de vida de los habitantes.
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Para la gestion del suelo fueron fundamentales tanto la decision del
POT vy de las administraciones municipales de desarrollar alli vivienda
de interés social, como el hecho de que cada unidad de gestion se consi-
derase, de ser necesario para su adecuado desarrollo, como una unidad de
actuacién urbana (UAU), habilitando otros instrumentos de interven-
cién en la propiedad.?

Como el plan parcial fue inicialmente formulado para que la gestién
de las unidades de propiedad privada se llevase a cabo por sus propieta-
rios, se tuvo especial cuidado en que cada unidad de gestion tuviera un
reparto de cargas y de beneficios equilibrado, es decir que cada proceso
tuviera equitativa proporcion en sus aportes a sistemas pt’lblicos (vias,
parques, equipamientos, servicios ptiblicos) en relacién con los potencia-
les beneficios, que son los metros cuadrados edificables en los diferentes
usos, a partir de una primera valoracién de los predios en su estado ori-
ginal.

Resulta paraddjico que, a la larga, el sistema tuviera escasa utilizacién
en la practica, debido a que la administracién municipal decidié adqui-
rir la mayoria de los terrenos. Sin embargo, el sistema disefiado permi-
ti6 desde un comienzo que se hiciera viable la operacion para todos los
agentes involucrados en ese momento y, lo que es mds importante, cred
un sistema probado de reparto de cargas y de beneficios, que ha sido util
¢ implementado en infinidad de planes parciales en todo el pais, aunque
en este caso —como el duefio del suelo es en su mayorfa el municipio—
dicho sistema se haya obviado.

Para resolver la ecuacion de reparto equitativo de cargas y de bene-
ficios, este sistema integra tres variables, reconociendo un valor en pun-
tos del suelo sin incorporar expectativas generadas por el plan parcial y

3 Laley cre la unidad de actuacién urbana (UAU) como instrumento del plan parcial, con el
propésito de lograr la agrupacion de predios para desarrollar proyectos urbanisticos en su inte-
rior, y efectuar repartos de cargas y de beneficios entre sus propictarios y promotores. Al mismo
tiempo, esta ciudad cred la figura de la unidad de gestién (hoy en dia integrada a la normativa
nacional como herramienta), con el fin de agotar un primer proceso de asociacion voluntaria de
todos los predios para su desarrollo integral, utilizando —por ejemplo- encargos fiduciarios, de
forma que se cumplan las metas del plan parcial. Sin embargo, de no ser ast, es decir de no existir
unanimidad en la voluntad de los propictarios para desarrollar el proyecto de la unidad, auto-
maticamente se puede utilizar la UAU, que permite la expropiacion de los propietarios renuen-
tes a favor de los demds interesados, siempre que estos tltimos conformen mds del 51% de la
superficie de la unidad; también puede hacerse parte de este proceso un promotor interesado o
el mismo municipio.
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ponderando los suelos en bruto de acuerdo con su potencial de edificabi-
lidad (un punto por metro cuadrado urbanizable, 0,30 puntos o menos
para cada metro cuadrado que posea restricciones ambientales o inclusive
debajo de lineas de alta tensidn, 0,10 puntos), lo cual arroja derechos ini-
ciales en puntos y porcentajes que sirven de base para el reparto, puntaje
por lote que luego se integra por unidad de gestion cuando esta se com-
pone de varios predios.*

Posteriormente, se suman los valores en puntos de cada unidad con
los valores también en puntos de las cargas publicas a aportar (construc-
cidn y cesién de vias, parques, equipamientos, etc.) para asi establecer la
relacién de equivalencia con los beneficios de lo que se espera construir,
frente a los que proporcionalmente se tiene derecho por unidad.

Esta distribucion de beneficios de manera proporcional a los puntos
de cargas y suelos se utilizé en este plan y es factible de utilizar de igual
modo en todos aquellos planes que —por su extension y por la distribu-
cién espacial en todas las unidades de las cargas— lo permitan y para los
cuales resultare efectivo. De todas formas, no resulta posible su utilizacién
especifica en otros planes parciales en donde las cargas se concentran sélo
en algunas unidades, como es el caso de los planes de renovacién urbana,
aunque en todos se parte de la misma metodologfa de base, dimensio-
nando estas tres variables: suelos, aportes y aprovechamiento, para esta-
blecer el reparto equitativo de las cargas y de los beneficios.

El cuadro 5.4 muestra los puntajes de las unidades derivados de los
aportes a cargas y suelos efectuados, y los beneficios o aprovechamientos
a desarrollar, lo cual genera pequenas diferencias en pesos que deberfan
ser pagadas a un fondo especial para el financiamiento de los saldos nega-
tivos que se generan en algunas unidades.

La compra de los predios —que inicialmente no estaba integrada
como estrategia en la formulacién del plan parcial— probablemente se
haya originado en el afin de mostrar resultados tangibles por parte de
la administracién municipal, que se habia tomado el trabajo de estrenar
e instrumentar una figura completamente nueva en el pais, y que habia
invertido la mayoria del tiempo del periodo de gobierno en esta formula-
cién. Es posible que esta compra se originara como una forma de asegurar

4 Las bases de la metodologia de utilizacién de puntajes en este tipo de procesos se han adap-
tado del sistema de gestion japonés aplicado en procesos de reajuste de terrenos, gracias a la
cooperacién que Japén ha mantenido con esta ciudad.
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el cumplimiento de las metas; asimismo, dicha administracion realizé
la construccion de los primeros dos parques publicos que infortunada-
mente vinieron a contar con usuarios casi dos afos después, cuando se
empezaron a construir los proyectos habitacionales, por lo cual se dete-
rioraron y ahora estdn siendo rehabilitados.

De esta forma, se llevaron a cabo enajenaciones voluntarias y algunas
expropiaciones judiciales, basadas en referentes del suelo a partir del ejer-
cicio de reparto, lo cual contribuyd a que, si bien la idea original no era
comprar, el municipio se anticipara bastante a la especulacién y lograra
un banco de tierras a costos relativamente bajos. Cabe anotar como indi-
cador en este aspecto que hoy en dia el peso del suelo en el costo total del
proyecto no llega al 2%.

La administracién saliente del alcalde Luis Pérez dejé en propiedad
del municipio de Medellin una buena parte de los terrenos del plan par-
cial; la administracién del alcalde Sergio Fajardo Valderrama recibié este
patrimonio y emprendi6 su desarrollo de forma consecuente, incorpo-
rando componentes de gran valor, como la construccién del Metroca-
ble de occidente y los sistemas de gestion para las unidades de propiedad
del municipio, a partir del trabajo coordinado de la Gerencia Auxiliar
de Vivienda de la Empresa de Desarrollo Urbano de Medellin (EDU), el
Fondo de Vivienda Fovimed, la Secretaria de Desarrollo Social y la Secre-
tarfa de Obras Publicas. Estas instituciones colaboraron conjuntamente
en términos de la ¢jecucion de la infraestructura pablica de acuerdo con
las funciones particulares de cada una de ellas, pues mas que contar con
un Gnico ente gestor, se traté de la combinacién de las actuaciones de
estas entidades. Al mismo tiempo, si bien el financiamiento especifico de
la infraestructura ha estado a cargo del municipio, a través de estas dife-
rentes instituciones —en las unidades de propiedad municipal, funda-
mentalmente en la Ciudadela Nuevo Occidente y la unidad de gestién
8—, el financiamiento de las unidades de vivienda en los proyectos com-
bina el subsidio nacional, el subsidio municipal, los aportes de la empresa
de vivienda VIVA del departamento de Antioquia, y el aporte de los
beneficiarios, a quienes, por ejemplo, en el caso de las reubicaciones, se
les reconocen como aporte las mejoras o construcciones entregadas como
parte del pago de la nueva vivienda, asi como también se tiene en cuenta
la posibilidad —si es necesario— de aportes adicionales, ahorro o prés-
tamo (esto también puede ser facilitado por Fovimed) por parte de las
familias. Asi, en un ejercicio promedio y aproximado, los porcentajes por
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cada vivienda de interés prioritario se repartirian de la siguiente manera:
subsidio nacional, 43%; subsidio municipal, 39%; aporte VIVA, 7% y
aportes de la familia, 11%.

Por supuesto, las condiciones varfan mucho en cada proyecto y moda-
lidad de gestion con respecto a estos porcentajes, que se muestran solo para
dar una idea del financiamiento tipo de las viviendas. En las unidades de
gestion municipales existen como modalidades posibles: el desarrollo lle-
vado a cabo directamente por el municipio a través de contratos mediante
licitaciones publicas y mediante la utilizacidn de fiducias, asi como tam-
bi¢n la realizacion de asociaciones publico-privadas con cajas de compensa-
cién familiar, e inclusive con emprendedores privados, mediante concursos
inmobiliarios que acrediten los requisitos estipulados por el municipio.

Los beneficiarios se pueden clasificar en los siguientes grupos (EDU,
2007):

0 Familias de bajos ingresos, sin vivienda propia, que proceden
de toda la ciudad y cumplen los requisitos de acceso a los subsi-
dios gubernamentales de vivienda, las cuales se agrupan como
demanda organizada.

0 Familias de bajos ingresos, generalmente poseedoras de mejoras
(comunidades territoriales), que cumplen los requisitos de acceso
a los subsidios gubernamentales de vivienda, las cuales son objeto
de reubicacion debido a que estan localizadas en sectores de alto
riesgo (con restricciones geotécnicas) o que presentan afectacio-
nes urbanisticas.

2 Familias de bajos ingresos, sin vivienda propia, afiliadas a las cajas

de compensacién, que cumplen los requisitos de acceso a los subsi-

dios gubernamentales de vivienda, y adquieren su vivienda a tra-
vés de la caja.

Familias de bajos ingresos pertenecientes a una organizacion popu-

L

lar de vivienda, que cumplen los requisitos de acceso a los sub-
sidios gubernamentales de vivienda y que estin agrupadas para
resolver su carencia, y cuentan con un programa de ahorro, la dis-
ponibilidad de un terreno y un proyecto de construccién.

2 Familias de bajos ingresos, sin vivienda propia, que cumplen los
requisitos de acceso a los subsidios gubernamentales de vivienda,
y acceden a los proyectos habitacionales por ventas organizadas
por el sector privado promotor y constructor.
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Hoy se cuenta con un desarrollo de mds de 4.000 unidades de
vivienda; sin embargo, se movilizan acciones para llevar adelante hasta
16.000 unidades utilizando las diferentes modalidades de gestién antes
mencionadas para las unidades de propiedad del municipio, mientras que
se mantiene la posibilidad de que en las dos unidades de promotores pri-
vados se desarrollen otras 4.000 unidades para completar asi las 20.000
soluciones de vivienda proyectadas.

No obstante, cabe anotar que se ha efectuado ya la construccion del
54% de la infraestructura urbana del plan parcial, lo cual implica un muy
buen avance. Aqui se destaca de manera protagénica la conexién para
asegurar la movilidad a través de Metrocable, las vias, los parques y los
equipamientos ubicados en las centralidades.

Al respecto, las inversiones en infraestructura publica, superan los
Col$ 71.000 millones (unos US$32 millones), a lo cual hay que sumar
otros US$35 millones invertidos en las viviendas, lo que representa
una inversiéon de més del 50% de estos recursos por parte del munici-
pio de Medellin, mas una inversién de alrededor del 23% por parte de la
nacion.

Hoy el proceso se encuentra realizado en un 23% en lo que a solucio-
nes de vivienda se refiere, aunque con los recursos previstos por el actual
Plan de Desarrollo Municipal, el concurso de los complejos habitaciona-
les privados de las unidades 6 y 7, y la urbanizacién del 54% del territorio,
es posible que para el afio 2010 se haya terminado el 60% de las vivien-
das. En cuanto al empleo total generado por la ¢jecucion del plan hasta el
momento, se calcula en 17.936 meses/hombre.

Instrumentos de gestion utilizados

2 Obligacion de desarrollo mediante un plan parcial para toda la
extension de este suelo de expansion (230 hectdreas con reparto
de cargas y de beneficios e instrumentos de gestion identifica-
dos).

Desde el POT: Obligacién de garantizar por lo menos el 40% de

las soluciones para vivienda de interés social.

0 Identificacion de ocho unidades de gestion, siete de las cuales
estaban conformadas por més de un propietario, obligando a
solicitar una tnica licencia de urbanismo para la totalidad de la
superficie; de no haber acuerdo para desarrollar de manera volun-

L
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Imagenes de los actuales proyectos en ejecucion por parte de la Empresa de Desarrollo Urbano de Medellin (EDU,
2008).

taria esta licencia, se puede decretar la ejecuciéon como UAU, lo
cual implica la utilizacién de instrumentos de intervencion en la
propiedad.

0 Asignacién de cargas urbanisticas en funcién de los potencia-
les beneficios a recibir en cada unidad; esta asignacion incluye la
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totalidad de los sistemas publicos necesarios (esto sigue siendo
vélido para las dos unidades que todavia son de propiedad privada).
Las medidas anteriores generaron un mejor escenario para que el

L

municipio realizara compras de suelos —aunque esto inicialmente
no estaba previsto— a precios relativamente bajos, aun cuando el
plan ya habfa sido adoptado.’ La valoracion realizada al comienzo
de la formulacién funcioné como una especie de anuncio de pro-
yecto, y las cargas y obligaciones dispuestas por el plan parcial, asi
como también el requerimiento de VIS, definitivamente bajaron
las expectativas de los propietarios.

0 Para la compra de tierras para proyectos de vivienda de interés
social se utilizaron la enajenacion voluntaria y en algunos casos
la expropiacion judicial, pero no se tiene noticia de que exista
en este momento ningun proceso en curso en contra de la apli-
cacién de estos instrumentos, la mayoria de ellos concertados
voluntariamente con los propietarios.

2 Sibajo los estdndares comerciales aplicables hoy en dia este pro-
yecto valorara el suelo, contemplindolo como un 10% de los
proyectos, se tendria un metro cuadrado de suelo urbanizable
a un valor de mis de Col$ 100.000. Esto quiere decir que el
100% de la plusvalia generada en este caso a favor del Estado
equivale a mas de cinco veces y media el valor que se pagé por el
suelo inicialmente, lo cual incide como factor de éxito para que
el municipio haya logrado generar una operacion con destino a
soluciones del tipo vivienda de interés social prioritario.

Lecciones aprendidas

A continuacidn se sintetizan algunas ensefanzas del proceso de for-
mulacién y ejecucién, que permiten responder preguntas tales como:
¢qué se hizo bien?, ¢qué se pudo hacer mejor?, ¢qué elementos facilita-
ron el proceso?, ¢qué barreras se enfrentaron o quedan por superar en
los siguientes aspectos? Algunas de las reflexiones aqui descritas pro-
vienen de EDU (2007).

5 Se partid por reconocer un valor de metro cuadrado potencialmente ttil en Col$ 18.000 (unos
US$8,2) y el valor del metro cuadrado con restricciones ambientales en Col$ 3.000.
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Formulacién

Logros

;|

Haber considerado desde un comienzo la totalidad de este suelo de
expansion en un solo plan parcial.

Se cred la primera metodologia practica de formulacién de planes par-
ciales de expansién urbana, proponiendo formas de planificar y con-
certar repartos de cargas y de beneficios, entre muchos agentes.

El municipio se anticip6 a lo que hubiera sido un proceso incierto de
formulacién por existir en un comienzo un gran nimero de propieta-
rios en una extension y complejidad de gran tamano.

Se abrié camino para la aparicién de otros planes parciales privados
con caracteristicas similares.

El sistema de reparto elaborado, aunque no se aplicé debido a que
la mayor parte del suelo se volvié publico, permiti6 regular en cierta
forma los precios del suelo y que este se adquiriera a precios bastante
razonables.

Haber concebido desde el comienzo este territorio como una gran
reserva con énfasis en la vivienda de interés social.

Dificultades

d

Factores como el dificil acceso a la vivienda econdmica, el desplaza-
miento rural-urbano y el conflicto armado acenttan el desarrollo
informal de asentamientos humanos precarios, a los cuales esta opera-
cidn debe hacer frente, y con los cuales debe competir, ademds de brin-
dar apoyo en materia de soluciones.

Habiendo sido formulado el plan para realizar la gestion por parte de
cada grupo de propietarios (y siendo el municipio duefio de sélo una
unidad de gestion), se decidié comprar el 65% de la tierra. Es com-
plejo analizar si esta fue una mala o buena idea, pues por una parte
el municipio, al convertirse en duefio, también se hizo responsa-
ble de la mayoria de las cargas o inversiones, mientras que normal-
mente un plan parcial se elabora para que los responsables de las
inversiones sean sus promotores y el municipio s6lo las reciba, de
modo que el Estado actie méds como gestor, coordinador y facili-
tador general de todos los procesos. Sin embargo, por otra parte, al
ser dueno de suelos, el municipio pudo conseguir resultados en rela-
tivo corto plazo, controlar todos los componentes del proceso y

%k
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atender realmente a las familias mas necesitadas, entre otros aspec-
tos. Ademds, al fin y al cabo, el valor del suelo no resulté muy signi-
ficativo.

Ejecucion

Logros

J

L

L

L

L

Pensar el desarrollo de edificaciones en altura en el caso de la vivienda
de interés social prioritario, tanto para la reubicacion de familias de
bajos ingresos, localizadas en otras zonas de la ciudad con restriccio-
nes geotéenicas y afectaciones urbanisticas, como de familias también
de bajos ingresos necesitadas de vivienda, para mitigar el déficit gene-
ral de la ciudad.

La sinergia creada con los aportes de los subsidios nacionales y locales,
y el haber integrado las mejoras o construcciones de las familias en sus
sitios de origen como parte de pago de las nuevas viviendas en el lugar
de reubicacién.

Cada unidad genera formas de agrupamiento de las viviendas para
conseguir una mejor relacion costo-beneficio mediante la eficiente
implantacién de las edificaciones en los terrenos y el aprovechamiento
de las obras de urbanismo de estas; asimismo, se logra una mayor pro-
duccién de soluciones de vivienda que permite que familias de bajos
ingresos tengan acceso a viviendas de calidad.

La pedagogia que se construye en torno a la vivienda se enmarca en
aspectos juridicos como escrituracidon, transacciones, ventas, arren-
damientos, actualizacion catastral, registro, garantias, valorizacion;
aspectos normativos como desarrollo de la propiedad, usos, urba-
nismo, dreas minimas de la vivienda; aspectos sociales como adap-
tabilidad, socializacidn, intereses colectivos, apropiacién de las obras
construidas, y aspectos econdmicos como estrato socioeconémico,
pago de servicios publicos, administracion, impuesto predial y man-
tenimiento de la construccidn, entre otros.

Una mejor coordinacién entre las instituciones publicas y privadas
relacionadas con este tema a fin de enfrentar la dispersion y debilidad
institucional para la atencién del problema de la vivienda nueva.
Quedé en evidencia que es posible la edificacién de vivienda econé-
mica con la politica de subsidios en el pais, ya que finalmente es la
administracion local la que debe innovar en sus disefios y construccion
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para modelar un producto viable al servicio de las familias de bajos
ingresos.

El establecimiento de una bolsa regional de recurrencia de subsidios
gubernamentales, como unidad de caja, apalancada mediante un cré-
dito puente que permite garantizar la liquidez y viabilidad econémica
de la ejecucion de los proyectos habitacionales.

Dificultades

;|

L

L

L

L

Dispersién y debilidad institucional para la atencién de problemas
habitacionales en ausencia de una politica integral y metropolitana de
vivienda.

Escasa oferta de crédito para familias de bajos ingresos y de economia
informal.

Falta de coordinacién interinstitucional debido a la ambigtiedad y a
la existencia de roles imprecisos en el interior de la EDU y en las de-
mas entidades publicas participantes frente a los proyectos habita-
cionales (catastro, planificacién, curadurias, Empresas Publicas de
Medellin).

Baja capacitacion y sensibilizacion de los beneficiarios en el uso de las
zonas comunes y de las viviendas en altura.

Ausencia de mecanismos capaces de motivar a las familias reubicadas
para sanear la historia del inmueble en lo atinente a los servicios publi-
cos y al impuesto predial.

Baja capacidad de los agentes ejecutores (constructores para las edifi-
caciones de viviendas nuevas y ONG en los mejoramientos).

La complejidad de la intervencion exige habilidades no sélo técnicas
sino también sociales en el grupo técnico, de manera que se debe pre-
ver la induccién de los profesionales que participan en los proyectos,
debido a la poca oferta existente en este campo.

Participacion ciudadana

Logros

d

La participacién de diversos agentes de desarrollo para la construc-
cién de proyectos comerciales y sociales evidencia la aceptacién de los
sectores de la construccion en las politicas publicas para intervenir no
solo suelos de expansién sino también en consolidacion, proceso cuyas
condiciones técnicas y sociales son un reto para todos.

17
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Dificultades

J

Los factores de apropiacion y uso de todo el territorio han sido una
dificultad, pues muchas de las dreas verdes alejadas de las urbanizacio-
nes todavia se perciben como “tierra de nadie” con los impactos que
esto puede generar a futuro.

Sostenibilidad de las intervenciones

Logros

;|

L

L

d

Las viviendas se entregan con escrituracion individual, reglamentos
de propiedad horizontal y manuales de convivencia.

Establecimiento de comités y dispositivos sociales de administracion,
manejo y mantenimiento de las zonas comunes de las edificaciones en
altura.

Capacitacion, conformacién y dotacion con herramientas basicas de
trabajo a los comités y semilleros en el campo ambiental y de manejo
del espacio publico.

Valorizacién de las viviendas.

Dificultades

L

| -

L

Incertidumbre con relacién a las unidades de gestion privadas que fal-
tan.

La gran cantidad de dreas vacantes puede generar inseguridad.

El mantenimiento.

El relativo aislamiento y la excesiva dependencia para la movilidad con
el Metrocable.

MEJORAMIENTO INTEGRAL JUAN BOBO/NUEVO SOL DE ORIENTE

Localizacion

El proceso de mejoramiento integral del entorno urbano de la quebrada
Juan Bobo como una estrategia aplicada en microterritorios para la con-
solidacion barrial en zonas de origen informal es ejemplo de una de las
tres estrategias que adelanta la EDU, a través de la Gerencia Auxiliar de
Vivienda, para atender la problemdtica especifica de zonas marginales
localizadas en territorios con presencia de amenazas naturales (en este
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PLANO 5.8 Ubicacion del proyecto Nuevo Sol de Oriente en la ciudad de Medellin

Modelo o Proyecto de Ciudad z—

1' Municipio dé—MvedeIIix_::_

Nuevc
de Or

Fuente: Adaptacion del autor sobre la base de los planos originales.

caso posibles deslizamientos debidos a la ocupacion de la canada de dicha
quebrada), situacién que en esta ciudad es muy frecuente, dada su ubica-
cién y su proceso de expansion sobre laderas de microcuencas con altas
pendientes. Las otras dos estrategias que adelanta la entidad son: la gene-
racién de vivienda nueva —como se ha podido apreciar en el caso de la
experiencia del plan parcial de Pajarito— y el redesarrollo en lotes, como
el macroproyecto de Moravia.

Este proyecto se localiza en la zona nordeste de la ciudad, entre los
barrios de Andalucta y Villa del Socorro (véase el plano 5.8), contando
de base con toda la problematica asociada tanto a procesos de ocupacion
ilegal como a procesos de deterioro social y ambiental, situaciones que
se agravaron cuando la ciudad emprendié sus procesos de planificacién
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PLANO 5.9 Ubicacion del proyecto en la zona de la quebrada Juan Bobo

Hecha fisico: METROCABLE Enfoque de hahitat

Tratamientes urhanas

PUl NORORSENTAL: Proyecic Usbano integral

FOCALIZACION DE

Fuente: EDU (2008).

para el ordenamiento territorial, pues suscitaron un choque entre el
“deber ser” que se plantea en las normas derivadas, y la realidad material
y humana del proceso mismo de ocupacién. Sucede que estas zonas, en su
mayorfa, desde el punto de vista de la planificacidn no deberfan estar ocu-
padas por varias razones, entre ellas: por la presencia de amenazas natu-
rales en ocasiones de origen geoldgico o de origen hidroldgico, porque
invaden ilegalmente componentes de bienes de dominio publico, y por
tratarse de asentamientos informales (sea por urbanizacién ilegal o por
ocupacién de hecho) que por lo tanto no ofrecen las condiciones mini-
mas de calidad de vida y seguridad para sus habitantes.

Pese a lo anterior y a que parece lo més obvio emprender proce-
sos de reubicacion de estas poblaciones en otras dreas de la ciudad, el
gran mérito de esta modalidad de mejoramiento para la consolidacién
de estos microterritorios es haber encontrado una forma de reestruc-
turar el mismo territorio de manera que, mientras se mitigan las con-
diciones de riesgo en el sitio y se preservan los elementos naturales,
es posible mantener a la poblacidn asentada y ofrecerle reubicaciones
en la misma zona. Las propuestas consisten en residencias multifami-
liares para las familias cuyas viviendas deben ser removidas, asi como
también en una combinacién de procesos de mejoramiento de algunas
viviendas preexistentes, en el caso de familias que pueden quedarse en
su localizacion actual. Todo el proceso se articula en una intervencién
disefada con sumo cuidado en sus aspectos ambientales, urbanisticos
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y sociales, que trae como consecuencia una solucién integral a la pro-
blemdtica, minimizando los traslados a otros sectores y manteniendo
en lo posible las redes sociales, a través de una gran transformacion
espacial.

Imagen de la situacion previa a la intervencion.

Este enfoque de intervencién resulta entonces muy representativo
de las estrategias aplicadas para un ordenamiento del territorio urbano
cuyo principal objetivo es el “crecimiento hacia adentro”, pues —en una
ciudad con las caracteristicas antes descritas— debe optimizarse la utili-
zacion de los territorios ocupados, que al menos ya cuentan con infraes-
tructura en el entorno cercano, lo cual parece en ocasiones como esta mds
complejo que emprender solamente estrategias de reubicacién en otras
dreas de la ciudad, pero evidentemente como alternativa de intervencion
resulta ser altamente sostenible desde lo social y lo ambiental.

Este proceso es uno de los varios que la empresa viene desarrollando
con esta metodologia. Asi, en el drea de influencia del proyecto urbano
integral (PUI) de la zona nordeste, se adelanta la segunda ctapa de esta
intervencion: Juan Bobo II o parte alta de la quebrada; también se estd
trabajando en la quebrada La Herrera y el Cerro Santo Domingo, y en la
zona noroeste se ha llevado a cabo un proceso similar en el sector de La
Candelaria.
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Sin embargo, el anilisis de estas paginas se centra en este proyecto,
gracias a que sus logros son ya contundentes, y también porque se encuen-
traen el drea de influencia del primer Metrocable que construyd la ciudad
y del PUI asociado que la administracién municipal ha venido adelan-
tando para toda la zona, de modo que el proyecto se ha beneficiado con
estas intervenciones en materia de accesibilidad, espacio publico y equi-
pamientos de muy buena calidad.

Esta intervencion —tomando so6lo la primera parte del proceso,
que es la parte baja de la quebrada, ya que actualmente se esta lle-
vando adelante la segunda etapa en la parte alta— posee una superfi-
cie aproximada de 100.000 metros cuadrados, e integra soluciones para
287 viviendas. Teniendo en cuenta que el barrio Andalucia y el barrio
Villa del Socorro miden juntos 457.584 m?, esta operacién representa
el 29% de la superficie de estos barrios, que pertenecen a la comuna
numero 2.

Breve descripcion

Algunos datos que dan cuenta de la situacion al iniciarse el proceso en
este territorio son los siguientes:

0 De las 287 viviendas del lugar, el 80% tenia carencias estructu-
rales y funcionales, el 35% —es decir, 100 de 287 viviendas—
se hallaba en zonas ambientales restringidas (ZAR), tanto por
el retiro de la quebrada como por la presencia de amenazas de
deslizamientos, y se sufria alli una fuerte tendencia al hacina-
miento, dado que las viviendas median en promedio 29 m? con
4,2 habitantes por vivienda, es decir menos de 7 m* por habi-
tante.

En el 94% de los casos, las viviendas eran posesiones, con inade-
cuados servicios publicos; un 50% tenia acueductos en fraude; un
35%, energfa en fraude y un 100%, alcantarillado informal, todo
lo cual generaba un evidente deterioro del medio ambiente, dato
confirmado por el hecho de que el 90% del caudal de la quebrada
estaba compuesto por aguas negras y carecia totalmente de pro-
teccion de los taludes. Ademds, habfa menos de 0,5 m* de espacio
publico por habitante y una muy deficiente movilidad y falta de
continuidad de los espacios para circular.

L
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Partiendo del enfoque antes explicado —que consistia en establecer
una estrategia de consolidacion y reubicacion en el mismo entorno de
las familias, mitigando las condiciones de riesgo y creando un entorno
urbano de calidad, adaptado en su disefo a caracteristicas topogréfi-
cas y ambientales muy exigentes—, la formulacién analizé en detalle las
condiciones preexistentes de ocupacion tanto en materia legal como en
relacion con las posibilidades de mejoramiento o los requerimientos de
reubicacion de la mano de los estudios técnicos, para ensamblar un pro-
yecto con las tres condiciones siguientes:

1 Se redefinié con la autoridad ambiental (Area Metropolitana del
Valle de Aburr4) y con Planeacién Municipal el retiro de la que-
brada con base en estudios técnicos y se determinaron las obras pro-
pias de la intervencion a realizar (pues de otra forma, con los retiros
incorporados en el POT, la mayoria de las viviendas tendrian que
ser reubicadas), estableciéndose la verdadera cantidad de viviendas a
relocalizarse en las inmediaciones, de donde surgié la necesidad de
viviendas nuevas.

Por otra parte, se detallaron las franjas de viviendas que podian ser mejo-

L

radas en su sitio actual, mediante medidas de mitigacion de posibles ries-
gos de origen geoldgico, de lo cual surgi6 un segundo grupo de familias
cuyas casas se orientaron hacia el mejoramiento integral.

1 Se seleccionaron los sitios donde se construirian las soluciones en
altura para las familias a reubicar (normalmente apenas a unos metros
de las antiguas viviendas), espacios que también en muchos casos, si
estan ya ocupados, originan reasentamientos.

En el corte esquematico del plano 5.10 se explican estas tres situacio-
nes que configuran la intervencion, a lo cual se le debe sumar la creacién
de un sistema de espacios publicos para la circulacién y el encuentro ciu-
dadano, que integran tanto el retiro de la quebrada como los proyectos
entre si, y a estos con el resto del sector. A su vez, como ya se ha visto, la
situacion viene siendo mejorada en muchos aspectos por el PUI que para-
lelamente se adelanta en la zona.

Del mismo modo, las plantas generales del sitio representadas en el
plano 5.11 muestran las caracteristicas iniciales del proceso, en cuanto a su
ctapa de ocupacion, alturas, relacion con la topogratia y la identificacion,
en el caso de cada vivienda, del tipo de proceso del cual participaria.
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PLANO 5.10 Franjas de intervencion

Recuperacion Re-distribucion Re-densificacio

D BAJA LADERA D MEDIA LADERA D ALTA LADERA

Fuente: EDU (2007).

Asimismo, los planos 5.11 y 5.12 dan cuenta del tipo de soluciones
implementadas, integrando la situacién de intervencion de cada vivienda
con los procesos de mejoramiento del entorno, dado que fue necesario
crear nuevos espacios publicos, articulados por el drea despejada del retiro

de la quebrada.

PLANO 5.11 Plantas de la situacion inicial, anlisis morfoldgico

PROCESO DE UGUFAEIﬁN ALTURAS CONSTRUCCIONES PLANES HABITACIONALES 50% ANALISIS MORFOMETRICO

ilegales Tendencia en primer piso Reasentamiento Suelo con pendientes >40
S
| Década 50 1 123 construgciones de S0% Mejoramiento W 0-3%
I Década 60 1 piso B Mejoramiento de vivienda I 3-10%
| Década 70 [0 123 construccianes de I Repasicidn en sitio 7 10-25%
1] Década 80 2 pisos L1 Adguisicidn vivienda usada [ 25-40%
{1 Década 90 I 6 canstruccianes de 3 pises &3 Reaseniamien\a.de vivienda [ 40-60%
1 Década 2000 I Compra de predias | >00%

Fuente: EDU (2007).
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PLANO 5.12 Plantas de la situacion inicial, planificacion

Vivienda Espacio piblico y Medio ambiente
I Reubigacidn de vivienda === Muros de contencidn

I Mejoramientas criticos B Redes de acueducto y alcantarillado
@ Mejoramientas de vivienda ] Adecuacidn de senderas

[ Construgeidn de vivienda D Canformagian espacio piblico

hreas de proteceidn
Gonstruceidn de puentes

Fuente: EDU (2007).

Las acciones realizadas en términos ambientales y fisicos pueden
resumirse de la siguiente manera:

1 Se logrd la redefinicién del retiro normativo de quebrada de 10
metros lineales, que equivalfan a 4.000 m* (3 metros lineales
equivalen a 1.200 m?), con apoyo de la autoridad ambiental. Para
parte de estas acciones, se utilizaron recursos del Area Metropoli-
tana del Valle de Aburr4, en tanto autoridad ambiental urbana.

2 Se adecuaron 1.500 m* en ambos bordes del cauce para ¢jes de

accesibilidad peatonal, se construyeron 4.500 m? para crear un sis-

tema de movilidad y de espacio publico, se recuperaron ambien-

talmente 2.000 m” de dreas naturales, y se construyeron 1.000

metros lineales de muros de contencién asociados a la mitigacién

del riesgo estructural de la vivienda y a la estabilizacién de suelo.

En este microterritorio se extendieron 2.700 metros lineales en

redes de alcantarillado y acueducto, entre los cuales se incluyen

200 metros lineales de quebrada para sanear su recurso hidrico, y se

construyeron 72 m? en puentes peatonales para conectar barrios.

L

Desde el punto de vista de la vivienda y las familias, los siguientes
datos e indicadores muestran el proyecto y su impacto:



%k

JUAN CARLOS GARCIA BOCANEGRA

2 Se logran ocho lotes para la construccion de ocho edificios mul-

tifamiliares como receptores de la poblacién a reubicar, compues-

tos por:

— 21 viviendas a reubicar afectadas por nuevo retiro (>50%).

~ 63 viviendas a reubicar afectadas por reordenamiento urbano
y por deficiencias estructurales.

~ 10 viviendas para solucionar tendencias de hacinamiento.

~ 24 viviendas receptoras de familias de proyectos de obras
publicas del sector.

Se contabilizan 118 viviendas a titular, creando un reglamento

de propiedad horizontal, elaborando un manual de convivencia

y combinando recursos nacionales, departamentales y municipa-

les. Los apartamentos nuevos poseen un area de 46,86 m?, y se

entregan en obra gris, con todos los servicios instalados, bafio y

L

cocina.

Las viviendas incluidas en el proceso de mejoramiento integral son
115, e igual nimero abarcan las viviendas a titularizar. En todos los casos
se cuenta con reglamentos de propiedad horizontal y manuales de con-
vivencia, ademds de un comité de vivienda y capacitacion en autocons-
truccién con el Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA); asimismo
se trabaja en “convites comunitarios” y se cuenta con una ONG como
ejecutora, con convenios de apoyo para la sensibilizacién y el acompa-
famiento social. El proceso es administrado por un encargo fiduciario
para la ¢jecucion.

En total, la poblacién beneficiada directamente incluye 1.260 per-
sonas, lo cual equivale a 300 familias con un indice de 4,2 personas por
vivienda.

Cabe destacar la evolucién del indice de calidad de vida de los lti-
mos afos en la comuna 2, a la que pertenece esta intervencion, ya que
dicho indice ascendia a 75,88 en 2004 y para 2007 habia subido mas
de tres puntos, ubicindose en 78,93, luego de haber escalado a 75,70 en
2005y a 77,89 en 2006 (Planeacién Municipal, 2008).

Légicamente, la mejora sustancial en los indicadores de la comuna
no se debe tnicamente a este proyecto, sino que responde a la com-
binacién de una variedad de procesos de intervencidn exitosa del
Estado, entre los que se destacan los procesos de pacificacion de este
territorio, que empezaron hace mis de dos décadas; los procesos de
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Imdgenes generales de la intervencion realizada en la quebrada Juan Bobo, una vez terminadas las obras (EDU,
2008).

PRIMEDS®, y en particular las ventajas de este tipo de intervencion y
los impactos positivos del PUI (Metrocable, equipamientos, espacios

¢ Programa de mejoramiento de la zona nordeste de la ciudad que durante los afios ochenta y
noventa intervino en dicha zona, creando las bases para la legalizacién de estos barrios, asi como
también generando una importante inversién en materia de mitigacioén del riesgo, cuestiones
juridicas e infraestructura.
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publicos. etc.). Sin embargo, lo que constituye el principal indicador
de éxito de manera especifica es el cambio y la mejoria del sector en
muy poco tiempo, sumados a la evolucién de las condiciones de vida
de estas familias.

Asi, una intervencién que parecia contravenir la logica de trabajo de
estos sectores, y cuyo resultado en lo formal, lo urbanistico y lo ambiental
resulta muy interesante, logra sus mayores y reales impactos en la pobla-
cién beneficiada. La estrategia ha creado un fuerte arraigo con el pro-
ceso y una reivindicacion del derecho de permanencia y desarrollo en el
sitio, pues se prueba que esto es técnicamente posible y méds que desea-
ble en una ciudad que ofrece muy pocas opciones de desarrollos nuevos
en la expansion urbana, y donde estos deben priorizarse cuando la reubi-
cacion en el mismo sitio se hace imposible, como es el caso del plan par-
cial de Pajarito.

Proceso de planificacion y gestion

Los principales retos para la planificacion y gestién provienen de los sec-
tores social e institucional, y abarcan la manera de concebir y abordar tra-
dicionalmente estos procesos, pues la forma en que se definen las zonas de
riesgo y sus posibilidades de mitigacion desde la planificacién macro de la
ciudad en ocasiones no alcanza para vislumbrar salidas ingeniosas basadas
en la profundizacién de las caracteristicas técnicas, ambientales y sociales
de las soluciones. En este proceso, con el apoyo de la autoridad ambien-
tal —Area Metropolitana del Valle de Aburri— y Planeacién Munici-
pal, se logré ajustar la remocién de la proteccion de la quebrada —que
ya se encontraba canalizada desde hacfa varios aflos—, de 10 metros a 3
metros a cada lado, sobre la base de estudios técnicos. Esto permitié que,
si bien eran muchas las viviendas a reubicar en el mismo proyecto, no fue-
ran practicamente todas, lo cual otorgd viabilidad a la operacién.

De igual manera, se encontraron multiples dificultades para el
manejo de temas de propiedad, titularidad, entrega de subsidios, valo-
raciones de los inmuebles y mejoras, procesos de licenciamiento, cum-
plimiento de estindares, entrega de dreas publicas, entre varios aspectos,
pues ni las normas ni los procedimientos locales ni nacionales estan pen-
sados para atender este tipo de soluciones.

La situacion en materia de propiedad del suelo era especialmente
compleja. En sus origenes los dos barrios donde se ubica esta operacién



EXPERIENCIAS DE GESTION URBANA REGIENTE EN MEDELLIN: INICIATIVAS PUBLICAS

—Andalucia y Villa del Socorro— estuvieron sometidos a procesos for-
males de desarrollo, el primero a partir de las ventas de parcelas de la finca
original realizadas a particulares y el segundo a partir de una actuacién
de urbanizacién de la entidad municipal Corvide. No obstante, desde
los afos setenta los asentamientos de viviendas en la cafiada de la que-
brada Juan Bobo se incrementaron, y pasaron a ocupar en general 4reas
no habilitadas para tal efecto, tanto por razones ambientales como juri-
dicas, siendo en la mayoria de los casos el propietario de estas tierras el
municipio de Medellin; por otra parte, en las zonas periféricas se presen-
taba la propiedad formal de los predios.

Desde la gestion social, el reto es enorme, pues implica una dréstica
transformacion de este territorio, transformacién que tiene como eje cen-
tral mantener en el mismo sector a las familias, aunque los procesos de
participacion para lograr el concurso efectivo de las mismas en esta tarea
son exigentes, ya que la transformacion fisica implica grandes cambios
en el modo de vida existente, siendo este un factor clave para el éxito de
la operacion. En pocas palabras: resulta fundamental haber creado con-
fianza entre las comunidades y los gestores de la administracién munici-
pal, ya que se trata en principio de una operaci(')n sin precedentes.

La situacién social encontrada inicialmente se resume en una baja
participaciéon comunitaria, altos niveles de desempleo, informalidad
econdmica, bajo nivel educativo, desnutricién, poca credibilidad en el
Estado, bajos niveles de cultura ciudadana, problemas familiares, débil
sistema de control social, inadecuado manejo de la basura, desinterés por
la preservacién de los recursos naturales, contaminacion por desperdi-
cios en la quebrada y el espacio publico, escasa conciencia y educacién
ambiental de los habitantes, débiles niveles de liderazgo, desinterés por lo
publico, poca representatividad y deterioro de las relaciones de vecindad.

Si bien temas como el desempleo o el bajo nivel educativo se deben
a causas estructurales que poco a poco van mejorando en la ciudad, la
intervencién de manera especifica ha generado un gran cambio en temas
de convivencia, liderazgo y concientizacién ambiental y social.

Las caracteristicas de la gestion social realizada para lograr el pro-
yecto se basan en pactos con la comunidad en los siguientes temas:

2 Reubicacién sin desalojos ni expropiaciones.
Asambleas barriales para definir principios y alcances de la inter-
vencion.

[
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2 Formacién de un comité de vivienda de veeduria de acciones.

Capacitacion en autoconstruccion.

1 Capacitacion y formacién de grupos temdticos (ambiental, subsi-

dios, escrituracion).

Jornadas comunitarias que sirvan como apoyo a las obras.

2 Concertacién de acciones (arrendamientos, vivienda usada, com-
pra de predios, avaltos, sorteo) que sustenten la ¢jecucion de la
obra.

[

[

De esta manera, el municipio y las comunidades acuerdan los precep-
tos para guiar la intervencion en relacién con el entorno urbanistico, con
las siguientes caracteristicas: demarcacién del microterritorio, delimita-
cién de la zona ambiental de retiro, definicién de grupos meta (censo),
secciones reducidas de retiros, secciones reducidas de vias y senderos, ser-
vicios publicos alternativos, alcances del desarrollo progresivo, equipa-
mientos flexibles y usos multiples, formas de participacién comunitaria,
uso y sostenibilidad del espacio publico y saneamiento fiscal.

En cuanto a las caracteristicas de las viviendas, entre los temas pre-
ponderantes cabe destacar los siguientes: congelamiento de las mejoras,

En esta imagen se abserva el praceso de edificacion de las viviendas sobre la quebrada Juan Bobo (EDU 2008).
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integracion temporal de predios, planes habitacionales, control social del
territorio, tamano de las viviendas, disefio participativo, alcances de la
autoconstruccion, manuales de convivencia, regularizacion futura y ade-
cuaciones futuras.

En lo referente a la ¢jecucion del proyecto, el empleo total generado
por la implementacién del plan de mejoramiento integral Nuevo Sol
de Oriente se calcula hasta el momento en 1.917 meses/hombre. Y en
relacién con la generacién de empleos directos para la poblacién asen-
tada en el mismo proyecto, la participacién de la comunidad cred en el
entorno (espacio publico) 160 nuevos empleos en jornadas de aseo, cua-
drillas de limpieza, demoliciones de las viviendas y mantenimiento de
los taludes asociados a las obras de mitigacion construidas en la primera
etapa del trabajo en la quebrada Juan Bobo. Asi mismo, la construccién
de vivienda generd 120 nuevos empleos con mano de obra calificada, que
hoy son seleccionados para otros proyectos de la ciudad. Por medio de la
autoconstruccion se capacitaron méis de 114 personas, certificadas por el
SENA, y si bien no recibieron pago alguno, fueron beneficiarias de subsi-
dios, es decir que la mano de obra se la autofinanciaron.

El costo total de la intervencién en la quebrada Juan Bobo —parte
baja— se calcula aproximadamente en US$5,46 millones, lo cual incluye
la construccion de viviendas nuevas en los espacios multifamiliares, con
un costo del tope VIP cercano a los US$10.000 por vivienda, més las
obras de mejoramiento de vivienda y entorno. En el cuadro 5.5 se mues-
tra la concurrencia de recursos nacionales, departamentales, metropoli-
tanos y municipales.

Instrumentos de gestion utilizados

2 Minucioso estudio de titulos para identificar y pormenorizar
todas las posibles situaciones sobre tenencia, posesiones, ocu-
paciones, titularidad, procesos judiciales, cesiones por legalizar,
etc.

L

Valoracién de las mejoras a fin de que estas sean utilizadas como

parte del aporte de las familias a reubicar en las nuevas viviendas.

2 Creacién de procedimientos de urbanismo y construccién de
excepcion junto con Planeacion Municipal para poder sanear los
procesos de urbanizacion, construccién y legalizacion.

2 Arriendos y traslados temporales pagados por el programa.
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Cuadro 5.5. Composicion de costos y aportantes de la operacion urbana Nuevo Sol de

Oriente (en ddlares de EE.UU.)

Socio Aiio 2004  Afio 2005 Aiio 2006  Aiio 2007 Total
Secretaria de Desarrollo 372.500 745000 1.490.000 1.117500  3.725.000
Social - FOVIMED

Airea metropolitana del Valle 375.000 250.000 625.000
de Aburra

Empresa de Vivienda de 84.000 84.000 168.000
Antioguia - VIVA

Ministerio Ambiente, 135.000 135.000
Vivienda y Desarollo

Territorial - MAVDT

Secretaria de Obras 100.000 100.000
Piblicas

Organizaciones Comunitarias 135,000 111.000 203.000 449,000
Departamento 225.000 225.000
Administrativo Planeacion

Secretaria de Hacienda 9.000 9.000 9.000 9.000 36.000
Presupuesto Total 741500 1.240.000 2.036.000 1.445.500 5.463.000

Fuente: EDU (2008).

1 En los suelos ocupados informalmente, integracién temporal de

los predios.

2 Aplicacion de las estrategias de asignacion de subsidios naciona-

les, departamentales y locales.

L

Al final del proceso, legalizacion y regularizacion de 10 hectdreas

que estaban ocupadas en su mayoria de formal ilegal.

1 Algunas compras de predios para la construccién de las nuevas

edificaciones, mediante enajenaciones voluntarias, atendiendo las

condiciones de utilidad publica de la intervencién.

Lecciones aprendidas

A continuacién se sintetizan algunas ensefianzas del proceso tanto en lo

atinente a su formulacién como a su ejecucién, sobre la base de EDU

(2007).
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Formulacién

Logros

;|

L

Pensar desde un comienzo en el desarrollo de edificaciones en altura
destinadas a vivienda de interés social prioritario para la reubicacion
de las familias de bajos ingresos localizadas en la misma drea, inte-
grando las variables de la zona en materia de restricciones geotécnicas
y afectaciones urbanisticas.

Generar alternativas de intervencion del sector publico en las zonas
de alto riesgo, modificando la percepcién técnica frente a su manejo
y control, mediante miradas interdisciplinarias ha sido un auténtico
logro en municipios con limitaciones en la disponibilidad de terrenos
para la ejecucién de proyectos habitacionales econdmicos, como es el
caso de Medellin y su 4rea metropolitana.

Integrar las mejoras o construcciones de las familias como parte de
pago de las nuevas viviendas a reubicar.

Intervenir en la ciudad instalada, valiosa por la infraestructura cons-
truida (vias, servicios publicos, equipamientos, edificios publicos)
al servicio de los habitantes, donde se ha ampliado la cobertura
para cualificar la demanda, ya que a estos barrios informales no sélo
se los incorpora desde el punto de vista urbanistico sino también
social.

En suelos informales se propuso una integracién de predios temporal
entre las familias beneficiarias, lo que convirtié el valor del lote en un
aspecto insignificante en la estructura de costos, que se verfa reflejado
en la calidad del producto, con un valor agregado como el de sanear los
suelos fiscales ocupados de manera informal.

La localizacién de este proyecto en el drea de influencia de proyectos
estratégicos de la ciudad, incluidos en el Plan de Desarrollo Municipal
(proyecto urbano integral en el nordeste).

Dificultades

J

Los sectores como laderas de alta pendiente y quebradas, donde las
familias de bajos ingresos ocupan territorios de manera informal por
el dificil acceso a la vivienda econdmica, no se consideran dentro del
déficit habitacional de la ciudad, a pesar de que las viviendas se encuen-
tran en un estado precario y marginal, e incluso instrumentos formales

%k
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L

L

—como el impuesto predial— hacen que las personas alli ubicadas se
sientan propietarias y validen su posesion sin ser reconocidos por la ciu-
dad formal.

A pesar de que los pobladores deseen formalizar la vivienda, la norma-
tiva establecida es ajena al hecho fisico presente en los barrios de pro-
cedencia informal.

Existen mecanismos inadecuados de planificacién y gestion de la
vivienda, ya que muchos de ellos estan elaborados para la construc-
cién formal.

Ejecucion

Logros

J

L

Para las viviendas que se mantienen en el sitio pero que inician un
proceso de mejoramiento integral, la intervencién no sélo equili-
bra aspectos fisicos y urbanos de la ciudad, sino que se convierte en
agente de salud al optimizar viviendas construidas con materiales pro-
visionales, lo cual contribuye a la disminucion de las enfermedades,
con un impacto positivo en la salud y el bienestar de las familias; de
igual manera, se hace presente un factor de seguridad para las familias
cuando se reduce el riesgo estructural de las viviendas con un enfo-
que preventivo.

Los predios fiscales que fueron ocupados de manera informal son
incorporados urbanisticamente en la ciudad formal, lo que conduce a
un saneamiento de la deuda fiscal generada por las viviendas en cuanto
alos servicios publicos formales, al impuesto predial y a las transaccio-
nes informales, entre otros.

Es importante destacar la gestion interinstitucional para las dreas
complementarias a la vivienda (redes, vias, medio ambiente, gestién
del suelo, equipamientos comunitarios) en estos procesos de consoli-
dacién barrial.

Dificultades

d

Falta de informacién sobre la problematica de los sectores informa-
les en temas tales como densidades, nimero de viviendas en retiros de
quebradas, deudas fiscales, y titularidad de lotes de mayor extension
ocupados mediante posesiones, entre otros.
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Procedimientos juridicos de gestién del suelo que no se ajustan a las
condiciones socioecondmicas de la poblacién involucrada en los pro-
yectos ni a sus procesos provenientes de una cultura informal.

Débil organizacién comunitaria para enfrentar las exigencias de un
programa de mejoramiento barrial y de vivienda.

La falta de flexibilidad de la normativa para la entrega de las obras a las
entidades competentes se complica atin mas por la falta de flexibilidad
en la normativa cuando se trata de un producto del proceso comuni-
tario, tanto en lo referente a su urbanismo como a la construccién de
vivienda en los sectores intervenidos.

La falta de reconocimiento de nuevos mecanismos de planificacion
por parte de la unidad de Planeacién Municipal y las curadurfas, entre
otras instituciones, dificulta la formalizacién de los procesos comu-
nitarios que han orientado las intervenciones en las zonas en conso-
lidacién.

La definicion parcializada de normativas desde una tnica mirada téc-
nica (definicidn de zonas de riesgo, retiros de quebradas, zonas de difi-
cil recoleccién) ha determinado proyectos inviables por encima de las
necesidades de las comunidades presentes en sectores marginales.

Se pudo detectar una baja capacidad de los agentes ejecutores (cons-
tructores para las edificaciones de viviendas nuevas y ONG en los
mejoramientos).

Se observaron dificultades fisicas en la coordinacion y ejecucién de las
obras, en relacion con: limitaciones en la disposicién de espacios para
acceder a los predios, acumulacién de escombros y movimientos de
tierra para depdsito de materiales, e instalacion de campamentos.

La cantidad de traslados temporales de las familias para la construc-
cién de las obras superd a la oferta de los sectores requeridos para con-
tinuar con la participacién comunitaria.

Participacion ciudadana

Logros

d

d

Ubicacién de oficinas zonales con grupos interdisciplinarios (arqui-
tecto, ingeniero, trabajador social, abogado) que trabajan al lado de las
familias beneficiarias.

Elaboracion de pactos urbanos con la comunidad validados por la
administracion y los grupos técnicos con el fin de intervenir en los
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barrios de procedencia informal donde la norma restringe la interven-
cidn, pero necesariamente deben establecerse condiciones de ingreso
a dichos territorios.

Dificultades

d

En la situacién inicial, se observaron: altos niveles de desempleo,
informalidad econdmica, bajo nivel educativo, desnutricién, poca cre-
dibilidad en el Estado, bajos niveles de cultura ciudadana, problemas
familiares, débil sistema de control social, inadecuado manejo de la
basura, desinterés por la preservacién de los recursos naturales, conta-
minacién causada por desperdicios en la quebrada y el espacio publico,
escasa conciencia y educacién ambiental de los habitantes, débiles
niveles de liderazgo, desinterés por lo publico, escasa representativi-
dad y deterioro de las relaciones de vecindad.

Sostenibilidad de las intervenciones

Logros

d

L

L

El proyecto impulsa una amplia capacitacion comunitaria en temas
relevantes del mejoramiento integral de barrios, tales como: tramites de
licencias de construccidn, acceso a subsidios de vivienda, escrituracidn,
formulacién de pequenos proyectos comunitarios, autoconstruccion,
manejo de residuos solidos y uso racional de los servicios publicos.

Las viviendas se entregan con saneamiento de titulos, escrituracién
individual, reglamentos de propiedad horizontal y manuales de con-
vivencia.

Conformacién y capacitacion de los comités y semilleros en el campo
ambiental y de manejo del espacio publico, y para la administracion,
el manejo y el mantenimiento de las zonas comunes de las edificacio-
nes en altura.

Valorizacién de las viviendas.

Generacién de empleo directo en las obras, lo cual sirve como entre-
namiento para nuevas oportunidades que se les presenten a los pobla-
dores.

Dificultades

d

La ciudad deberia garantizar un sistema de financiamiento a largo
plazo para este tipo de operaciones en el gran nimero de situaciones
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similares a intervenir en su territorio y en el drea metropolitana, pues
hasta ahora la politica de obtencidn de recursos ha sido esencialmente
estatal, y han debido aplicarse sistemas de reparto de cargas y de bene-
ficios a nivel de ciudad y subregién que permitieran promover formas
de corresponsabilidad en el financiamiento de estas operaciones por
parte del sector privado. Al mismo tiempo, a dicho sector se le motiva
con mayores aprovechamientos, mediante mecanismos como la venta
de derechos de construccién —instrumento relacionado con el “suelo
creado” de Brasil—, o el pago y traslado de obligaciones urbanisticas
en estos programas.
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% CAPITULD 6

EXPERIENCIAS DE GESTION URBANA
RECIENTE EN MEDELLIN:
INICIATIVAS PRIVADAS

Juan Carlos Garcia Bocanegra

Como se explicé en el capitulo anterior, el modelo de ordenamiento terri-
torial adoptado en Medellin enfatiza el crecimiento urbano “hacia aden-
tro” en busca de un modelo de ciudad compacta, y su implementacién
posee dos 4mbitos concretos de aplicacién, a saber: las actuaciones de ori-
gen publico y las iniciativas privadas. En este capitulo se presentan dos
ejemplos de gestién privada en forma de planes parciales de redesarrollo',
figura que este sector posee a la luz del modelo de gestion como su princi-
pal herramienta de transformacién urbana a mediana y gran escala.

La utilizacién de esta figura surge de la obligatoriedad de formular
y adoptar planes parciales para viabilizar los redesarrollos y renovacio-
nes de sectores estratégicos en la ciudad, tales como las 4reas cercanas al
corredor metropolitano de servicios a lo largo del rio Medellin, las cuales
—a consecuencia del desplazamiento de industrias o las evidentes venta-
jas de volver a utilizar y densificar sectores bien localizados y con buenas
dotaciones de infraestructura— resultan atractivas para la gestion pri-
vada. Sin embargo, segin el Plan de Ordenamiento Territorial (POT),
sus interesados debfan acometer la formulacion de un amplio plan que
abarcara las 4reas involucradas (no solamente los inmuebles de su inte-
rés), y establecer una propuesta de gestion urbana de amplias repercusio-
nes, con la debida incorporacion de las inversiones en infraestructura y
espacios publicos a costa de la gestion privada, y un adecuado reparto de
las cargas y de los beneficios, tanto entre los agentes implicados, como de
estos con el municipio.

El periodo comprendido entre el POT de 1999 y su ajuste en 2006
(el plan entré en pleno funcionamiento en 2007) se caracteriza por la
amplia aplicacién de la figura del plan parcial y el desarrollo de este sis-
tema de corresponsabilidad. Con la reorientacion del ajuste de 2006 la

! En relacién con la utilizacién del término “redesarrollo” véase la nota al pie 1 del capitulo 5.
También se empleard como sindnimo la expresién “renovacién urbana”.
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PLANO 6.1 Planes parciales liderados por el sector privado: Plan de Desarrollo de

Medellin 2008-11
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Oomajde LEE
Gorizalez

. IGuran'éfi déJ; s W AR
Coriofige Jelis

FLANES PARCIALES LIDERAD R SECTOR PRIVADD

Fuente: Alcaldia de Medellin (2008b).

figura pierde protagonismo y se otorga mayor peso a la intervencion a
cargo del municipio.*

Sin embargo, aunque este modelo de corresponsabilidad entre lo
putblico y lo privado se haya matizado, han quedado de este periodo 23
planes adoptados y otros 13 en proceso de adopcién o formulacién. De
los planes adoptados, 18 son puramente privados y los restantes, aunque
hayan sido formulados por el municipio, pretenden una ¢jecuciéon mixta
o privada, es decir que en la ciudad no existe una actuacion derivada de
planes parciales que sea de exclusiva responsabilidad publica, y dado que
estos planes parciales ejecutaran 780 hectareas de los territorios estraté-
gicos de la ciudad, por mis que no se formularan mds, ya encaminan un
enorme peso en el desarrollo de la ciudad por los siguientes 12 afos, que
es el tiempo promedio que poseen de vigencia dichos procesos para ser
cjecutados.

2 Como en todo proceso, existen diferentes aproximaciones a la manera de establecer el equili-
brio en este tema de gestién publica, siendo que el asunto se encuentra en permanente discusion.
Lo cierto es que el ajuste del POT disminuyé el nimero de poligonos donde los particulares
debian formular planes parciales; en algunos que mantienen la posibilidad de utilizarlo, reduce
su edificabilidad y aumenta sus obligaciones, y en muchos de ellos prohibe la construccién de
vivienda.
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Un dato que da cuenta de la importancia de este instrumento es que
mediante los planes hasta hoy adoptados la ciudad recibira 1,8 millones
de m? publicos para vias, equipamientos y parques nuevos, de los cuales
970.000 m* serdn parques publicos, ademas de posibilitar el desarrollo
de 6,6 millones de m* de construccion, lo cual resulta fundamental para
la competitividad de la ciudad. La figura ha logrado hacer posibles pro-
yectos que, si bien resultaban atractivos para el sector privado, no eran
comunmente abordados por su enorme complejidad (tamano, nimero
de propietarios, problematicas preexistentes, costos de infraestructura,
gestion del suelo, entre muchas dificultades), dado que —como instru-
mento de planificacién— la figura genera la creacién de acuerdos entre
los involucrados y el Estado en el dmbito de la construccién de un equita-
tivo reparto de las cargas y de los beneficios.

Tal como lo publicé recientemente el municipio en el Boletin de Prensa

Nro. 1668 del 5 de noviembre de 2008 (Alcaldia de Medellin, 2008a):

El niimero de viviendas que tienen proyectadas estos planes son de
64.118 unidades, siendo 27.797 de interés social.

Con estos avances se promueve la cooperacién publico-privada,
fundamento de la competitividad de las ciudades modernas y se con-
solida en Medellin una oportunidad de transformacién y desarrollo
para los ciudadanos, con un portafolio de negocios orientado a los
inversionistas, promotores inmobiliarios y a los empresarios de todos
los sectores.

Los planes parciales son una apuesta clara de ordenamiento fisico
que mejora las condiciones socioecondémicas, de habitabilidad y cali-
dad de vida de los ciudadanos, ademds que otorgan seguridad juridica
para inversionistas y promotores urbanos.

Esta herramienta de planificacién del Plan de Ordenamiento
Territorial se sustenta en la distribucion equitativa de cargas entendidas
como las obligaciones que se originan como de una pequefa participa-
cién de los ciudadanos en los beneficios, representados en: parqueade-
ros, plazas, vias, cargas para mitigacion de impactos sociales y beneficios
representados en los productos inmobiliarios tales como: viviendas,
locales comerciales, oficinas, bodegas, parqueaderos, entre otros.

Esta nocién en la gestién de la ciudad habla de una busqueda para
hacer mas eficientes los esfuerzos y recursos del Estado a fin de atender
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los sectores mas desfavorecidos, pues no tendria sentido que para ade-
lantar muchas de las acciones de desarrollo, renovacién y densificacion
que la ciudad requiere, el municipio tuviera que apalancarlas con recur-
sos publicos; al contrario, debe promover al sector privado para que las
asuma, asi como también las cargas urbanisticas que estas implican.

A continuacién se detallan los instrumentos protagénicos del POT
de Medellin con destino a la creacién de corresponsabilidad en la cons-
truccién de la ciudad con respecto al sector privado.

Para la planificacién complementaria:

J

Los planes parciales (ademds del desarrollo predio a predio en los
demds sectores).

Para la gestién de suelos:

d

Instrumentos derivados de los planes parciales: las unidades de
actuacion urbanisticas y las unidades de gestién, cuya utilizacion
posibilita el cambio de la estructura de la propiedad si es necesa-
rio, ya sea mediante reajustes de terrenos o integraciones inmobi-
liarias en el primer caso, y en el segundo a través muy comiinmente
de patrimonios auténomos manejados por fiducias. Igualmente,
en ambos casos se obliga a la asociacion de los propictarios en
los procesos de desarrollo, y —si corresponde— se emplean los
mecanismos COercitivos que supone la ejecucion mediante unida-
des de actuacion urbanisticas, tanto para la generacién de los glo-
bos de terreno idéneos para el desarrollo como para la utilizacién
de herramientas destinadas a la adquisicion de lotes a favor de la
mayoria interesada en el desarrollo de la unidad, y para posibilitar
la entrada de otros particulares o del Estado con el fin de que for-
men parte de la operacion.

Para el reparto de cargas y de beneficios:

d

L

La distribucion equitativa en planes parciales en tres escalas: entre
el plan parcial y la ciudad, entre las unidades que conforman el
plan parcial y entre los predios que conforman cada unidad.

Las cesiones urbanisticas inherentes a los planes parciales, en dife-
rentes tipos y escalas de sistemas publicos.
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En todas las urbanizaciones que no van por plan parcial, el pago
de cesiones y obligaciones urbanisticas, dirigidas a financiar espa-
cios publicos y equipamiento en las zonas que los originan y con
posibilidad de traslado a zonas més deficitarias.

L

La aplicacion de estos instrumentos se ilustra a través de los planes de
renovacion urbana de iniciativa privada denominados Simesa y Argos.

EL PLAN PARCIAL DE SIMESA
Localizacion

El plan parcial para el desarrollo de nuevas urbanizaciones de la gran man-
zana de Simesa se ubica en la parte baja de lazona del Poblado, muy cerca del
rio Medellin y del sistema principal de movilidad de la ciudad del mismo
nombre, constituido por el corredor multimodal del rio, que incluye la
linea A del metro junto con la autopista regional (véase el plano 6.2).

Este territorio forma parte del “corredor metropolitano de servicios”,
denominado asi por el POT de la ciudad, donde se aplican principal-
mente los tratamientos urbanisticos de nuevos desarrollos y de renova-
cién urbana, razén por la cual a la luz del POT de 1999 el instrumento
para planificar su transformacion es el plan parcial.

Desde el punto de vista geografico, se trata de una parte de lallanura
aluvial del rio y por tanto es uno de los pocos territorios planos disponi-
bles para ser urbanizados o renovados a partir del desplazamiento de la
primeray principal industria del sector: la sidertrgica Simesa S.A., que se
trasladé de la ciudad dejando vacante este estratégico territorio.

EIPOT establece como una de las principales estrategias para el “cre-
cimiento hacia adentro” de la ciudad redesarrollar este corredor metropo-
litano, con el fin de aprovechar —para nuevos complejos de alta calidad
urbanistica— 4reas que queden vacantes tras el traslado de industrias,
dado que histéricamente sobre dicho corredor y en las inmediaciones
del rio se ha ubicado la principal zona industrial de la regién, con activida-
des que han venido cambiando a medida que se haido modificando la base
econdémicay productiva de la ciudad (véase el plano 6.3). Este mejor apro-
vechamiento del suelo urbano se busca dado que este territorio posee exce-
lentes condiciones paraun desarrollo dptimo: topografia, redes de servicios
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PLANO 6.2 Localizacion de Simesa en la ciudad de Medellin

Modelo o Proyecto de Ciudad
| _ | ==

‘l Municipio de Medellin

Parcial

Fuente: Adaptacion del autor sobre el plano simplificado del modelo del POT de Medellin.

publicos instaladas de gran capacidad, las mejores condiciones de conec-
tividad y accesibilidad tanto por sistemas de transporte masivo (sistema
metro) como por medios particulares, y ubicacion en la zona equidistante
entre el centro de la ciudad y el sector de mayor auge inmobiliario de la
tltima década, como es la parte superior del Poblado, todo esto enmar-
cado en dos estrategias aplicadas del POT:

2 Redesarrollar 4reas estratégicas para contrarrestar la expansion de
la ciudad y asi poder frenar la extension sobre las montanas a tra-
vés de un crecimiento hacia adentro.

1 Recuperar laimportancia tanto funcional como representativa del
rio como principal eje estructurante de la ciudad, promoviendo
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PLANO 6.3 Locallzacmn en el sector de los planes parmales de Slmesa y de Argos
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Fuente: Alcaldia de Medellin (2006b).

que en este corredor metropolitano se realice una “sana mezcla
de usos”, principalmente los servicios y los complejos habitacio-
nales, tal como lo expresa el POT en el articulo 12, donde se des-
cribe el modelo de ocupacién territorial: lograr “un corredor de
servicios metropolitanos de alta calidad urbanistica localizado a
lo largo del rio, en armonia e integracién con usos residenciales y

productivos”.

La aplicacion por parte de este plan parcial de la tltima frase de este
objetivo del modelo de ordenamiento resume el reto y el mérito de esta
experiencia. ¢Cémo lograr un desarrollo en armonia de usos residenciales
y productivos en el marco de un corredor de servicios? La transformacion
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de la base productiva de la ciudad, de una ciudad industria a una ciudad
de servicios, apenas se estd llevando a cabo y solamente una parte de las
industrias se han retirado de sectores como el 4rea de planificacion de este
plan parcial; en el sector siguen funcionando empresas importantes, y es
menester para la ciudad llevar a cabo el proceso de transicién de la mejor
manera posible para que no se produzca un éxodo abrupto de la base pro-
ductiva de la ciudad, presionada por los cambios en los usos del suelo.

En definitiva, se trata de una ciudad que propone un crecimiento
hacia adentro, pero mantiene en el mismo territorio disponible indus-
trias —en general de bajo impacto ambiental—, en principio poco com-
patibles directamente con la vivienda. ¢Cémo hacer para que a través de
la propia planificacién y la generacion de acuerdos entre todos los secto-
res involucrados, “quepan” todos en el mismo territorio? Este es el reto de
este plan parcial, que se aborda por primera vez en la historia de la ciudad:
planificar una “sana mezcla de usos” que no implique desplazar prema-
turamente a las industrias, pero que —para utilizar predios estratégicos
para nuevas funciones urbanas, incluida la vivienda— tampoco requiera
el traslado completo de todas las industrias del corredor del rio (situacién
que puede no ocurrir nunca y cuyo impacto positivo inclusive estarfa en
entredicho desde la perspectiva econdmica y de empleo de la region).

EI POT de 1999 establecié la necesidad de planificar el proceso de
transformacién de la gran manzana de Simesa —que como territorio es
mucho mds grande que la propia sidertrgica— a través de un solo plan
parcial, es decir involucrando en un unico proceso de planificacién y de
gestion las 14 hectdreas del drea de Simesa (la empresa que ya se habia
retirado) ast como también los predios de otras tres grandes empresas en
funcionamiento: Erecos S.A., Holasa S.A. y Smurfit Cartén de Colom-
bia S.A., ademds de otras 13 empresas mds pequenas, conformando un
drea de planificacion de mds de 30 hectdreas. En el plano 6.4 puede apre-
ciarse la composicion en dreas y terrenos de las empresas.

En este caso, la validez e importancia del instrumento del plan par-
cial se evidencia no sélo en el hecho de contar con una herramienta de
planificacién que se anticipe a los procesos de cambio de uso y resuelva
los potenciales conflictos hacia el futuro, al tiempo que desde la gestion
genera la obligacién de los agentes involucrados (empresas que se fueron,
empresas que se quedan, sector industrial en general, sector inmobiliario,
comunidades adyacentes y el propio gobierno municipal) de encontrar
de una manera concertada, un mecanismo planificado para que en el
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A. Blogue A - SIMESA D. Blogue D - HOLASA
B. Bloque B - ERECOS E. Blogue E - EMPRESAS
C. Blogue C - CARTON DE GOLOMBIA

CONFORMAGION DEL AREA DE PLANIFICACION

Fuente: Alcaldia de Medellin (2006a).

cambio se reconozcan e integren satisfactoriamente los intereses y dere-
chos de todas las partes.

Este plan parcial representa el 55% del drea de redesarrollo por pla-
nes parciales de la zona del Poblado, dado que la zona a renovar mide
545.603 m?y la extension del plan supera los 306.000 m?; la zona colinda
con el drea de mayor valorizacion de la ciudad —la parte media y alta del
Poblado—, pero hasta antes del plan parcial, esta antigua parte industrial se
consideraba muy poco atractiva desde el punto de vista inmobiliario, mien-
tras que la expansion de la parte alta de la misma zona continta presionando
con vivienda de estratos altos hacia los suelos de proteccién ambiental.

Breve descripcion

Este proceso de renovacion estd compuesto por cinco bloques de propie-
tarios, los cuales representan a una empresa o un grupo de empresas con
diferentes posibilidades de llevar a cabo el proyecto, dependiendo de su
situacién y expectativas. Sin embargo, el planteamiento urbano es gene-
ral y continuo para todo este territorio, y hace de este plan parcial una
especie de desarrollo por fases que al final conforma un solo fragmento
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coherente de ciudad que se integra al resto, aunque se ensambla por par-
tes, donde cada bloque constituye un proceso autosuficiente, permitiendo
que las empresas que atin no han emprendido su relocalizacion puedan
permanecer en el sitio sin que el desarrollo nuevo de otros bloques genere
problemas de incompatibilidad en términos ambientales y/o funcionales
(véase el plano 6.5). Todo esto se logra gracias al disefio urbano aplicado,
con un sistema de parques publicos que a su vez sirven de areas de miti-
gacion de impactos, y también gracias a la aplicacién de un régimen de
usos dindmico que permite o restringe que determinadas actividades que-
den en colindancia directa con otras incompatibles (como la vivienda y la
industria), ¢ igualmente un sistema de urbanizaciones condicionadas que
se adapta a los procesos de transformacion de cada bloque de propietarios.

El plan establece cesiones para diferentes espacios publicos de
112.943,42 m?, de los cuales 59.397,71 m* serdn parques publicos; a su
vez, las manzanas que componen los diferentes complejos habitacionales
deben habilitar zonas verdes libres, por lo que en general este territorio
solo serfa ocupado en un 37% por edificios, dejando el restante 63% libre
y en su mayorfa verde.

PLANO 6.5 Objetivos y desarrollo por fases del plan parcial de Simesa

OBJETIVDS ESTRATEGIAS

Fuente: Alcaldia de Medellin (2006a).
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PLANO 6.6 Simesa: plan de masas

]

PROPUESTA
DISTRIBUCIGN Y ALTERNATIVAS O USOS - ALTERNATIVA 3

Fuente: Alcaldia de Medellin (2006a).

Sobre el disefio urbano se ha puesto especial cuidado, tanto por el
compromiso ambiental que poseen los parques en el logro del principio
de convivencia de usos, como por la calidad que se quiere generar como
sello distintivo de la operacién (véase el plano 6.6). Asi, por ¢jemplo, es
obligacién del plan parcial, y concretamente del desarrollo del Bloque A
de Simesa, la habilitacién de la construccion mis antigua y representativa
de la industria sidertrgica: Talleres Robledo, que se convertirfa en una
sede del Museo de Arte Moderno de Medellin. Igualmente es obligacion
de otros bloques en el desarrollo del plan parcial la construccion de otros
nicleos de equipamientos a localizar en los parques lineales; por ejemplo,
un centro cultural y un centro deportivo y recreativo, todos equipamien-
tos publicos a ser cedidos por los urbanizadores. Asimismo, como es natu-
ral en el desarrollo de planes parciales privados, se deben construir —a
costa de las urbanizaciones— la totalidad de las redes de servicios publi-
cos que sean necesarias, todos los parques publicos y comunitarios antes
mencionadosy todas las vias publicas, lo cual incluye, por ejemplo, no sélo
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CUADRO 6.1 Nimero de soluciones y destinaciones potenciales

Solo Blogue A, Simesa o

Tipos de soluciones Ciudad del Rio Todo el plan parcial

Locales para comercios de 286 locales 677 locales

escala metropolitana

Locales para comercios de 155 locales 335 locales mas posiblemente
escala local un centro comercial

Oficinas y servicios 2.000 oficinas 3.500 oficinas

mas una clinica

fireas productivas 27 hodecales 27 hodecales

Viviendas 2.454 soluciones 4.950 soluciones

Fuente: Alcaldia de Medellin (2006a).

las vias publicas internas, sino también vias de cardcter metropolitano,
entre ellasla ampliaciéon de una nueva calzada de la Avenida de los Indus-
triales, por el costado lateral occidental del plan parcial alo largo de toda
su extension.

En el cuadro 6.1 se resumen las posibles soluciones, en términos de
potenciales viviendas, locales comerciales, oficinas, areas productivas y
comerciales, denominadas “bodecales”.

En este momento se encuentra en desarrollo el bloque de Simesa, que
se denomina Ciudad del Rio. Aunque el plan parcial fue adoptado recién
hace dos anos, ya se encuentran en desarrollo cinco de las unidades de
gestion que componen este bloque, las cuales representan un 22% de la
superficie del mismo, esto en el marco del tiempo previsto de ejecucién de
20 anos, lo que indica un muy buen desempeno hasta ahora.

Al producirse este desarrollo de usos mixtos en un territorio de
topografia plana, las posibilidades de construccién del potencial apro-
vechamiento permiten manejar un buen equilibrio entre dreas publicas
(casi un 60%) y privadas (un restante 40%), al tiempo que si se tomase la
densidad de viviendas y otros usos (165 viviendas sobre hectrea bruta
y/o 320 destinaciones de todo tipo por hectdrea bruta) y se colocase
sobre los suelos de expansion de alta pendiente y restricciones que posee
la ciudad, se necesitarfa tres veces mds superficie, por lo que esta reno-
vacion le resta un requerimiento de suelos nuevos a la ciudad de 96 hec-
téreas, cuando en realidad sélo se dispone de 100 hectareas utiles para

toda la ciudad.
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CUADRO 6.2 Costos y ventas generales del plan parcial, 2006

Todo el plan parcial Pesos colombianos Porcentaje
Ventas
Unidades 1.275.187.720.833 94,07
Parqueaderos 80.437.767.131 5,93
Total ventas 1.355.625.487.964 100,00
Costos
cDeC 805.280.699.262 59,40
Urbanismo 14.851.795.635 1,10
Honorarios 135.562.548.796 10,00
Costos grales. y ventas 149.118.803.676 1,00
Costos financieros 40.668.764.639 3,00
Subtotal costos sin terreno 1.145.482.612.008 84,50
Terreno 142.361.601.558 10,50
Total costos 1.287.844.213.566 95,00
Utilidad a}-l-i-t;.-impuestns 67.781.274.398 5,00

Fuente: Alcaldia de Medellin (2006a)

El anterior planteamiento no es para nada exagerado, si se considera
por ¢jemplo que en la parte alta y periférica del Poblado se han licenciado
—en territorios muy mal dotados urbanisticamente— 9.300 soluciones
en los tltimos cinco anos.

En el cuadro 6.2 se puede apreciar la estructura general de cos-
tos, terrenos y ventas potenciales de todo el plan parcial en pesos, en el
momento en que se formuld dicho plan en 2006.

A juzgar por los datos presentados en el cuadro, se trata de una ope-
racién urbana de gran magnitud, cuya realizacion vale en su totalidad
alrededor de Col$ 1 billén 287.000 millones, es decir mas de US$585
millones.

El suelo pesa un poco mas del 10% de las ventas, lo que lo sitda en un
nivel razonable para el desarrollo de la operacion, estando estimado en
Col$ 464.000 el metro cuadrado (equivalentes a US$210), es decir: un
precio bajo dada la localizacion de este terreno en la zona més valorizada

%k
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de la ciudad, como es el Poblado, en donde segtin un informe de la Lonja
de Propiedad Raiz de Medellin, a 200 metros de esta drea se encuen-
tra la Avenida del Poblado que aparece en el anuario de ese mismo afio
2006 con valores de suelo por encima de los Col$ 900.000 el metro cua-
drado (unos US$409); por supuesto, el hecho de que los propietarios de
estos suelos comercialicen los productos inmobiliarios a mayores o meno-
res precios, haciendo fluctuar el valor resultante del suelo, dependera del
desempeno inmobiliario de la operacién y de la dindmica general de la
economia del pais.

El sistema de gestion empleado hasta el momento para el desarro-
llo del Bloque A, Simesa o Ciudad del Rio, es que la entidad propietaria
(Valores Simesa S.A.) ha realizado las inversiones de urbanismo com-
pleto de todo el bloque (vias publicas, parques publicos y sistemas de ser-
vicios), incluidos los equipamientos de ciudad pactados como la sede del
Museo de Arte Moderno a partir de la antigua construccién de Talleres
Robledo, y ha empezado a comercializar los terrenos urbanizados a pro-
motores privados independientes a partir de las 16 unidades de gestion o
manzanas que componen este bloque.

Proceso de planificacion y gestion

Los cinco bloques de propietarios que estructuran este plan parcial reco-
nocen en cada uno un grupo de intereses, motivaciones y oportunidades
diferentes para adelantar el proceso de renovacién urbana, aspecto que
constituye una de las tres estrategias esenciales: autonomia, convivencia'y
[lexibilidad, las cuales permitieron la construccion de acuerdos y el actual
desarrollo de este territorio. Es fundamental reconocer esta diversidad y
determinar como primer postulado el principio de autonomia en la toma
de las decisiones para la renovacioén de los lotes de cada grupo de propie-
tarios, de acuerdo con sus condiciones. Asi, el Bloque A de Simesa for-
muld el plan parcial y, por supuesto, al haberse ya trasladado la empresa
alli ubicada, este bloque estuvo en condiciones de realizar el redesarrollo
primero, mientras que cada uno de los otros cuatro grupos de empresas
se encontraba con diferentes posibilidades e intereses para llevar adelante
los proyectos.

Al respecto, influyen muchas circunstancias, sobre todo en el émbito
macroecondmico, para que cada una de estas empresas tome la decisién
de trasladarse. Cabe considerar que, dada la inversién que cada una de
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cllas posee instalada, en ningtin caso la valorizacién de la tierra paga el
traslado; por el contrario, si bien este es un activo valioso para las empre-
sas, y gracias al plan parcial seguramente estard en permanente valoriza-
cién, el traslado obedecerd mas a decisiones relacionadas con las posibles
mejores condiciones en otros sitios de la regién o del pais que permitan
optimizar la competitividad, como sucedi6 con Simesa S.A.

Siendo asi, debia reconocerse desde un principio que el redesarrollo
del predio de Simesa no debia por ningin motivo ocasionar el traslado
prematuro de las empresas colindantes, situacién que podria originarse
por la incompatibilidad en la colindancia directa de los actuales usos pro-
ductivos y los usos residenciales. Este aspecto esencial se denominé “dere-
cho de permanencia” y estaba garantizado por el POT y por el sentido
comun de la gestidn, lo cual motivé la consolidacion del segundo prin-
cipio general para la operacién: la convivencia, es decir, encontrar una
manera de planificar la transformacién del territorio haciendo que la
urbanizacién con nuevos usos no afecte negativamente los usos preexis-
tentes y que, a medida que las condiciones de base se vayan modificando
(traslado de empresas y/o mitigacion de los factores contaminantes de las
mismas), se posibiliten nuevas formas de uso que quedarfan condiciona-
das a las decisiones de las empresas preexistentes.

Un aspecto esencial para crear las mejores condiciones para aplicar el
principio de convivencia de las actividades lo proveen la propia planifica-
cidn y el disefio urbano, que disponen de un sistema de parques publicos
y dreas de transicién entre unos bloques de propietarios y otros, a fin de
generar una suerte de “colchones” ambientales que no permiten el desa-
rrollo contiguo de usos incompatibles, acompafiado de un régimen de
usos del suelo que especificamente establece, por ejemplo, limitaciones al
desarrollo habitacional en las dreas colindantes de estos parques, mien-
tras exista el uso industrial en funcionamiento del otro lado del 4rea de
mitigacién ambiental.

Estos parques logicamente quedardn por siempre como dreas verdes
publicas, las cuales sumadas a las zonas verdes comunitarias obligatorias
adejar en cada proyecto generardn un estindar de espacio verde por habi-
tante futuro de casi 7 metros, bastante més alto que el promedio de la
ciudad que hoy se sittia en 4 metros. Una vez que las empresas se reubi-
quen, tanto sus propios lotes como los de sus vecinos veran levantadas las
restricciones para actividades incompatibles, en la mayoria de los casos la
vivienda, y podrd generarse todo este potencial de 4.940 viviendas.
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La definicion de estas areas verdes y de las dreas de proyectos condi-
cionados se realizé a partir de elaborados estudios técnicos y simulacio-
nes de factores contaminantes, que por ejemplo para el caso de material
particulado en el aire permitian conocer su grado de dispersién o caida
en relacién con la fuente emisora y asi identificar las dreas cuyo desa-
rrollo se condicionarfa en cada bloque, o en el caso del ruido, la defi-
nicién de medidas de mitigacién por distancias y la orientacién de las
construcciones y barreras permiten asegurar que los pobladores de los
primeros complejos habitacionales no se verdn afectados por el normal
funcionamiento de empresas que existen en el sector, y que seguirén
funcionando por tiempo indeterminado.’ El instrumento legal incluido
en este caso, en el decreto que adopta y rige todas las actuaciones en el
territorio del plan parcial, se denomina “protocolo ambiental” y con-
siste en la descripcién —a partir de una linea de base— de las condi-
ciones ambientales actuales y de funcionamiento de las empresas, de los
derechos y deberes en esta materia para todos los involucrados, los urba-
nizadores a cargo de los nuevos proyectos y el funcionamiento de las
industrias existentes.

La disposicién de los parques y medidas de uso del suelo (transito-
rias y permanentes) y la aplicacién del protocolo ambiental generan en
la practica una especie de “mecano” en donde las decisiones tomadas por
cada bloque de propietarios inciden sobre las posibilidades de desarro-
llo propias y de sus vecinos para no afectarlos y asi hacer viable la mezcla
de diferentes usos (inclusive cada bloque posee posibilidades de urbani-
zaciones parciales manteniendo actividades productivas). Sin embargo,
cada posibilidad de uso ofrece diferentes opciones especificas de activi-
dades y proyectos a desarrollar, de manera que se pact6 con la adminis-
tracién municipal un tercer principio para el plan parcial: la flexibilidad,
que consiste en contar con una gama de opciones de usos reglamentada
de acuerdo con las posibilidades de mezcla citadas y la vocacion de cada
territorio del plan parcial, pero que permite amplios rangos de adapta-

3 Las empresas existentes no constituyen grandes contaminadores; de hecho, todas se encuen-
tran por debajo de los estdndares miximos de contaminacién permitida por la legislacién
ambiental colombiana para un sector industrial. Sin embargo, no alcanzan los estindares
aplicables para los sectores residenciales, razén por la cual existe el riesgo de que, frente a una
demanda o queja de los nuevos residentes, se apliquen sanciones a las industrias estdndares de
un sector residencial, lo cual harfa inviable su funcionamiento en el sector y motivaria prema-
turamente su cierre o traslado.
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PLANO 6.7 Simesa: planta general del plan parcial e imagenes del desarrollo proyectado

E-ﬁ:’ e T —, -— kWL
-— s e e " ey
. -
& R o—— e s
/- - BT r—
i — ke~ | B v ipetd Doy
e LT - g e " — — | II'-' B
| oy e .‘__""""‘"""'ﬂ.‘"u.»,...,;h TARlH
3 t e LT i — Fayepas B
I St - Tar [

SN A, = 2
ﬂ‘""""'ﬁfu.'iiii :

T T 5._.;_._ =

EL DESARROLLO DE CIUDAD DEL RID
CIUDAD DEL RID

Fuente: Alcaldia de Medellin (2006a).

bilidad a las condiciones cambiantes del mercado y a las posibilidades de
comercializacion en la practica de determinados usos. Asi, en términos
generales, se espera que —una vez completados todos los bloques— un
40% del territorio de todo el plan parcial se dedique a vivienda, otro
40% a actividades de comercio y servicios asociados a este corredor
metropolitano, y un restante 20% a decidir con Planeacién Municipal,
de acuerdo con las posibilidades de mezcla y requerimientos de la ciu-
dad en este sector (véase el plano 6.7).

Desde el punto de vista de la gestion de suelos, este plan parcial logra
movilizar 30,6 hectdreas para una renovacién urbana de altisima calidad,
con impactos aiin no medidos en materia de ahorro en inversiones via-
les y mejor utilizacion de las dos estaciones del metro del drea de influen-
cia. Igualmente puede inferirse que, en términos de servicios publicos,
se habilitarian alrededor de 10.000 nuevas suscripciones a los servicios
publicos donde antes existian 23 suscriptores (las empresas preexistentes),
y que habria este mismo niimero de aportaciones al sistema de recaudo
de impuestos catastrales, teniendo en cuenta ya no prediales industriales,
sino cobros en estas 10.000 unidades prediales de viviendas de estratos 4
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Construccion actual de Ciudad del Rio, 2008.

y 5, comercios de mediano y gran formato —adicionalmente impuestos
de industria y comercio—y oficinas y servicios en general.

Las caracteristicas de innovacion en la gestion y las cualidades urba-
nisticas de este plan parcial lo hicieron merecedor del Premio Leopoldo
Rother, en la categoria de ordenamiento urbano y territorial, de la XX
Bienal Colombiana de Arquitectura.

Instrumentos de gestion utilizados

1 Obligacién de vincular toda la superficie y las empresas al proceso
de planificacidn para el redesarrollo mediante un plan parcial for-
mulado por el bloque interesado en promover el desarrollo.

1 Reparto equitativo de las cargas y de los beneficios entre el plan
parcial y la ciudad, asi como también entre los diferentes bloques
de propietarios y, dado que los bloques estin formados por dife-
rentes unidades de gestion, reparto en el interior de dichas unida-
des cuando pertenezcan a diferentes propietarios.

1 Aportes a cargas viales metropolitanas, sistemas maestros de ser-
vicios publicos y cesiones para parques publicos por encima del
requerimiento bésico de la norma.
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Conformacion de tres delimitaciones de unidades de actuaciéon
urbanisticas en el Bloque E, para realizar igual niimero de inte-
graciones inmobiliarias.

L

Aplicacion del derecho de permanencia.
Disefio del protocolo ambiental a partir de lalinea de base ambien-
tal y la simulacién de escenarios de impactos.

Lecciones aprendidas

A continuacion se presentan algunas ensenanzas del proceso en sus dife-

rentes fases.

Formulacién

Logros

;|

L

L

Desde el POT, haber concebido este territorio apto para aplicar la
renovacion urbana y generar una nueva urbanizacién, y haber con-
dicionado su planificacién al instrumento del plan parcial, asi como
también haber establecido que el tamafio del plan parcial debia ser no
solo cada predio sino un territorio complejo como la totalidad de la
supermanzana de Simesa.

Haber encontrado un mecanismo para hacer posible el redesarrollo
sin implicar el cierre de las empresas existentes, mediante los postula-
dos de autonomia y convivencia.

Aplicar de manera préctica conceptos ¢ instrumentos como el dere-
cho de permanencia, la linea de base ambiental y el protocolo ambien-
tal, entre otros aspectos que permitieron establecer —en el disefio
urbano y las reglas del desarrollo— una forma de proteger las activi-
dades preexistentes y posibilitar al mismo tiempo las urbanizaciones,
entendiendo las condiciones de transicién de usos que hacen de este
un proceso dindmico.

El hecho de haber creado acuerdos entre empresas y comunidades con
intereses en principio divergentes, y que a su vez la administracién muni-
cipal y la autoridad ambiental sirviesen como aval de estos acuerdos.

El diseno urbano genera una ciudad abierta y continua con el resto del
entorno, opuesto al desarrollo reciente de unidades cerradas y condo-
minios; los parques publicos generan una red que traspasa todo el plan
y se articula con importantes elementos publicos externos.
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Dificultades

J

L

El bloqueo inicial del proceso por parte de casi todos los agentes del
sector, dado el entendible temor ante la amenaza que implica un pro-
ceso de renovacién. No sélo existen sobreentendidos con relacién a la
renovacion urbana, sino también dificultades para construir acuerdos
y generar confianza entre las partes.

La oposicién de algunos funcionarios de Planeacién Municipal al
proceso, ante su novedad y complejidad, el exceso de interpretaciones
normativas, los prejuicios sobre la gestion privada, y la falta de antece-
dentes normativos y procedimentales.

La construccion de datos confiables que sirvieran de linea base y per-
mitieran crear el protocolo ambiental para que operara de soporte en
relaciéon con la normativa ambiental existente, la cual no reconoce este
tipo de procesos de transicion en el cambio de los usos del suelo.

Ejecucidn

Lo

;|

L

L

gros

El desarrollo actual de Ciudad del Rio (Bloque A de Simesa) ha sido
muy bien lanzado y recibido por la comunidad en general, y se han
abandonado paradigmas sobre el origen industrial del sector y sus
condiciones de desarrollo en principio poco atractivas.

Parte de los propietarios y promotores de este bloque decidi6 desarro-
llar la totalidad del urbanismo (calles, parques, equipamientos) de este
territorio —aunque se habria podido desarrollar mediante unidades
de gestion mds pequeias—, lo que hace que ya se esté consolidando
un sistema de espacios ptblicos completo y continuo que facilitard su
desarrollo en muy corto plazo, entregando al municipio una muy sig-
nificativa cantidad de dreas publicas.

Los promotores de Ciudad del Rio han invertido en un disefio urbano
de gran calidad para las zonas publicas, lo que en términos generales
excede por mucho a la tradicional inversion en lo publico que suele
realizar el sector privado, si se considera que estos seran espacios ente-
ramente publicos, y generardn buenas condiciones ambientales tanto
para los usuarios y residentes como para la ciudad en general.

Se estdn desarrollando de manera simultanea todos los usos posibles,
lo que hace que el drea cuente tanto con vivienda como con 4reas de
comercio, equipamientos de salud, educacion, museos y oficinas y co-
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mercios en gran escala en las inmediaciones, lo cual configura un drea
multifuncional que logra el tipo de urbanizacién que se pensaba desde
el POT con relacién al corredor metropolitano de servicios.

Dificultades

;|

L

Aungque las caracteristicas de los sistemas de servicios publicos fueron
concertadas con Empresas Publicas Municipales durante el proceso
de formulacion, en el proceso de ejecucion esta compafifa cambi las
condiciones, lo cual generé retrasos y costos excesivos al proceso.

En las pasadas elecciones municipales, se intentd atacar y desvirtuar
este proceso, con el fin de desprestigiar tanto a la administracion
municipal que lo aprobd (alcaldia de Sergio Fajardo), como a los pro-
motores duenos del suelo, como parte de estrategias de tipo politico y
empresarial.

Participacion ciudadana

Logros

;|

L

Se demostré que el sector privado, aun cuando de entrada posea inte-
reses divergentes, puede encontrar mecanismos de concertacién a
favor de todas las situaciones, cediendo parcialmente en aras de cons-
truir en forma conjunta, como sucede en cualquier negociaci(’)n exi-
tosa, con igual ganancia para todas las partes.

El municipio sirvié de aval y arbitro efectivo en el proceso de concerta-
cién de intereses entre particulares y comunidades muy diversas.

Dificultades

d

La falta de mecanismos y metodologias aplicables a la participacion
ciudadana en un entorno empresarial (el gran desarrollo de las cien-
cias sociales se encuentra en las metodologias para sectores popula-
res); sin embargo, este proceso demandd un esfuerzo de procesos de
participacién y concertacion que abarcaron desde las juntas directi-
vas de las empresas (tres de ellas propiedad de grupos transnaciona-
les —japoneses, canadienses y austriacos—), pasando por los niveles
directivos y técnicos de todas las compafias, hasta la atencién y con-
certacion de intereses de las comunidades del barrio Colombia (sec-
tor productivo que rodea la zona) compuesto por pequenias empresas
y microempresas.
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Sostenibilidad de las intervenciones

Logros
2 Crear un sistema adaptable en el tiempo a los procesos de cambio de
cada empresa asentada.

Dificultades

1 Laaplicacion de las estrategias de gestién favorecen bastante la eleva-
cién de los precios del suelo de los bloques que mantendrén su funcio-
namiento productivo, y puede haber aumentos excesivos sin que esté
prevista la captacion de plusvalias por parte del municipio, ¢ incluso
puede darse lugar a la especulacion y retencién de estos suelos.

Este potencial incremento de los precios puede hacer que no se cum-
plan los propésitos de uso iniciales tanto previstos por el POT como
por el plan parcial, por ejemplo en términos de la cantidad y del tipo

L

de complejos residenciales.

EL PLAN PARCIAL DE ARGOS
Localizacion

El plan parcial de Argos se puede considerar como un proceso muy
similar al de Simesa, que comparte el mismo tratamiento y el mismo
papel en cuanto a la destinacién o al futuro que el POT le asigna
a este territorio localizado en el corredor metropolitano de servi-
cios (véase el plano 6.8). Las diferencias radican por una parte en la
escala, ya que este plan parcial es mucho més pequenio (41.358 m?
de drea de planificacién), y en el hecho de que al encontrarse directa-
mente ubicado sobre el corredor multimodal (Autopista Regional y linea
A del metro, en la interseccién con la calle 30), se conecta directamente
con la estacion Industriales y, en inmediaciones del sistema complemen-
tario de movilidad del metro, con buses articulados del sistema denomi-
nado Metroplus, que circulara por la calle 30. Todo esto hace que este
sitio posea una gran accesibilidad y al mismo tiempo esté llamado a ser
utilizado esencialmente como un gran nodo empresarial y de servicios,
sin que haya en este caso interés por construir vivienda, dadas las condi-
ciones de su entorno.
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PLANO 6.8 Localizacion del plan Argos en la ciudad de Medellin

Modelo o Proyecto de Ciudad
] - i 2-!_{

1( Municipio de Medellin

Parcial

Fuente: Adaptacion del autor sobre el plano simplificado del modelo del POT de Medellin.

Asi, uno de los méritos de este plan parcial, con relacion a la imple-
mentacién del POT de la ciudad, es la creacion de un hito urbano y fun-
cional en un punto estratégico sobre el rio Medellin, lo cual pone en
evidencia la vocacién de redesarrollar este territorio y la aplicacion de la
estrategia de crecimiento hacia adentro, mediante la utilizacién de un
espacio que hasta el momento era considerado casi como “residual” des-
pués del traslado de la industria que alli existia y las continuas ampliacio-
nes de sistemas metropolitanos de movilidad.

Aligual que en el caso de Simesa, a este plan parcial lo motivé el tras-
lado de una gran industria, una cementera llamada Argos, que junto con
un predio més pequeno localizado al sur de esta, conforma desde el POT
de 1999 el drea de planificacién que este instrumento debia resolver. En
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este caso, al tratarse de sélo dos propietarios distintos y ante la extin-
cién de la actividad industrial en ambos, los procesos de gestion fueron
definitivamente menos complejos; sin embargo, su valor estratégico y
demostrativo tiene que ver con el desarrollo de una aplicacién directa de
todos los postulados del POT en un mismo territorio, logrando por su
estratégica localizacién un gran impacto para la ciudad.

Este territorio constituye un 10% del drea para nuevas urbanizaciones
en este sector del Poblado y, junto con el plan de Simesa y otras actuacio-
nes adyacentes (como el Centro Comercial “Punto Clave”, un complejo
de oficinas de aseguradoras, y el desarrollo comercial de PIER 30), con-
forma un sector de enorme transformacion, que en muy poco tiempo (los
tltimos dos afios) ha logrado convertir una zona industrial muy poco
atractiva y de alto impacto ambiental, por estar ubicada en todo el centro
geogrifico del conglomerado urbano, en un nodo de desarrollo que per-
mite optimizar la utilizacién de territorios con muy buena accesibilidad,
gracias al metro, al sistema Metroplus, a la autopista regional y a la cerca-
nfa del centro, siendo uno de sus rasgos més sobresalientes que, dada su

localizacién, se hace visible desde casi cualquier parte de la ciudad.
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Este desarrollo “tan visible” a su vez logra “visibilizar” la aplicacién
de las estrategias del modelo de ordenamiento territorial de la ciudad, a
saber: crecimiento hacia adentro, recuperacion del rio Medellin, optimi-
zacion de redes, y mejor utilizacién de los sistemas de metro y Metroplus,
todo lo cual genera un gran centro empresarial que permitird, con base
en los anteriores atributos, movilizar empleados y usuarios en medios de
transporte masivo.

Breve descripcion

Si el plan parcial aledano a Simesa ha estado motivado por el interés de
los duenos de los suelos que quedaran vacantes tras el traslado de la indus-
tria del mismo nombre, el plan parcial de Argos parte desde la decisién
del banco mds grande del pais (Bancolombia) de instalar su sede princi-
paly centro empresarial en el 4rea dejada vacante por la cementera Argos.
Asi, este constituye uno de los ejemplos en que un proyecto urbano pre-
determinado genera como mecanismo de gestién su propio plan parcial,
cuando generalmente sucede al contrario: se plantea una planificacién de
un sector que promueve el surgimiento de diferentes proyectos, siendo
igualmente vélida cualquier via siempre que se cumplan los propésitos
previstos por el POT y el modelo de ciudad.

En este caso, el instrumento del plan parcial se aplica no sélo por
requerimiento del POT sino también porque, para fines pricticos, va
a cumplir un importante papel en términos de la concertacién y del
reparto de cargas y de beneficios entre el municipio de Medellin y sus
promotores. Desde el propio POT existian en este territorio enormes
requerimientos de “fajas” o cargas viales proyectadas, lo cual era necesa-
rio equilibrar, y esto seguramente sélo podia lograrse mediante la cons-
truccién de una urbanizacién del tipo centro empresarial como la que en
efecto se construye.

Aungque el 4rea bruta del plan parcial es de 41.358 m?, las diferen-
tes obligaciones que el POT establece para este plan parcial en materia
sobre todo de requerimientos viales (26.000 m?, lo que equivale al 62%
del 4rea) hacen que, si se descuentan tales espacios para infraestructura
publica metropolitana —y se considera que sobre el drea neta que queda
se deben ceder otras 4reas para parques y equipamientos publicos y dejar
libres areas para antejardines, retiros, aislamientos y zonas libres—, la
ocupacién final posible sélo abarque menos de 10.000 m?, equivalentes
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PLANDO 6.9 Plano general del plan parcial de Argos
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Fuente: Alcaldia de Medellin (2005).

al 24% del drea de planificacion, es decir: mas del 76% del territorio se
convierte asi en espacio publico con diferentes destinaciones y debe ser
cedido a titulo gratuito al municipio (véase el plano 6.9).

Sobre el drea neta, la reglamentacion del POT permitirfa una edificabi-
lidad equivalente a un indice de construccién de 6,0; sin embargo, los pro-
motores del plan estimaron que solamente necesitarfan una edificabilidad
equivalente a un indice de 4,0, es decir: casi 50.000 m* ttiles, sin contar
dreas comunes, circulaciones y parqueaderos, lo que eleva la posible edifi-
cabilidad total al triple. Esto, colocado en la superficie ocupable, genera un
volumen alargado, con algunas “perforaciones” o transparencias de lado a
lado, que acompaiia este tramo del rio hasta la estacion del metro.

El cuadro 6.3 permite conocer la distribucién entre los dos posibles
proyectos: la unidad de gestién 1 es el centro empresarial de Bancolom-
bia y la unidad de gestion 2, otra torre de oficinas con potencial plata-
forma comercial.

CUADRO 6.3 Areas de intervencion del plan parcial de Argos, 2005

fireas del plan

Areabruta  Areabruta  Area neta Area netaldrea bruta
(m?) (porcentaje) (m?) (porcentaje)
UG1 35.673,79 86 13.547,50 38
UG2 5.685,17 14 1.811,83 32
Totales 41.358,96 100 15.359,33 37

Fuente: Alcaldia de Medellin (2005).
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Los siguientes datos del centro empresarial de la unidad de gestién
1 (sede de Bancolombia), cuya construccién se estd finalizando, dan
cuenta de la dimension de este proyecto. Los datos provienen del diario

El Colombiano de Medellin (2008), y de la firma AIA, constructora del
proyecto:

L

L

L

L

135.379 m? de construccidn total.

4.200 empleados fijos, mds un potencial de usuarios de dos veces
esta cifra.

La inversion total privada para realizar esta unidad de gestién 1 es
de Col$ 360.000 millones, es decir: unos US$163 millones.

El aumento de la cantidad de metros cuadrados construidos con
respecto a la fibrica que existia es de 10,5 veces mds drea utilizada,
aunque se trata de una ocupacion tres veces menor en superficie.
La potencial elevacién del recaudo predial por cuenta de este
proyecto se estima en mas del 300% con relacién a la situacién
actual, y la tasa de incremento en la utilizacion del metro equivale
al 1.200%, sin medir los posibles impactos en materia de ahorro
en desplazamientos de los 4.200 empleados y usuarios que conta-
ran con acceso directo al sistema.

Dadas las condiciones topograficas, el desarrollo de un centro
empresarial de estas caracteristicas en otra zona, habria deman-
dado tres veces ms suelo y la construccion de nuevas obras viales
y de infraestructura de servicios que la ciudad habrfa tenido que
asumir para posibilitar la urbanizacion.

A continuacién se detallan algunas caracteristicas especificas del edi-
ficio que se estd construyendo en la unidad de gestién 1:

d

L

El edificio de la Direccién General de Bancolombia integra en un
solo sitio a funcionarios y entidades de la organizacién ubicados
originalmente en mis de siete sedes diferentes, debido al creci-
miento del banco y de las varias fusiones que ha tenido la enti-
dad. Por su tamano y por el volumen de empleados y usuarios,
el edificio se constituye no s6lo en el complejo de oficinas mas
grande de la ciudad, sino también del pais.

La concepcién arquitectdnica del edificio ha sido de adentro hacia
afuera, pensando en los requerimientos funcionales y ambientales
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necesarios para albergar tal cantidad de personas, y simultinea-

mente, de afuera hacia adentro, a fin de integrar al edificio las

determinaciones urbanisticas establecidas en el plan parcial, entre

las cuales cabe citar las siguientes:

~ Fraccionamiento de la “masa” en dos volumenes separados con
un espacio publico central que permita la comunicacion publica
y las visuales del sector hacia el rio, lo que obliga al estableci-
miento de puentes de intercomunicacion entre los dos edificios
resultantes, que “cubren” o pasan debajo del espacio publico.

~ Maxima transparencia visual en los vestibulos de acceso a los
volimenes de la edificacidon, a manera de remate visual de las
calles urbanas que terminan en ellos.

~ Conformacién de tres espacios publicos a lo largo del lote, al
principio, al final y en el centro del conjunto empresarial, hacia
los cuales se orientan primordialmente los locales comercia-
les exigidos en el primer nivel de la edificaciéon para “animar”
el espacio publico.

~ Los espacios publicos determinados en el plan parcial se entre-
gan completamente disenados y dotados con mobiliario y pai-
sajismo aprobado por la municipalidad.

La geometria longitudinal del lote (aproximadamente 400 metros de
longitud y 25 metros de ancho), aunada a la limitacion en altura (unos
54 metros) impuesta por la cercanfa del cono de aproximacién del aero-
puerto local, configura un conjunto arquitecténico en el que predominan
el volumen y la masa horizontal. Conforme con la orientacion del predio,
las fachadas mas largas de las edificaciones quedan totalmente expues-
tas al sol del trépico. El uso de tecnologias biocliméticas pasivas para el
acondicionamiento de aire fue desechado por el alto nivel de contami-
nacion auditiva y ambiental del sitio en que se encuentra ubicado el pro-
yecto, en medio de dos autopistas muy ruidosas, con presencia de trafico
pesado y alto volumen de vehiculos. El anélisis de sostenibilidad ambien-
tal del edificio definié la necesidad de tener cerramientos “opacos” con
aislamiento térmico en por lo menos el 50% del total de las fachadas; con-
tar con vidrios LOW-E (de baja emisividad) con aislamiento actstico en
el resto de las superficies vidriadas, y tener un refuerzo de cortinas inte-
riores con telas retractiles microperforadas y funcionamiento automati-
zado. Todo esto se ha puesto en marcha a fin de poder controlar tanto el
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tamano de los equipos requeridos como, y principalmente, minimizar los
consumos energéticos futuros derivados del acondicionamiento meca-
nico del aire interior. Una idea de la magnitud de este proyecto puede
darla el hecho de que la circulacion vertical se realiza a través de 29 ascen-
sores y 4 escaladores mecénicos.

Como complemento de los niveles de oficinas y de salas de reunio-
nes, los usuarios del conjunto van a contar con locales comerciales de ser-
vicios, pastelerfas y cafés en el primer piso, y un tltimo nivel en el cual se
presentan las mejores visuales del edificio y donde se ubicaron los servi-
cios al personal, tales como restaurantes, mantenimiento fisico, gimnasio
y zona ludica de descanso.

Proceso de planificacion y gestion

Asi como el rasgo més significativo de la gestién del plan parcial vecino de
Simesa lo constituia la concertacion que permite la convivencia de usos
entre diferentes grupos empresariales privados, este plan parcial plan-
teaba otro reto importante a resolver: localizar una funcion altamente
demandante en la zona mejor dotada y realizar una actuacién demos-
trativa de la aplicacién del POT. La ubicacién de este territorio lo vuelve
atractivo para la localizacién de un gran centro empresarial, con bene-
ficios mutuos tanto para los “duefios” como para la ciudad; concreta-
mente aqui se concentran tal nivel de sistemas urbanos y requerimientos
de dreas de la superficie del plan que se hace necesario convertir en siste-
mas publicos mas del 70% del suelo.

¢Cdmo resolver en términos del reparto equitativo de las cargas y los
beneficios esta situacién entre la ciudad (la administracién municipal) y
el sector privado?

La respuesta tiene que ver con el establecimiento de una estrategia
de apoyo mutuo entre el sector privado promotor y Planeacion Munici-
pal, representando los intereses publicos, que posibilite la cesién en forma
gratuita de grandes porciones de terrenos para localizar sistemas viales
y de espacios publicos de cardcter metropolitano y en contraprestacion
habilitar, en la reducida drea que queda para construir, una alta edificabi-
lidad y ocupacion.

Por eso, el centro empresarial surge como una edificacién con la
forma y las caracteristicas que posee, aun cuando estas cesiones generan
grandes restricciones que inclusive inciden en la arquitectura y plantean
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retos dificiles de solucionar, pero que han sido integrados al proyecto,

como los siguientes:

L

L

L

L

Los estacionamientos no pueden construirse en sdtanos por la
colindancia inmediata con el rio y los problemas que esto genera.
La orientacion del edificio y de las oficinas.

Los sistemas de acceso desde el metro y desde el espacio publico
en general deben hacerse a través de rampas y puentes para salvar
los sistemas viales principales.

No fue posible subir mis en altura para despejar méis drea en
superficie y tener mds “perforaciones” de las que tiene la edifica-
cidn, dado que existen restricciones de altura por la operacion del
acropuerto Olaya Herrera.

Habiendo sido aprobado el plan parcial en 2005, proximamente se
inaugurard el centro empresarial de Bancolombia, que constituye el 86%
del plan parcial. De esta manera, se han integrado al redesarrollo de la
ciudad casi 140.000 m* de construccién de oficinas y servicios de gran

importancia para la competitividad de la ciudad y la region.

Instrumentos de gestion utilizados

J

L

Obligacion de vincular toda la superficie y las empresas al proceso
de planificacién para el redesarrollo mediante un plan parcial,
formulado por el bloque interesado en promover el desarrollo.
Reparto equitativo de las cargas y de los beneficios entre el plan
parcial y la ciudad, asi como entre las dos unidades de gestion,
para establecer un equilibrio en los aportes a sistemas locales y
metropolitanos en proporcion al aprovechamiento de cada una de
dichas unidades.

Aportes a cargas viales metropolitanas, sistemas maestros de ser-
vicios publicos y cesiones para parques publicos por encima del
requerimiento basico de la norma.

Lecciones aprendidas

A continuacién se sintetizan algunas de las ensenanzas que este proceso
ha dejado hasta el momento.
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Formulacién

Logros

2 Haber sostenido la necesidad de formular un plan parcial a pesar del
tamafo relativamente reducido de la superficie y de la existencia de
solo dos propietarios, pues de todas maneras el proyecto de ciudad pre-
cisaba este instrumento de concertacion entre las partes y el Estado,
dados los altos requerimientos de cargas publicas.

Dificultades

1 Haber desarrollado con tanto detalle el sistema de reparto entre los
dos propietarios, cuando la incidencia de las cargas metropolitanas no
tenia por qué ser equivalente.

Ejecucion

Logros
2 Realizar en muy corto plazo la gran edificaciéon que evidencia la apli-
cacion del nuevo modelo de crecimiento hacia el rio Medellin, apli-

cando todos los postulados del POT.

Dificultades

1 La reaccién de algunos sectores académicos y del medio de la arqui-
tectura, que han calificado el centro empresarial como “demasiado
grande”, lo cual evidencia todaviala falta de conciencia real que se tiene
del modelo de ordenamiento de “crecimiento hacia adentro” tan prego-
nado en la teoria pero a la vez tan poco aplicado y asimilado, dado que
esta primera gran edificacién sobresale enormemente en este territorio
casi vacio, por lo cual cambia la perspectiva tradicional de la zona, y es
este hecho lo que ha generado en ocasiones reacciones adversas.
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% CAPITULD 7

Crupap VICTORIA

Adriana Vallejo de la Pava

La ciudad de Pereira estd ubicada en el eje cafetero, en el sudoeste colom-
biano, a 1.411 metros sobre el nivel del mar, con un drea de 702 km?y una
poblacién estimada en 454.291 habitantes (DANE, 2005). La densidad
de la poblacion es de 626 hab./km?*. E1 87% de la poblacién se encuen-
tra en el drea urbana y sélo cuenta con 5,2 m* por habitante. En el plano
7.1 se puede observar la dimension de la intervencién en la zona urbana

de la ciudad.

PLANO 7.1 Ubicacion de las zonas urbana y rural de Pereira, y Ciudad Victoria

GIUDAD VICTORIA

ZONA URBANA
DE PEREIRA

ZONA URBANAY
RURAL DE PEREIRA

Fuente: Elaboracion propia con base en PORTE (2000).
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El drea de Ciudad Victoria representa el 17% del 4rea del centro de
Pereira y permite —a través de diferentes piezas urbanas— enlazar y tejer
el soporte urbano de un sector especifico del centro con el resto de la
ciudad y de la regién. Més del 50% del area de Ciudad Victoria es espa-
cio publico. La intervencién urbana resulta significativa considerando las
dimensiones de la ciudad, y muy representativa considerando el esfuerzo
presupuestal de una administracién publica que decide invertir mas del
10% de su presupuesto para atraer inversion privada y lograr la recupera-
cién integral de un sector altamente deteriorado.

En Colombia se han desarrollado grandes proyectos de inversion, a
través de los cuales se evidencia el impacto positivo sobre la estructura
urbanaylaimagen de la ciudad, gracias a la recuperacién de centros tradi-
cionales que han estado abandonados y descuidados por més de 20 afios,
con intervenciones sobre el espacio publico, como el Parque del Tercer
Milenio en Bogotd o Ciudad Botero y La Alpujarra IT en Medellin. Sin
embargo, Ciudad Victoriase diferencia por haberlogrado que Col$ 30.000
millones de inversién publica vincularan mas de Col$ 120.000 millo-
nes de inversion privada, y por generar una nueva concepcion de las car-
gas, incluidas las sociales, para los procesos de renovacion. Esta logica del
agente publico es la que persigue precisamente la Ley 388 y que el pais
ensay6, por primera vez, en la ciudad de Pereira, con un ingrediente adi-
cional: reconocer la problemdtica social y convertir las cargas (aportes de
los inversionistas) en recursos para invertir en su solucién.

Con Ciudad Victoria, Pereira pasé de los planes a los hechos concre-
tos de intervencion. El Plan de Renovacién obtuvo el Premio Leopoldo
Rother en la categoria de ordenamiento urbano vy territorial de la XIX
Bienal Colombiana de Arquitectura. Los criterios de juzgamiento y pre-
miaci6n fueron los siguientes: “articulacion de las propuestas con los ins-
trumentos de planeamiento, gestion y financiacion contemplados en las
normas nacionales sobre ordenamiento territorial (Ley 388 de 1997),
aportes a los procesos de planeacion con participacion de diversos actores
en el contexto de los instrumentos normativos y desarrollo de nuevos ele-
mentos ¢ insumos para la gestién urbana” (SCA, 2004:36).

El jurado destacé del proyecto: “la adecuada utilizacion de la figura
del plan parcial, el manejo del sistema de distribucion de cargas y benefi-
cios que incorpord de una manera novedosa el tema de las cargas sociales
que se generan al intervenir este tipo de sectores e igualmente, el ejerci-
cio que incluye acciones tendientes a involucrar diversos actores sociales,
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reconociendo la alta complejidad de intervenir sectores de la ciudad con-
solidados y en proceso de deterioro” (SCA, 2004:36).

La transformacioén de zonas urbanas con alto deterioro humano y
fisico en espacios renovados y con una alta productividad urbana depende
del liderazgo publico y de la capacidad para generar confianza y credi-
bilidad en los inversionistas privados. Los instrumentos de gestion del
suelo, establecidos en la legislacion colombiana, son herramientas utiles
para garantizar la seguridad juridica a dichos inversionistas; sin embargo,
constituyen s6lo una parte dentro de la estrategia de gestién y de nego-
ciacién de un proyecto de renovacién urbana. Esta es la principal conclu-
sién de este capitulo.

El Plan de Ordenamiento Territorial (POT) de la ciudad, adoptado
en el afio 2000, propuso, entre otros objetivos, consolidar a Pereira como
el gran centro de negocios y servicios de la regién, y definié macroproyec-
tos estratégicos como la recuperacion urbanistica del centro tradicional y
la recuperacion integral del Colector Egoy y su area de influencia. Para
el sector de la antigua galeria, zona de expansion del centro tradicional,
se determind la necesidad de emprender acciones de renovacién urbana
y redesarrollo’, para detener el progresivo deterioro social, econémico,
fisico y ambiental del sector. En 2001 el gobierno municipal decidié con-
vertir en realidad ese propdsito del plan de ordenamiento y avanzar en la
consolidacién de un modelo de ciudad compacta, a través del plan par-
cial de renovacién de Ciudad Victoria, que seria el detonante de los dos
MAacroproyectos estratégicos.

Con Ciudad Victoria se busca integrar los objetivos de la planifica-
cién socioeconémica del plan de desarrollo (recuperar a la poblacién vul-
nerable habitante del sector, y promover la inversion y la generacion de
empleo) con los propésitos del plan de ordenamiento (recuperar la vigen-
cia urbanistica y funcional del sector de la antigua galeria —centro de
la ciudad—), desarrollando una plataforma urbana competitiva para el
comercio y los servicios de la regién, incrementando y cualificando los
espacios publicos y culturales, y propiciando una mayor complementarie-
dad y densidad del uso del suelo.

Este capitulo estd divido en cuatro partes. En la primera se explican
los antecedentes del proyecto, es decir, los esfuerzos preliminares realiza-

! A propésito de la utilizacién del término “redesarrollo” véase la nota al pie 1 del capitulo 5:
“Experiencias de gestion urbana reciente en Medellin: Iniciativas publicas”.
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dos en la ciudad a través de diferentes ejercicios de planificacion y el con-
texto socioeconémico de Pereira, en el cual nacié Ciudad Victoria.

En la segunda parte se presenta una descripcion del proyecto, desde
el afo 2001, que formd parte del Plan de Desarrollo Pereira Misién de
Todos (2001-03), y de las politicas publicas que definieron aspectos fun-
damentales del mismo; también se detalla la organizacién institucional
establecida para su ejecucion. Tomando como base esa estructura, que
incluye los aspectos sociales, los proyectos privados, la seguridad y los
proyectos publicos, se explican las estrategias de gestion implementadas y
los resultados obtenidos.

La tercera parte se refiere a los instrumentos de gestién y financia-
miento, y allf se exponen los criterios y las formas de aplicar el reparto de
cargas y beneficios, el papel que desempené la administracién municipal
en el proceso de negociacion de los predios y los resultados de cada una de
las unidades de gestion. A su vez, se relacionan los resultados con el com-
portamiento de la economia local y los beneficios sobre la calidad de vida
de los ciudadanos.

En la tltima parte se analizan las lecciones aprendidas, se resaltan los
principales factores que garantizaron el éxito del proyecto y los elementos
que lo diferencian de otras experiencias en el pais, y se elaboran algunas
conclusiones, que pueden reproducirse en otros contextos. Como ya se
menciond, Ciudad Victoria obtuvo en 2004 el premio Leopoldo Rother
por haber implementado y articulado los instrumentos de planificacion,
gestién y financiamiento establecidos en la Ley 388 de 1997, con la par-
ticipacién de una gran red de actores, y por haber logrado una distribu-
cién equitativa de cargas y beneficios, incorporando por primera vez las
cargas sociales, cuyos recaudos han financiado los programas sociales de
la poblacién vulnerable del sector.

En Pereirano se ha municipalizado el catastro, ni se cuenta con infor-
macién histérica sobre el comportamiento de las principales variables del
sector inmobiliario; por lo tanto, no se ha podido medir con indicado-
res cuantitativos el impacto de Ciudad Victoria. Existen valores como la
conflanza, el sentido de pertenencia, la recuperacion del orgullo y otros
intangibles, que surgen cuando se logra hacer realidad un suefio, que no
son medibles, pero que los ciudadanos reconocen.

Este capitulo esta escrito para formuladores y encargados de imple-
mentar politicas publicas, para gerentes de proyectos publicos o priva-
dos, para encargados de la toma de decisiones, y no sélo para arquitectos
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o urbanistas; su enfoque se concentra en tratar de explicar la l6gica detras
de las politicas, de las decisiones y de la gestion publica.

ANTECEDENTES Y CONTEXTO SOCIOECONOMICO DEL PROYECTO

En esta primera parte del capitulo se explican las propuestas preliminares
efectuadas para la zona de intervencion, y el contexto social y econdmico
de la ciudad: condiciones de habitabilidad, indicadores de seguridad,
tasas de desempleo, composicion y variacion del producto interno bruto
(PIB), en el momento en que se formuld el proyecto.

Antecedentes

Por su alto grado de deterioro y por su ubicacién estratégica, la zona de la
antigua galeria habia sido objeto de multiples iniciativas, estudios y pro-
puestas de planificacién desde 1965. Ninguno de los proyectos formu-
lados hasta el afio 2000 logré materializarse, por falta de un liderazgo
publico basado en planes realistas y estrategias integrales de gerencia
publica para asumir los aspectos sociales, econdmicos y fisicos del pro-
yecto.

El primer plan, para la zona de la antigua galerfa, lo formulé Pla-
neacién Municipal (1980-82), sobre un 4rea de 19,4 hectdreas, con pro-
puestas de intervencion fisica, pero sin acciones claras sobre los aspectos
sociales y econémicos del proyecto. En 1984 la Empresa de Renovacion
Urbana ampli6 el drea de intervencion hacia el sector del aeropuerto
Olaya Herrera (véase su ubicacién en el plano 7.2), y propuso conservar y
modernizar las actividades tradicionales de la plaza de mercado. La tinica
edificacién que se logré construir fue el Centro Comercial Fiducentro.

En 1992y 1993, Procentro formulé una propuesta para la Empresa
de Desarrollo Urbano (EDU), que involucraba aspectos sociales y eco-
ndémicos del proyecto, y proponia por primera vez el Bulevar Egoya. Sin
embargo, s6lo se logré avanzar en el marco conceptual de las intervencio-
nes urbanas y en la intencionalidad de los proyectos.

En 1995 la misma empresa propuso un proyecto de intervencion
urbana sobre nueve manzanas criticas por su grado de deterioro fisico y
social. En su implementacién surgieron dificultades en la aplicacién de
los instrumentos previstos en la Ley 9 de 1989. El tltimo intento, antes de
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PLANO 72 Plan parcial de Ciudad Victoria, 1984

Plan parcial Ciudad Victoria y _ -___: Parque Olaya Herrera D Fiducentro

Fuente: Elaboracion propia sobre fotografia aérea de Google Earth.

llevar adelante Ciudad Victoria, se realizé en 1997, y a través del mismo
se pretendfa utilizar el mecanismo de titulacién inmobiliaria. Como
ocurrid en otros momentos del proyecto, la administracién municipal no
logré avanzar lo suficientemente rdpido para convertir en proyectos urba-
nos las propuestas contenidas en los diferentes ejercicios, liderados por
Planeacién Municipal o por las empresas de renovacion urbana.

El sismo de 1999 destruyé la antigua galeria de mercado y obligé su
traslado a otra zona de la ciudad, la zona de Turin. E1 POT del afio 2000
reconocio6 la importancia que la ciudad le habia dado a la zona por su
ubicacion estratégica y potencial de desarrollo, determiné los criterios
de intervencioén para la zona de la antigua galerfa y la zona de influencia
del Colector Egoya, y definié como instrumento de planificacion para su
desarrollo los planes parciales.

Ese mismo afio se realiz6 el Taller de Gestion Urbana, que sirvié de
base para la formulacién del proyecto urbanistico Egoy4, Galeria y Turin,
reglamentado el mismo afio a través del decreto 3991. El Taller de Ges-
tién Urbana plante6 también un proyecto de vivienda en la zona de Gali-
cia, drea de expansion situada al oeste del 4rea urbana de Pereira. En 2001
el gobierno municipal considerd que el desarrollo del macroproyecto de
vivienda Galicia, en la zona de expansién urbana, era incompatible con
el modelo de ciudad compacta, y concentré su estrategia territorial en
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la renovacién urbana del centro de la ciudad, a través del plan parcial de

Ciudad Victoria.
Contexto socioeconomico

La caida en los precios internacionales del café y el sismo de 1999 gol-
pearon fuertemente la economia local. Pereira inicié la presente década
en una situacién social precaria y sin una vocacién econdmica clara-
mente definida. Entre junio de 1997 y junio de 1999 la poblacién desem-
pleada del Area Metropolitana de Pereira se duplic6, pasando de 33.000
a67.000 personas. En diciembre de 2000 la tasa de desempleo ascendia a
21,04 % (CIR, 2001).

La estructura de la economia local cambié durante el decenio de
1990. El sector agropecuario perdié participacion, pasando del 7,8% en
1990 a representar sdlo el 4,9% en 2000, principalmente por la caida en
los precios del café.

En 2000 Pereira registraba altos indices de violencia e inseguridad,
sobre todo en el centro de la ciudad. La tasa de homicidios en ese afio
llegé a 97 por 100.000 habitantes, casi 30 puntos por encima de la tasa de

Residencias: Ejemplo de vivienda en la zona donde los propietarios alquilaban por dias las habitaciones (Foto: Nidia
Paola Monsalve).
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homicidios nacional. La antigua galeria de mercado, situada en el corazén
de la ciudad, se habia convertido en uno de los lugares mas inseguros.

Muchos de sus habitantes se dedicaban al ejercicio de activida-
des ilicitas (compraventa de armas y articulos robados), la mendicidad,
la prostitucién y el expendio de drogas. La economia subterrédnea gene-
raba altos rendimientos para los propietarios o los inquilinos. En mone-
das se encontraban, en promedio, Col$8 millones diarios, en las llamadas
“ollas” (expendios de droga).

Otros se dedicaban a las ventas informales con una fuerte inva-
sion del espacio publico. Los habitantes de la zona vivian en condicio-
nes infrahumanas, debajo de las ruinas de las antiguas edificaciones, con
nifos en la calle, y se registraban altas tasas de morbilidad por tubercu-
losis y sida.

DESCRIPCION DEL PROYECTO

En esta segunda parte se detallan la localizacidn, los objetivos generales,
las politicas publicas, la organizacién institucional que sostuvo el pro-

ceso de planificacion y de
PLANO 7.3 Localizacion regional del proyecto de g.eSt_lén.(,{Cl b royf:ctg,/su de-
Ciudad Victoria limitacion y ubicacion, los
alcances, el objetivo, las
unidades de gestién y ac-
tuacion urbanistica, y las
estrategias para su imple-
mentacion.

Localizacién del proyecto

Ciudad Victoria se ubica
en el centro de la ciudad
de Pereira, una ciudad in-
termedia de 454.291 ha-
bitantes (DANE, 2009),
que se encuentra en el cen-
! : tro de la regién occidental
Fuente: Elaboracidn propia sobre fotografia de Google Earth. dCl territorio colombiano,
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en el denominado “tridngulo de oro” (véase el plano 7.3). La ciudad se
halla unida vialmente con los tres centros urbanos mis importantes del
pais (Bogotd, Medellin y Cali) y se localiza cerca de los principales puer-
tos maritimos en el océano Pacifico (Buenaventura). La ubicacién estra-
tégica de Pereira genera grandes potencialidades para su desarrollo como
centro de comercio, de negocios y de servicios, tanto para la ciudad-regién
del ¢je cafetero como para todala regién del sudoeste colombiano. Pereira
tiene acropuerto internacional en el casco urbano y esta cerca del rio Cau-
ca, que desemboca en el océano Atléntico, condiciones que favorecen su
competitividad como centro de negocios internacionales.

Objetivos generales del plan parcial

Objetivo politico: Consolidar la gobernabilidad cumpliendo con las

metas y los objetivos establecidos en el POT y en el plan de desarrollo de
la ciudad.

Objetivos sociales: Mejorar la calidad de vida de la poblacién vulnerable
que habitay trabaja en el sector de la antigua galeria. Atender integralmente
a todos los grupos sociales. Crear alternativas de generacién de ingresos.

Objetivos econémicos: Consolidar la vocacion comercial y de servicios
de la ciudad. Promover la inversion privada. Realizar un reparto equita-
tivo de cargas y beneficios entre las unidades de gestion del plan parcial.

Objetivos fisicos y ambientales: Generar un entorno de alta calidad y efi-
ciencia urbana que garantice una dindmica tanto diurna como nocturna
en la zona de intervencidn, fortaleciendo la vocacion del centro tradicional
y potenciando sus ventajas estratégicas de localizacién y accesibilidad.

Objetivo cultural: Consolidar el drea de expansion del centro tradicio-
nal como zona civica, cultural y comercial de gran representatividad para

la ciudad.
Politicas piblicas

Las politicas publicas parten de una definicion del problema para for-
mular su solucién, tomar decisiones, establecer agendas e implementar
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acciones (Parsons, 1997). Pereira necesitaba atender la problemdtica de la
poblacién vulnerable del sector, consolidar su vocacion comercial y de ser-
vicios, y recuperar la vigencia urbanistica y funcional del centro de la ciu-
dad. Las soluciones debian considerar la problematica especifica de cada
grupo poblacional, y vincular todas las organizaciones gubernamentales
y no gubernamentales (ONG) en su solucién. La ciudad debia continuar
renovando y revitalizando su zona céntrica, e incentivando el desarro-
llo de proyectos inmobiliarios. En las ciudades compactas, los costos de
infraestructura fisica y de servicios ptblicos son menores, los ciudadanos
se desplazan menos y, por lo tanto, se reduce la contaminacién atmos-
férica y el consumo de energfa. Las condiciones de deterioro humano y
fisico del sector de la antigua galerfa eran el principal obstaculo para revi-
vir el 4rea urbana central.

Considerando lo anterior, se formuld el proyecto Ciudad Victoria, en
el marco del Programa de Recuperacién de la Zona de la Antigua Galeria
del Plan de Desarrollo, Pereira Misién de Todos, del gobierno municipal
del periodo 2001-03. El proyecto sustenta sus actuaciones urbanisticas
en el POT y sus acciones en los principios de gestién publica que orientan
los programas del plan de desarrollo: que sea realista, posible de ejecutar
y cumplir dentro del perfodo establecido en el plan; que priorice la inver-
sién social sobre las inversiones en infraestructura fisica, y que resulte
generoso en espacios publicos y atractivo para la inversién privada.

Delimitacion del plan parcial

Para la delimitacion de la zona a intervenir, se debfan consultar las poli-
ticas publicas, y considerar los tiempos y las posibilidades reales de lograr
la ejecucion del proyecto. La intervencién debia asumirse como un pro-
yecto de inversién mixta, como una empresa y no s6lo como un gjercicio
de planificacién urbana; si hubiese primado este tltimo criterio, como
ocurrié en el pasado, seguramente la zona a intervenir habria tenido un
drea de mayor extension. El 4rea total comprende 13 manzanas y una
extension de 9,96 hectdreas, que representan el 17% del centro de la ciu-
dad de Pereira.

Ciudad Victoria se localiza entre las calles 14 y 18, y la carrera 9 y la
avenida del Ferrocarril, en la zona céntrica de la ciudad de Pereira. Sin
embargo, el alcance del proyecto es regional, debido a la ubicacién estra-
tégica de Pereira en el centro de la ciudad-regién del eje cafetero. Ciudad
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Victoria atiende la demanda no sélo de los habitantes de Risaralda sino
también de los departamentos de Caldas, (&indio y del Norte del Valle,
lo cual constituye un mercado de aproximadamente 3 millones de habi-
tantes.

Organizacion institucional

La alcaldesa Martha Elena Bedoya, apoyada en la Secretaria de Planea-
cién Municipal, ¢jerci6 directamente el liderazgo y seguimiento del pro-
yecto, en todos sus frentes. En el diagrama 7.1 se presentan los comités
conformados para definir las estrategias ¢ implementar las acciones, en
cada uno de los componentes del proyecto.

En todos los comités participaban organizaciones de la sociedad civil
desde la formulacién del proyecto hasta la implementacion de las accio-
nes. En el comité social intervenian: las secretarfas de desarrollo social,
la Secretaria de Planeacion, el drea de gestiéon inmobiliaria, el Instituto
de Parques y Arborizacién, el Instituto de Cultura, el Instituto Local de
Salud, la Empresa de Asco y la Empresa de Salud de Pereira, ademds de
ONG como la Fundacién Vida y Futuro, la Fundacién Cultural Germi-
nando, Hogares Calazans, Adoratrices, el Hospital Mental y la Funda-
cion Antioquia Presente.

La gestion de los proyectos privados fue asumida por la primera auto-
ridad del municipio. En la Secretaria de Planeacion se cred la Direccién

DIAGRAMA 7.1 Organizacion institucional para llevar adelante el proyecto

Alcaldia

Planeacion

Fuente: Elaboracion propia (2008).
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Operativa de Planes Parciales, que tiene la responsabilidad de apoyar
y coordinar los aspectos técnicos en la formulacion, la evaluacion vy el
seguimiento de dichos planes. Al Comité de Proyectos Privados se fue-
ron integrando los inversionistas que se vinculaban al proyecto.

El Comité de Seguridad estaba compuesto por la Secretaria de
Gobierno, la Asesorfa Metropolitana de Seguridad, la policia, la fisca-
lia, la defensoria del pueblo y el Departamento Administrativo de Segu-
ridad (DAS).

En el Comité de Proyectos Publicos participaban la Direccion Ope-
rativa de Planes Parciales, el Area Metropolitana y los contratistas ejecu-
tores de las obras publicas en la zona.

Los programas y proyectos de cada comité tenfan metas para cada
objetivo del proyecto, estrategias, planes, cronogramas, responsables, e
indicadores de avance y de ejecuciones presupuestales, que apoyaban el
seguimiento semanal. Se definié previamente la ruta critica en todos los
componentes del proyecto. En el cuadro 7.1 se puede observar el esquema
de seguimiento establecido para los programas del plan de desarrollo.

El liderazgo politico, mas que la simple voluntad de los gobernan-
tes, ha sido sefialado como un factor de éxito en la implementacién de
modelos de gestion de suelo para diferentes ciudades, como Barcelona
(Espafa) (Ajuntament de Barcelona, 1999), y Bogotd y Percira (Colom-
bia). Sin embargo, como se ilustra en el diagrama 7.1 y en el cuadro 7.1,
ese liderazgo se apoya en una organizacion institucional y en un sistema
de planificacién y seguimiento de la gestion publica que garantizan una
actuacion interinstitucional y multisectorial coordinada y articulada
para lograr los objetivos y propdsitos del plan de desarrollo y del POT.

En el capitulo 1 se analiza el papel de las oficinas de planificacién
municipal en diferentes momentos de la historia. Ciudad Victoria se ¢je-
cutd en un momento en el cual la Secretaria de Planeacién Municipal
alcanzé su maximo poder de actuacién sobre las politicas de desarro-
llo en la ciudad. Planeacién Municipal tuvo un papel activo en el Con-
cejo Municipal de Politica Fiscal (Comfis), amplié su participacién en
las juntas directivas de los institutos descentralizados (cultura, salud), las
empresas de servicios publicos (Aguas y Aguas, Energfa, Aseo, Multiser-
vicios, Telefénica) y otras entidades donde el municipio tenia participa-
cién accionaria (Terminal de Transportes, Gas de Risaralda). Plancacién
Municipal pudo no sélo realizar sus funciones de orientacion, segui-
miento y control de la inversién municipal en el territorio urbano, sino
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también participar en las decisiones de inversion de otras entidades en las
unidades de gestion del plan parcial Ciudad Victoria.

Objeto del plan parcial

En 2002, a la luz de la Ley 388 de 1997, se formulé el Plan Parcial de
Renovacién Urbana Ciudad Victoria, adoptado a través del Decreto 1301,
del mismo afio, cuyo objetivo es: “Propiciar acciones integrales (politi-
cas, sociales, fisicas, econémicas, ambientales) que detengan el deterioro
y propicien la renovacién urbana, con el fin de devolverle al centro tradi-
cional la posibilidad de la vivencia urbana, su dindmica econdmica, fun-
cionalidad, patrimonio arquitectdnico y lo vuelva a posicionar como un
polo atractivo para la ciudad” (Alcald{a de Pereira, 2002a).

Propuesta urbana

La propuesta urbana fue establecida en el mismo decreto que adopté el plan
parcial Ciudad Victoria, el cual contiene un documento normativo, basado
en un documento técnico, donde se refleja la articulacién con el POT, se
establece la planificacion de la inversion publica (proyectos), se define y se
concreta la norma urbana del proyecto y se indican los instrumentos de
gestion de suelo (cargas y beneficios), que apoyan su ejecucion. El decreto es
el marco de la planificacién urbana sobre el cual se basa el disefio urbanis-
tico del espacio publico, la configuracién de cada uno de los espacios objeto
de desarrollo inmobiliario y las reglas de la actuacién privada, en cada una
de las unidades de gestién o actuacién urbanistica. La acertada concepcion
urbana del proyecto se logrd gracias a la capacidad técnica del equipo de
Planeacién Municipal, y a su conocimiento de la ciudad y del POT.

En el plano 7.4 se puede ver la propuesta urbana para cumplir los obje-
tivos generales y especificos del plan parcial; en ella se definen las manza-
nas dedicadas a usos culturales, institucionales, comerciales, recreativos,
de servicios y de vivienda, propiciando su continuidad y articulacién a tra-
vés del espacio publico, y evitando la generacién de conflictos por impac-
tos negativos entre usos no compatibles. La propuesta aumenta el espacio
publico libre por habitante, a través del Parque Lineal Egoyé y la Plaza
Civica, contemplada en el Decreto 3991 de 2000, y cuyo disefio permite
resaltar el Centro Cultural Metropolitano para impulsar una nueva ima-
gen urbana del centro de la ciudad (Alcaldia de Pereira, 2002a).
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PLANO 7.4 Propuesta urbana

: =
Area comercial

Fuente: Planeacion Municipal (2002).

Unidades de gestion

Las unidades de gestion son operaciones o proyectos urbanisticos que en
si mismos constituyen unidades ejecutables auténomamente en el pre-
dio o los predios que las conforman, y contienen diferentes proyectos sin
que se conviertan de manera obligatoria en unidades de actuacién urba-
nistica.

La propuesta urbana que puede observarse en el plano 7.5 comprende
siete unidades generales de gestion que combinan usos del suelo comple-
mentarios: comercio (Unidades D1 y E); servicios publicos y privados
(Unidades B y D2); vivienda (Unidad B y C); cultura (Centro Cultu-
ral Metropolitano), y mis de 50.000 metros cuadrados en plazas, par-
ques y zonas peatonales para los ciudadanos, representados en la Plaza
Civica (Unidad F), que incluye 498 parqueaderos, el Parque Lineal Egoy4
(recuadros amarillos) y el Puente Peatonal Ciudad Victoria. La mayor
parte de las inversiones las realizaria el sector privado. En la Unidad A
existen varias edificaciones que por su grado de consolidacién se recono-
cen como preexistencias y pueden conservar su estructura.
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PLANO 75 Unidades generales de gestion
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Planeacion Municipal (2002).

Unidades de actuacién urbanistica

Si bien el Decreto 1301 (“por medio del cual se adoptd el plan de renova-
cién Ciudad Victoria”) estableci6 que las unidades de gestion no debian
necesariamente constituirse en unidades de actuacién urbanistica, se
determind que los inversionistas o gestores de las unidades si podian
recurrir a ellas en caso de no lograr las asociaciones de predios de manera
voluntaria, y aplicar el instrumento de reajuste de tierras o integracion
inmobiliaria. Se conformaron en unidades de actuacién la D2 (Centro
Comercial), la B (Servicios) y la E (Comercio), y las dos tltimas lograron
adquirir, mediante el proceso de enajenacién voluntaria, todos los pre-
dios. Sin embargo, la Unidad de Actuacién D2, ejecutada a través de la
figura de fiducia inmobiliaria, aplicé el mecanismo de integracion inmo-
biliaria. La Ley 388 de 1997 también establece la posibilidad de declarar
unidades de actuacién de desarrollo prioritario, y en el caso de Ciudad
Victoria asi se hizo con las unidades destinadas a vivienda.

La utilizacién tanto de las unidades de gestion como de las unidades
de actuacion en Ciudad Victoria permite ofrecer dos alternativas para la
asociacion y el desarrollo de las manzanas que conforman el plan par-
cial. Los promotores, gerentes de proyectos o gestores podian desarrollar
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sus proyectos a través de patrimonios auténomos manejados por entida-
des fiduciarias mediante la figura de las unidades de gestion, o también
podian emplear los instrumentos de intervencion en la estructura pre-
dial (integracién inmobiliaria o reajuste de terrenos) o los instrumentos
de gestion sobre la propiedad de la tierra (expropiacién por via adminis-
trativa o judicial). La otra ventaja de utilizar ambas figuras es que no son
excluyentes; se puede partir de la conformacién de una unidad de gestién
y sus integrantes pueden —si lo consideran necesario o conveniente—
convertirse en unidades de actuacion.

Estrategias de gestion
Estrategias sociales

Se realizé un censo de la poblacién del sector, que identificé 1.536 perso-
nas. La problematica social estaba relacionada con diferentes actividades
de subsistencia, licitas e ilicitas. La mayoria de los propietarios tenia sus
inmuebles arrendados, abandonados o entregados a los expendios de dro-
gas; los pocos propietarios que habitaban el sector solicitaban presencia
del Estado, se sentian estigmatizados por vivir en una zona abandonada
y deteriorada como la antigua galerfa. Se establecieron lineas estratégicas
por grupos sociales, clasificados de acuerdo con el grado de marginali-
dad, organizacién y prioridad en la intervencion fisica. Las acciones estu-
vieron orientadas a la resocializacién de los grupos mas vulnerables, y a
la capacitacion y apoyo para la generacion de ingresos. En el cuadro 7.2
se muestran las estrategias implementadas para los grupos sociales y en el
cuadro 7.3, las estrategias de seguridad.

Inversion privada

La ciudad necesitaba consolidar su vocacién comercial y mantener vivo
el centro, lugar donde se condensa gran parte de la oferta de comercio y
servicios, que genera el 70,4% del valor agregado de la economia, consti-
tuye la principal fuente de empleo y representa el 30,7% del total de los
empleos de la ciudad (CEI, 2007). Por eso, en 2001 se inicid la busqueda
de inversionistas privados y aliados estratégicos del proyecto.

Todos los planes y las estrategias anteriores a Ciudad Victoria habian
fracasado en el intento de motivar la inversion privada en la zona, debido

24
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CUADRO 7.2 Estrategias sociales de gestion

Problematica Estrategias

1382 inquilinos que pagaban diariamente el Pago del costo de los arrendamientos para
alquiler de una habitacidn. motivar el traslado a otras zonas.

200 recicladores, 108 trabajadores sexuales. Creacion de unidades productivas.

317 adultos en situacion de indigencia, Creacion de un esquema de atencion integral
consumidores de sustancias psicoactivas. para iniciar los procesos de resocializacion.
120 menores en situacion de abandono. Atencidn de los menores a través de

organizaciones no gubernamentales.

700 vendedores informales en la zona y Reubicacion en bazares populares.
sectores aledafios.

Fuente: Alcaldia de Pereira (2003).

al alto grado de deterioro de todas las manzanas y al riesgo inherente a
un proyecto, cuyo éxito depende tanto de la ejecucién de 12 manzanas
mas como del cumplimiento y de la continuidad de las administraciones
publicas. El punto central de la estrategia es la generacién de confianza
para que, a través del plan parcial, se otorguen las garantias juridicas sufi-
cientes, se vinculen los inversionistas privados, se obtengan los aportes
de cargas de estos ltimos y se financien la inversion social o las obras de
urbanismo y se logre asi, entre otros objetivos, dignificar la vida de los
habitantes de la zona, incrementar el espacio publico y devolverle al cen-
tro tradicional la posibilidad de vivencia urbana y dindmica econdmica.

CUADRO 7.3 Estrategias de seguridad

Problematica Estrategias

20 aiios de abandono y falta de presencia del ~ Presencia permanente de todos los organismos
Estado en la zona. de seguridad.

Creacion del programa Alcaldia Nocturna, para
realizar controles y operativos en las noches.

Proliferacion de expendios de drogas y Cierre de los expendios de droga y negocios
negocios ilicitos. ilicitos.

Aplicacion de la figura de extincion de dominio
para los propietarios que tuviesen sus predios o
inmuebles al servicio de actividades ilicitas.

Fuente: Alcaldia de Pereira (2003).
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Otras estrategias implementadas fueron las siguientes:

Acertada concepcidn urbana del proyecto, con espacios publicos

L

de alta calidad y con una adecuada y estratégica complementarie-
dad de los usos del suelo.

Promocién de la ciudad y la zona explotando su ubicacién estraté-
gica y las nuevas oportunidades de negocios.

Gerencia publica cuyos resultados generaron credibilidad en el
sector privado.

L

L

Incentivos tributarios.
Publicidad y marketing, desde la
seleccion del nombre hasta el disefio

oo

de todo el material promocional del
proyecto. “El nombre escogido: Ciu-
dad Victoria, es un homenaje a todas
esas personas para las cuales la Plaza
de la Victoria, hoy Plaza de Bolivar,
fue el centro de sus encuentros, de
sus juegos de infancia, de sus trave-
suras y romances, de sus interminables tertulias, de sus historias

y recuerdos, de las compras al detal, de los carnavales de flores y

sitio de encuentro para los primeros habitantes de Pereira” (Alcal-

dia de Pereira, 2002b).

Difusién y participacién ciudadana que lograron el respaldo de la

ciudad al proyecto.

0 Presentacion del proyecto a potenciales inversionistas que pudie-
ran desarrollar las unidades con el fin de generar competencia y

L

acelerar las decisiones de inversién en la zona. Para el caso de la
Unidad E se despert6 el interés de Almacenes Exito y de Carre-
four, y para la Unidad D2 del Grupo Urbe y de un grupo de inver-
sionistas de Bogota y accionistas de Pereira, que forman parte de
la firma Lagobo.

Inversion piblica
El gobierno municipal realizé un juicioso ejercicio de formulacion y

seguimiento a los programas del plan de desarrollo. Después de garanti-
zar el financiamiento del programa de gratuidad total en la educacién y
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de aumento de cobertura en el régimen subsidiado de salud, aument los
recursos asignados al programa de recuperacion integral de la zona de la
antigua galerfa. La gestién de recursos publicos recién se inici6 cuando el
proyecto habia logrado la madurez suficiente y habia obtenido el respaldo
de diferentes sectores de opinion. Para obtener y ejecutar los recursos
dentro del programa operativo anual de inversiones, la administracién
enfatizé los siguientes puntos:

1 Socializacién del proyecto con los diferentes gremios y el Concejo
Municipal, para garantizar el financiamiento de los proyectos y
las obras publicas.

Gerencia publica efectiva, con procedimientos y trémites especiales

L

en todas las dependencias de la administracién publica, para coor-
dinar y ejecutar la inversién de todas las dependencias y de todos
los institutos publicos (véanse mds adelante los detalles sobre orga-
nizacién institucional).

INSTRUMENTOS DE GESTION DEL SUELD

La gestion y vinculacién de inversionistas se apoyé en las herramientas
de la Ley 388 de 1997, utilizando la figura de los planes parciales para
estructurar la propuesta urbana, aplicar el mecanismo de cargas y benefi-
cios y otorgar la seguridad juridica a los inversionistas privados.

En esta tercera parte del capitulo se detallan los instrumentos de
gestion utilizados y, al igual que en las dos primeras partes, se explica la
légica y la intencién que impulsaron la gestién municipal en la defini-
cién de los espacios publicos, en la aplicacién del instrumento de cargas
y beneficios, la etapa de negociacién de predios y los resultados de la apli-
cacién de los instrumentos en todos los aspectos del proyecto (sociales,
inversién privada, seguridad, inversién publica).

Instrumentos de financiamiento

No se utilizaron la valorizacién ni la plusvalia como instrumentos de
financiamiento del plan parcial. El primero, porque la zona ya estaba
siendo objeto del derrame de valorizacién de la construccién de la Avenida
Belalcazar y el segundo, porque no habia sido aprobado por el Concejo
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CUADRO 74 Fuentes de financiamiento del proyecto (miles de millones de pesos

colombianos)
Fuente 2001 2002 2003 2004 Total  Porcentaje
Inversion publica 1.000 25.000 5.000 5.000 36.000 19
Inversion privada - 50.000 50.000 50,000  150.000 81
Total i 1.&]0 75-.6[][] 55:&00 55:600 iéﬁ.ﬂﬂﬂ 100

Fuente: Alcaldia de Pereira (2001¢).

Municipal y muchos propietarios habfan sufrido una minusvalia por
culpa del abandono del Estado, que no tuvo presencia por muchos afios
en la zona.

En el cuadro 7.4 pueden apreciarse las inversiones estimadas en el
proyecto y su fuente de financiamiento.

En el cuadro se observa que la mayor parte de las inversiones (80%)
en la zona las realiza el sector privado. Un municipio como el de Pereira
no tiene la capacidad fiscal para asumir el costo total de un proyecto como
Ciudad Victoria, ni la discrecionalidad para tomar decisiones como las
emprendidas para el plan parcial de Pajarito en Medellin, que se expo-
nen en el capitulo 5, caso en el cual la administracion decidié comprar los
terrenos. El costo total de la intervencion representaba mds del 50% del
total del presupuesto que precisaba la ciudad para atender todas las nece-
sidades del municipio.

La fuente de los recursos ptblicos en su gran mayorfa estuvo cons-
tituida por recursos de capital del municipio, cuyo uso no representaba
ningtin riesgo para el ente territorial: por el contrario, el costo de no
intervenir era mayor. Entre 2001 y 2003 el municipio logré sanear sus
finanzas y obtuvo el primer lugar en materia de desempefio fiscal dentro
de las capitales del pais. Los recursos se recuperarfan por diferentes vias:
los mayores ingresos en predial e industria y comercio, los aportes de car-
gas de los inversionistas privados y los ingresos por la explotacion de los

498 parqueaderos ubicados debajo de la Plaza Civica.
Espacio piblico

Elplan parcial estabaconcebido comounazonacivica, culturaly comercial,
con amplios espacios publicos y sitios de encuentro para los ciudadanos,
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CUADRO 75 Distribucion del espacio pablico en Ciudad Victoria

Espacio piblico Dimensiones (m?)

Plaza Civica 12.721,67

Parque Lineal Egoya 10.668,26

Nuevos andenes 10.272,89

Vias y espacios peatonales 17651,45

@ sy

Fuente: Alcaldia de Pereira (2002a).

representados en la Plaza Civica (12.723 m?), el Parque Lineal Egoy4
(10.668 m?), el Centro Cultural Metropolitano (4.227 m?), el puente
peatonal, y andenes de 5 metros en todas las manzanas y nuevas vias pea-
tonales (carrera 10 y 11 Bis) (véase el cuadro 7.5).

Etapas del plan parcial
En el cuadro 7.6 pueden observarse los tiempos y las actividades relacio-

nados con la gestién del suelo establecidos en el plan de accién del pro-
yecto.

CUADRO 76 Etapas de ejecucion del plan parcial, actividades y plazos

De 0 a 6 meses De 7 a 12 meses Mas de 12 meses

Adguisicidn de predios Construccion del Parque Lineal Inicio ejecucidn

(proyectos piblicos) Egoya y redes de servicios unidades de gestion A,
pliblicos ByC

Construccion de Plaza Civica, vias, Inicio ejecucion unidades Liquidacion de cargas

andenes y reposicion de redes de gestion Dy E urbanisticas

de servicios publicos, y centro

cultural

Promacion de unidades de gestion  Conformacion de UAU -

Declaratoria de utilidad publica, Reajuste de tierras de las -
sustitucion de espacio piblico, unidades de gestion

incentivos tributarios, creacion del

Fondo Cuenta (Concejo Municipal)

Fuente: Alcaldia de Pereira (2002a), complementado y ajustado con Alcaldia de Pereira (2003).
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Cargas y beneficios

El 4rea de planificacion se dividié en tres sectores: drea de manejo espe-
cial, area de intervencién a renovar y area receptora de cargas. La primera
estaba constituida por los inmuebles patrimoniales, las edificaciones con-
solidadas y el area cultural. La segunda, por las unidades de gestion que
serfan objeto de inversion privada. Por tltimo, el drea receptora de cargas
estaba representada por el Parque Lineal Egoyé, como se puede observar
en el plano 7.5 presentado con anterioridad en este capitulo.

Usos

Los usos y actividades se ubicaron de modo que se pudieran aprovechar
las ventajas competitivas de cada uno y se elevara la rentabilidad de los
proyectos, evitando impactos negativos, pero estableciendo margenes
de flexibilidad y ajuste en las tipologfas especificas de uso para cada pro-
yecto, con el fin de que se pudieran adecuar a las condiciones del mercado
en el momento de su ¢jecucion.

Beneficios del plan parcial

Los beneficios se encuentran representados en el potencial de desarrollo
y rentabilidad de cada proyecto urbano. Se calcularon con base en el drea
ttil de cada predio construido, en el uso y en la norma establecida en el
plan parcial.

Cargas del plan parcial

Las cargas estdn representadas en las obras de urbanismo o en las obras
sociales proyectadas para la intervencién y recuperacion de la poblacién
que trabajaba y residia en la zona, y son asumidas por los proyectos inmo-
biliarios. Para establecer el valor de cargas a repartir, se realizaron varias
simulaciones urbanisticas con el fin de determinar el mayor valor de car-
gas posible, sin que se volviesen inviables los proyectos privados.

El valor total de cargas a repartir corresponde al costo del Parque
Lineal Egoya (4rea receptora de cargas), y para poder establecer las cargas
sociales se asignd un valor equivalente en puntos, que debe actualizarse
cada afio, con base en el indice de precios al consumidor (IPC).
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Reparto de cargas y beneficios

Para el reparto de las cargas y los beneficios se asigné un valor a cada
metro cuadrado, establecido para cada unidad, de acuerdo con el uso y
el indice de construccién. Los aportes a cargas dependian de la edifica-
bilidad, y esta estaba ponderada por el uso, es decir: a los usos mas cos-
tosos se les asigné mds aporte por metro a construir. En el cuadro 7.7
se presenta el reparto de cargas entre las unidades de gestion del plan
parcial.

La participacion de cargas dentro de la zona del plan parcial varfa
segun el area, el uso y el indice de construccion. Como se observa en los
graficos 7.1 y 7.2, algunas unidades (como la E) aportan por debajo de
su participacién en tierra, lo cual se debe a la diferencia de los indices de
construccion. Mientras que para vivienda el indice asciende a 4,5, para el
comercio (Unidad E) es de 2,5; por eso, el porcentaje de participacion en

las cargas es del 36% y no del 40%.

CUADRO 7.7 Reparto de cargas urbanisticas

Unidades generales de gestion Unidades de gestion Puntos asignados
Unidad A A 993
A2 1117
Unidad B B1 454
B2 432
B3 1.207
Unidad C C1 629
C2 624
C3 620
C4 627
Unidad D D1 1.702
D2 1560
Unidad E E 6345
UndadF F mi-.370

Fuente: Alcaldia de Pereira (2002a).
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GRAFICO 7.1 Participacion en las dreas brutas

M Unidad E
60% Unidades
Fuente: Elaboracion propia (2008).
GRAFICO 7.2 Participacion en las cargas
M Unidad E
Unidades

64%

Fuente: Elaboracion propia (2008).
Liguidacién de las cargas

En el diagrama 7.2 se muestran los pasos que siguen las unidades de ges-
tién privadas (como ejemplo, la Unidad D2) y el papel de la Secretarfa de
Planeacion en cada uno de ellos. Cuando se aprueba la ¢jecucion de las
unidades, los inversionistas firman un acuerdo donde se comprometen a
cumplir las obligaciones establecidas en el decreto que adopté el plan par-
cial, incluido el aporte de cargas.

%k
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DIAGRAMA 7.2 Esquema de participacion del sector privado en el plan parcial

Gestor Privado Planeacion Municipal
Conformacion Unidad Asesoria y
de Gestion Acompaiiamiento

Compra de Predios flamiento

Delimitacion Fisica
de la Actuacion

—>
Aprobacion
—>

Propuesta Ejecucion

Unidad de Gestion Liquidacion de Cargas

Pago de Cargas al Inversion Social
Fondo Cuenta en la Zona
Licencia de
Construccion

Conformacion Fiducia
o Patrimonio Auténomo

Fuente: Elaboracion propia (2008).

En el momento de solicitar la licencia de urbanismo para desarrollar
las unidades de gestidn, los inversionistas privados deben pedir al Areade
Planes Parciales de la Secretaria de Planeacion la liquidacién de las cargas.
El valor correspondiente ha sido consignado en un Fondo Cuenta cons-
tituido con destinacion especifica para financiar la construccién del Par-
que Lineal Egoy4 o los programas sociales.

Negociacion de predios

En la ¢jecucion de todas las unidades de gestion, el gobierno munici-
pal participd y ayud6 permanentemente a superar todos los obstculos.
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Una de las principales dificultades de este tipo de proyectos reside en
generar la suficiente confianza de los inversionistas privados. La preocu-
pacién mds importante proviene de la compra de un nimero tan alto de
predios, por ejemplo 77 en el caso de la Unidad de Gestién E, que eje-
cutarfa Almacenes Exito; la segunda preocupacioén tiene que ver con
la posibilidad de no alcanzar a ejecutar las inversiones publicas en la
zona.

Durante todo el proceso de negociacién de los predios y en la solu-
cién de conflictos con los arrendatarios se realizé un acompafiamiento
permanente. La Ley 388 de 1997 permite la expropiacién por via admi-
nistrativa en caso de que no se pueda llegar a una negociacion directa con
los propietarios. Sin embargo, la estrategia de negociacion estaba orien-
tada a lograr negociaciones directas y slo se tuvo que recurrir a la expro-
piacién por via administrativa con un propietario.

La compra de predios es parte de la ruta critica en la implementacién
de los proyectos de renovacién urbana. Los avaltos fueron realizados por
el Instituto Geografico Agustin Codazzi (IGAC), entidad publica que
actia como segunda instancia en caso de impugnaciones a los avaltos
realizados por las lonjas privadas. A pesar del alto costo de la tierra que
resultd de los avaltios, la promocion que se habia hecho del proyecto y
el avance en las inversiones publicas garantizaron la permanencia de los
inversionistas privados.

La estrategia de adquisicién de suelos tenfa dos componentes: el pri-
mero estaba relacionado con la realizacién de los avaltos y el segundo
con las negociaciones. Ninguno de los dos podia ser llevado adelante
por la administracién municipal; por lo tanto, un punto critico era
decidir quién los harfa. Finalmente, fueron efectuados por el IGAC.
En este sentido, las ventajas para el plan parcial son: que se trata de la
tltima instancia en materia de avalios y esto puede ahorrar tiempos en
la ¢jecucion de las unidades, y que se disminuyen los riesgos juridicos
del municipio ante posibles demandas de terceros sobre el valor de las
propiedades. La desventaja result6 del sistema de avaltos implementado
por el IGAC, entidad que desconocia el grado de deterioro de las edi-
ficaciones y de la zona. Asi, el sistema de avaltios implementado volvié
inviables los procesos de renovacion urbana del pais. El impacto de los
avaltos no alcanzé a derrumbar el proyecto, pero si limité las posibili-
dades de repartir mas cargas a las unidades de gestion. El segundo com-
ponente, las negociaciones, estuvo en manos del mismo abogado que
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CUADRO 738 Indicadores de cobertura de los programas sociales de Ciudad Victoria,

2001-03
Cantidad de Total de Cobertura
Programas sociales y heneficiarios beneficiarios ~ 2001-03
tipos de beneficiarios segiin Genso 2001 en 2003 (porcentaje)
Habitantes de la calle vinculados a 2.500 3.636 100

programas de resocializacion a través del
Centro de Atencidn y Acogida.

Inquilinos o residentes reubicados con 1.100 1.000 91
apoyo de la alcaldia.

Nifios de la calle entre 0 y 14 afios 120 [ 62
atendidos en programas integrales

de fundaciones y organizaciones no

gubernamentales.

Trabajadores y trabajadores sexuales 108 80 7
vinculados a programas productivos.

Recicladores organizados en la Cooperativa 200 80 40
Cooambiental (69 en 2003) y vinculados a
labores de aseo (11 en 2003).

Vendedores ambulantes reubicados en 700 302 43
bazares populares: Ciudad Victoria (57), El
Repuestero (44), Bodega La 37 (202).

Total poblacién beneficiada - 5172 -

Fuente: Fundacion Cultural Germinando (2001) y Alcaldia de Pereira (2003).

habia realizado los estudios de titulos en la zona, con gran experiencia'y
excelente capacidad de negociacion. Hay que considerar que la gestion
del suelo lleva implicito un proceso de negociacion y resolucion perma-
nente de conflictos.

Resultados
Resultados sociales
En total, a noviembre de 2003, se habian beneficiado mas de 5.000 per-

sonas de los programas sociales de Ciudad Victoria. En el cuadro 7.8 se
muestran los indicadores de cobertura.
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En resumen:

2 Enel Centro de Atencién y Acogida fueron atendidos 3.636 habi-
tantes de la calle, en condiciones de indigencia, con alto grado
de deterioro fisico y mental, consumidores de sustancias psico-
activas, donde se les brindd atencién bdsica: alimentacidén, aseo
personal, salud mental, odontologfa, planificacién familiar, aloja-
miento nocturno, y resocializacién con talleres artisticos, forma-
tivos, recreativos, de crecimiento personal, y de tratamiento para
las adicciones a la droga y al alcohol.

2 Seofrecid atencion en salud con mas de 1.300 consultas médicas y
afiliacion de la poblacion al Régimen Subsidiado en Salud. El pro-
grama se extendio6 a habitantes de otras zonas, por eso su cober-
tura es mayor que la que indica el censo.

1 74 nifos de la calle de entre 2 y 7 afos fueron atendidos en guar-
derfas infantiles. Los chicos de entre 8 y 14 afios fueron asistidos
en hogares juveniles, y aquellos que tenfan entre 15 y 18 afos, en
centros de rehabilitacién.

Centro de Atencidn y Acogida: Lugar para la rehabilitacion y la resocializacion de los habitantes de la calle (Foto:
Nidia Paola Monsalve).
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Centro Cultural Metropalitano. Unidad de gestion pablica, con todos los servicios culturales, incluida la biblioteca
municipal.

2 80 trabajadoras y trabajadores sexuales fueron vinculados a pro-
gramas productivos de apoyo para la apertura de negocios (como
salones de belleza), capacitados en artes y oficios, preparados para
la reinsercion social y familiar, atendidos en centros de salud e
incorporados a los programas de planificacién familiar.

1.000 inquilinos fueron reubicados con apoyo econdmico y logfs-
tico, a fin de que pudiesen llevarse a cabo las demoliciones. Los
habitantes de la zona no pagaban arrendamientos mensuales pero
asumian diariamente el alquiler de una habitacién, cuyo valor supe-
raba el promedio de canon de arrendamiento mensual para el estrato
cuatro. El programa implementado consistia en pagarles el arren-
damiento por tres meses, y capacitarlos para que pudieran generar
un ahorro y seguir pagando sus gastos de vivienda mensualmente al

o

costo de mercado y en mejores condiciones habitacionales.

1 Se capacitaron recuperadores en manejo de residuos, cooperati-
vismo y primeros auxilios. Se apoyd econdmicamente el estable-
cimiento de una cooperativa conformada por 69 recuperadores
organizados.

2 Los vendedores ambulantes fueron reubicados en bazares popula-
res y beneficiados con planes de capacitacién, afiliacion al régimen
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subsidiado, publicidad, eventos, y actividades deportivas y cultu-
rales.

Se multiplicd la oferta de servicios culturales para toda la ciuda-
danfaa través del Centro Cultural Lucy Tejada (salas infantiles de
lectura, espacio para banda de musicos, y un incremento en el pri-

L

mer afo del 34% en el numero de visitantes de la antigua biblio-
teca Ramén Correa).

Resultados en materia de inversién privada

Se logré la vinculacion de inversion privada a todas las unidades de ges-
tion, con excepcion de las unidades destinadas a vivienda. De las 13 man-
zanas que conforman el plan parcial se logré la transformacién de 11 de
ellas, es decir, del 85%.

Centro Comercial Regional Ciudad Victoria: En el diagrama 7.2 ante-
riormente presentado se explica el proceso facilitado por esta Unidad de
Gestioén D2. El gestor privado Urbe incluia promotores, constructores e
inversionistas. La unidad estaba integrada por 15 predios que componian
un solo globo de terreno con una superficie de 5.849 m*. La mayoria de
los predios habfan sido adquiridos por enajenacion voluntaria; otros se
asociaron al proyecto. Esta unidad llegé hasta la constitucion de la fidu-
cia inmobiliaria, a través de la cual se conforma un encargo fiduciario,
en el que los propietarios de los predios asociados para la gestion de la
unidad, los constructores, los compradores o futuros arrendatarios apor-
tan titulos de propiedad, dinero o contratos de arrendamiento para el
desarrollo del proyecto inmobiliario. La entidad financiera s6lo entrega
los recursos a los promotores o constructores cuando el proyecto llega al
punto de equilibrio (normalmente al 60% o 70% del total de las ventas).
El proyecto ejecutado consiste en 35.000 m* construidos, 180 locales, 5
pisos y 330 parqueaderos. Los impulsores de esta unidad desempefiaron
un papel importante en la promocion de la ciudad y del plan parcial en
diferentes ciudades del pais, y contribuyeron asi a consolidar la imagen de
Pereira como un gran centro de comercio y de servicios.

Centro de Servicios Regionales, Torre Central: Para el desarrollo de
esta unidad se intentaron dos esquemas de operacién inmobiliaria. En
la promocién de las unidades, la administracion municipal establecia la
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necesidad de concentrar en una sola edificacion todos los servicios para
los ciudadanos. El primer esquema, presentado en 2003 por la firma
Conconcreto, consistia en desarrollar una edificacion “inteligente”, y
las empresas de servicios publicos, los institutos (trdnsito y salud) y las
dependencias (hacienda municipal) se vincularfan a través de un contrato
de arrendamiento a 15 anos. Para la ejecucion del proyecto se constitui-
rfa una fiducia a la cual se vincularian: los propietarios interesados en
participar del negocio, las entidades publicas con sus contratos de arren-
damiento y otros inversionistas que comprarian oficinas. El esquema era
ideal para la administracién de 2003, porque no comprometia la capaci-
dad de inversién de las entidades publicas, en particular de las empresas
de servicios publicos, que declaran renta y —de acuerdo con la regulacién
vigente— no pueden recuperar este tipo de inversiones por medio de tari-
fas. El proyecto no pudo ejecutarse porque la suscripcién de los contra-
tos de arrendamiento a largo plazo requerfa el compromiso de vigencias
futuras, limitadas por la ley, para el Gltimo ano de un gobierno.

El segundo esquema de operacién fue implementado en 2004;
conservaba los mismos propdsitos para la edificacion, pero las entida-
des publicas no se vinculaban como arrendatarias sino como compra-
doras de los inmuebles. El proceso fue similar al del Centro Comercial
Regional (D2); la unidad
D1 estaba integrada por
11 predios, algunos vin-
culados al proyecto y la
gran mayoria adquiridos

mediante enajenaci(')n vo-
luntaria, y el globo de
terreno que result6 de la

integracion predial tiene
una superficie de 3.012
m? La edificacién fue
construida y concentrd

los principales Servicios
publicos (agua, energfa,
transito, aseo, hacienda
municipal, salud) y tam-
bién privados en un solo

Vo' 4
Centro de Servicios Regianales: En la foto se observa la torre central

del edificio de oficinas para las empresas piblicas y privadas de la o )
ciudad. sitio para los ciudadanos.
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Como puede observarse en la fotografia del Centro de Servicios
Regionales, en el proceso también se ha recuperado el patrimonio arqui-
tectonico de la zona: el Edificio de Rentas Municipales.

Estas dos unidades (D1 y D2) son buenos ejemplos de la aplicacién
de un plan parcial que busca la gestién asociada de proyectos en el territo-
rio, de la implementacién de los instrumentos sobre la estructura predial
para conformar los globos de terreno de cada unidad, y de los instru-
mentos de gestion sobre la propiedad (aunque se lograron enajenaciones
voluntarias, los negociadores podian recurrir a la expropiacién por via
administrativa). Sin embargo, como se explicé en la seccién sobre orga-
nizacién institucional, en el caso de la gestién de la Unidad D1, tanto el
Centro de Servicios como la alcaldesa y la Secretaria de Planeacion, que
participaban en todas las juntas directivas, cumplieron un papel decisivo
para vincular e impulsar la participacion de las entidades en el proyecto
inmobiliario.

Almacenes Exito: Esta firma, de capital colombiano y francés, ejecutd
la Unidad de Gestién E, un hiperalmacén de gran formato. Las manza-
nas donde se construy presentaban el mayor deterioro de la zona. Desde
los inicios de la formulacién del plan parcial se pensaba en la necesidad de
vincular a un inversionista que pudiera desarrollar un proyecto de gran-
des dimensiones, debido al elevado ntimero de edificaciones en mal estado
que debian ser demolidas. Almacenes Exito le manifesté a la Terminal
de Transportes de Pereira su interés en comprar el terreno donde funcio-
naba la terminal. La Secretarfa de Planeacién, que formaba parte de la
junta directiva de la Terminal, informé a la alcaldesa sobre el particular, y
entonces se invitd a Almacenes Exito a participar en el plan parcial.

La vinculacién de la firma fue un avance fundamental. Como se
explicd en la seccién sobre los antecedentes del proyecto, muchos esfuer-
zos habian fracasado en la consecucion de inversion privada, y las posibi-
lidades del plan dependian de ella. La promocién del resto de las unidades
y sus manzanas pudo realizarse gracias a la participacién de Almacenes
Exito; sin embargo, la ejecucion de sus inversiones resulté mas lenta de lo
esperado. La compra de predios fue impulsada también por la llegada de
la competencia a la ciudad (Carrefour), y su construccion se inicié una
vez concluidas las obras publicas y logrado cierto progreso en la solucion
de los problemas sociales. El esquema de gestion de esta unidad era com-
plejo por la cantidad de predios (77) para conformar un globo de terreno
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de 18.881 m?, pero su ¢jecucion no dependia de una red tan amplia de
actores, como en los dos primeros casos, sino del éxito de las otras unida-
des de gestion y de la culminacién de los proyectos de inversion publica.

Sede de Servicios, Empresa Telefonica de Pereira: Esta compaiia hizo
realidad la Unidad de Gestién B3, integrada por siete predios, que con-
formaron un solo globo de terreno de 3.160 m*. La empresa es el prin-
cipal prestador de servicios de telecomunicaciones en la region, cuyos
accionistas mds importantes son las Empresas Publicas de Medellin y el
municipio de Pereira. La central de comunicaciones de la firma estaba
ubicada en la zona de intervencion, reconocida como una preexistencia
en el plan parcial, una edificacién obsoleta, en medio de una zona dete-
riorada. Planeacién Municipal formaba parte de la junta directiva de
la Empresa Telefénica, de modo que se presentd y aprobd la inversion.
La propuesta buscaba que la compania concentrara todas sus dispersas
dependencias en una sola edificacién; ademds, la central de comunica-
ciones, por razones técnicas, no se podia trasladar. Adicionalmente, las
buenas relaciones entre los accionistas mayoritarios y la alcaldesa permi-
tieron comprometer a la Empresa Telefonica en el propédsito de ofrecer a
los ciudadanos la posibilidad de encontrar, en el mismo lugar, todos sus
proveedores de servicios.

Vivienda: Estas unidades, necesarias para alcanzar todos los objetivos
de la intervencion, no se han ejecutado todavia. La mds importante es
la Unidad de Gestidon C. Las otras unidades se encuentran en manza-
nas con edificaciones en relativo buen estado y algunas reconocidas como
preexistencias. En este punto se explican los aspectos que orientaron su
formulacion y su gestion, los elementos que dificultaron o facilitaron el
proceso y las alternativas evaluadas. También se reflexiona sobre las estra-
tegias y acciones, con el fin de evaluar qué se habria podido hacer mejor,
o bien qué condiciones habrian podido producir un resultado diferente.
Desde la instancia de formulacion se reconocia que las unidades con
mayor dificultad serfan las de vivienda por varias razones: el deterioro y
la inseguridad que generaba la antigua galeria desincentivé el interés de la
gente por vivir en el centro, la rentabilidad de la construccién de vivienda
era menor que para la construccion de usos comerciales o de servicios, el
valor del suelo en la Unidad de Gestién C, aunque inferior al del resto de
las unidades, resultaba comparativamente alto.
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La norma urbanistica buscé hacer viables los proyectos inmobilia-
rios, permitiendo hasta 15 pisos y sin exigir parqueaderos. En el reparto
de las cargas se ponderd también por uso, reconociendo la menor renta-
bilidad de los proyectos de vivienda. Se establecieron incentivos tributa-
rios locales. La administracién municipal propuso al gobierno nacional
el establecimiento de estimulos tributarios nacionales; posteriormente,
el Estado determiné la exencidn del impuesto sobre la renta y la enajena-
cién de predios destinados a fines de utilidad publica, obtenida por patri-
monios auténomos, en proyectos de renovacién urbana (Decreto 2755 de
2004). Las unidades de gestion para vivienda fueron declaradas de desa-
rrollo prioritario, instrumento explicado en el capitulo 1.

De acuerdo con el plan parcial y las etapas establecidas para su ¢je-
cucion, la gestion en busca de inversionistas se realizd desde el comienzo.
Incluso Almacenes Exito apoyé la administracién municipal invitando
firmas constructoras de la ciudad de Medellin a conocer el proyecto y
desarrollar la Unidad de Gestién C. Todas las firmas constructoras a las
que se les presentd el proyecto consideraron viable desarrollar la unidad
pero sélo cuando hubiesen avanzado las demds unidades de gestion: el
estigma de la zona y su deterioro fisico eran un obstéculo para iniciar la
comercializacidn de un proyecto inmobiliario de vivienda.

Cuando ya se habia construido el hiperalmacén, ubicado al frente de
la unidad de vivienda, se inicié un proyecto inmobiliario de la Sociedad
Sesquicentenario, con promotores locales. El proyecto consistfa en cuatro
torres de 15 pisos cada una, un total de 350 apartamentos con parqueade-
ros, y fue presentado en una feria inmobiliaria llevada a cabo en el Centro
Comercial Regional Ciudad Victoria. Las fuentes consultadas que parti-
ciparon en el proyecto confirman lo siguiente:

2 Los estudios de factibilidad previos rectificaron la viabilidad eco-
némica del proyecto.

Los resultados de las ventas previas fueron positivos; la zona ya
estaba recuperada y se logré despertar el interés de la gente por
vivir en el centro de la ciudad.

L

El precio de la tierra ofrecido a los propietarios no fue un impedi-
mento para iniciar el diseno y la promocion del proyecto.
Los propietarios de la tierra habfan perdido la confianza en la admi-

L

L

nistracién municipal porque consideraban que en 2004 sus inmue-
bles habfan sido demolidos de manera arbitraria. La administracién
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municipal justificé las demoliciones porque amenazaban con la
ruinay gcneraban un riesgo.
2 En el desarrollo de la Unidad de Gestién C no hubo participacién
de la administracién municipal: los promotores la consideraron
inconveniente debido al antecedente de las demoliciones de 2004.
El proyecto no pudo iniciar su ejecucién por problemas no resuel-

L

tos, que en algunos casos involucraban aumentos en el precio de
la tierra negociado y en su gran mayoria implicaban diferencias y
conflictos de diversa indole cuya solucion excedia el alcance de los
promotores.

Frente alos hechos surge la siguiente pregunta: ¢se habria ejecutado este
proyecto si la administracién que formulé y gestiond las otras unidades de
gestion hubiese acompafado a los promotores en su implementacién? Los
participantes del equipo de Ciudad Victoria argumentan que si se hubiese
constituido legalmente una entidad gestora, se habria terminado total-
mente Ciudad Victoria, es decir: la Unidad C y los programas sociales. La
entidad gestora podria haber culminado la gestion publica del plan parcial.
El Fondo Cuenta de dicho plan tenia garantizado un presupuesto para con-
tinuar los programas sociales y asumir los costos operativos del proyecto.

¢Cudl seria el resultado de una gestién privada acompanada e impul-
sada por la administracién publica? Los promotores de este proyecto
reconocen que su estrategia fue no vincular a la administracion publica a
pesar de que esta ultima demostrd interés en facilitar la ejecucion.

¢Cémo garantizar la continuidad en la gestion de los planes parciales
con los cambios de gobierno? El gobierno municipal (2004-07) fue faci-
litador, pero no lider. En el primer afio de un gobierno en Colombia los
alcaldes se dedican a formular su plan de desarrollo. La entidad gestora
de un plan parcial podria considerarse una alternativa, si la participacién
del sector privado, que podria ser la de las unidades gestoras vinculadas al
plan parcial, constituyen la mayoria; de lo contrario, no se supera el obs-
téculo y los proyectos quedan dependiendo de la voluntad o del liderazgo
que asuman los gobernantes de turno.

Resultados econdmicos

Ladindmicadela economia de América Latinay los resultados de la segu-
ridad democrética también han favorecido el crecimiento de la inversion
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CUADRO 79 Indicadores de la economia local, 2000-06

Economia y empleo 2000 2003 2006

Tasa desempleo (porcentaje) 1780 16,30 15,10

Valor del PIB en billones de pesos colombianos 1,8 25 35
Nimero de personas ocupadas O 20000 25000

Fuente: CEI (2007), con base en la Encuesta Continua de Hogares.

local. Sin embargo, los estudios socioeconémicos locales reconocen que
el equipamiento y el desarrollo fisico de la ciudad han sido factores deter-
minantes del crecimiento del sector terciario, principal renglén y motor
del crecimiento econdmico local, en los tltimos afios (CEL 2007). En el
cuadro 7.9 se observan los principales indicadores de la economia local
desde 2000 hasta 2006, afio en que se termina de construir la tltima uni-
dad de gestion.

El desarrollo urbano ha sido un factor determinante del crecimiento
de la inversion local. El proyecto de renovacion urbana Ciudad Victo-
ria despert6 la credibilidad de la gente, y fue el impulsor de la inversién
regional y nacional en la ciudad. Entre 2002 y 2006, se crearon 2.200
empresas en Pereira.

El municipio ha logrado un crecimiento de su economia mayor al
promedio nacional. El PIB de la ciudad ha aumentado en promedio un
3,8% anual, mientras que el de la nacién lo ha hecho al 3,1% promedio
anual, desde 1990 hasta 2006. En consecuencia, segun datos de 2005,
el PIB per cdpita de US$3.026 ha sido superior en un 13% al nacional
(US$2.670). La capital del departamento de Risaralda ha logrado un cre-
cimiento progresivo y sostenido de su economia entre 2001 y 2006. La
tasa de desempleo en el Area Metropolitana de Pereira ha disminuido
entre 2000y 2006, periodo en el cual se generaron 16.500 empleos netos,
es decir: 2.750 empleos por afio (CEL 2007).

El comportamiento de la actividad de edificacion ha sido positivo,
con un crecimiento en metros licenciados del 210% desde 2000 hasta
2003, cifra muy cercana a la registrada en 2006, afio en el cual dicha acti-
vidad se incrementd en todo el pais. Segiin Camacol (2008), la superfi-
cie licenciada, que ascendia a 227.948 m* en 2000, se triplicé en 2003
(705.947 m?) y siguié ascendiendo en 2006 (718.289 m?).

%k
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CUADRO 7.10 Recaudos de impuestos en Pereira, 2000-06 (en pesos colombianos)

Finanzas piiblicas 2000 2003 2006
Impuesto predial 19.906.743.127 26.922.849.122 31.712.668.697
Impuesto industria y comercio 11.533.787.703 15.524.059.867 26.661.778.040
Impuesto de construccion 99.980.679 107.711.332 1.898.360.220
"'-I'-otal recaudos 31.540.511.509 42.554.620.921 60.272.806.957

Fuente: Secretaria de Hacienda Municipal (2008).

La generacién de confianza y la reactivacién de la economia local
aumentaron los recaudos de impuestos locales, que entre 2000 y 2003
ascendieron un 35%, y entre 2000 y 2006 casi se duplicaron (véase el cua-
dro 7.10).

Resultados en materia de seguridad

Los expendios de drogas y los negocios ilicitos fueron cerrados gracias al
apoyo interinstitucional de la red de seguridad. La Comuna Centro apor-
taba el mayor nimero de homicidios (33,1%) al total de la zona urbana de
la ciudad (354 en 2000). La disminucién de los homicidios en la zona de
intervencién tuvo un impacto positivo en la reduccion de la tasa general
cada 100.000 habitantes: segtin el Instituto Nacional de Medicina Legal
y Ciencias Forenses (2000, 2004), dicha tasa se redujo de 97 en 2000 a
78,2 en 2003, y el numero de homicidios de la Comuna Centro pasé de
117 en 2000 a 84 en 2004, lo que indica una variacion del -28%.

Resultados en materia de inversién publica

El cumplimiento del cronograma del proyecto y el avance permanente
de las ejecuciones publicas generaron confianza en la ciudadania y en
los inversionistas privados. Los proyectos publicos tienen un gran valor
urbano. Al Centro Cultural Metropolitano, cuya imagen se reproduce en
las paginas sobre los resultados sociales, se suman los siguientes:

Plaza Civica Ciudad Victoria: Se trata del punto de encuentro, el sitio
para las grandes presentaciones y manifestaciones de la ciudad. Debajo
de la plaza se construyeron 498 parqueaderos con el objeto de generar
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ingresos para el municipio, atender la demanda de la zona y mitigar el
acceso de vehiculos al centro tradicional.

Puente Peatonal: Esta obra de infraestructura permitié conectar la zona
de la Circunvalar con el centro de Pereira, y hoy tiene un flujo permanente
de peatones, que ya no utilizan el vehiculo para desplazarse al centro de
la ciudad. La obra representa un aporte importante para la consolidacion
de un modelo sostenible de ciudad.

Puente peatonal: Este puente conecta Ciudad Victoria con el sector de la Circunvalar,

Parque Lineal Egoyd: Es este el espacio publico con mayores 4reas ver-
des, con cobertura vegetal arb6rea y de recreacion pasiva, un gran espacio
peatonal sobre la zona del colector con alto riesgo sismico.

Durante la ejecucién de Ciudad Victoria se inici6 la construccion del
Sistema de Transporte Masivo. Una de las estaciones del sistema se ubicé
en la zona, al frente del Centro Cultural Metropolitano, a fin de facili-
tar el acceso de los ciudadanos a todos los nuevos espacios y servicios que
ofrece Ciudad Victoria, y generar un atractivo adicional para la inver-
sién privada.
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Estacidn del Sistema de Transporte Masivo: La flamante estacion se encuentra ubicada frente al Centro Cultural, lo
que le garantiza un flujo constante de gente.

Producir mas de 50.000 m* de espacio publico en un plan parcial
para una ciudad de las dimensiones de Pereira es un indicador represen-
tativo. ¢;Cudl fue la gestién llevada a cabo para tal fin? Tres condiciones
hicieron posible la inversion. Primero, resulté significativa la conviccién
de la alcaldesa acerca de la importancia de invertir para generar espacios
publicos de alta calidad. Segundo, los resultados obtenidos en la gestion
de inversion privada fueron definitivos para obtener la aprobacion de los
recursos por parte del Concejo Municipal. Tercero, el reparto de cargas
urbanisticas o sociales y los compromisos asumidos por los inversionistas
sustentaron la financiacion del plan parcial, incluido el espacio publico.

LECCIONES APRENDIDAS

Ciudad Victoria es un ejemplo de lo que puede hacer un gobierno cuando
decide concentrar sus esfuerzos en liderar grandes transformaciones. Para
zonas con alto grado de deterioro, como la antigua galeria de Pereira, la
experiencia del proyecto demuestrala necesidad de realizar intervenciones
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integrales en lo social, lo econdémico y lo fisico, comenzando con las inter-
venciones sociales.

Los instrumentos de gestion del suelo establecidos en la Ley 388 de
1997 constituyen un buen soporte para la gestion de proyectos de reno-
vacion con capital privado; sin embargo, en el caso de Ciudad Victoria
los conflictos con los arrendatarios fueron un obstaculo dificil de supe-
rar. La herramienta de la expropiacién por via administrativa resulta ttil
para las negociaciones de predios, pero existe un vacio en la legislacion
colombiana frente a los arrendatarios que deben entregar los inmuebles
que tienen ocupados.

Los altos avaltos de los predios realizados por el IGAC también se
convirtieron en una limitacién notable: de acuerdo con el sistema apli-
cado, se considerd el potencial de desarrollo y no se tuvo en cuenta el
grado de deterioro de las edificaciones de la zona. La dificultad se superd
por el nivel que adquiri6 el posicionamiento del proyecto en la ciudada-
nia y en los inversionistas privados, que finalmente decidieron invertir y
asumir las cargas sociales. El sistema de avaltios en Colombia merece una
revision a luz de los propésitos de la Ley 388 para zonas de renovacion.
No obstante, Ciudad Victoria demuestra que en la gestion de adquisicién
de suelo son tan importantes la estrategia de negociacion y resolucion de
conflictos como los avaltos.

El desarrollo de unidades de gestion o de actuacion que involucran
la negociacion con varios propietarios requiere el acompanamiento y el
apoyo permanente de la administracién publica. La unidad de gestién
de vivienda que no ha logrado ejecutarse fue un negocio entre privados,
sin participacion alguna del municipio. La responsabilidad de su ejecu-
cién era un asunto publico y no un problema privado, asi el capital provi-
niera integramente de constructores e inversionistas pertenecientes a este
ultimo sector.

Se necesitan nuevas ﬁguras administrativas para garantizar la con-
tinuidad de la gestion publica de los planes parciales. Los marcos teéri-
cos y alcances de la economia urbana son insuficientes para entender la
dindmica de los planes parciales. Profundizar en la aplicacion de instru-
mentos de administracién, negociacién y resolucion de conflictos para
cjecutar planes parciales en zonas de renovacién urbana constituye un
reto académico.

La capacidad del gobierno municipal es un factor fundamental para
convertir los planes en ¢jecuciones y para generar la suficiente confianza y
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credibilidad en los inversionistas privados y en la institucionalidad local,
tanto publica como privada. El compromiso del gobierno, la organiza-
cidn institucional y las capacidades técnicas de los equipos permitieron
la ejecucién del 90% del plan parcial en un tiempo récord (tres afios),
con acciones contundentes y efectivas en materia de seguridad y de orden
publico.

Un proyecto de esta naturaleza necesita de un alcalde o alcaldesa con
capacidad para ejercer autoridad en los momentos en que el proyecto lo
requiera. En otras palabras, la eficacia de los instrumentos de gestion,
planificacién y financiamiento del suelo depende de la capacidad de las
mujeres y los hombres que tienen que implementarlos.

Las ciudades y regiones deben dar prioridad a la ejecucion de proyec-
tos urbanos que consoliden vocaciones econdmicas acordes con la his-
toria de su gente y su ubicacidn geogréfica. Las ciudades de los paises en
desarrollo, con limitadas disponibilidades presupuestales, deben reflexio-
nar sobre el impacto que un proyecto pueda tener sobre la economia local.
Ciudad Victoria dinamizé el comercio local, que es la principal actividad
econdmica de Pereira y la principal fuente de empleo. El alcance de los
instrumentos de gestion del suelo depende también del mercado y de su
articulacion con las estrategias econdmicas de desarrollo local.

Por tltimo, no se puede definir a priori qué proyectos son intrinseca-
mente sostenibles o insostenibles, ya que sus posibilidades dependen de
c6mo nazcan, de c6mo se proyecte su estrategia y de cémo se aprovechen
las oportunidades y se resuelvan los conflictos que surjan durante su eje-
cucion.



CIUDAD VICTORIA =

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

Ajuntament de Barcelona. 1999. Barcelona: gobierno y gestion de ciudad.
Madrid: Ediciones Diaz de Santos S.A.

Alcaldia de Pereira. 2001a. Plan de Desarrollo Pereiva Misién de Todos
(2001-03). Area Metropolitana Pereira: Alcaldia de Pereira.

——— 2001b. Metodologia de Seguimiento al Plan de Desarrollo Pereira
Mision de Todos (2001-03). Area Metropolitana Pereira: Alcaldia de
Pereira.

. 2001c. Proyecciones del Plan Operativo Anual de Inversiones, Plan

de Desarrollo Pereira Misién de Todos. Pereira: Planeacion Municipal.

.2002a. Decreto 1301 de 2002: Plan Parcial de Renovacién Urbana

Ciudad Victoria. Area Metropolitana Pereira: Alcaldia de Pereira.

.2002b. Documento técnico de soporte: Plan Parcial de Renovacion

Urbana Ciudad Victoria (21 de octubre de 2002). Area Metropoli-

tana Pereira: Alcaldia de Pereira.

.2003. Informe de gestion del Plan de Desarrollo Pereira Mision de
Todos (2001-03). Area Metropolitana Pereira: Alcaldia de Pereira.

Camacol (Cdmara Colombiana de la Construccién). 2008. Informe de la
actividad edificadora en Pereira. Dosquebradas, Pereira: Camacol.

CEI (Centro de Estudios e Investigaciones Socioecondmicas de la
Cémara de Comercio de Pereira). 2007. Tendencias de la economia de
Pereira (1990-2006). Pereira: CEL

CIR (Centro de Investigaciones Socioecondmicas de Risaralda). 2001.
“Coyuntura socioecondmica de Risaralda”. CIR (Junio), Vol. 2, afio
3. Pereira: CIR.

DANE (Departamento Administrativo Nacional de Estadistica de
Colombia). 2005. Censo general 2005. Disponible en: htep:/www.
dane.gov.co/censo. Bogotd: DANE.

.2009. Proyecciones de poblacién 2006-20. Disponible en: http://
www.dane.gov.co/index.php?option=com_content&task=category
&sectionid=16&id=497&Itemid=995. Bogoti: DANE.

Forec (Fondo para la Reconstruccién y Desarrollo Social del Eje Cafe-
tero). 2000. Taller de gestion urbana de Pereira. Serie Ordenamiento
Territorial y Reconstruccion Eje Cafetero, Vol. VIIL Pereira: Forec.

Fundacién Cultural Germinando. 2001. Censo socioecondmico del sector
de la antigua galeria de Pereira. Pereira: Fundacién Cultural Germi-
nando.

267



268 :  ADRIANA VALLEJO DE LA PAVA

Instituto de Medicina Legal y Ciencias Forenses Area de Centro Occi-
dente. 2000. “Estadisticas sobre lesiones fatales y violencia”. Bogotd:
Instituto de Medicina Legal y Ciencias Forenses. Disponible en:
http://www.medicinalegal.gov.co/.

———.2004. “Estadisticas sobre lesiones fatales y violencia”. Bogotd: Ins-
tituto de Medicina Legal y Ciencias Forenses. Disponible en: http://
www.medicinalegal.gov.co/.

Parsons, Wayne. 1997. Public Policy. Cambridge, Reino Unido: Edward
Elgar Publishing.

Planeacién Municipal. 2002. Planos del Municipio de Pereira. Pereira:
Direccién de planes parciales de Planeacién Municipal.

PORTE (Plan de Ordenamiento Territorial del Municipio de Pereira).
2000. Planos del Municipio de Pereira. Pereira: IGAC.

SCA (Sociedad Colombiana de Arquitectos). 2004. Acza de los jurados de
la XIX Bienal Colombiana de Arquitectura. Bogota: SCA.

Secretarfa de Hacienda Municipal. 2008. Histdrico recaudo de impuestos
de Pereira. Pereira: Secretaria de Hacienda Municipal.

Vallejo, Adriana. 2008. “Las asociaciones publico privadas en el diseno
¢ implementacién de estrategias de desarrollo local: Ciudad Victo-
ria — Pereira”. Documento presentado en el seminario “Estrate-
gias eficientes de desarrollo local: Intercambio de experiencias entre
América Latinayla OCDE”, de la Corporacién Andina de Fomento
(CAF). Bogotd: CAF.

Victoria Centro Comercial Regional. s/f. Informacién disponible en:
http://www.ictoriacentrocomercialregional.com. Pereira: Victoria
Centro Comercial Regional.



CONCLUSIONES

Pretender llegar a conclusiones en materia de politicas y gestion de suelo
resulta contradictorio: se trata de un asunto técnicamente complejo, poli-
tica y socialmente dificil de abordar, y —sobre todo— las pruebas que
ayudarfan a hacer que la temdtica fuera entendida y asimilada de forma
mis clara resultan limitadas, y los logros y avances especificos estin atin en
desarrollo en la mayoria de los casos. Sin embargo, lo que si se puede con-
cluir es que el avance en el tema de suelo constituye un requisito previo
para obtener resultados de impacto en la politica de vivienda y desarrollo
urbano de los paises de la regién. Desde esta perspectiva, para el BID, que
ha apoyado el desarrollo del sector habitacional en la regién' y ha imple-
mentado diagndsticos sectoriales en la mayoria de los paises, queda claro
que uno de los mayores obstaculos para avanzar en el sector es el acceso al
suelo parala vivienda social y a recursos para financiar las obras que permi-
tan tener ciudades competitivas y con mejor calidad de vida para todos sus
habitantes. Una apuesta importante para eliminar estas barreras es el desa-
rrollo de una politica de suelo y sus instrumentos de gestién.

Los avances especificos en este campo en Colombia pueden servir a
otros paises, y el propésito del Banco es que al difundir mejores précticas
se pueda llegar a un entendimiento mayor de los conceptos basicos, herra-
mientas e impactos probables de las politicas y la gestion de suelo. Esta
situacion ha sido identificada por el Instituto Lincoln, a través de su larga
y reconocida experiencia en el tema:

A lo largo de nuestra larga participacion en el debate de la politica del
suelo de América Latina, hemos observado que no todas las limitacio-
nes de las mejoras son consecuencia de poderosos intereses politicos y
econdmicos creados. Una parte importante de la variacion no explicada
asociadaal éxito delas politicas del suelo puede atribuirse al mejor enten-
dimiento de los asuntos (conceptos basicos, mecnica de las herramien-
tas ¢ impactos probables) involucrados en la politica del suelo urbano.?

! EI BID ha financiado operaciones en el sector en 24 de los 26 paises miembros.

2 Martim Smolka y Laura Mullahy (eds.), 2007, Perspectivas urbanas: Temas criticos en politicas
de suelo en América Latina, Cambridge (MA), Lincoln Institute of Land Policy. Disponible en:
hetp://www.lincolninst.edu/pubs/PubDetail.aspx?pubid=1180.
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De igual manera, el desarrollo del tema en Colombia ha dependido
de las condiciones sociales, politicas y legales especificas del pais, y por
lo tanto no se ha pretendido en estas paginas presentarlo como un pro-
ceso que pueda reproducirse en otros paises ni como un grupo de ins-
trumentos que puedan aplicarse de forma aislada e indiscriminada. Por
el contrario, los procesos y resultados concretos que se exponen en esta
publicacién son el producto de décadas de esfuerzos y situaciones de
avance y retroceso, y aun tienen que afianzarse, ampliarse y evolucionar,
inclusive en el entorno colombiano.

En el primer capitulo se plantea que la gestion del suelo tiene tres
propésitos fundamentales: i) la obtencién de terrenos por parte de la
administracion publica para el desarrollo de la infraestructura y las dota-
ciones definidas en los planes de la ciudad; ii) el financiamiento del desa-
rrollo urbano a través de impuestos y contribuciones derivados de la tierra
urbana, o de su urbanizacién o construccién, yiii) la intervencién directa
o indirecta en el mercado de los suelos urbanos. Sin embargo, a través de
los capitulos se observa que la gestién del suelo también tiene la meta de
incentivar la participacién del sector privado como socio del desarrollo
urbano. De este modo, una politica del suelo puede redundar en benefi-
cios tanto para la actuacién publica como para la privada, y tiene como
tltimo fin crear ciudades seguras, de calidad y con oportunidades para
todos sus ciudadanos.

El camino para hacer realidad el propésito de la gestion del suelo
es largo, y podria decirse que tortuoso; por ello, como conclusion gene-
ral cabe puntualizar que el desarrollo de una politica de suelo y sus ins-
trumentos de gestion son el resultado de la evolucién de un conjunto de
situaciones, acciones y procesos, dentro de los cuales se destacan: i) la
existencia de un marco juridico en el cual prevalezca el interés ptblico
por sobre el privado; ii) el liderazgo de gobiernos locales con autonomia e
iniciativa para la aplicacién y adaptacién de las normas y los instrumen-
tos de gestion; iii) un proceso de planificacién del territorio con algtin
grado de desarrollo, que incluya la existencia de normatividad urbana,
y iv) la necesidad de incentivar ¢ involucrar al sector privado como socio
fundamental del proceso.

A continuacion se presentan con mayor detalle cada uno de estos
aspectos:
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Marco juridico. La formulacién de una politica de suelo y la creacion de
los instrumentos de gestién dependen de la concepcidn y del marco juri-
dico que las sustentan. En Colombia ha habido una comprensién de los
beneficios generados por acciones del Estado y se ha contado con apoyo
para la utilizacién de figuras que permitan la recuperacion de los recur-
sos invertidos en estas acciones, como es el caso de la recuperacién de
la inversion en obras de infraestructura de beneficio general mediante la
valorizacion que se aplica en el pais desde 1921 (capitulos 1y 2); no obs-
tante, lo que realmente impulsé y abrié el espacio para el desarrollo del
tema fue la sancion de la Constitucion de 1991, en la cual se define la
funcién social y ecoldgica de la propiedad, asi como también la preva-
lencia del interés publico sobre el particular (Arts. 58 y 82). En paises
donde estos principios fundamentales no son claros o no se han desa-
rrollado, el reto de avanzar en la gestion del suelo es atn mayor, ya que
se debe comenzar por lograr consensos y acuerdos a nivel de pais, y por
alcanzar su institucionalizacién o formalizacion. Por el contrario, en los
paises con raices en el derecho anglosajon, en los cuales el suelo general-
mente es o solia ser propiedad del Estado o de la Corona, como es el caso
de algunos de los paises del Caribe?, el desarrollo de una politica del suelo
y sus instrumentos tiene amplias posibilidades de prosperar, aunque de
todas maneras se requiera conocimiento técnico y voluntad politica para
impulsarla y aplicarla.

Autonomia de los gobiernos locales. Si bien es necesario contar con un
marco juridico a nivel de pais, la gestién del suelo sélo se ejerce en el terri-
torio, y deben ser los gobiernos locales y sus ciudadanos los que lideren las
decisiones y tomen la iniciativa tanto para el ordenamiento de su territo-
rio como para la utilizacién de instrumentos destinados a la gestién de
sus suelos, tales como la plusvalia y los planes parciales.

Adicionalmente, contar con mds y mejores herramientas de gestién
del suelo no sélo genera mayor confianza para que los municipios y distritos
vislumbren actuaciones urbanas de mayor complejidad, sino que —como
puede observarse a través de los ejemplos presentados en estas pdginas—
permite el desarrollo de innovaciones précticas para ajustarse a las cir-
cunstancias de cada ciudad y cada intervencién especifica. Si bien en las

3 Los paises del Caribe angloparlante, Guyana, Trinidad y Tobago, Barbados.
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experiencias aqui expuestas ya se contaba con los instrumentos de ges-
tién pertinentes, ha sido necesario el disefio de un sistema de gestién pro-
pio y especifico para cada proceso, donde se combinaran las herramientas
conocidas con estrategias innovadoras a fin de dar respuesta a la comple-

jidad propia de cada ciudad y proyecto.

Planificacion del territorio. Los instrumentos de gestion del suelo no son
un fin en si mismos. Es precisamente a partir de la evaluacién del cumpli-
miento de las metas de la planificacién que se puede saber si la gestion del
suelo ha cumplido sus propdsitos, es decir si ha sido una plataforma efec-
tiva para la concrecidn del modelo de ordenamiento territorial planifi-
cado. Como su nombre lo indica, se trata de herramientas para el logro de
un fin que estd identificado y consignado en los planes de ordenamiento
de las ciudades, los cuales deben ser el resultado de la ciudad deseada,
en lo posible concebida colectivamente. Esta situacion resulta clara en el
caso de Medellin y el desarrollo de planes parciales (capitulos 5y 6) que
no surgen de manera individual o espontinea sino que responden a una
necesidad de la ciudad para lograr méis densidad en su interior, necesidad
identificada como uno de los objetivos del plan de la ciudad. El proceso
de planificacion integral de las ciudades de la region es atn incipiente
y en la mayoria de los casos se encuentra relegado a documentos técni-
cos de poca aplicacion. En esta materia también hay mucho por andary
su inexistencia hace dificil la aplicacién de instrumentos de gestion del
suelo, los cuales —utilizados de forma arbitraria e incoherente— pueden
generar efectos contrarios a los que se pretendia lograr con su creacion.

La normatividad urbanistica. La planificacion del territorio y la clari-
dad, consistencia y permanencia de la normativa urbana son elementos
indispensables para generar reglas de juego claras y previsibles que per-
mitan cuantificar los beneficios producidos por las acciones urbanisticas
de forma que el calculo de cargas y beneficios sea transparente y consis-
tente (capitulo 2), situacion también indispensable para crear un clima de
confianza, seguridad y estabilidad que incentive la participacion del sec-
tor privado.

La participacion del sector privado constituye otro elemento bésico
para el desarrollo del tema que nos ocupa. Este es el aliado principal para
que la gestion del suelo y sus instrumentos prosperen en la region, y esto
s0lo puede suceder en la medida en que se entiendan los beneficios indi-
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viduales y comunes que su aplicacion conlleva. La ciudad es una creaciéon
colectiva. Una ciudad segura, ambientalmente sostenible y competitiva
s6lo surge de la calidad y de las oportunidades que pueda ofrecer, lo cual
se logra inicamente con el aporte de todos sus miembros. La correcta uti-
lizacién de los instrumentos de la gestién del suelo es una forma de alcan-
zar el equilibrio, objetivo al que sdlo se llega si se obtiene un balance entre
las cargas y los beneficios derivados de su desarrollo. El Estado genera
beneficios mediante su actuacion, capta parte de ellos y los reinvierte
en la misma ciudad, mientras que el sector privado se beneficia de estas
medidas, capta ganancias y le retribuye a la sociedad y a la ciudad. Si se
cumple este ciclo, la regién podra contar con ciudades de calidad en las
que todos queramos y podamos convivir.

Es importante anotar que, cuando se hace referencia al sector pri-
vado, no sélo se trata de los propietarios de la tierra y los realizadores de
las grandes intervenciones urbanas; los ciudadanos comunes, de bajos
recursos, inclusive pobladores originalmente ilegales de los predios que
habitan, son también socios en estos procesos. Valgan como ejemplos: el
caso de los habitantes de Usme en Bogot4, quienes forman parte integral
de la operacion llevada a cabo en el lugar (capitulo 4); el caso de los ocu-
pantes de la quebrada Juan Bobo en Medellin, quienes —con el aporte de
los derechos que sobre sus predios habfan obtenido— hicieron posible la
generacion de suelo para la redensificacion del drea (capitulo 5), o el caso
del equilibrio entre gestion publica y participacién privada en la ejecucion
logrado en Ciudad Victoria, en el Municipio de Pereira, actuacion que
ha mostrado muy buenos resultados en un tiempo relativamente corto,
gracias al liderazgo del municipio en la organizacién del proceso, y a los
incentivos al sector privado para que asumiera enormes retos y realizara
inversiones en territorios originalmente muy deteriorados (capitulo 7).

También puede verse como los esquemas de gestion operados por
Metrovivienda o formulados para la Operacién Nuevo Usme combinan
tanto instrumentos de gestién del dmbito publico como estrategias inmo-
biliarias del sector privado, en el marco de una politica publica de gestién
de suelos. Igualmente queda en evidencia cémo los proyectos analizados
en el caso de Medellin, tanto en la esfera privada como en la publica, han
buscado la aplicacion de estrategias combinadas para la consolidacién
de una ciudad compacta, demostrando que la ciudad puede cumplir sus
metas de gestion de suelos bajo la gestion de planes parciales, orientando la
actuacion privada o liderdndola directamente en los casos que constituyen
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actuaciones que no admiten demora, como el manejo de comunidades en
territorios en riesgo o la mitigacién del apremiante déficit habitacional.

Otro aspecto a considerar, no como un requisito para avanzar en
la materia pero si como una consecuencia positiva, reside en las econo-
mias de escala y las intervenciones sectoriales que se generan a partir de
las herramientas de planificacién y de gestién (como los planes parcia-
les, las actuaciones urbanas integrales o los macroproyectos disenados
en el marco de sistemas de gestién publico-privados, o puramente pri-
vados), y que hacen factible la mayor participacién de todos los sectores,
mediante la aplicacién de instrumentos para el reparto equitativo de car-
gas y de beneficios, asi como también de herramientas para la transfor-
macién de la estructura predial. Este aspecto se cumple en todos los casos
analizados, en los cuales la distribucion de las cargas y de los aportes com-
partidos entre los diferentes agentes de cada proceso han hecho posible
cada proyecto, y abarca desde la valoracién de las mejoras entregadas por
los habitantes de las casas en zonas de riesgo como parte de pago de las
nuevas viviendas en los procesos de mejoramiento y reubicacién analiza-
dos en Medellin, hasta el aporte creciente a las cargas urbanisticas segtin
la rentabilidad potencial de cada componente de los planes parciales de
Simesa (capitulo 6) y Ciudad Victoria (capitulo 7).

A estas alturas el lector puede estar pensando que si los requisitos pre-
vios para abordar la gestién del suelo son tantos y tan complejos, muchos
de los paises no estardn en condiciones de adelantar el tema en un futuro
cercano. Esto puede ser cierto; sin embargo, la mayorifa de los paises de la
regién ha logrado adelantos en algunos aspectos, y cada uno en su medida
puede aprender de estas experiencias y continuar avanzando en el trabajo
iniciado. Lo importante es comenzar y dejar sembrados procesos que los
futuros gobiernos y las nuevas generaciones de profesionales puedan con-
tinuar explorando y mejorando hasta obtener logros especificos y por ende
mejores ciudades para sus ciudadanos. EI Banco espera ser participe de
estos procesos mediante su contribucién en la divulgacién de experiencias,
el apoyo técnico y la generacion de espacios para la reflexion y el debate.

Patricia Torres Arzayus
Especialista Principal Desarrollo Urbano y Vivienda
Banco Interamericano de Desarrollo
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América Latina no sélo se caracteriza porque la mayoria de su poblacién reside en
las ciudades, sino por el hecho de que en ellas anida la pobreza y abundan las &reas
deterioradas y los asentamientos informales, con todo el dafio que esto implica en
materia de salud, educacién y acceso a los servicios para sus habitantes. Sin embar-
go, esta realidad puede cambiarse. Asi lo demuestra la experiencia de Colombia de
los Gltimos 10 afios, cuyas politicas pioneras se presentan en estas paginas.

En Las ciudades del mafiana se analizan instrumentos para la gestién y generacion
del suelo, esenciales para la transformacién de las practicas de planificacion y ges-
tién del desarrollo urbano. Asimismo, se resaltan casos exitosos de rehabilitacién de
areas desmejoradas o abandonadas, y de construccién de vivienda social con altos
estandares y atencion al cuidado del medio ambiente en Bogotd y Medellin, y en el
municipio de Pereira.

Tanto los proyectos terminados como los que todavia estan en ejecucién permi-
ten estudiar aciertos y errores, y dejan bien en claro que asi como Colombia ha dado
un primer paso para mejorar la calidad de vida de sus ciudadanos, otros paises de la
region pueden seguir su ejemplo.

Los mercados de suelo urbano en América Latina enfrentan el desafio de promo-
ver una expansion general de la infraestructura y los servicios urbanos. Las ciu-
dades del mafana, una lectura impostergable, describe detalladamente cémo
asumieron algunos municipios colombianos este desafio.

Martim Oscar Smolka

Senior Fellow y director del programa para América Latina y el Caribe
Lincoln Institute of Land Policy

Metrovivienda elimind el mito de que en Bogotd no era posible construir vivienda
digna accesible para los pobres. Su caso, y otros también descritos en este libro,
son ejemplos latinoamericanos exitosos de como gestionar el suelo urbano.
Enrique Pefialosa

Alcalde de Bogota, 1998-2000

Nuestra forma de refundar Pereira fue abrir espacios y creer en la gente. La con-
fianza, la responsabilidad y el optimismo hicieron posible Ciudad Victoria, cuya
historia queda ahora al alcance de los lectores.

Martha Elena Bedoya Rendén

Alcaldesa de Pereira, 2001-2003
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