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Resumen

Este trabajo expone las posibilidades existentes en los distintos
paises de la region para que mayor cantidad de poblacidn pueda acceder d
suelo de manera legd, a través dd mercado o por politicas del Estado. Se
presentan diversos insrumentos tendientes a mgorar las condiciones de
acces0 de la poblacion més pobre que se han eaborado y, en parte
implementado en dgunos paises de la regidon, y que aplicados
convenientemente, podrian servir a ta fin también en otros. Muy pocos
paises han implementado politicas tendientes amejorar € acceso d suelo de
formalega por parte de la poblacién pobre urbana

Bradil, Colombiay México son los paises que mas han elaborado y en
parte, implementado, politicas en tal sentido. En €los, los cambios en los
marcos legales producidos desde fines de la década del ochenta ddl siglo
pasado, incluidas sus Condituciones naciondes, han poshilitado las
mismas. En d resto de los paises de laregion, las politicas han Sdo erréticas,
dependiendo de los gobiernos —en especid, locdes-y su intenciondidad de
promover paliticas para mejorar las condiciones de vida de la poblacion de
MeNoresingresos.

Los ingtrumentos estudiados se han dividido en dos tipos. Por una
parte los que se reacionan con tierra privada, y son los instrumentos
normetivos, y 10s que incorporan mecanismos de abtencidn de recursos por
parte dd Edtado: tributarios; captacion de las vaorizaciones producidas en
terrenos privados por acciones etatales; asociaciones publico—rivado para
redizar loteos destinados a la poblacidén de bagjos ingresos o para llevar
adelante operaciones urbanas. Por otra parte los ingrumentos para la tierra
fisca, bésicamente la utilizacion de activos del Estado, y la condtitucidn de
banco de tierras —0 reservas territorides— a partir de compra, canje, juicios
de gpremio, y otros.
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Introduccion

Esta publicacion forma parte de una investigacion més amplia
sobre el acceso al suelo urbano en laregion realizado en el marco del
Proyecto: “Pobreza Urbana: estrategia orientada a la accion para los
gobiernos e instituciones gubernamentales en América Latina y €
Caribe’, desarrollado por la Division de Desarrollo Sostenible y
Asentamientos Humanos de la Comision Econdémica para América
Latinay el Caribe de las Naciones Unidas, cuyo objetivo ha sido la
caracterizacion de la pobreza y precariedad urbana en la region, el
disefio de politicas y programas nacionales y locaes para la
superacion de la pobreza y precariedad urbana, y € disefio de
estrategias para €l financiamiento y lainstitucionalizacién de la accién
de los gobiernos local es en esta materia.

En América Latina la poblacion que vive en la ilegalidad /
informalidad con relacion al suelo urbano® llega a aproximadamente al
40% en muchas &reas urbanas. Los Programas de regularizacién que
se estan implementando en la regién desde hace décadas, pero mas
intensamente a partir de los afios noventa del siglo pasado, no han
podido aun, en muchos paises, modificar latendenciaa aumento de la
poblacion urbana viviendo en distintas formas de ilegalidad —sea
dominia o urbana.

La magnitud de esta ilegalidad es debida a aumento de la
poblacién pobre urbana, a factores intrinsecos a funcionamiento del
mercado de tierra urbana —con sus distintos agentes privados que

1 En estetrabajo, definimos al suelo urbanoftierra urbana, como una porcién de tierrarural que ha sido convertida en urbana, segin las
regulaciones vigentes en cada realidad, que posee infraestructura basicay ambiente natural adecuado, sin riesgos y cuyos ocupantes

poseen seguridad en la tenencia para la ocupacion y e uso del mismo (escritura publica u otro tipo de instrumento juridico, segin las
distintas realidades de laregion).
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actlan en los submercados legales eilegalesy e Estado que escasamente regulay realiza puntual es
intervenciones directas-, pero también al desempleo, a la precarizacion del mismo, a la
consecuente disminucién de ingresos de |os trabajadores (Clichevsky, 2003).

El mercado legal de tierra urbana es cada vez mas restrictivo para la poblacion de menos
ingresos. Los cambios experimentados en e mismo durante los afios noventa del siglo pasado han
sido definidos por las nuevas necesidades del capital productivo —cambios en los usos del suelo por
las actividades residenciales, de comercializacion y recreacion—y del capital financiero —dado los
requerimientos de suelo para realizar grandes inversiones en areas urbanas. Estas dindmicas han
estado articuladas también a las diferentes formas de regulacion del Estado en materia de suelo
urbano. Solo en agunos paises se han articulado las politicas de las grandes inversiones con las
posibilidades de acceso a los sectores de menores ingresos, como se muestra en algunos casos de
Brasil, desde |a década de los ochentay en Colombia, mas recientemente.

Los procesos politicos y econémicos en los ultimos 15 afios han evolucionados de manera
diferentes en los paises de la regiéon. Sin embargo, ciertos rasgos comunes, como las reformas del
Estado, la descentralizacién hacia los gobiernos locales y la politica de gjuste fisca —que ha
involucrado, en algunas reaidades, la venta de las tierras fiscales— se han implementado en la
mayoria de los paises. Aungue dichos procesos, especialmente en |o politico, han definido politicas
urbanas e instrumentos distintos, algunos de los cuales podrian significar posibilidades de mejora
de acceso a suelo urbano para la poblacion de bajos ingresos, ellos han tenido escasa
implementacion. En los casos en que se han implementado, la repercusion ha estado minima en
cuanto a la apertura del mercado legal del suelo para esta poblacion. Es que la actuacién sobre la
prevencion de la informalidad urbana no ha sido prioridad de los gobiernos; solo algunos Estados
nacionales, Colombia, México, en parte Brasil, y en mayor medida, gobiernos sub—nacionales en
dichos paises y en otros, como Argentina, han implementado politicas en tal sentido;” tampoco las
politicas de los agentes internacionales de crédito han estado interesadas en esta cuestion, como si
lo han estado con laregularizacion del suelo urbano.

S6lo en algunas realidades, las politicas sobre gestion del suelo comienzan a ocupar un lugar
en la politica urbana, a partir de la crisis de la planificacion tradicional y el énfasis en la gestion
(Rofman y Clichevsky, 1991; Lungo y Rolnik, 1998). Desde los técnicos —en algunos casos
trabagjando con la comunidad, participando en agrupaciones de la sociedad civil o partidos
politicos— se comienzan a definir diferentes politicas urbanas, a partir de otros paradigmas. Este
nuevo modelo parte del planteamiento de que la ciudad se produce por una multiplicidad de agentes
que deben concertar sus acciones, generando un pacto social. Presupone una revision permanente
para gjustes 0 adecuaciones y de un seguimiento a la dinamica de la produccién y reproduccion de
la ciudad. La desarticulacion histérica entre la politica urbana, y las politicas de regulacion o
intervencion directa en el mercado de tierra se han tratado de modificar durante los Ultimos afios.
Pero, aunque hay ejemplos de articul acion entre ambos, aun son dificiles de aplicar.?

Tomando los factores macroeconémicos que influyen en la imposibilidad de acceso de la
poblacion pobre a una porcion de suelo legal como variable independiente (dado que no es nuestro
tema de atencidn), este trabajo ha examinado el desempefio de algunos instrumentos de gestion del
suelo urbano en funcion de la prevencion de la informalidad. Interesa sefidar que prevenir la

Este estudio se ha realizado con informacién secundaria, solo se ha podido recolectar algunas experiencias a nivel naciona y
municipal, por lo que no quiere ser exhaustivo de todas | as experiencias de la Region.

También la planificacion urbana y medio ambiental estan vinculadas por una relacion débil, que no se ha podido modificar en
décadas, a pesar que a partir de 1972, se lo ha intentado, en algunas realidades. Pero lo cierto es que ya han pasado més de 10 afios
dela Conferencia de Rio de Janeiro y los resultados de articulacion o, por [o menos una cierta vinculacion entre |as politicas urbanas
(incluidas las de subdivision, uso y ocupacién del suelo) y las paliticas ambientales tienen aun muy escasa relacion. Ello significa
gue en muchos casos se interviene desde la planificacion urbana, o desde programas urbanos de regularizacién dominial, por
egemplo, sin considerar las relaciones entre e ambiente natural y €l construido.

10
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informalidad para poder tener una ciudad més inclusiva, exige conocer laincidencia de los cambios
ocurridos recientemente en e Estado y la economia y como los mismos se han vinculado —
dialécticamente— a los propios cambios en el funcionamiento de los mercados de tierra. Ello
permitira definir nuevas formas de gestion especificamente para la tierra urbana y 1os instrumentos
que éstarequiere.

Impedir o por lo menos, minimizar la multiplicacién de la informalidad, significa la
necesidad de implementar varios instrumentos articulados entre si —de intervencion directa, através
de regulaciones y/o instrumentos tributarios— y con la politica urbana en su conjunto, e implica la
dinamizacién de latierra urbana privada en el mercado legal asi como utilizar latierrafiscal.

Este trabajo expone las posibilidades existentes en los distintos paises de la regién para que
mayor cantidad de poblacion pueda acceder a suelo de manera legal, a través del mercado o por
politicas del Estado. Se presentan diversos instrumentos tendientes a mejorar las condiciones de
acceso de la poblacion més pobre que se han elaborado y, en parte implementado en algunos paises
de laregion, y que, aplicados de determinada forma, podrian servir atal fin, y se realizan algunas
recomendaciones.

11
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|. Lagestion del suelo privado

1. Las posibilidades brindadas por los
nuevos marcos legales a nivel nacional

Escasos paises en la region poseen legislaciones a nivel
nacional que contengan instrumentos para la prevencién de la
informalidad, tanto sea de forma directa como indirecta. Colombia,
Brasil, y en menor medida México, se destacan por haber aprobado
normas que significan un cambio en cuanto a las acciones a realizar
sobre latierra urbana, tanto privada como fiscal. Sus resultados no son
aun los esperados segun los objetivos de las mismas, especiamente en
los dos primeros paises. Otros poseen instrumentos mas débiles o
parciales y, en muchos casos, aplicados solo en ciertas provincias o
ciudades o que han funcionado en determinados periodos; asimismo,
se han desaprovechado oportunidades en funcién de los objetivos de
los gobiernos que han implementado las politicas. Tal es el caso de
Argentina, por gemplo, a partir de las posibilidades brindadas por la
Ley de Emergencia Econdmica para la venta de activos en tierras
fiscales detodo € pais.

En Colombia, €l ordenamiento territorial y la regulacion de
tierra privada han sido tema de la legislacion desde mediados del siglo
XX. Durante casi cuatro décadas fue discutida y finalmente aprobada
laLey de Reforma Urbana’ en el afio 1989.

4

Ley N° 9.

13
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La misma contiene cuatro grandes temas: planificacidn; mecanismos de intervencion estatal
en el mercado de tierras; vivienda de interés socia e instrumento financieros. Los municipios son
los encargados de aplicar la mayoria de los nuevos instrumentos, en especial |os relacionados a los
mecanismos de intervencion sobre el mercado de tierras y los aspectos financieros. Asimismo,
sienta las bases legales para regular desde el Estado los mercados de tierras urbanos y favorecer a
los sectores de menores recursos (Maldonado, 2003).

Posteriormente, y luego de un largo proceso de acciones legales, desarrollos técnicos,
procesos de discusion y participacion de la ciudadania, encaminado a dotar a Colombia de un
nuevo marco para su desarrollo urbano, fue aprobada en 1997 la Ley de Desarrollo Territorial .’ La
misma fue concebida como parte de un proceso de reestructuracion de las instituciones nacionales,
promoviendo la elaboracion de los Planes de Ordenamiento Territorial -POT—, de todos los
municipios en el afo 2001, los cuales tendran una vigencia de 10 afios. Asi, dichos planes buscan
garantizar la continuidad de grandes proyectos estructurales confiriendo racionalidad y efectividad
en la accion del Gobierno en sus distintos niveles e iniciando una nueva relacion de las
administraciones locales con el desarrollo de las ciudades.

La mencionada ley pone en marcha instrumentos de gestion del suelo que se convierten en
los primeros pasos del proceso hacia un desarrollo sostenible y equitativo, hacia una
compatibilidad entre ordenamiento territorial y la regulacion de la tierra urbana; y paralelamente,
impulsa actuaciones estratégicas para canalizar y priorizar la inversién publica y promover la
actuacion privada en los proyectos de interés parala ciudad.

El POT se congtituye en un instrumento especifico de ordenamiento urbano, una figura
completamente renovada de planeacion fisica de la ciudad, que incorpora instrumentos
seleccionados de gestion del suelo acorde con los preceptos de la nueva Constitucion de 1991.
Entre sus objetivos, establece la posibilidad de obtener recursos para financiar el desarrollo urbano
a través del impuesto predia y contribuciones —valorizaciones, plusvalias—, sobre la propiedad de
latierra. Los atributos que se deben reflgjar en su avallio son lalocalizacién y caracteristicas de los
predios, e indice de aprovechamiento del suelo fijado por las normas urbanisticas del
ordenamiento territorial.° Se trata de obtener retribuciones o compensaciones hacia la ciudad por
los beneficios que un propietario de la tierra haya logrado, tales como el derecho a construir o la
valorizacion de los predios por decisiones administrativas de planeamiento. Para lograr eficiencia,
compatibilidad y complementariedad, € ordenamiento territorial —definido en e POT— y la
regulacion de la tierra urbana deben estructurarse de manera especifica, a partir del derecho de
propiedad, sobre la cual se establecen |as regulaciones acordadas por |a sociedad para estructurar o
financiar el desarrollo urbano.

El Plan de Desarrollo establece |os lineamentos de politica y los compromisos asumidos por
cada alcalde ante la ciudadania en su programa de gobierno, con una vigencia de 3 afios. Las
actuaciones privadas se regulan por las normas urbanisticas (usos y densidades) que limitan a los
propietarios el desarrollo de los predios en la medida en que se precisa cua es € derecho a
construir (uso y aprovechamiento) y cuales son las “contrapartidas’ que el propietario debe
entregar a la ciudad: cesiones, vias locales, equipamientos, afectaciones, plusvalias, entre otros.
Asi, el Plan determina el tipo de suelo en el cual es posible urbanizar, construir, cultivar, explotar,
o proteger.®

5 LeyN°338.

Lo que se pretende con estos instrumentos es lograr que a menos parte de la riqueza que produce la ciudad sea apropiada por la
comunidad urbana, y no solamente por |os propietarios particulares.

" Definido por lamisma Ley N° 338/97.

Dichas normas se convierten en un instrumento de regulacion de latierra, con la diferencia que no buscan obtener recursos como los
impuestos y contribuciones (Lungo y Ramos, 2003).

14
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En Brasil se produjeron cambios a nivel legisativo. En 1988 la Constitucion incluy6 el
concepto de funcién social de la propiedad y dio inicio a la formacion del sistema de derecho
urbanistico, compuesto por: i) las normas constitucionales federales referentes a la politica urbana,
i) la ley federa de desarrollo urbano, iii) el conjunto de normas sobre la politica urbana
establecidas en las Constituciones de los Estados, iv) la ley estadual de politica urbana y la
legislacion estadual urbanistica y v) el conjunto de normas municipales referentes a la politica
urbana, establecidas en las Leyes Organicas Municipales, en el Plan Director y en la legislacion
municipal urbanistica.

La Constitucion atribuye a los municipios la competencia privativa para legislar sobre
asuntos de interés local, suplementar la legislacion federal y estadual, y promover el adecuado
ordenamiento territorial, mediante planeamiento y control del uso, parcelamento y ocupacién del
suelo urbano. El Plan Director es definido constitucionalmente como el instrumento béasico de la
politica urbana. EI Municipio® es e principal responsable en promover la politica urbana para
ordenar el pleno desarrollo de las funciones sociales de la ciudad, garantizar €l bienestar de sus
habitantes y hacer cumplir a la propiedad urbana su funcion social, de acuerdo con los criterios e
instrumentos urbanisticos.

Las tentativas de construccion de un marco regulatorio a nivel federal parala politica urbana
se remontan a las propuestas de Ley de Desarrollo Urbano elaboradas por el entonces Conselho
Nacional de Desenvolvimento Urbano —CNDU- en los afios setenta del siglo pasado. La necesidad
de reconocer y legalizar la ciudad rea fue una de las reivindicaciones enviadas a Congreso
Constituyente de 1988 por e Movimiento Nacional por la Reforma Urbana, en las cuales se
hallaban contenidas las propuestas para viabilizar nuevos instrumentos urbanisticos de control del
uso del suelo, para posibilitar el acceso alatierra paratodos los sectores sociales. ™

A partir de este movimiento, por primera vez en la historia brasilefia, 1a nueva Constitucion
incluyé un capitulo especifico para la politica urbana,™* previendo una serie de instrumentos para la
garantia —en el ambito de cada municipio— del derecho a la ciudad, de la defensa de la funcion
socia delamismay de lapropiedad y democratizacion de la gestion urbana, El texto constitucional
requeria una legislacion especifica a nivel naciona, para que los principios e instrumentos
enunciados en & mismo pudiesen ser implementados. Era necesario, por un lado, una
reglamentacién de los instrumentos; y, por otro, la elaboracion obligatoria de |os planos directores,
en los cuales se incorporaran 1os principios constitucionales en todos los municipios con més de
20.000 habitantes.

Se inicié en la esfera federal, durante mas de una década, un proceso de elaboracion y
negociacion arededor de un proyecto de ley complementaria a Capitulo de politica urbana de la
Congtitucion (Moreira, 2001). El mismo™ que quedd conocido como el Estatuto da Cidade —EC—
fue aprobado en julio de 2001™ y se encuentra en vigencia desde el 10 de octubre del mismo afio.*
Se trata de la Ley Federal de desarrollo urbano exigida constitucionalmente, que reglamenta los
instrumentos de politica urbana que deben ser aplicados por el nivel federal, los Estados v,
especialmente, por los Municipios. Desde ese momento, el Capitulo de politica urbana de la

°®  Sobrelabasedel Art. N° 182 de la Constitucion.

10 Diferentemente de la concepcion tradicional — que practica una separacion total entre planificacion y gestion,— el nuevo paradigma
utilizado por e Movimiento de Reforma Urbana parte del presupuesto que la ciudad es producida por una multiplicidad de agentes
que deben coordinar su accion, no en funcién de un modelo elaborado en oficinas, sino a partir de un pacto -a ciudad que
queremos— que corresponda a interés publico de la ciudad.

' EnlosArticulos N° 182y 183.

2 Proyecto de Ley N° 5.788/90.

1B Ley N°10.257.

14 A partir de su aprobacion se complet6 la institucionalizacién, reconociendo e derecho socia de todos los habitantes de los
asentamientos informales ala vivienda
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Constitucion de 1988, junto con el mencionado Estatuto proveen las directrices para la politica
urbana de Brasil, en los niveles federal, estadual y municipal.”®

L a redaccion finalmente aprobada incorpora las experiencias locales,'® consagrando précticas
e instrumentos ya adoptados, ademas de abrir e espacio para otros instrumentos que, por falta de
reglamentacion federal, no pudieron ser implementados. Importaresaltar que el Estatuto, tal cual lo
menciona el Ministerio das Cidades, funciona como una “caja de herramientas’ para la politica
urbanalocal. Esla definicién de la“ ciudad que queremos” en los Planos Directores de cada uno de
los municipios, que determina la existencia especifica de los instrumentos y su forma de aplicacion.
El proceso politico y el compromiso de la sociedad civil son los responsables de la naturalezay la
direccion de las intervenciones y uso de los instrumentos propuestos en el Estatuto. Hacer que la
ley se implemente, universalizando la aplicacion de sus principios en la reconstruccion del
territorio del pais, es el desafié que marcaralos primeros afios de vigencia del Estatuto da Cidade.

El Estatuto define'’ las competencias del nivel federal sobre la politica urbana. El contenido
regulatorio del mismo es muy complego, y sus instrumentos significan interferencias en muchas
instancias de la esfera publica —en los poderes Ejecutivo, Legidlativo y Judicial, tanto en €l nivel
federal, como estadual y municipal—y de la sociedad civil. La plena vigencia del mismo llevaala
necesidad de un sinnimero de arreglos y rearticulaciones politicos y sociales. Las innovaciones
contenidas en el EC son de tres tipos: i) un conjunto de nuevos instrumentos de naturaleza
urbanistica volcados a inducir -més que normar — las formas de uso y ocupacion del suelo; ii) una
nueva estrategia de gestiéon que incorpora la concepcion de la participacion directa de los
ciudadanos en los procesos decisorios sobre el destino de la ciudad; y iii) la ampliacién de las
posibilidades de regularizacion urbana.

En e primer conjunto, se encuentran los dispositivos que procuran cohibir la retencion
especul ativa de terrenos, asi como |os instrumentos que consagran la separacion entre el derecho de
propiedad y el potencial constructivo de los terrenos atribuido por lalegislacion urbana.

El segundo conjunto de instrumentos incorpora la participacion directa de |os ciudadanos en
los procesos decisorios. Las audiencias publicas, plebiscitos, referendos, estudios de impacto de
vecindad, ademas de la obligacion de laimplementacion de los presupuestos participativos, son los
instrumentos que los municipios deben utilizar para que los ciudadanos intervengan directamente
en los momentos de toma de decisiones sobre su intervencion en € territorio.

El tercero se refiere exclusivamente a los instrumentos de regularizacion de los
asentamientos informales.

El Estatuto da Cidade reafirma™ la directriz constitucional sobre e Plan Director,
estableciendo el mismo como el instrumento basico de la politica de desarrollo y expansion urbana.
Es obligatorio para municipios con méas de 20.000 habitantes, para |os que conforman las regiones
metropolitanas o aglomeraciones urbanas y para los que estan situados en areas de interés turistico
0 en é&reas bajo influencia de emprendimientos de gran impacto ambiental. En octubre de 2006
vence el plazo dado por e EC para que los Municipios aprueben sus Planos Directores y puedan
entrar en vigencialos instrumentos previstos en él.

El Plan es definido como un proceso politico, por medio del cual el poder publico canaliza
sus esfuerzos, capacidad técnica y potenciaidades locales en torno de agunos objetivos

15
16

Conjuntamente con la Medida Provisoria No 2.220/01.

Es muy interesante destacar que varios municipios no esperaron la promulgacion de la ley federal para instaurar précticas e
implementar los principios de la Constitucion; es asi que, durante la década de los noventa, mientras se discutia y elaboraba el
mencionado Estatuto, el dambito local ofrecia un proceso de renovacion en el campo de la politicay del planeamiento urbano.

7 EnsuAr. 3.

18 EnsusArticulos. 39y 40.
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prioritarios. De esta forma, se procura evitar la dispersion de esfuerzos en intervenciones
fragmentadas, para focalizar en los puntos fundamentales para la ciudad. La regulacion urbanistica
pasa a ser tratada como un proceso, y los Planes Directores deben contar con la participacion de la
poblacion y asociaciones representativas de los varios segmentos econémicos y sociales, no solo
durante el proceso de elaboracion y votacion, sino sobretodo, en laimplementacion y gestion de las
decisiones del Plan. Este pasa a significar un espacio de debate de la poblacion y de definicion de
opciones, concientes y negociadas, para una estrategia de intervencion en el territorio.

El EC ofrece un conjunto de instrumentos que, incorporando la evaluacion de los efectos de
la regulacion sobre € mercado de tierras, permite a poder publico una mayor capacidad de
intervencion —y no solo normatizar y fiscalizar— en el uso, ocupacion y rentabilidad de las tierras
urbanas.™

México ha realizado modificaciones a la Constitucion nacional® que han significado un
nuevo rumbo en la politica urbana, posibilitando la implementacion de reservas territoriales. La
Ley Agraria aprobada en 1992, establecié dos mecanismos por medio de los cuales latierra gjidal
puede incorporarse a desarrollo urbano por voluntad de sus propietarios. la aportacion de tierras de
uso comun a una sociedad mercantil y la adopcién del dominio pleno de parcelas gidales. En el
primer caso, se trata de las tierras de uso comun (esto es, las que no han sido parceladas y que por
ello son propiedad del nicleo en su conjunto) que son aportadas para proyectos inmobiliarios que
se gestionan en forma colectiva En e segundo caso, son las parcelas que pertenecen a los
gjidatarios en lo individual, sobre las cuales ellos pueden, con la anuencia de la asamblea, adquirir
la plena propiedad, con lo cua la tierra deja de formar parte del gido y sus duefios la pueden
vender libremente.

Los cambios estrictamente legales se han complementado con la constitucion de programas
especificos vinculados al suelo. Entre ellos, importa mencionar al Programa de Certificacion de
Derechos Ejidales y Titulacion de Solares Urbanos —-PROCEDE-, iniciativa gubernamental para
registrar y certificar la propiedad gjidal. Los documentos que por medio del PROCEDE obtienen
tanto los nucleos agrarios como sus integrantes en lo individual, son una condicion para llevar a
cabo cualquiera de |os dos mecanismos de cambio de régimen y, por lo tanto, paraincorporar tierra
legalmente al mercado urbano. Conviene aclarar que contar con los certificados que otorga
PROCEDE no es suficiente para que la tierra ingrese libremente a mercado, sino sdlo una
condicién necesaria para iniciar cualquiera de los dos procedimientos antes sefialados (Azuela,
2001).

En el resto de los paises analizados en e estudio, las Constituciones no constituyen
instrumentos que han modificado las politicas urbanas; sélo en algunos, la introduccién de la
funcion socia en las mismas ha servido como marco a la elaboracion y, en parte a la
implementacion, de determinadas politicas especificas, mas vinculadas a las politicas de
legalizacion y regularizacion que para elaborar e implementar politicas sobre la prevencion de la
informalidad.

2. Politica normativa y generacion de recursos publicos

En toda politica normativa que define generar recursos para ser utilizados en la ciudad, hay
dos cuestiones importantes: como se generan los mismos y como ellos son distribuidos. Interesa
destacar que la puesta en marcha de politicas entre cuyos objetivos esté la equidad urbana, ha sido

19 Se sefialan algunas criticas debido a los largos plazos de aplicacion de los instrumentos y la necesidad de algunos gjustes para su
mejor funcionamiento.
2 E| cambio del Art. 27 de dicha Constitucién
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a través de instrumentos nuevos y, en algunos paises, de nuevos marcos institucionales. Muchas
veces han surgido desde los gobiernos locales y luego llegan a ser aprobados en los niveles
centrales de gobierno (como ha ocurrido en Brasil; ver Cuadro 1). En otras realidades como
Argentina, solo hatrascendido del nivel local a provincia. A continuacién se presentan algunos de
estos nuevos instrumentos.

A. Las operaciones interligadas

Las operaciones interligadas forman parte de los instrumentos relativos a compra de
potencial constructivo especial —0 “suelo creado”— por parte de los propietarios y/o constructores,
en un &rea particular de la ciudad. Las operaciones interligadas son un instrumento menos
incluyente que el suelo creado —dado que sdlo se aplican en aguellos terrenos en los cuales los
propietarios los solicitan expresamente— pero que, en parte, rescatan su concepto. Aun sin la
existencia de un coeficiente bésico para la totalidad de la ciudad, esas operaciones cambian un
potencial constructivo adicional a establecido por la zonificacion vigente, en determinados
terrenos, por viviendas de interés social.

Este mecanismo termind por viabilizar gjustes puntuales en la legislacion urbanistica —que
era muy restrictiva en el momento de aplicacién de este instrumento—, muy reclamados por los
promotores inmobiliarios. Estas transferencias de derechos también podrian utilizarse con fines
ambientales (Somekh, 1999).

Dos puntos centrales pueden ser destacados en relacion a su aplicacion: el primero se refiere
a cudles excepciones a la norma pueden ser objeto de negociacion; € segundo, a valor a ser
cobrado por el beneficio concedido. Sobre éste Ultimo punto asimismo ha habido aternativas: i) la
adopcion de procedimientos directos y generales (como, por ejemplo el cobro de un valor indexado
al valor fiscal del inmueble) v, ii) la aplicacion de formas especificas de valuacion (caso por caso).

La primera aternativa presenta la ventaja de la rapidez de operacionalizacion, pero corre el
riesgo de resultar en una captaciéon muy pequefia de recursos dado que e valor fiscal de los
inmuebles es reconocidamente inferior a los valores del mercado inmobiliario. La segunda
aternativa presenta mayor lentitud en la operacionalizacion y dudas en cuanto a la transparencia en
la gestion del instrumento (sujeto a negociacion caso a caso). Aun en esta Ultima opcidn, hay
discusiones sobre la necesidad de adopcion de normas y criterios basicos que definirian las
excepciones posibles de negociacion, asi como los procedimientos de calculo del monto a pagarse.
Objeciones a esta opcion argumentaban que se estaria reproduciendo, en las operaciones
interligadas, los obstéculos y e detallismo existentes en la legislacion de los planes directores que
se deseaba cambiar (Sandroni, 2001).

Pero algunos de los argumentos positivos para su implementacion, como la cantidad de
realizaciones efectuadas en Sao Paulo para la poblacion de bajos ingresos a partir de la negociacion
con el sector inmobiliario y grandes empresas comerciales, siguen siendo vaidos. Las operaciones
interligadas fueron implementadas en dicha ciudad entre 1989 y 1998 —cuando las mismas fueron
suspendidas por una accion judicial ante el Ministerio Plblico— durante tres administraciones
municipales de distinto partido politico. En los nueve afios de aplicacion fueron presentadas 834
propuestas, 313 de las cuales fueron concretadas, construyéndose, con los recursos obtenidos,
11.102 unidades de vivienda de interés social,”* que significan cerca del 20% de las viviendas
sociales construidas durante |as tres gestiones municipal es (Sandroni, 2001; 2004).

2L Que representé unainversion de 156 millones de délares, obtenidas a través de dichas operaciones.
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B. El“suelo creado” como concesion del derecho de construir
por encima del coeficiente de aprovechamiento béasico

Este instrumento tiene por objetivo generar recursos para invertir en infraestructura urbana,
vivienda de interés social y equipamientos u otra prioridad definida concertadamente, y establecer
posibilidades de densificacion diferenciadas por usos y caracteristicas del territorio urbano.” Es
decir, que su objetivo, por un lado es redistributivo, pero por otro, es de flexibilizacién de las
normas urbanas, dentro de ciertos parametros definidos en la legislacion. Es por ello que es més
“objetivo”, como instrumento, que el de las operaciones interligadas, que se negocian caso a caso.

La posibilidad de construir por sobre el coeficiente basico es vendida por los gobiernos a los
interesados. Introduce la separacion conceptual entre derecho de propiedad y el derecho de
construir. Para que esa venta ocurra se establecen reservas de area adicional (cantidades totales de
metros cuadrados para vender) diferenciados, por zonas de la ciudad y por usos, de acuerdo con la
intencion de ocupacion reflejada en la politica urbana (grandes reservas para zonas donde se
pretende intensificar el uso y la ocupacion y reservas reducidas en zonas donde la intencion es la
inversa). Es decir que, ademés de conseguir mayores recursos para la ciudad, es una politica de
induccion del desarrollo urbano.

Implica que se debe definir e coeficiente de aprovechamiento bésico, que representa €l
derecho de construir en proporcion igua en todo el territorio urbano, con €l objetivo de viabilizar
la implementacién del llamado “suelo creado”. Este coeficiente debe ser establecido de forma
concertada entre las autoridades y la poblacion, dado que es el instrumento que permite construir
las edificaciones necesarias (y proyectadas) de una ciudad y tiene que ser aprobado en e Plan
Director. EI mismo debe variar para cada &rea urbana, dado que, por un lado, en ciudades muy
densificadas existe escaso potencial constructivo por sobre el indice basico de aprovechamiento,
mientras que en otras con baja densidad, €l potencia puede ser importante. Por otra parte, en &reas
urbanas donde existe escasa demanda de construccién (por estancamiento econémico u otros
factores), la existencia de suelo creado podria no significar un rea incremento de los recursos
publicos, salvo que se coloque un muy bajo indice bésico de aprovechamiento; de cualquier forma,
el mismo podria ser utilizado a mediano o largo plazo, dependiendo de la dinamica que podria
llegar atener el &rea actualmente estancada.

En cuanto al pago del “suelo creado”, se podré prever por ley la excepcion del mismo en
&reas donde haya la intencion de estimular la produccion de determinados usos, como por € emplo
las viviendas de interés social (en Brasil, por gemplo, en las Zonas Especiaes de Interés Social
—ZEIS- de &reas urbanas desocupadas). Lo mismo se puede establecer paraincentivar lainstalacion
de usos no residenciales en periferias exclusivamente residenciales, con laintencién de disminuir la
necesidad de desplazamiento en la ciudad.”

Ademas del establecimiento del coeficiente basico, se requiere criterios parala definicion de
las reservas de area edificable a venderse; y un sistema de control de laventay de la utilizacion de
las reservas. Tanto el coeficiente Uinico como las reservas de érea edificable, por usosy zonas de la
ciudad, deben ser establecidos através de unaley especifica (del Plan Director, en el caso de existir
el mismo en el &rea urbana de que se trate), que deberd también prever revisiones periodicas.

2 Desde un punto de vista conceptual, es e equivalente a la donacion del sistema vial y &rea para equipamientos urbanos en el caso de

las urbanizaciones (Lungo y Rolnik, 1998).

Ello se vincula a la relacion residencia— trabajo, aunque la misma es cuestionable en un momento histérico donde los
desplazamientos de la poblacidn se realizan solo parcialmente por un trabgjo fijo, dado la informalidad en las relaciones laborales,
que implican asimismo, modificaciones en las relaciones territorial es residencia— trabajo.
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Alternativamente al establecimiento de un coeficiente basico se puede definir una densidad basica
(expresada en habitantes/ hao m?).%*

L os recursos originados de la venta del “suelo creado” pueden formar un fondo especifico de
urbanizacion —cuentas especiales en los presupuestos municipales—, sin vinculo con los recursos
presupuestarios corrientes, con gestion paritaria entre el poder publico y la sociedad civil, para
viabilizar proyectos estratégicos concertados.

El valor de venta a adoptarse para el suelo creado es un asunto polémico. Algunos autores se
inclinan por la utilizacion de indicadores mas genéricos, como por eemplo el valor fisca o
urbanistico, 0 por un porcentaje de éste, tratando de facilitar el procedimiento; otros, argumentan
que la adopcion de criterios genéricos puede llevar ala disminucién de los valores de venta, ya que
los valores fiscales son reconocidamente inferiores alos preval ecientes en el mercado inmobiliario,
y propugnan el andlisis caso por caso (a igua que en las operaciones interligadas). Un tercer grupo
pretende alcanzar un criterio genérico a partir de los propios valores fijados por € mercado
inmobiliario, pero entra en colision con las diferencias puntual es de cadainmueble, asi como con la
necesidad de un seguimiento permanente y &gil del funcionamiento de este submercado de “suelo
creado”. Es indudable que se trata de un instrumento de implementacion complejo, que precisa de
la participacion de diferentes actores sociales urbanos (Azevedo Netto, 1977).

En Brasil los proyectos en relacion con el suelo creado datan de los afios setenta, pero es
recién a inicios de los afios noventa del siglo pasado que nuevas leyes municipales proponen la
incorporacion del mismo al conjunto de instrumentos urbanisticos en vigor. Las ciudades que lo
definieron en sus planos directores y leyes de uso y ocupacion del suelo o hicieron considerando la
version “flexibilizadora’ de lalegislacién, como la “redistributiva’. Los técnicos que trabajaron en
las ciudades que han tenido gestiones mas progresistas en los gobiernos locales en los afios
noventa, habian participado activamente en las luchas por la Reforma Urbana de |os afios ochenta.
Porto Alegre y Curitiba establecieron el “suelo creado” sobre la zonificacion, y en varias ciudades
Se presentaron propuestas de revision de la zonificacion con el establecimiento del coeficiente
anicoy el suelo creado.

En San Pablo, el proyecto de aplicacion surgié en el marco del Plan Director de 1991, que
pretendia sustituir los coeficientes diferenciados que poseia el Plan anterior, por un coeficiente
anico, con la posibilidad de adquisicion de derecho de construccion adicionales, a través de la
venta de autorizaciones por parte del poder publico. Los inversionistas pagarian por el aumento del
coeficiente, subsidiando proyectos habitacionales y la recalificacion de asentamientos precarios;
creando alavez zonas especiales de interés social para albergar la ocupacion de bajos ingresos. Sin
embargo, la propuesta no fue aprobada, al igual que en otros Planes Directores siguientes. Recién
luego de varias propuestas, fue incluido dentro del Plan Estratégico aprobado en 2003, en el marco
de laimplementacion del Estatudo da Cidade (Da Paz, 2004).

En cambio, en Recife @ instrumento ha podido ser aplicado a partir de 1991. El Plano
Diretor de Desenvolvimento, define el suelo creado y otorgamiento oneroso del Derecho de
Construir.?® Los recursos financieros provenientes de su cobro son utilizados en el Fondo de
Desarrollo Urbano, implementado por laLey del Plan Director.

2 El Plan Director de Natal, en el nordeste brasilefio, por ejemplo, opté por este camino al definir una densidad bésica de 180 hab./ha

paralos usosresidencialesy € cobro de suelo creado para densidades por sobre este nivel.

% Ley N°15.547/91.

% El valor del metro cuadrado de construccién correspondiente al mismo es equivalente al 70% del valor del metro cuadrado del
inmueble, considerando el valor del terreno para efectos del Impuesto territorial. La utilizacién del suelo creado puede ser realizada
una vez pagado e monto correspondiente.
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En @ nivel federal, se lo ha aprobado en e EC*' de 2001. El Estatuto contempla todas las
posibilidades experimentadas por las ciudades donde se lo ha implementado. Define claramente
que e Plan Director de cada ciudad debe determinar los limites méximos para el otorgamiento
oneroso, en lo que se refiere ala ateracion de los indices constructivos, asi como el area donde se
permitira la superacion de los indices existentes. También es posible la modificacion de usos
previstos, de forma también onerosa®® a establecer que en éreas definidas por e Plan podrén
ocurrir alteraciones mediante contrapartidas, aunque no define limites para ello.

L os recursos provenientes del otorgamiento oneroso silo pueden ser aplicados™ en proyectos
de regularizacion dominial, vivienda de interés social, reserva de tierras, implantacion de
equi pamientos comunitarios y areas verdes y de recreacion, &reas de interés ambiental o proteccion
del patrimonio historico. Desgraciadamente, la Ley es demasiado amplia, pudiendo utilizarse los
recursos provenientes de la aplicacion del suelo creado a una enorme variedad de casos,® con lo
cual limita la posibilidad de poder utilizarlo para solucionar e hébitat de la poblacion de bajos
ingresos.

En otras ciudades latinoamericanas, se ha definido e suelo creado como instrumento de
gestion urbana. En todas ha sido muy discutido el establecimiento del coeficiente de
aprovechamiento. Montevideo adopt6 9 metros de altura; en Buenos Aires comenzo su discusion en
el marco de laformulacion del Plan Urbano Ambiental, sin ningan resultado atin.

C. Latransferenciade derechos de construccioén

El objetivo de este instrumento es transferir el derecho de construccion establecido para un
determinado terreno, el cua no es pasible de ser utilizado por ser &rea de preservacion historica o
ambiental, para otro terreno en una zona fijada por el Plan Director. Para poder aplicar la
transferencia debe determinarse el coeficiente de aprovechamiento basico, como en el caso del
“suelo creado”. Esto implica que la mayor parte de las edificaciones existentes o a construirse
deben enmarcarse en este indice. Las acciones inmobiliarias que utilicen este coeficiente de
aprovechamiento por sobre €l basico no pueden ser la mayor parte de las operaciones de la ciudad.

En Colombia la transferencia de derechos de construccion se basa en la definicion de un
“indice de construccion” igual para todos los predios de una zona y tratamiento determinado, €l
cual define el aprovechamiento méximo posible en cada predio de acuerdo con la superficie a
urbanizar, que debe ser mayor a 20 has. Se ha definido como zonas generadoras a todos |os suelos
protegidos que componen la estructura ecoldgica principal, y como zonas receptoras todos 10s
predios desarrollables.

En Brasil ya se lo utiliza a nivel de los gobiernos locales desde hace més de 10 afios. Para
transferir el derecho de construir, el Poder Ejecutivo emite en favor de los propietarios, titulares del
dominio o del derecho de ocupacion que tuvieran, en relacién a Plan Sectorial de Uso y Ocupacion
del Suelo, susinmuebles situados en &reas de interés histérico, cultural, arqueol6gico y ambiental o
destinadas a la implantacion de programas sociales, autorizaciones de transferencia del derecho de
construir, negociables atitulo gratuito u oneroso, total o parcialmente.

Los criterios para la aplicacién son establecidos por ley especifica. Puede ser autorizada al
propietario en cambio de un inmueble destinado a implantacion de equipamientos comunitarios o
urbanos, asi como para la gjecucion de programas habitacionales. La autorizacion es concedida
hasta el limite de valor monetario integral de la superficie total del inmueble.

2 Segiinlos Articulos de 28 a 31.

% pord Art. 29.

2 Segind Art. 26, incisos | alX, del EC.

Segln € inciso IV del Art. 26 (ordenamiento y direccionamiento de la expansién urbana).
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D. Elderecho de superficie

El derecho de superficie —separacion del derecho de construir y € derecho de propiedad del
suelo— es una limitacion del derecho de propiedad. En Brasil se lo ha incorporado en el EC*
apoyéandose en lafuncion social de la propiedad. Se define a mismo como derecho en la superficie,
espacio aéreo 0 subsuelo del terreno. Segun el EC, la propiedad de un terreno no significa un poder
ilimitado sobre é; la existencia de normas urbanisticas (cddigos de obras, leyes de parcelamiento,
leyes de uso y ocupacion del suelo, normas ambiental es) representan limitantes que impiden que el
propietario ocupe el terreno en laformaque é desee.

Lo que se puede hacer sobre o bajo latierra puede ser separado de la propiedad de la misma
y de esta forma ser concedido para otro usuario, sin que signifique venta, concesion o transferencia
de la propiedad. De acuerdo con el Estatuto, el propietario puede conceder € derecho de superficie
de su terreno por tiempo determinado o indeterminado, de forma gratuita u onerosa. De esta forma,
se reconoce que el derecho de construir tiene un valor en si mismo, independiente del valor de la
propiedad, pudiendo agregar o sustraer valor a ésta. Por dicho derecho, permite a poder publico
cobrar alas empresas concesionarias de servicios publicos un valor por el uso de su subsuelo o de
Su espacio aéreo.”

E. El consorcio inmobiliario

El consorcio inmobiliario consiste en una forma de urbanizar entre el poder publico y la
iniciativa privada que busca la promocion de inversiones urbanas en é&eas no provistas de
infraestructura y sobre las cuales existe demanda por su ocupacion. Los objetivos de la misma son
evitar la especulacién inmobiliaria y hacer factible la ocupacion de grandes éreas desocupadas
dentro del tejido urbano que no disponen de infraestructura completa, promoviendo aternativas de
desarrollo urbano para propietarios que poseen la tierra y no tienen el capital para lotear o
construir. Puede viabilizar directrices politicas de ocupacién de tierras urbanas desocupadas y
aumentar |a oferta de grandes areas urbanizadas, posibilitando proyectos de interés social.

El propietario privado participa con un area grande no urbanizaday el sector publico invierte
en dotaciones de infraestructura, devolviendo al propietario una parcela urbanizada del area
original, cuyo valor corresponde a valor inicial del &rea total sin urbanizar. El &rea restante ya
urbanizada lo retiene el Estado para realizar programas de vivienda o equipamiento publico. Esta
accion puede ser voluntaria o vincularse a una medida de urbanizacion compulsoria (Lungo y
Rolnik,1998).

La aplicacion de este instrumento requiere de la existencia de un sistema de catastro
moderno, sumado a una legislacion especifica para el establecimiento de cada sociedad publica—
privada que incluya: i) la definicion de las inversiones arealizar, ii) los plazos de g ecucion, iii) e
porcentgje de terreno que debe ser devuelto a propietario, asi como la prevision de la futura
utilizacion del &rea publica restante. Es necesario resaltar que el consorcio debe constituirse como
una entidad de interés publico, es decir, solamente serd objeto de aplicacion de este instrumento
una determinada &rea cuya urbanizacion sea de dicho interés. Solo asi se podré justificar la
inclusion de las inversiones necesarias en e presupuesto publico, aunque exista la posibilidad de
recuperacion de lainversion con la venta de un porcentgje del terreno urbanizado.

Los paises que poseen legislacion nacional a respecto son Brasil y Colombia. En Brasil, €
Consorcio Inmobiliario estd establecido en e EC® como recurso a utilizar para viabilizar

31 EnsusArticulos desde 21 a 24.

%2 Yaque las redes (electricidad, telefonia, TV por cable) utilizan la superficie de las calles pblicas o, cuando ellas son enterradas, su
subsuelo, paraimplantarse.

*® End Art. 46.
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emprendimientos en los cuales el propietario no tiene capacidad para gjecutarlos; por lo tanto, éste
transfiere un inmueble a Poder Pablico Municipal, €l cua se responsabiliza por la realizacion de
las obras. Después de la realizacion, €l propietario recibe, como pago, unidades (lotes o viviendas)
en valor proporcional a de la tierra antes de las obras de loteo y urbanizacion realizadas por el
Estado.

En San Pablo, e Plan Director® define que, dentro de los limites de las operaciones
consorciadas, pueden establecerse ZEIS y posibilita que parte de los recursos provenientes de la
operacion urbana (venta de los certificados de potencial constructivo, contrapartida de los
propietarios e inversores privados) se destinen a la produccion de vivienda de interés social en
dichas ZEIS. Se determina, también, que e coeficiente de aprovechamiento maximo para
construccion en dichas zonas especiales es el coeficiente definido para la operacion urbana. El
plano de urbanizacion de cada ZEIS® debe ser establecido por Decreto del Poder Ejecutivo
Municipal.** El Consejo Gestor de la respectiva ZEIS deberé& ser compuesto por la poblacion para
la cual las ZEIS estuvieran destinadas, de los representantes de sus asociaciones, de la
Subprefeitura (o submunicipio) y de los propietarios de los inmuebles localizados en |as mismas.*

En la Ley de Ordenamiento Territorial de Colombia, la gestion asociada implica que € Plan
define desarrollar partes completas de ciudad, con infraestructuras, equipamientos y dotaciones
adecuadas, independientemente de la division de la propiedad de la tierra existente. Esto facilitala
toma de decisiones; ya que todos |os propietarios involucrados estan en condiciones iguales. deben
compartir afectaciones y obras de infraestructuras necesarias, y se reparten proporcionamente la
edificabilidad (aprovechamiento), asignada por e Plan.® El Proyecto NUEVO USME, que se
expone en Anexo, es un gemplo de su aplicacion. El mismo aun se encuentra en proceso de
discusion con la sociedad civil para su implementacion.

En otros paises, € instrumento de consorcio se encuentra contemplado a nivel local, en los
Planes urbanos, como en Montevideo y en el Plan Urbano Ambiental, pendiente aun de aprobacion,
en laciudad de Buenos Aires.

F. Las operaciones urbanas

Con las operaciones urbanas se pretende alcanzar transformaciones urbanisticas en zonas de
la ciudad con mayor rapidez de gecucién y menor gasto de recursos publicos. Esto implica la
posibilidad de recalificar ambientes urbanos deteriorados, o éreas centrales sobre las cuales haya
interés de preservacion, mejorar lavialidad de una zona, o canalizar cursos de agua urbanos.

Es un instrumento de asociacion entre el poder publico y la empresa privada que estimula
que ciertas intervenciones se promueven en determinadas areas de la ciudad. Las operaciones
urbanas se pueden proponer tanto desde el sector publico como desde lainiciativa privaday deben
aprobarse por ley. Esta define el perimetro de la operacion, establece unareserva de area edificable
para e mismo (calculada a partir de la capacidad de soporte de la regién) en funcion de la
organizacion espacial y de los usos pretendidos del programa de obras publicas previstas y

¥ EndArt. 173.

Segln € Art. 175 del Plan Director.

En este caso, € decreto municipal debe establecer la competencia de la Secretaria de Habitagdio —SEHAB— para elaborar y gecutar
los planos de urbanizacion y constituir un consgjo gestor compuesto por representantes de los pobladores y del Ejecutivo, los cuales
deberéan participar de todas |as etapas de elaboracion del plan de urbanizacién y de su implementacion.

El plano de urbanizacién de cada ZEIS debe ser instituido por decreto municipal y ser suscrito por € Consejo Gestor de la respectiva
ZEIS 'y aprobados por la Comision de Evaluacion de Emprendimentos Habitacionais de Interesse Social CAEIHIS de la Secretaria
da Habitagao.

Para ello € POT define un minimo de 20 hectéreas para nuevas urbanizaciones en zonas con “tratamiento de desarrollo”
previamente definidas; cesiones obligatorias gratuitas de 25% del &rea neta urbanizable, dividida en 17% para parques y 8% para
equipamientos; y desarrollo de programas de Vivienda de Interés Social en mas del 20%, que seincrementa a 50% en algunas zonas
de expansion definidas por € POT.

&
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necesarias. Esa reserva la adquieren empresas y propietarios interesados. Los recursos originados
de esa venta deben integrar un fondo de urbanizacién vinculado a aquella operacién urbana
especifica. El Estado disefia el proyecto, coordinala construccion de infraestructuray las formas de
ocupacion de esas &reas, y €l sector privado aporta los recursos para las obras de infraestructura,
areas verdes, equipamientos y, en casos especiales, en viviendas de interés social, destinadas a la
poblacion de bajos ingresos que ya vive en la zona (Lungo y Rolnik, 1998; Sandroni, 2004; Lungo,
2004).

La limitacion del instrumento radica en que las inversiones solo pueden hacerse en €
perimetro que se delimite en cada operacion, no pudiendo realizarse inversiones en otras areas de la
ciudad con mayores necesidades para los pobres urbanos (como son las operaciones interligadas,
por empl o).

Es también, como las operaciones interligadas, un instrumento a través del cual se venden
excepciones relativas, por egjemplo, el coeficiente de aprovechamiento, la tasa de ocupacién,
supresion o disminucion de recursos de la alineacién, implantacién de usos no conformes, aumento
de minimos de dtura y otras. La venta de dichas excepciones estd sujeta a previo andlisis
urbanistico y financiero y ala aprobacion por una comision mixta (compuesta de representantes de
los organismos pblicos y de la sociedad civil).* Finalmente, la propuesta negociada se somete ala
evaluacion y ala aprobacion de la comision mixta. Se necesita un catastro de valoresinmobiliarios,
permanentemente actualizado, para subsidiar esos andlisis, asi como la realizacion constante de
andlisis caso por caso.

En relacion a la transparenciay a la legitimidad del instrumento, se necesita la divulgacion
de informaciones sobre cada operacion y la realizacion de audiencias publicas que permitan
expresarse a los interesados. Por otra parte, es imprescindible que la composicion de la comision
mixta que apruebe estas operaciones, represente |os intereses de |os diferentes agentes productores
y consumidores de la ciudad, y que haya transparencia en los procedimientos y en los criterios de
evaluacion adoptados por esta comision para que puedan ser comprendidas por la poblacion en
general.

L as operaciones urbanas pueden ser de gran utilidad para impulsar un desarrollo urbano que
contribuya ala sostenibilidad en la medida en que permiten introducir criterios ambientales en toda
una gama de acciones y no solo en la definicién normativa de los usos del suelo.

Por otro lado, es un instrumento que funciona a través de la concesion onerosa de
excepciones a la legislacion vigente, como captador de recursos para viviendas de interés social;
pero, por otro, es un mecanismo de acomodacion de las presiones contrarias a la excesiva
reglamentacion de la legislacion vigente, por lo menos hasta el 2003,% cuando es aprobado en San
Pablo el nuevo Plan.

G. Elcobro de valorizacién generada por el Estado

La recuperacion de plusvalias se refiere a proceso por el cual el sector publico recuperala
totalidad o una porcion de los incrementos en e valor del suelo atribuibles a los “esfuerzos
comunitarios” méas que a las acciones de los propietarios (Smolka y Furtado, 2001a, 2001b).
Cuando €l cobro de valorizacion es redlizado, permite que los gobiernos locales capturen una parte
de los aumentos en el precio de la tierra que puedan atribuirse primordialmente a cambios de uso

% Tales andlisis se efecttian por dos equipos técnicos distintos: el equipo de anélisis urbanistico y & equipo de evaluacion financiera

(que avala descripciones presentadas por los proponentes). Posteriormente las propuestas estan sujetas a la negociacion en otro
equipo, de carécter politico, compuesto por representantes de alto nivel de los organismos publicos involucrados (Planeamiento,
Vivienda, Hacienda, Gobierno Municipal).

Representaba una flexibilizacion puntual de esa legislacion que acaba por proporcionar su supervivencia, postergando una revision
més profunda.
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autorizados, variaciones de densidad o conversién del uso de la tierra de agricola a urbano, asi
como ainversiones realizadas por el Estado.

La recuperacion de estos incrementos puede hacerse indirectamente mediante su conversion
en ingresos publicos en forma de impuestos, contribuciones, exacciones y otros mecanismos
fiscales, o directamente mediante mejoras |locales para beneficio de la comunidad por entero. Segun
los objetivos politicos de los gobiernos, dichos recursos podrian ser aplicados para mejorar la
situacion de acceso a suelo de los sectores sociales de menores ingresos. Pero uno de los
problemas que enfrentan los gobiernos locales para la utilizacion de los recursos obtenidos con
fines especificos, es la dificultad en términos constitucionales, de poseer cuentas especiales adonde
colocar los recursos ingresados por recuperacion de valorizacién. A menudo acaban colocandose
en la cuenta general del municipio, con lo cua no es asegurado su uso a los fines previamente
especificados.

A pesar de que se ha comenzado a tratar de aplicarlas desde las primeras décadas del siglo
XX, su aplicacion aun es muy débil en los paises de América Latina. Se han elaborado numerosos
informes sobre experiencias que integran los principios de la recuperacion de plusvalias, pero e
tema no ha ganado suficiente reconocimiento dentro de la esfera de las politicas urbanas.** Se ha
trabajado mucho en la posible operacionalizacion del instrumento de captacion en varios paises de
laregion, pero escasamente se lo ha aplicado. En muchos casos se |o trata como una especificacion
de otro instrumento: la Contribucion por Meoras, aungue con éste el poder publico solo se asegura
el recupero exclusivo de las inversiones en obras publicas, pero no la valorizacién del suelo
producto de dichas inversiones (Clichevsky, 2001a).

Las ciudades y los propietarios pueden negociar pagos en efectivo, en especie (por medio de
latransferencia de parte de las tierras), 0 através de la combinacion de pagos en especie (tierras) y
la formacion de una sociedad de desarrollo urbano entre los propietarios, la ciudad y los
promotores.

Colombia es €l pais de la regién con més tradiciéon en este tema; ali, la Ley de Desarrollo
Territorial establece™ que los municipios y los distritos tienen derecho a participar en las plusvalias
causadas por las acciones urbanisticas adoptadas en el POT o en los Planes Parciales que lo
complementen.

Constituyen hechos generadores de la participacion en la plusvalia, una o varias de las
siguientes decisiones administrativas:

e Incorporacion de suelo rural a suelo de expansion urbana o la consideracion de parte del
mismo como suburbano.

e Establecimiento o modificacion del régimen de usos del suelo, o de la zonificacion.

e Elevacién de las condiciones de aprovechamiento en edificabilidad, en area construida o
de proporcion ocupada del predio.

e Construccion de obras publicas.

En el POT o Plan Parcia se sefidlarén las zonas o subzonas de influencia diferencial de las
decisiones generadoras de un mayor valor, paralas cuales el Municipio determinaré el efecto de la
plusvalia®

4l En algunos casos, han surgido valiosas iniciativas para la recuperacion de plusvalias que han cobrado notoriedad en su momento,

solo para quedar olvidadas mas tarde (Smolkay Furtado, 2001b).
42 Ley N° 388/97, en su Capitulo X.
El Instituto Geogréfico Agustin Codazzi -|GAC—, la entidad que haga sus veces, 0 |os peritos técnicos debidamente inscriptos en la
Lonja de Propiedad Raiz o instituciones andlogas, mediante eval(io comercial, establecen € precio o los precios comerciales por
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Los Concgos Municipales o Distritales, exclusivamente por iniciativa del Alcalde,
establecen la tasa de participacion que se imputa a la plusvalia generada, la cual puede oscilar entre
el 30% y el 50% del mayor valor por metro cuadrado. Entre distintas zonas o subzonas la tasa de
participacion puede variar dentro del rango establecido segin sus calidades urbanisticas y las
condiciones socioecondmicas de |os hogares propietarios de |os inmuebl es.

La participacion en la plusvalia sdlo sera exigible para e propietario o poseedor del
inmueble respecto del cual se haya declarado un efecto de plusvalia, por solicitud de licencia de
urbanizacion o edificacion, o por cambio efectivo del uso del inmueble, o por actos que impliquen
transferencia del dominio o constitucion de hipotecas sobre |a propiedad.*

El pago se rediza: i) En dinero efectivo; ii) Transfiriendo a la entidad o a una de sus
entidades descentralizadas, una porcion del predio equivalente a la participacion;®™ iii)
Transfiriendo una porcién del terreno por canje por terrenos localizados en otras zonas del area
urbana, haciendo los célculos de equivalencia de valores correspondientes; iv) Reconociendo
formalmente a la entidad territorial 0 a una de sus entidades descentralizadas un valor accionario o
un interés social equivalente ala participacion; ello tiene por finalidad que laentidad publicainicie
conjuntamente con el propietario un proyecto de construccién o urbanizacion sobre el predio
respectivo.

Cuando se gecuten obras, la administracion puede optar por determinar el mayor valor
adquirido por los predios y liquidar la participacion que corresponde al respectivo municipio o
distrito, conforme alas siguientes reglas:

El derecho generador de la participacién en el mayor valor de los predios esté constituido por
la g ecucidn de obras publicas previstas en el Plan de Ordenamiento o en los Planes Parciales.

El efecto de plusvalia se calcula antes, durante o después de concluidas las obras, sin que
constituya limite el costo estimado o rea de la gecucion de las mismas. Para este efecto, la
administracién, mediante acto que no puede producirse después de seis meses de concluidas las
obras, determina el valor promedio de la plusvalia estimada que se produjo por metro cuadrado.

El producto de la participacion de plusvalia afavor de los municipiosy distritos se destina a
i) Compra de predios 0 inmuebles para desarrollar planes o proyectos de vivienda de interés social,
i) Construccion o mejoramiento de infraestructuras viaes, de servicios publicos domiciliarios,
&reas de recreacion y equipamientos sociales para adecuacion de asentamientos urbanos en
condiciones de desarrollo incompleto o inadecuado; iii) Ejecucion de proyectos y obras de
recreacion, parque y zonas verdes y expansion y recuperacion de los centros y equipamientos que
conforman lared del espacio publico urbano.

Existen dificultades a superar, entre ellas, la medida del aumento relevante del valor de la
tierra, la negociacion de las formas de pago y el establecimiento de sociedades de desarrollo
urbano. El “comparar” los valores de los predios antes y después de la decision del proyecto
presenta algunas dificultades operativas: |a realizacion de avallios en dos momentos en e tiempo

metro cuadrado de los inmuebles teniendo en cuenta su situacién anterior a las acciones urbanisticas; y determinan e nuevo precio
presuntivo minimo, tomando como parédmetros béasicos de célculo el cambio de uso y € incremento de los indices de ocupacién y
construccion. El mayor valor o plusvalia se estima como la diferencia resultante entre e precio comercial por metro cuadrado del
terreno o inmueble, antes de la decision administrativa, y € precio minimo presuntivo que los inmuebles beneficiados tenderén a
adquirir por metro cuadrado debido a efectos de la accion urbanistica prevista.

Al momento de producirse cualquiera de esas situaciones pueden ser exigibles varios efectos de plusvalia, generados por decisiones
incluidas en diferentes Planes.

Esta forma solo sera procedente si un propietario o poseedor llega a un acuerdo con la administracion sobre la parte del predio que
ser objeto de cesidn, paralo cudl la administracion tendra en cuenta el avalio especial que hard practicar por expertos contratados
paratal efecto.
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(proceso en el cual puede haber fendbmenos macroecondmicos gque afecten el precio), laformay el
momento de cobro, lainscripcion en los registros inmobiliarios, entre otras.*®

En Brasil no existe una legislacion especifica sobre captacion de valorizacion de suelo
privado por inversiones publicas. Pero se han aplicado instrumentos que pueden asemejarse a la
captacion de valorizacion, como son los pagos redlizados por los actores privados en las
Operaciones Urbanas (Sandroni, 2001).

En otros paises de la Region, la posibilidad de aplicacién de la captacion de plusvalias se
encuentra muy limitada, como en Pertl, México y Venezuela (Calderén, 2001; Perlé Cohen, 2000;
Olinto Camacho y Tarhan, 2001).

En El Salvador, los principales obstaculos para implementar medidas de captacion de
plusvalias inmobiliarias son la limitacion de la legislacion vigente; la ausencia de una
institucionalidad encargada de su aplicacién; y la inadecuacion de instrumentos tanto regulatorios
como econdmicos. Solo existe un mecanismo legal de captacion de plusvalia, conocido como las
“Contribuciones Especiales’, € cua puede ser cobrado tanto por el Estado nacional como por los
Gobiernos Municipales. La Constitucion Politica” define que corresponde a la Asamblea
Legislativa“ decretar impuestos, tasas y ademas contribuciones sobre toda clase de bienes, servicios
e ingresos, en relacion equitativa’; y sostiene®™ que dentro de las atribuciones auténomas al
municipio le compete “crear, modificar y suprimir tasas y contribuciones publicas para la
realizacion de determinadas obras dentro de los limites que unaley general establezca’.

En ese mismo sentido, la Ley General Tributaria Municipa® determina que una
Contribucién Especia no es mas que “el atributo que se caracteriza porque el contribuyente recibe
real o presuntamente, un beneficio especial, derivado de la gecucién de obras publicas o de
actividades determinadas’, en este caso las realizadas por los municipios. Este tipo de atributos se
aplicaran cuando se financien obras nuevas, pavimentaciones de calles, introduccion de
alcantarillados, instalacion de iluminacion eléctrica, apertura de caminos vecinales y otras obras
comunales, tanto en e campo urbano como rural. Para su debida aplicacion, e municipio debe
emitir la ordenanza municipal respectiva, pero en lamayoriade |os casos, €llo no ocurre.

En Argentina, el Plan Urbano Ambiental -PUA— elaborado entre 1997 y 2000 para la ciudad
de Buenos Aires, y elevado a Poder Legislativo —donde aiin no ha tenido aprobacién— incorpora
instrumentos econdmicos como parte de la politica urbano ambiental, tratando de articularlos alas
politicas tributarias de la ciudad. Luego de una historia de décadas (el primer proyecto data de
1963) se han podido elaborar propuestas, pero € escaso poder relativo de la politica urbana ha
significado aln su falta de tratamiento legislativo y por lo tanto la falta de aprobacion del PUA,
hasta |os primeros meses de 2005.

3. Ladinamizacion de tierra vacante

La mayoria de las ciudades latinoamericanas han incorporado tierra “produciendo” loteos
‘salteados’, dejando la tierra intermedia para ‘engorde’ o como reserva de valor, dependiendo de
quienes eran los propietarios de las tierras y sus especificas |6gicas, hasta que se ocupen las tierras
més lejanas y supuestamente aumente la demanda y, por lo tanto, los precios de dichas tierras
intersticiales. Esta es una de las causas de la cantidad de grandes vacios urbanos que poseen las

En Anexo 2, se muestra € caso de Nueva Usme, en la ciudad de Bogotd, y cdmo es establecida la participacion en las plusvalias, de
acuerdo alalegislacion vigente.

47 Ene Art. 131, inciso N° 6.

% Seglnd Art. 204, inciso N° 1.

“ EndAr. 6.
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ciudades y &reas metropolitanas,® junto con la casi total ausencia de sanciones fiscales que
influyen sobre la retencion de tierra urbana, con lo cual la misma puede durar décadas.

En Rio de Janeiro, se estima que cerca del 44% de la tierra urbanizada se halla baldia; en €l
Area Metropolitana de Buenos Aires, el 32% de |os |otes urbanos —alrededor de 1,5 millones de los
mismos-. Los lotes desocupados en e Centro Historico representan el 4,6% de toda el Area
Metropolitana de San Salvador; las &reas no utilizadas con abastecimiento de agua y saneamiento
corresponden al 7,6% del total del Area Metropolitana de Lima; y en Quito, Ecuador, € 21,7% del
total del area urbana estaba vacia en 1993, la cual seria suficiente para ubicar a 1.390.000 nuevos
habitantes -0 que permitiria duplicar la poblacion actual de la ciudad— (Clichevsky, 2002). En la
Zona Metropolitana de Guadalajara, los vacios se encuentran diseminados desde lotes baldios
menores a 100 metro cuadrado en colonias populares, hasta terrenos rusticos de varias hectareas.
S6lo en el municipio de Guadagara, €l Plan de Desarrollo Municipal Guadalgjara 2000 sefiala
como desaprovechadas € 26,6% del érea municipal. Por supuesto, la magnitud del problema se
veria agravada s se agregara la superficie construida en los edificios del centro histérico que se
encuentran abandonados. El Plan de Ordenamiento de la Zona Conurbada de Guadalgjara
contabiliza el 22% de la superficie de la zona metropolitana subutilizada, ya dotada de
infraestructura 'y servicios. En una metrépoli cuyo crecimiento requiere un promedio anual de casi
1.000 hectareas, estas reservas intraurbanas podrian satisfacer la demanda de suelo durante los
préximos ocho afos, por 1o menos (Fausto Brito, 2000).

La ciudad de Mexicali, capital de Baja California, en la frontera noroeste de México, es una
ciudad joven de casi 600.000 habitantes. El 12,3% de su superficie corresponde a los grandes
baldios, considerando aquellos mayores de 800 metros cuadrados, los cuales suman 1.840
hectéreas;, ademés de casi 25.000 pequefios baldios que poseen un total aproximado de 500
hectéreas; sumando la extensién de los grandes y pequefios terrenos vacios, la ciudad cuenta con
2.340 has vacantes. S se utilizara solo €l 60% de dicha tierra para uso habitacional (1.404 has), se
podrian construir aproximadamente 56.160 viviendas de interés social, |as cuales podrian albergar a
un total de 252.720 habitantes, que equivaldrian, de acuerdo con las proyecciones de poblacion
efectuadas, alimitar el crecimiento horizontal por lo menos hasta el afio 2010 (Mendez, 1999).

En las ciudades |atinoamericanas, pues, existe un gran volumen de tierras vacias, muchas de
ellas con buena accesibilidad y posibilidades de dotacion de servicios basicos. Si estos terrenos
fueran efectivamente puestos en el mercado, ampliarian de manera importante la oferta de suelos,
con posibles efectos inmediatos sobre los precios vigentes de los terrenos (Clichevsky, 2002;
2003). Esta situacion se relaciona con las posibilidades de eecutar politicas de prevencion,
dinamizando lastierras ociosas.

Varios son los instrumentos posibles de aplicar para la dinamizacién del suelo ocioso o
vacante, desde politicas normativas a las tributarias, las que se han implementado, también en
limitados paises de la region, o en algunos se aplica, pero con resultados muy débiles, como el
impuesto inmobiliario progresivo alatierrabaldia

A. Instrumentos normativos

Son escasos aun los paises de la region en donde se han aplicado instrumentos normativos
para la dinamizacién del suelo vacante; entre ellos, sobresalen Brasil y Argentina, por la
innovacion en la aplicacion de los mismos.

%0 Los vacios menores son producto de varios factores, entre |as que se encuentran la poblacion que compré un lote pero no pudo
ocuparlo por cuestiones econdmicas 0 por ser pequefios inversionistas; las empresas inmobiliarias menores, que especulan aunque
en escala pequefia (Clichevsky, 2002).
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En Brasil, se ha aplicado desde la década de los ochenta del siglo pasado, las Areas de
Especia Interés Social —AEIS- 0 Zonas Especiales de Interés Social —ZEIS. En Diadema,
municipio perteneciente al Gran Sao Paulo, en 1993 la administracion establecié como prioridad la
aprobacion de un Plan Director, e cua ofrecia acceso a la tierra para la poblacion més pobre
implementando las AEIS. Se definieron dos categorias. i) la AEIS 1, de terrenos vacios,
catalogados como terrenos privados no edificados, subutilizados o no utilizados, destinados a la
implantacion de Proyectos Habitacionales de Interés Social, y como reserva de éreas para
equipamientos comunitarios, y ii) AEIS 2, destinada a la reurbanizacién y regularizacion de la
tierra de asentamientos constituidos por los patrones de lalegislacién tradicional .

La aprobacion e implementacidn requirio la negociacion con los propietarios de las tierras,
quienes consideraban que ese uso restringido desvalorizaria sus propiedades, y disminuiria la
posibilidad de generar empleo mediante lainstalacion de industrias en lugar de viviendas de interés
socia. Sin embargo, después de un tenso proceso de formulacion, aprobacidn e implementacion de
las AEIS 1, e instrumento se constituyé en una situacion coman dentro del funcionamiento del
mercado de tierras de la ciudad y logré una expansion significativa del mercado para viviendas de
interés social en la ciudad. El precio de la tierra disminuy6 y aumentaron las posibilidades de
adquisicion de la poblacion. Ademés el area de preservacion de las cuencas fue relativamente
mantenida, contrastando con municipios vecinos. Gracias a los movimientos populares, la
valorizacion del Consgjo Deliberante tornd los procesos mas transparentes y el poder publico
menos vulnerable a las presiones —a veces clientelares. Esos resultados fueron positivos porque
hubo organizacidn en los sectores de bajos ingresos; |os cuales se apropiaron del instrumento y se
convirtieron en interlocutores permanentes de la politica urbana del municipio, participando
activamente en las negociaciones en torno a la estrategia de regulacion. Ademés del acceso a
vivienda para las familias mas pobres, este proceso representd ganancias para la administracion
municipal, que se acerco ala poblacion y cumplio su papel de mediador en las disputas por latierra
urbana.

Es importante destacar que la gestion integrada de las AEIS referidas a vacios urbanos y a
favelas es un instrumento interesante de gestion de la tierra urbana, pues parte de la demanda
habitacional que recurre a la urbanizacién de favelas muy densas puede ser dirigido ala AEIS de
vacios; es decir que las mismas son complementarias.

Existen una serie de limitaciones que es necesario mencionar. Por un lado, la ampliacion del
mercado no llegd a beneficiar a los sectores de més bajos ingresos y por €l otro, el mismo
instrumento se va agotando conforme las &eas demarcadas como AEIS 1 son negociadas,
reduciéndose el suelo disponible. Por eso el precio de las restantes ha aumentado, llegando a
superar el precio de las éreas industriales tanto que algunas cooperativas habitacionales han
comprado terrenos destinados a uso industrial, a precios de mercado, con la intencion de
posteriormente transformarl os en uso para vivienda.

Muchas veces, areas vacias que fueron marcadas como AEIS y ocupadas, no se diferencian
de los barrios autoconstruidos a su arededor (no poseen espacios publicos colectivos, por
gemplo). Eso evidencia que la simple ampliacion de la oferta de tierras para los sectores mas
pobres no es suficiente para que signifique un cambio de patrones de urbanizacion. Otra de las
dificultades es la obtencién de financiamiento, cuando el poder publico es el mediador entre los
movimientos populares y los organos financiadores de vivienda de interés social, ya que se
evidencia una preferencia hacia las iniciativas privadas por sobre las AEIS.

Otra experiencia es la de las Zonas Especiales de Interés Social —ZEIS- que crean
condiciones para la urbanizacion y utilizacion de terrenos y edificios ociosos. Los gobiernos
locales poseen la responsabilidad de definir, en sus Planes Directores, las directrices de
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urbanizacion, pudiendo flexibilizar las normas existentes de uso y ocupacion, pero respetando 1os
parametros aceptables de salubridad.

El Plano Director Estratégico del Municipio de Sao Paulo™ y los Planos Directores
Regionales, en proceso de aprobacion, definen el loteamiento, ordenan el uso y ocupacion del suelo
y delimitan las éreas de interés social a través de la creacion de las ZEIS en todos los
submunicipios.

Las ZEIS 2 son terrenos baldios o subutilizados, en los cuales debe ser propuesta la
produccion de viviendas de interés socia y equipamientos sociales y culturales. Las ZEIS 3 son
terrenos o inmuebles subutilizados en &reas con infraestructura urbana, serviciosy oferta de empleo
(generalmente en la zona central), en los que se propone la produccién y reforma de viviendas para
interés social, asi como la creacién de actividades de generacion de empleo e ingresos. Las ZEIS 4
son terrenos en areas de proteccién de cursos de agua, dotados de infraestructura urbana, en los
cuales se permite la produccion de viviendas de interés social, exclusivamente destinadas a la
poblacion transferida de éreas de riesgo y de mérgenes de represas (Da Paz, 2004).

En otros paises, como Argentina, no existe una politica especifica para la dinamizacion de la
tierra vacante urbana, no obstante su magnitud en especia en las &reas metropolitanas y grandes
ciudades. Algunos instrumentos han sido aprobados en la Provincia de Buenos Aires; el Decreto—
Ley de Ordenamiento Territorial® prevé, por ejemplo, la declaracion municipa de englobamiento
parcelario de una determinada &rea para permitir su cambio de uso o reconformacion parcelaria. La
misma supone también la declaracion automatica de interés publico con sujecién a expropiacion,
pero no ha sido utilizada. En dicha provincia, los municipios pueden aplicar gravdmenes especiales
alatierra baldia cuando se halle en éreas declaradas previamente como de “provision prioritaria de
servicios” y los mismos hayan sido proporcionados. También los municipios podran declarar una
determinada &rea como de “edificacion necesarid’ y aplicar idénticos gravamenes o multas
equivalentes al 50% del valor fiscal, a partir del tercer afio de producida la declaracion, y de no
mediar la realizacién de una obra. Ademas el inmueble queda autométicamente declarado sujeto a
expropiacion, y a su vaor se deduce el monto de los gravdmenes o multas. Pero es un instrumento
no utilizado.

El Municipio de Moreno® en e Area Metropolitana de Buenos Aires —AMBA—, permiti6 la
dinamizacion de los terrenos de loteos que permanecian sin ocupacién desde hacia décadas,
negociando con los “concentradores’ de tierra, es decir propietarios que poseen varios lotes sin
ocupar y que en muchas ocasiones son deudores municipales. EI municipio canjeaba deuda por
tierra de dichos concentradores. El gobierno local, conjuntamente con otros terrenos conseguidos a
través de diversos instrumentos juridicos (juicios de apremio, etc.) constituy6é un Banco de tierras
(Clichevsky, 2001b).

A partir de 2004, el Ministerio de Economia de la Provincia de Buenos Aires lleva adelante
un proyecto,> similar alo del Municipio de Moreno, que intenta dinamizar los vacios provinciales,
muchos de |os cuales pertenecen a un mismo propietario o “concentrador”* de tierra. Los vacios

51 Aprobado por Ley N° 13.340/2003.

%2 Decreto— Ley N°8.912/77, Art. de 84 a 92

El Proyecto “Mejoramiento de la Capacidad de Gestion de la Municipalidad de Moreno en relacion a Suelo Urbano” tuvo por
objetivo dotar al Municipio de un conjunto de recursos que le permitiesen abordar una politicaintegral de suelos—en € marco delos
programas provinciales—, dirigida a facilitar el acceso ala propiedad de la tierra para los sectores de menores ingresos y mejorar 1os
ingresos municipales.

Financiado por € Consgjo Federal de Inversiones—CFl.

Lafigura del “concentrador” (empresa o particular) poseedor queda limitada basicamente a las éreas que, por lo menos a momento
de la subdivision, carecian de toda expectativa de urbanizacion, y que tal vez ni siquiera estén materializadas (no hay trazado de
calles que les den acceso), o bien a aguellas sobre las cuales se cifré una fuerte expectativa de val orizacién.
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provienen bésicamente de |os |oteos realizados entre |os afios cincuenta y setenta del siglo pasado;
las ventas se realizaron normalmente por intermedio de instrumentos privados no registrados.

Actualmente los primitivos fraccionadores estén normalmente desinteresados en el negocio,
y luego de més de 20 afios de restricciones al loteo® han terminado por hacer desaparecer a la
mayoria de las empresas ligadas a este submercado. Ellas, o los propietarios originales contintian
siendo los titulares registrales de los lotes, y en muchas oportunidades estan en condiciones de
transmitir el dominio. Los compradores por boleto de compraventa de buena parte de las parcelas
aun baldias no han hecho actos posesorios concretos transcurridos més de 30 afios del periodo de
mayor produccién de lotes. En todos los casos en que e precio fue integramente pagado, 1os
adquirentes mantienen el derecho emanado del contrato firmado, y son sin duda los duefios de los
lotes. Es muy dificil conocer quiénes son y donde viven los adquirentes de esas parcelas’™ (UGEIF,
2004).

Existe, pues, un stock de tierra de valores extremadamente bajos, sustraida al mercado y en
estado juridico de abandono. La Provincia de Buenos Aires declar6 de interés provincial la
consolidacion del dominio inmobiliario con fines de solidaridad social,”® condonando las deudas
por impuestos inmobiliarios u otros tributos provinciales, cuando €l titular de dominio transfiera a
titulo gratuito alos Municipios predios de su propiedad, y que éstos a su vez condonen la deuda por
tasas de servicios. Los inmuebles que ingresen por este medio a patrimonio comunal deberan ser
destinados a fines de solidaridad social.”®

Otro camino apropiado para incorporar a patrimonio publico tierra urbanizada vacante es la
Ley provincial de expropiacion® que, al admitir la compensacion automética de créditos fiscales
minimizaria los costos de la expropiacion. También, € Cédigo Civil® establece que pertenecen a
estado los “bienes vacantes’, que para la doctrina juridica son aquellos que se encuentran
desamparados y cuyo propietario ha hecho manifestacion directa o implicita de abandonar €l
dominio. A su vez, e Régimen de los Inmuebles Municipales y Provinciales los asigna a
patrimonio de los municipios, una vez que la condicion de vacantes sea determinada por un juez
competente.® Todos estos instrumentos seran aplicados al proyecto que lleva adelante el Ministerio
de Economia que, en un primera fase, se desarrolla en 40 municipios de la Provincia de Buenos
Aires (de los més de 100 que posee la Provincia).

B. Instrumentos tributarios

El impuesto inmobiliario

Este impuesto escasamente sirve para dinamizar e suelo vacante, dadas las limitaciones
existentes entre las alicuotas aplicadas a las construcciones y 10s terrenos baldios en la mayoria de
los paises de la region. Aungue podria ser utilizado de otraforma si hubiese voluntad politica para
elo.

% A partir delaaplicacion del Decreto-Ley N° 8.912/77.

57 Ademés, de haber fallecido, es poco probable que los bienes a los que nos referimos sean incorporados en |os juicios sucesorios,
dadalafalta de titulo de propiedad, su escaso valor econédmico y las deudas con €l fisco. Carecen por lo tanto de derechohabientes.

% Mediante Ley N° 11.622 sancionada el 21 de diciembre de 1994.

% Algunas experiencias puntuales han demostrado que la ley es una muy interesante via para sanear situaciones de abandono cuando
los titulares estan desinteresados de la posesion de tierras que consideran con escasa expectativa urbana, y que ellos o sus
antepasados adquirieron oportunamente por razones eventualmente especul ativas.

€ Ley N°5708.

61 Art. 2.342, inciso 3.

62 Mediante Ley Provincial N° 9.533,

La Asesoria General de Gobierno de la Provincia de Buenos Aires, por su parte, recomend6 a los municipios iniciar acciones

judiciales declarativas de vacancia. El Registro de la Propiedad Inmueble sanciond la Resolucion 591/80 que establece pautas para

lainscripcién de los bienes declarados vacantes.
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En Argentina, en la Provincia de Buenos Aires como en casi todas las provincias se aplica el
impuesto inmobiliario a todas las partidas urbanas y ruraes, edificadas o badias. La base
imponible es el valor fiscal. Durante 1996, através delaLey Provincia de Catastro se harealizado
un avallo general de tierras urbanas y rurales y la determinacién de oficio de los valores de todas
las viviendas no declaradas, que comenzo6 a ser utilizado como base de calculo en 2000. Pero el
impuesto a baldio, diferenciado de la construccion, posee una alicuota escasamente mayor que 10s
terrenos ocupados, con lo cual 1os propietarios prefieren pagar € impuesto durante afios, esperando
a obtener mayores beneficios.

En Brasil, el Municipio de Porto Alegre inicid, en 1988, una reforma tributaria cuyo proceso
fue de dificil negociacion; se elabord un proyecto que incorporaba cierta progresividad en la carga
impositiva, de tal forma que comenzaron a pagar un impuesto més alto los propietarios de predios
de mayor valor y un impuesto més bajo los de las zonas mas pobres; es decir que fue una propuesta
de impuesto progresivo a nivel territorial y no temporal. Hubo un acuerdo técito con los vecinos
que todo aumento del impuesto territorial se destina a inversion. Esto se relaciona a presupuesto
participativo y las formas que se han adoptado para su implementacion. Posteriormente, en 1993,
definen el Programa de Funcion Social de la Propiedad, incorporando otros instrumentos,
complementarios a Impuesto Predial.

En otros paises es un instrumento escasamente utilizado para la dinamizacion del suelo
vacante; para €ello se implementa otro instrumento, que podria asimilarse con el impuesto
inmobiliario, en una version mas intervencionista del Estado en € mercado de suelo, como se
muestra a continuaci on.

El impuesto inmobiliario progresivo y edificacion compulsoria

El objetivo de instrumentos como el impuesto inmobiliario progresivo y edificacion
compulsoria es colocar en el mercado la tierra que se encuentra vacia o subutilizada, muchas veces
en localizaciones centrales, con infraestructura bésica y cercana a equipamientos. Los mismos
exigen a los propietarios de dichas tierras su aprovechamiento bagjo amenaza de edificacion
compulsoriay €l pago de un impuesto progresivo, pudiendo llegar ala expropiacion.

Si los valores del impuesto no pueden ser solventados por los propietarios, éstos podrian
resolver vender, aunque sea a bajos precios (relativos). Esto posee tres impactos potenciales: i) la
poblacion pobre podria comprar un terreno en el mercado formal; ii) se podria densificar &reas
urbanas intersticiaes; vy, iii) el Estado recaudaria mayores impuestos, pudiendo destinar parte de
los mismos para créditos y/o subsidios alos sectores més pobres.

Este impuesto se comenzo a estudiar en la region, especialmente en Brasil, desde los afios
ochenta, aunque su implementacion fue objetada judicialmente, hasta la aprobacion del EC en
2001. Uno de los primeros municipios en los cuales se aplicd fue el de Recife, pues su Plan
Director de 1991% define que e parcelamiento o edificacion compulsoria, la tasacion progresiva'y
la expropiacion inciden sobre los inmuebles —terrenos u obras paralizadas o inacabadas— que no
estén atendiendo alafuncion social.®

6 Laley N°15.547/91, Subseccion IV.

8 Estan exentos los terrenos de hasta 360 metros cuadrados, cuyos propietarios no posean otro inmueble en & Municipio. Parael resto
de los terrenos y construcciones paralizadas, € Municipio notifica alos propietarios, para que en dos afos finalicen la construccion,
o la utilicen para fines de vivienda, actividades econdémicas o sociales. Vencido e plazo, comienzan a cobrarse las alicuotas
progresivas sobre e Impuesto Predial y Territorial Urbano —IPTU—: primer afio: 5%; segundo afio: 10%; tercer afo: 15%; cuarto
afio: 20%; a partir del quinto afio: 25%. Seguin € plazo quefije e Municipio, de cobro de alicuotas, éste expropiara las propiedades,
segun lo fijado en la Constitucion Federal. EI Municipio, previa autorizacion del Senado Federal, emite titulos de la deuda publica
para el pago de la expropiacion, con plazo de rescate hasta 10 afios.
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Los inmuebles expropiados se destinan a la implantacion de proyectos de vivienda socia o
equipamientos urbanos, pudiendo también ser vendidos a particulares, mediante previa licitacion,
siempre que el adquirente presente un proyecto de utilizacion adecuada al &rea.

El Municipio de Porto Alegre, que comenz6 desde los afios noventa con politicas
innovadoras, implementd desde 1993 el Impuesto Predia y Territorial Urbano —|PTU- progresivo;
la normativa establece® la edificacion y/o la parcelacion obligatorias a los inmuebles localizados
en las areas declaradas de Urbanizacion y Ocupacion Prioritarias —AUOP—, segin |os siguientes
parametros. i) Los inmuebles de superficie inferior a 2,25 ha. se definen como de edificacién o
parcelacion y edificacion obligatorias; ii) Los inmuebles de superficie superior a 2,25 has. se
definen como de parcelacion obligatoria. Se considera cumplida la funcién socia del inmueble,
cuando esté ocupado por sobre el 50% del indice de ocupacion establecido para su superficie.”’ Las
expectativas, en 1999, eran que se podrian obtener 62,88 ha de terrenos de hasta 2,25 hasy 162,87
ha en terrenos mayores a 2,25 has, para usos exclusivamente residenciales. En total, se podria
contar con 301 has., con una produccion de 11.470 unidades residenciales, 16.763 lotes urbanos y
25.862 empleos (Guimaraes, 1999). Existen antecedentes de su aplicacion en 52 inmuebles en un
periodo de cuatro afos, en los cuales cerca de la mitad de los propietarios involucrados pagaron las
primeras alicuotas incrementadas, dejando de pagar posteriormente. No figuran informados los
montos recaudados por |a operacion (Saavedra, 2005).

En Rio de Janeiro el Municipio estaba facultado® para aplicar e parcelamiento o edificacion
compulsiva, €l impuesto sobre la propiedad predial y territorial urbana progresivo y la expropiacion
con pago (Furtado, 1997), pero no tuvo autonomia paraimplementarlos® hasta el 2001.

En la mayoria de los casos donde los gobiernos locales o han querido (y podido)
implementar, no existen evaluaciones sobre su aplicacion, y cuantos vacios han dinamizado por
este tipo de instrumentos.

A partir de 2001, con la aprobacion del EC,” los instrumentos como e impuesto
inmobiliario progresivo y edificacion compulsoria poseen fuerza legal a nivel nacional.” El
propietario que no cumpla los preceptos de la edificacion compulsoria sera penalizado por la
aplicacion progresiva del IPTU que debe ser aplicado por un periodo de 5 afios. Si el plazo es
agotado, el area permanece incompatible con los usos y densidades previstas en €l Plan Director y
el inmueble podra ser expropiado, pagando el Estado dicha expropiacion con titulos de la deuda
publica. El objetivo del instrumento es aumentar |a oferta de tierray de edificacion para atender la
demanda existente, evitando que la poblacién que no encuentra oportunidades de vivienda en las
&reas centrales sea obligada a vivir en periferias desprovistas de infraestructura, en &reas de riesgo
0 preservacion ambiental.

Interesa resaltar que la urbanizacion y edificacion compulsoria son instrumentos de compleja
implantacion, que exigen un sistema de catastro de los inmuebles urbanos, permanentemente
actualizado con la finalidad de posibilitar el monitoreo de los inmuebles vacios y su ocupacion.
Exigen también la existencia de avallios inmobiliarios, a partir de las cuales se pueda aplicar el
impuesto y su progresividad.

% |ey Complementaria N° 312/93, articulos 3°, 4°, 6°, 7°, 8%, 9°y 10°.

7 El propietario de inmueble, notificado por edificacion obligatoria, deberd en un plazo de 9 meses presentar e proyecto de
edificacion, aprobarlo en 9 mesesy terminar la edificacion en un plazo de 24 meses.

% Por el Art. 182 de la nueva Constitucién Federal de 1988.

% Otras cuestiones surgen en relacion a la forma de progresividad del impuesto y al hecho de que la ley establece un procedimiento
genérico para situaciones que pueden ser muy diferenciadas, involucrando éareas vacias de distintas dimensiones, en diferentes
localizaciones.

" Articulos5, 6y 7.

" Inducir a la ocupacién de éreas dotadas de infraestructura y eguipamientos, méas aptas para urbanizar, evitando la presién de la
expansion horizontal hacia éreas no servidas de infraestructura o fragiles, desde € punto de vista ambiental.
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Segun las autoridades brasilefias, la aplicacién de sanciones por la no utilizacion de los
inmuebles, y especificamente el IPTU progresivo en e tiempo, no debe ser utilizada para la
obtencion de un aumento sustantivo de los ingresos publicos. Su funcion es e de inducir
determinado uso u ocupacion, conforme con los objetivos establecidos en el Plan Director de cada
area urbana. El riesgo de manipulacion para perjudicar eventuales enemigos politicos o atender a
favores personales también existe y debe ser evitado, a partir de la aplicacion del Plan, que
establece las pautas y finalidades de su implementacion.

Dado que recién la mayoria de los municipios estan llevando adelante sus planes directores,
estos instrumentos aun no han sido implementados en la nueva coyuntura politica brasilefia y no
existe, por lo tanto, evaluacion de su desempefio.

4. Produccion de tierra en asociacion publico — privado

Aunque la produccién de tierra en asociacion publico—privado puede ser un instrumento
importante para producir tierra destinada a los sectores de poblacion de més bajos ingresos, no
existen muchos ejemplos en la Region. Un caso, con resultados positivos, hasido el de la ciudad de
Joinville, en Brasil. Desde €l afio 1997, su Municipalidad desarrolla un programa de incentivo a la
produccion de lotes urbanizados en asociacion con la iniciativa privada. Segin las informaciones
de la Secretaria de Habitagdo, desde 1997 a 2000 fueron producidos, legalmente, a través de este
programa, 4.700 lotes para poblacion de bajos ingresos. El programa funciona segin una
legislacion que permite al municipio la produccién de loteamientos populares y/o conjuntos de
vivienda, a través de convenios con oOrganos publicos federales, estaduaes, cooperativas
habitacionales o por medio de contratos con iniciativas privadas. Dicha legislacion define también
las pautas para la seleccion y contratacion con los interesados en producir lotes urbanizados, los
que pueden ser personas fisicas o juridicas. El propietario debe comprobar que la tierra a ser
loteada se encuentrainscrita en €l Registro de Inmuebles y comprometerse ala g ecucion de parte o
de latotalidad de las obras de infraestructura. EI municipio asume la elaboracion del levantamiento
planimétrico del &rea; la definicion de las directrices y la produccion de los proyectos de
loteamientos, entre otros. Las parcelas resultantes de dichos loteos de interés social son vendidas
solamente para familias inscritas en el Catastro de la Secretaria Municipal de Habitacdo de
Joinville, con un ingreso familiar que no excede los seis salarios Minimos; que no poseen otra
propiedad en el municipio; y residen en €l territorio municipal como minimo desde hace tres afios
(Verissimo, 2001).

Otro es €l caso de Jalisco, en México, aunque con menores resultados; en 1984 se modifico
la ley de fraccionamientos para incorporar los Fraccionamientos de Objetivo Social —FOS, con
servicios minimos, para que posean menor costo y sean accesibles a la poblacion de menores
ingresos. La urbanizacion —que implica la implantacion de servicios de infraestructura y
equipamiento— y la vivienda se construirdn progresivamente, a través de inversiones del sector
privado. Se realizaron los mismos en el interior del Estado, propiciando una descentralizacion de
las politicas. Hasta 1987 se ofertaron 124 fraccionamientos con 85.748 lotes en 1.429 has, y solo
42 |oteos se hicieron en el Distrito Metropolitano de Guadal ajara.

Pese a sus escasos resultados |os FOS representan uno de 10s pocos instrumentos a través de
los cuales el Estado interviene simultaneamente en los mecanismos de produccion y acceso a
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suelo; lapromocion es llevada a cabo por agentes locales, desde el Municipio hasta los propietarios
y fraccionadores (Fausto Brito, 1998)."

En Porto Alegre, Brasil, se ha aprobado el Urbanizador Social como un caso particular de
asociacion entre el sector publico y el privado —para atender ala demanda de suelo de la poblacion
pobre. Esta figura se haya establecida en el Plan Director y aprobado por la Ley del Urbanizador
Social,” como el gestor inmobiliario privado asociado a los organismos publicos, registrado en e
municipio, que puede actuar en el financiamiento y construccion de vivienda de interés social en
las &reas identificadas por la administracién local asi como en loteos. Dicha Ley reglamenta el
articulo del Plano Director que dispone sobre la posibilidad de establecer asociaciones entre la
administracion publica municipal y emprendedores privados, tanto a agentes privados formales e
informales, con el objetivo de la produccion de loteamentos y/o viviendas para atender las
demandas prioritarias por la municipalidad. El objetivo es que dicho urbanizador coloque tierra en
el mercado a precios més bajos que en el mercado legal actual. Se busca inducir, a través de los
agentes formales e informales y de las cooperativas autogestionarias, la produccion de lotes
urbanos a precios compatibles con los ingresos familiares de la poblacion pobre. Esta legislacion ha
tenido aprobacion de muchos especialistas que trabagjan en el tema, asi como varias criticas por o
escasamente regulado que esta el “urbanizador social”. Actuamente (en junio de 2005) no se esta
implementando la Ley por los cambios politicos que ha habido en el Municipio de Porto Alegre.

En Quito, desde 1998 se halla vigente una Ordenanza™ que define las urbanizaciones de
interés social progresivas, que son aquellas que poseen infraestructura minima, al momento de
aprobarse por el Distrito Metropolitano de Quito, y que seran incorporadas a la infraestructura
basica a lo largo de un periodo de tiempo, con un maximo de diez afios. Una vez finalizada la
urbanizacion, recién podrén escriturarse |os lotes. El objetivo de esta normativa es colocar tierra a
més bajo precio en el mercado legal, con el compromiso de realizar |las obras con posterioridad ala
venta (Distrito Metropolitano de Quito, 1998).

Cuadro 1
BRASIL. IMPLEMENTACION DE INSTRUMENTOS URBANISTICOS POR LOS MUNICIPIOS
Instrumento Implementado implemzntado Sin informacién
Zonas Especiales de Interés Social ZEIS
Natal X
Campinas X
Diadema X
Porto Alegre X
Recife X
Natal X
Campinas X
Campo Grande X
Maué X
Concesién de Derecho Real de Uso
Medida Provisoria X
(continda)

2 Esta politica de suelo tenia como objetivo que no se reprodujera la informalidad; pero, en paraledlo, PRONASOL a través de

SEDESOL, llevé a cabo la palitica de dotar de servicios a los asentamientos informales, 1o cual fue percebito como un especie de
premio alainformalidad (Fausto Brito, 1998: 26).

7 Ley Municipal N°9162/03.

™ Ordenanza N° 003.
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Cuadro 1 (conclusién)

Instrumento Implementado implerﬂZntado Sin informacion
Diadema X
Recife X X
Natal X
Campinas
IPTU Progresivo / tiempo
Natal X
Porto Alegre X
Campinas X
Campo Grande X
Jundiai X
Otorga onerosa del derecho de construir y
alteracién de uso
Belén X
Porto Alegre X
Natal X
Campo Grande X
Curitiba X
Curitiba X
Curitiba X
Transferencia del derecho de construir
Belen X
Belo Horizonte X
Porto Alegre X
Natal X
Campinas X
Campo Grande X
Curitiba X
Operaciones Interligadas
San Pablo X
Rio de Janeiro X
Campinas X
Operaciones Urbanas
Belo Horizonte X
Natal X
Campinas X
Campo Grande X
Maué X
Campo Grande X

Fuente: Elaboracién propia en base a www.cidades.gov.br.
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Il. Las politicas destinadas a las
tierras fiscales

Estas politicas se refieren, por un lado, a la reutilizacion de los
activos innecesarios que posee € Estado, y por otro, ala generacion de
reservas territoriales, ambas politicas con el objetivo de mejorar €l
acceso al suelo urbano de la poblacion de menos recursos.

1. Reutilizacion de activos innecesarios

Desde la década de |os noventa, en muchos paises, e Estado ha
vendido tierras fiscales, con diferentes finalidades. En algunos casos,
estas ventas han servido para solucionar el acceso al suelo aparte de la
poblacién pobre urbana, mientras que en otros, sdlo han resuelto las
necesidades del sector inmobiliario.

Un caso interesante de sefialar es el colombiano. En 1991 se
habia establecido el subsidio en especie”™ (el cual podia ser un lote)
como una modalidad de subsidio familiar de vivienda de interés social.
Con el proposito de dinamizar el otorgamiento de subsidios bajo esta
modalidad, e Congreso de la Repliblica, en 2001, defini6™ que los
lotes con vocacion para vivienda de interés social, de propiedad de
entidades publicas del orden nacional de carécter no financiero, debian
destinarse para la entrega de subsidios familiares en especies
(CONPES, 2004). EI Gobierno Nacional impulsd en el 2002 €

> Mediantelaley N°3.
6 Ley N° 708 de 2001.
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desarrollo de un Programa Piloto de subsidios combinados en dinero y en especie, con lotes de
propiedad de la Nacion.”

Como requerimiento fundamental el municipio y/o departamento debia invertir en las obras
de urbanismo. El Programa contd con recursos propios para € subsidio complementario en dinero,
lo que permiti6 mayor facilidad financiera. El monto del subsidio™ entregado es igual a valor
comercial del lote que se asigna a hogar; los beneficiarios del subsidio en especie podian obtener
subsidio complementario en dinero;” la suma de los dos subsidios no podia exceder € tope de
subsidio en dinero previsto en la normatividad vigente. Una vez asignados |os subsidios en especie
y en dinero, e municipio eecutaria €l proyecto de vivienda de interés socia directa o
indirectamente con entidades publicas o privadas. Este Programa cumple con el objetivo de Pais de
Propietarios previsto en el Plan Nacional de Desarrollo® que tiene la meta fijada para el cuadrienio
de 400.000 soluciones de vivienda de interés social.

Con el proceso de reestructuracion del Sistema Naciona de Vivienda, durante 2003 se
recomendd la liquidacion del INURBE y la creacion del Fondo Nacional de Vivienda
—FONVIVIENDA-? estableciéndo como una de sus funciones implementar el Programa de
Subsidio Familiar de Vivienda en Especie. Basando en el programa piloto, el Consgjo Nacional de
Politica Econdmicay Social -CONPES, implement6 en 2004 el Programa de Subsidio Familiar de
Vivienda en Especie en Lotes de la Nacion.

Paralelamente, el Gobierno Nacional cred el Programa para la Gestion Eficiente de Activos
Publicos -PROGA,¥ cuyo objetivo fundamental es desarrollar un sistema de gestion que maximice
el retorno econdbmico y social de los activos del Estado. El PROGA se enfoca inicialmente en el
levantamiento de la informacion sobre los activos inmuebles de las entidades publicas del nivel
nacional. De esta forma, se espera que |os |otes ociosos con vocacion de Vivienda de Interés Social
de propiedad de las entidades publicas, sean identificados y transferidos hacia el desarrollo de
programas de vivienda de interés social.*

Para el 2004 la meta propuesta es asignar aproximadamente 3.000 subsidios para lo cual €
PROGA y € Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial -MAVDT- han
identificado preliminarmente 17 lotes de entidades del orden nacional. Es importante resaltar que

T Se construyeron 1.915 viviendas de interés social —V1S- (unidades bésicas con desarrollo progresivo) en 6 proyectos para vivienda

con precio inferior a 50 salarios minimos legales vigentes-SMLV - con una inversién de 1.612 millones de délares representados en
lotes y 4.921 millones de ddlares como subsidio complementario en dinero. Con estos proyectos se beneficiaron hogares con
ingresos mensuales menores a2 SMLV, y en especial, hogares que hicieran parte de los proyectos de reubicacion y desplazados.
El proceso es € siguiente: a) Fonvivienda solicita la transferencia de lote en e cual sea posible la construccion de proyectos de
vivienda de interés social, y se cuente con € interés de la administracion municipal correspondiente, para aportar recursos y
desarrollar € proyecto. b) La entidad propietaria transferird a Fonvivienda el inmueble totalmente saneado y con avaltiio comercial
vigente. ¢) Una vez recibido el inmueble, Fonvivienda celebrara un convenio inter administrativo con € Municipio para que se
encargue del cuidado, administracion y vigilanciadel lote mientras comienza el proceso constructivo y hasta la entrega formal de las
viviendas. d) El municipio elabora los estudios y disefios para € desarrollo del proyecto con los cuales podra gestionar la
elegibilidad del proyecto, la cual deberd hacerse de acuerdo con lo dispuesto en e Decreto N° 975 de 2004. €) Fonvivienda podra
asignar € subsidio en especie y en dinero de manera simultanea a aquellas familias del Municipio que hayan sido preseleccionadasy
que cumplan con los requisitos parala asignacion, es decir, con € financiamiento completo de la vivienda.

™ Deconformidad con e Articulo 5 de la Ley N° 708 de 2001.

8 Ley N°812 de 2003.

81 Seglin lo establecido en laLey N° 812 de 2003 y en los decretos leyes N° 554 y N° 555 de 2003 Fonvivienda es la entidad encargada
de recibir los predios de la Nacion con vocacion VIS y asignarlos como subsidio en especie. Es importante resaltar que Fonvivienda
es una entidad adscrita al MAVDT que no cuenta con estructura administrativa ni planta de personal propia, por lo cual para
implementar un programa de subsidio familiar de vivienda en especie, con las caracteristicas del programa piloto de 2002, se
requiere disefiar un esquema de g ecucidn gque tenga en consideracidn estas restricciones de caracter administrativo.

& Documento CONPES N° 3.251 octubre 20 de 2003.

8 Tal como lo establece laLey N° 708 de 2001.
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para el mismo afio no se cuenta con una apropiacion presupuestal especifica para el otorgamiento
del subsidio complementario en dinero.®*

En la Provincia de Buenos Aires, a fines de la década de los ochenta e inicios de |os noventa
del siglo pasado, hubo agunas experiencias de reutilizacion de suelo estatal destinados a la
poblacién de menores ingresos. El Programa PROTIERRA® fue una de dichas iniciativas, pero en
verdad los activos en tierras que se podian reutilizar eran minimos, dado que la mayor parte eran
propiedades privadas de |os organismos publicos, y por lo tanto con imposibilidad de utilizacion
hasta su declaracion de innecesariedad, que puede llevar décadas (Clichevsky, 1991, 2000).
Durante los noventa, se han podido vender tierras del Estado, pero la mayoria de ellas han sido
compradas por el sector inmobiliario, incluso extranjero, y no se utilizaron para poder solucionar €l
habitat de la poblacion de bajos ingresos.

Desde 2004 existe un plan para vender las escasas tierras del Estado nacional, pero son para
otros fines y no para solucionar los problemas de la poblacion més pobre. Esto entra en
contradiccion con lo establecido en la propuesta, de julio de 2004, de creacion del Banco Socia de
Tierras destinado a facilitar el acceso a la tierra a la poblacién de més bajos ingresos, con el
objetivo de dar respuesta a la emergencia habitacional. “El nuevo organismo® quedara conformado
con la informacién sobre inmuebles de dominio estatal que deberédn brindar los organismos de la
administracion nacional, sus empresas y entes descentralizados. Las tierras de las Fuerzas Armadas

son unas de | as que conformaréan el Banco”.®’

Con dicho Banco se busca centralizar 10s datos existentes pero aun se ha realizado muy poco
sobre este tema. El Banco Social de Tierras funcionaria bajo la érbita del Ministerio de Desarrollo
Social, permitiendo contar con la informacion de los inmuebles que permanecen ociosos y seria
como una herramienta para solucionar el problema de las ocupaciones. Pero e proyecto del
Organismo Naciona de Administracion de Bienes del Estado —ONABE, por fueradel Banco Social
de Tierras, es transformar casi 60.000 has. de suelo pertenecientes a los ferrocarriles en proyectos
urbanos de gran escala, vendiendo tierra para conjuntos de vivienda a sectores medios y/o altos.
Existe incognita, pues, sobre qué utilizacion sele dardal suelo del Banco Social de Tierra

2. Las reservas territoriales

Las reservas territoriales pueden pertenecer a los distintos niveles del estado, y poseen como
objetivo colocar tierra en el mercado legal para hacer mas accesible la misma a la poblacion de
bajos ingresos; esto sea como impacto directo, a través de los mecanismos que utiliza el Estado
para vender o donar o arrendar sus tierras o, de forma indirecta, bajando los precios del suelo en
mercado legal %

Dos cuestiones son importantes de analizar en relacion alas reservas: Primeramente como el
Estado posee las mismas, es decir s usa sus propias tierras o debe comprar, 0 expropiar para
hacerse de ellas; y en segunda instancia como las utilizac s por venta, donacion, cedencia,
construccion de conjuntos de vivienda de interés social u otras. Las escasas experiencias existentes
en América Latina muestran distintas opciones en torno a estas cuestiones.

Conscientes de la necesidad de optimizar l0s recursos para vivienda, 1os municipios y la entidad que se encargue de organizar la

demanda deberan articular este subsidio en especie con otros recursos de financiacion disponibles, tales como: cooperacion

internacional, microcrédito inmobiliario, aportes o subsidios de entes territoriales y ahorro programado de los hogares.

% Por lo tanto, e PROTIERRA tuvo que comprar tierra en e mercado privado, para llevar a cabo sus acciones, muy limitadas por la
falta de recursos financieros para dichas compras.

8  Creado através del Decreto del Poder Ejecutivo Nacional -PEN— N° 835,

87 Agenciade Noticias DyN, 5 dejulio de 2004.

Aunque no se ha corroborado que una mayor oferta de tierra baje los precios de la misma, es una de las hipétesis que se haya detrés

de muchos de los proyectos de Banco de tierras.
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Los gemplos de reformas urbanas desde la década de los sesenta del siglo pasado, en las
cuales los bancos de tierra eran uno de los instrumentos mas importantes, solo han quedado en
proyectos y recién luego de muchas décadas, se han comenzado aimplementar politicas de reservas
territoriales. El pais con mayor experiencia en este sentido es México. En Colombia asimismo se ha
comenzado, con muchas limitaciones, al igual que en Brasil. En otros paises, solo se ha aplicado en
escasas oportunidades.

En México, existen mecanismos de carécter preventivo desde 1971, a partir de la creacion
del Instituto Nacional para el Desarrollo de la Comunidad y la Vivienda Popular, INDECO.* Hasta
1982 las actividades de INDECO y de la Comisiéon (ex Comité) para la Regularizacion de la
Tenencia de la Tierra -CORET T— tuvieron un impacto margina en razén de que no modificaron
los procesos de expansion urbana ni contribuyeron a disminuir los dafios a medio ambiente. El
Programa Nacional de Desarrollo Urbano y Vivienda de 1984-88 define a Sistema Nacional de
Suelo parala Vivienday e Desarrollo Urbano —SNSVDU- como una linea de accién de caracter
preventivo.” Los resultados del SNSVDU también estuvieron lejos de cubrir |as expectativas, ya
que de la meta de 66.000 has. de suelo a expropiarse entre 1983 y 1988 Unicamente se logré en la
tercera parte (Ramirez Favela, 2000:199).

La limitante principal fue la propiedad colectiva de la mayor parte de las tierras alrededor de
las ciudades; la sujecion de ellas alas leyes agrarias dificultaba su cambio a régimen de propiedad
privada y su control desde el derecho urbano. La Unica posibilidad de constituir Reservas
Territoridles —RT— era mediante e recurso de la expropiacion, que requeria del acuerdo y
coordinacion entre la Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia —SEDUE—, los gobiernos
estatales, y la Secretaria de |la Reforma Agraria—SRA.

Las RT eran imprecisas en su concepcion y forma de ser presentadas en los planes de
desarrollo urbano, dado que no consideraban lineamientos especificos para su urbanizacion y la
vinculacién con programas de infraestructura, vialidad y redes.®

Con la reforma de la Constitucion en 1992,% su reglamentacion mediante la Ley Agraria del
mismo afo y su posterior incorporacion ala Ley Genera de Asentamientos Humanos -LGAH- de
1993, se modifica sustancialmente la transformacion del suelo rura periurbano a suelo para usos
urbanos- resolviendo el conflicto entre las legislaciones urbana y rural. Los mecanismos para
incorporar terrenos ejidales a proyectos de desarrollo econdmico y socia se multiplicaron y la
expropiacion dejé de ser la Unica via ya que por primera vez se verificO una asociacion entre
gjidatarios, gobierno local einversionistas (Olivera, 2001).*

8 Con anterioridad a las primeras acciones encaminadas a la conformacion de reservas territoriales, la tnica linea de trabajo dentro de

las medidas de gobierno relacionadas con la incorporacion de suelo a desarrollo urbano dentro de la normatividad vigente tenia un
carécter correctivo y basicamente consistié en la regularizacion de la tenencia de latierra en colonias populares.

El mismo haria posible el paso de la préactica de adquisicion emergente, desarticulada, insuficiente y en ocasiones subordinada de
tierra para programas publicos, a la generacién de una oferta amplia, oportuna y autofinanciada de suelo urbano. La CORETT se
mantuvo a cargo de |as acciones de regularizacion y como beneficiaria de las expropiaciones.

La zonificacion territorial también tuvo efectos en la urbanizacion ilegal del gido y en € fracaso del programa de RT, ya que la
delimitacion de la periferia urbana en areas “urbanizables’ y “no urbanizables’ indujo a una reduccion en el precio de los terrenos
de las “é&reas no urbanizables” manifestandose en resultados totalmente contrarios a los perseguidos con la palitica de contencién de
la expansion urbana y de RT (Olivera, 2001). Pues esta situacion posibilitd que los terrenos de més bajo precio se vendieran
ilegalmente, expandiéndose |as areas urbanas a través de esta forma de ocupacion.

% DesuArt. 27.

% Aunque es de mencionar que la participacion del sector privado en e gido, sin embargo, no es nueva, ya que la modalidad de
permuta que hasta 1971 permitia adquirir tierra jidal en una ciudad a cambio de otra de caracteristicas parecidas en otro lugar,
sirvi6 para que desarrolladores privados construyeran complejos turisticos, parques industriales y vivienda residencial.

Los intentos anteriores orientados en dicho sentido no contaron con las ventajas del marco legal actual ni, sobre todo, estaban
controlados por una institucién del sector urbano (Secretaria de Desarrollo Social actualmente) sino del sector rural (Secretaria de la
Reforma Agraria). Cabe sefialar, no obstante, que la reforma consistio solamente en un paso inicial y necesario, que ha tenido que
ser traducido alos requerimientos del desarrollo urbano que originalmente no fueron considerados.
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La concepcion ideoldgica subyacente a la reforma fue que se suponia que e gido
funcionaria megjor si se le dejaba expuesto a las leyes del mercado con intervenciones del Estado
que solo cumplieran funciones complementarias.®® En el sector institucional urbano el cambio més
importante fue, también en 1992, la transformacion de la Secretaria de Desarrollo Urbano y
Ecologia —-SEDUE- en Secretaria de Desarrollo Social -SEDESOL— mediante la cual, a través del
Programa de 100 Ciudades (P-100), se retoma la idea de constituir reservas territoriales para el
desarrollo urbano.

A partir de ese afo los gobiernos municipales y estatales han tenido una participacion més
activa en la gjecucion de las acciones de urbanizacion del gjido. La SEDESOL ha abierto canales
para controlar las rutas de incorporacion de la tierra gjidal y comunal a usos urbanos; las primeras
compafiias €jidales de desarrollo urbano se establecieron entre 1992 y 1994, como pruebas piloto,
en quince ciudades del pais; y partir de 1995 se integré un programa de reservas territoriales con
cobertura nacional con métodos novedosos para extender la zona urbana ejidal.*®

En 1996 se crea el Programa de Incorporacion de Suelo Socia a Desarrollo Urbano —PISO—
para establecer un traspaso mayor del proceso urbano gjidal desde el sector agrario a sector urbano
que involucra la participacion del gobierno federal a través de la SRA, SEDESOL y otras
dependencias normativas como CORETT.?” PISO posee como objetivo lograr |a disponibilidad del
suelo necesario en las ciudades para satisfacer los requerimientos de vivienda, de equipamiento
urbano y de la propia expansion (Azuela, 2001). Las actuales disposiciones para incorporar suelo
gjidal se basan en:

1. Expropiacion concertada de bienes gjidales y comunales. Se promueve la concertacion
con el nucleo agrario con la finalidad de evitar la oposicion que generalmente se ha
manifestado en el pasado y asi acelerar su conclusion.®®

2. Adopcién de dominio pleno, mediante el cua latierra de propiedad social se privatiza;
solo aplicaalastierras parceladas del gido.

3. Aportacion de tierras de uso comin a sociedades mercantiles o civiles (inmobiliarias
gjidales). Es la modalidad de incorporacion preferida por SEDESOL y la Procuraduria
Agraria. Es producto de una decision de la Asamblea gidal aplicable alas tierras de uso
comun y consiste en la posibilidad de asociacion de los miembros del nicleo agrario con
los sectores publico y privado.

4. Engenacion de bienes federales de los gobiernos estatales y municipales, previo
dictamen de SEDESOL, para ser utilizados en programas de desarrollo urbano y
vivienda. Deben contar con un programa financiero que permita destinarlo a vivienda de
interés social para personas con ingresos méximos de 4 veces €l salario minimo vigente.
La superficie que abarcan en las diferentes ciudades no representa un porcentagje
significativo.

Mediante PISO® los gobiernos estatales y municipales abririan y clasificarian una relacion

de predios ofertados legalmente, con precios base y condiciones y requisitos para acceder a los

% Su implementacion, ademés, representaba una adecuacion de las leyes nacionales orientadas a la participacion de México en el

Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN).

Aunque las sociedades entre € sector gidal y € capital privado iniciadas han tenido poco éxito.

En cada entidad federativa el ejecutivo local coordina e programa con apoyo de las representaciones locales de las dependencias
federales mencionadas antes y de otras dependencias municipal es rel acionadas directamente con el desarrollo urbano.

La concertacion es la novedad que distingue a esta modalidad de las expropiaciones anteriores; se puede concertar para dedicar las
tierras a proyectos nuevos de urbanizacién, o para separar areas de crecimiento de poblados en regularizacion.

Para que se ponga en marcha el programa se requiere del establecimiento de un convenio entre instancias federales y locales; de éste
resulta un Comité estatal de incorporacion de suelo, con un presidente, un secretario técnico y vocales gecutivos. El presidente es el
gobernador del Estado, € Secretario es el delegado estatal de CORETT vy las vocalias son ocupadas por representantes estatales de
SEDESOL, SRA, PA y RAN.
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mismos; esta reserva seria pablica y coordinada por el érea designada por el gobierno estatal.'® La
meta de PISO a afio 2000 eraincorporar 150 mil hectéreas en |as 4 grandes zonas metropolitanas y
116 localidades del Programa 100 Ciudades y en ciudades de prioridad estatal. De las 150 mil
hectéreas, 101 mil son de origen gjidal y comunal .***

El PISO todavia presenta limitaciones, pues no todo el suelo privatizado puede ser urbano, ni
existen condiciones de planificacion y financieras para incorporarlo con la infraestructura y
equipamiento que requiere. Con las condiciones del mercado inmobiliario, su precio dificilmente es
accesible alos més pobres.

Los mecanismos més eficientes hasta e momento, para constituir las reservas territoriales,
son aquellos en donde los gobiernos municipales y estatales tienen fuerte participacion o los
terrenos tienen un destino para usos colectivos.'®

La politicaimplementada en 1992 posee criticas, como dice Fausto Brito (2000). lamisma es
muestra del cambio de un estado rector hacia un estado “facilitador”, apostando a libre mercado
como pilar del desarrollo agropecuario; los gjidos que estén cercanos a las &reas urbanas serén
utilizados para el desarrollo urbano, a través de mercado inmobiliario formal, recibiendo beneficios
plenos por la urbanizacién de sustierras, segun el marco legal de 1992 (Cabrales Bargjas, 1997).

En el estado de Michoacén, uno de los puntos més cuestionados fue la forma en que se
asigno una parte importante de los terrenos incorporados a area urbana. Dominaron los criterios
politicos antes que los socioecondmicos y grupos ligados a PRI, Partido Revolucionario
Institucional, Antorcha Campesina y el Partido cardenista se adjudicaron una buena parte de las
reservas (Fausto Brito, 2000:96). La estrategia fue la invasiéon de predios y la presion politica con
marchas, toma de oficinas para que los funcionarios les asignaran la posesion de los mismos. El
resultado fue que se dgjaron de lado las solicitudes de la poblacion de escasos recursos y se
privilegio a los grupos ligados a las organizaciones politicas afines a gobierno. Los beneficiarios
no fueron, pues, la poblacién de menores recursos (Universidad de Guadalgjara, 1997).

También se ha presionado para aumentar €l limite del perimetro urbano en Michoacén
durante 1996, cambiando mas de 3.000 has. de reserva ecol 6gica en reserva urbana. A partir de las
protestas de la sociedad civil, €l municipio analizé la situacion y present6 en 1997 una propuesta
peor aun, dejando fuera del area de reserva ecolégica a 5.000 has., sin incorporar ni 1 ha a reserva
territorial. Es decir que el municipio privilegio proteger los intereses de los sectores privados
inmobiliarios, y no la preservacion del ambiente ni favorecer a la poblacion de mas bajos ingresos
(Fausto Brito, 2000).

Actualmente, el Programa Nacional de Desarrollo Urbano y Ordenacion del Territorio 2001—
2006 —-PNDU-OT- contempla la instrumentacion del Programa Suelo—Reserva Territorial, el cual
tiene como objetivo general establecer politicas que fomenten la constitucion o integracion de
oferta de reservas territoriales, la elaboracion de proyectos integrales de desarrollo urbano
inmobiliario y la promocion y financiamiento de obras de infraestructura para evitar la formacion

10 Dicho banco de suelo se ofertaria solo si los gidatarios no deciden, por si mismos o en combinacién con sus eventuales socios, qué
hacer con € suelo; una alternativa por la que estos agentes pueden optar es e desarrollo de proyectos urbanos no habitacionales o
acciones de vivienda para sectores medios de la poblacion; de ser ese el caso, no tendria caso la oferta ptblica del suelo.

Para que en cualquier Estado de la Republica pueda establecerse un convenio se deben cumplir los siguientes requisitos: 1. ser parte
de las 116 ciudades incluidas en & Programa de 100 Ciudades, 2. tener autorizados o inscritos en e Registro Pablico de la
Propiedad sus programas y planes de desarrollo urbano municipal; y, 3. que sus nlcleos agrarios cuenten con certificados de
derechos agrarios, o bien que el comité estatal solicite que se realicen las acciones necesarias para laincorporacion de suelo socia a
desarrollo urbano.

El mecanismo menos eficiente por € contrario, es aguel donde participa e sector privado. Considerando Unicamente € caso de las
inmobiliarias donde existe informacién, los desarrollos urbanos asi impulsados no satisfacen necesariamente la demanda de los
sectores sociales de més bajos ingresos. Por el contrario, € objeto de las inmobiliarias gidales en marcha hasta 1999 ha sido crear
desarrollos para poblacién de ingresos medios y altos, clubes hipicos'y de golf, turismo, y parques industriales (Olivera, 2001).
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de asentamientos irregulares (Direccion Genera de Suelo y Reserva Territorial, 2004,
www.sedesol.gob.mx).

El objetivo del Programa es integrar oferta de suelo apto para el aprovechamiento
inmobiliario como soporte material para la expansion de los centros de poblacién y ocupacion de
vacios intraurbanos, satisfaciendo los requerimientos para la vivienda y el desarrollo urbano. En
una primera etapa se cubrird un conjunto de 65 ciudades, pero la meta es la cobertura de todas las
localidades del Sistema Urbano Nacional.'® Se establece € Fondo de Apoyo y Subsidio para la
adquisicion de suelo y reservas territoriales, con lafinalidad de impulsar el desarrollo urbano de las
Zonas Metropolitanas, Centros de Poblacion y Centros Rurales y mejorar las condiciones de
habitabilidad de |a poblacién de menores ingresos en situacién de pobreza.

La Direccion Genera de Suelo y Reservas Territoriales -DGSRT— impulsa la constitucion
de Poligonos de Actuacion Concertada -PAC—, cuyo objetivo principal es inducir un desarrollo
urbano ordenado y dotar de suelo a programas de vivienda estatal es.

Los PAC seran convenidos con los Gobiernos Locales, organismos publicos y los sectores
social y privado, para asegurar la constitucion de la reserva territorial, su urbanizacion e
integracion al mercado inmobiliario de cada area urbana.

La DGSRT tiene como actividad primordial asegurar que la demanda de suel o sea satisfecha;
mediante actividades de gestion, coordinacion y apoyo técnico a las instancias involucradas se ha
conseguido la incorporacion de 21.300 ha de suelo socia durante el afio 2001. En 2002, €l
presupuesto de laDGSRT podria generar reservas territoriales por cerca de 1.000 has.

En paralelo, la SEDESOL instrumenta desde el afio 2003 el Programa Habitat, con el
objetivo de atender a la poblacién en situacion de pobreza que habita en las ciudades y zonas
metropolitanas, mediante la aplicacion conjunta de programas sociales y de desarrollo urbano.
Habitat combina acciones de mejoramiento de infraestructura, equipamiento de las zonas urbano
marginadas y prevencion de desastres, con la entrega de servicios socidles y de desarrollo
comunitario.

Dicho Programa se enmarca en los objetivos del Plan Nacional de Desarrollo 2000-2006 e
integra criterios y prioridades tanto del Programa Nacional de Desarrollo Social, como del
Programa Nacional de Desarrollo Urbano y Ordenacion del Territorio. Posee como ambito de
operacion zonas urbano—marginadas de tamafio poblacional y superficie variada que han sido
denominados Poligonos Habitat.™™ En 2004, los proyectos de Poligonos Hébitat fueron 76, en
diferentes &reas del territorio mexicano, con un aumento de los mismos frente al afio anterior,
cuando se contabilizaron 45 proyectos (www.sedesol.gob.mx).

El Programa Suelo Libre —SULI— es otra iniciativa que opera CORETT, disefiado como
auxiliar de la administracion federal, estatal y municipal en la generacion de reserva territorial;
centra su atencion en tierras ociosas bajo e régimen de propiedad €jidal o comuna y que estén
consideradas para la expansion de la ciudad por e plan de desarrollo urbano vigente, cuya
ocupacion irregular se vislumbre o bien, cuya venta seainminente en el corto plazo. Su objetivo es

103 En 2004 estaba previsto |a realizacién de estudios al marco normativo en materia de suelo y reservas territoriales, tanto en el nivel
federal, como en los niveles estatales y municipales. Estos estudios permitirian actualizar y fortalecer los sistemas de control y
orientacion de los procesos de integracion de suelo y de la constitucion y aprovechamiento de la reservaterritorial para el desarrollo
armonico y ordenado del territorio.

Estas zonas de concentracion de la pobreza en |las ciudades y &reas metropolitanas han sido identificadas por la SEDESOL mediante
la utilizacién de la técnica de andlisis discriminante para medir la pobreza y la aplicacion de algoritmos y herramientas
georeferenciadas para conformar poligonos o conglomerados de manzanas donde es mayoria la poblacién en situacion de pobreza
patrimonial.
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facilitar mediante la expropiacion concertada, la incorporacion de tierras con uso agropecuario a
reservaterritorial urbana para el desarrollo urbano.'®

El precio de latierra se determina con base en un avaltio comercial, por 1o que se garantiza
un pago justo a los propietarios de los derechos de la tierra. La reserva territorial que se obtiene
esta exenta de ocupaciones informales y de litigios sobre su propiedad.’®

A pesar de todos los esfuerzos del México de ampliar |as reservas territoriales, en 2001 ellas
significaban menos de un tercio de las necesidades anuales de suelo de la nueva poblacion urbana
con ingresos menores a5 salarios minimos (Iracheta, 2001).

En Colombia, segiin la Ley de Reforma Urbana™’ |os municipios pueden contar con banco de
tierras. Los propietarios que deseen engjenar sus inmuebles deberan ofrecerlos por Unica vez a
banco correspondiente. Con este mecanismo los municipios pueden establecer formas de
asociacion con organizaciones de vivienda que no posean fines de lucro, tales como sindicatos,
cooperativas, empresas comunitarias, de manera tal de mejorar las condiciones para establecer un
barrio de viviendas y dotarlo adecuadamente de la infraestructura urbana y comunitaria. La Ley
reglamenta de manera amplia la adquisicion de inmuebles por la via de la expropiacion, la
legalizacion de titulos para la vivienda de interés social, la extincion del dominio sobre aquellos
inmuebles que no cumplen una funcion social y el establecimiento de los instrumentos financieros
para la reforma urbana. El precio maximo de compraventa es €l fijado por la autoridad que
determinalavaluacion fiscal.

El ingreso obtenido por la engjenacion de los inmuebles a los cuales se refiere la Ley, no
constituye, para fines tributarios, rentas gravables o ganancia ocasional, siempre y cuando la
negociacion se produzca por la via de la enajenacion voluntaria. Ello tiene por objetivo que el
propietario decida vender el inmueble sin llegar alainstancia de la expropiacion.

La Ley intenta evitar el enriquecimiento sin causa. A tal fin los avallos administrativos, no
tienen en cuenta aguellas acciones o intenciones manifiestas y recientes del Estado, que sean
susceptibles de producir una valorizacion evidente de los bienes avaluados. Todas las entidades
publicas que adquirieran inmuebles, deben aplicarlos a los fines para los cuales fueron adquiridos,
debiendo incluirse en forma expresa cudl es ese fin. Esta medida impide maniobras promovidas
desde e Estado para favorecer en forma encubierta a determinados sectores, apoyando su
intervencion en supuestos fines sociadles que finalmente no son implementados. Cuando las
entidades publicas engjenen a particulares los bienes adquiridos por expropiacion o negociacion
voluntaria, € precio no podré ser inferior a avalto administrativo. Se explicita que ser poseedor
implica comportarse como titular de un derecho real; esto significa un comportamiento del mismo
haciala propiedad como si tuviera un derecho real sobre lamisma. En el caso de |as propiedades de
carécter fiscal, € Estado no reconoce como propietario alos simples tenedores, alin en |os casos en
gue hubiere incurrido en abandono de |a propiedad.

Los municipios 0 sus entidades descentralizadas pueden asociarse con otras entidades
publicas o particulares, para desarrollar areas por el sistema de regjuste de tierras, consistente en
englobar diversos lotes para luego subdividirlos en forma mas adecuada y dotarlos de
infraestructura y servicios.'® Desgraciadamente aln no se cuenta con evaluaciones sobre la
implementacion de estas reservas de suelo, en magnitud de las mismas y a qué fin fueron utilizadas.

1% También somete a consideracion de los gobiernos locales, previa evaluacion técnica, tierras con las caracteristicas antes

mencionadas que no hayan sido propuestas por € plan de desarrollo urbano.
En la primera etapa de laincorporacién, estas tierras pasan en formatransitoriaa patrimonio dela CORETT, que las vendera previo
acuerdo a las autoridades que quieran gjercer su derecho de preferencia o a un tercero que éstas hayan designado.
107
N° 9/89.
108 Seqiin e Art. 77 delamencionada Ley.
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So6lo hay informacion para la ciudad de Bogotd, en donde el Banco de Tierras no ha
cumplido con su objetivo principal. Pues se ha llamado banco de tierras a una entidad publica de la
ciudad —Metrovivienda—, que tiene a cargo la produccion de vivienda de interés socia. Su
modalidad de actuacion es la siguiente: i) compratierras en la periferia de la ciudad, ii) las adecua
y urbanizayy, iii) vende a promotores y constructores areas de tierra ya urbanizada, para que éstos
construyan las viviendas, cuyo precio fina de venta no debe superar €l tope méximo de costo que
se ha establecido como vivienda de interés social.

Metrovivienda no ha operado como un regulador del mercado del suelo. Las 378 hectareas
gue ha comprado a propietarios privados y/o que ha recibido de los propietarios como aporte a una
sociedad para redlizar los proyectos de vivienda, se han avaluado a precios especulativos, es decir,
ha comprado a precios que ya incluyen las expectativas de urbanizacion. Un dato no muy exacto,
pero indicador de la afirmacion que se esta haciendo, es que Metrovivienda ha comprado suelo
rural por un precio equivalente a entre 3y 4 veces el precio de un suelo dedicado a la agricultura.
Esta forma de operar de Metrovivienda ha sido objeto de fuertes criticas, particularmente si setiene
en cuenta, que la legislacion urbanistica colombiana, ha puesto a disposicion de las
administraciones publicas municipales, un muy completo conjunto de instrumentos de gestion del
suelo que hubieran podido obviar a este problema (Vejarano, 2004). El suelo que ha comprado
Metrovivienda o para cuya obtencion se ha asociado con |os propietarios del suelo, corresponde a4
proyectos que se estdn gjecutando en 2004 (Usme-AVP y Ciudadelas El Recreo, El Porvenir y
Campo Verde), en los que se deben construir 34.000 viviendas de interés social. En buena medida,
debido a los altos costos iniciales del suelo sin urbanizar, el costo final de las viviendas se ha
ubicado en el rango més ato de la vivienda de interés social y la entidad esta teniendo dificultades
para su comercializacion, porque los estratos de poblacion para quienes inicialmente se disefiaron
los proyectos no tienen capacidad de pago.

En Brasil ain no hay una politica de reservas territoriales a nivel nacional, sino que, a igual
que con otras politicas, son los municipios los que han emprendido este tipo de acciones. Por
giemplo, el municipio de San Pablo puede acrecentar sus reservas de tierra: 1) a través de las
donaciones que deben realizar los propietarios particulares al realizar un loteamiento; 2) por los
denominados “ contribuyentes ignorados’, es decir aquellos que no han pagado durante 20 afios los
impuestos; y 3) el municipio puede comprar tierra o expropiarla Dado la cantidad de tierra que
poseen algunos propietarios en areas de bagos precios y, por lo tanto, donde no podrian obtener
mayores beneficios, ellos mismos ofrecen al municipio sustierras, parala compra.

El organismo municipal encargado de las operaciones funciona descentralizadamente a
través de 12 Nucleos Regionales de Habitacion en todo el municipio y a través de su Direccion de
Tierras realiza la valuacién del suelo ofertada, en términos de precios y calidad para €l desarrollo
de planes de vivienda. El criterio de eleccion de las &reas parala compra se define en |os Forum de
Habitacion, que se realizan en los mencionados Nucleos Regionales. Los criterios generales de
compra son bésicamente la existencia de infraestructura en los terrenos y e zoneamiento a cual
pertenecen. Segun la administracién se han cambiado los criterios de compra; se han adquirido
grandes parcelas, més periféricas, en general sin infraestructura, con lo cual las obras béasicas
significaban el 40% de las inversiones municipales. Posteriormente, se privilegiaron tierras mas
centrales y de menor tamafio, con infraestructura en el terreno o muy préxima, con lo cua los
costos para su provision fueron mucho menores. Han significado una racionalidad en términos de
utilizacion de la capacidad instalada no utilizada en infraestructura, con resultados mas adecuados a
los usos residenciales para la poblacion de bajos ingresos, disminuyendo costos y tiempos de
transporte. Asimismo, se ha considerado latopografia del mismo y las condiciones ambientales.
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En Argentina existen muy pocos egjemplos. Uno de ellos es e Municipio de Moreno,
perteneciente al AMBA quien ha desarrollado un exitoso programa de Banco de Tierras.'® En dos
afos de aplicacion, ha conseguido poseer 4.000 lotes gracias ajuicio de apremio alos deudores por
el valor de ladeuda; por remate judicia y por donacién directa (més de 1.300 inmuebles de mas de
1.000 propietarios). Con el Banco, el Municipio posee tres politicas diferentes: i) lotes que no
pueden ocuparse por problemas ambientales. inundables o en areas de proteccion ecoldgica; ii)
lotes en muy buenas localizaciones, con precios muy altos, que quedan en propiedad del Municipio,
y iii) lotes que vende a poblacion de bajos ingresos que se han inscripto en e municipio™
(Clichevsky, 2001b; Saavedra, 2005). Otros municipios han tenido algunos proyectos piloto, pero
de escasa significacion.

En Uruguay, a partir de los afios noventa del siglo pasado, se crea la Cartera de Tierras
Municipal, aunque con un objetivo méas de regularizacion de asentamientos y el otorgamiento de
tierras para vivienda, que para la realizacion de un Banco de tierras o Reservas territoriales. La
carencia de tierras municipales determiné que, durante los primeros afios de gestion, ante la fuerte
demanda, se desafectaron predios destinados a espacios publicos para integrarlos a la Cartera de
Tierras. Paralelamente, la Intendencia Municipal de Montevideo comienza a adquirir un importante
numero de terrenos en la periferia de la ciudad, a construirse la infraestructura de saneamiento por
parte de la propia administracion, |0 que otorga a esos predios una ventaja urbana comparativa de
relevancia. Un aporte sustantivo de la Cartera de Tierras ha sido el apoyo a las Cooperativas de
Vivienda de Ayuda Mutua y de Ahorro y Préstamo, vendiendo terrenos a bgjo costo y con un
régimen de financiacion adecuado, logrando una diversidad tipoldgica a escala de la ciudad. Sin
embargo la dinamica de crecimiento de los asentamientos irregulares y los problemas generados en
algunos conjuntos habitacionales, han sobrepasado su capacidad de respuesta. De modo que la
definicién de una politica de tierras a nivel departamental es tarea prioritaria para solucionar la
diversidad de situaciones que se plantean y paraelamente darle mayor proyeccién a la Cartera de
Tierras (Lombardo, 2004).

En otros paises, ha habido proyectos de implementacion de bancos de tierra, que no han
podido aplicarse. Tal es el caso de Pert (Calderdn, 2001). En junio de 1969 se expidi6 la Ley de
Reforma Agraria™ que establecié la expropiacion de predios hasta un limite no afecto de 3 Has,
que luego, ante los reclamos de los propietarios, seria elevado a 15 Has.*** Con ello el gobierno
militar presionaba a los grandes propietarios de tierras a aumentar la oferta de tierra urbana,
afectando los mecanismos de retencidn que habian predominado hasta entonces y que habian sido
denunciados por instituciones como la Comision de Reforma Agraria y Vivienda -CRAV— en
1958. De modo que los propietarios de las tierras tenian hasta 1974 para habilitar sus tierras, pues
de lo contrario revertirian al Estado. En respuesta |os grandes propietarios stbitamente se volvieron
defensores de las areas verdes y laintangibilidad agricolay lograron, en 1972, que se obstaculizara
los procedimientos de afectacion.™® Con posterioridad, nunca han podido ser implementadas
politicas de reservas territoriales en Peru.

109 En e marco delaLey N° 24.377/94.

10 Ppara este Gltimo caso, Moreno tiene un registro de poblacién de bajos recursos. El precio de los terrenos se establece mediante la
tasacion de la valuacién fiscal que significa entre 18/20 délares la mensualidad, para lotes de 300 metros cuadrados. Los ocupantes
colocan provisoriamente una casilla de madera, debido a laimperiosa necesidad de ocupacion. Aproximadamente se han adjudicado
300 lotes por afio.

ey N°17.716.

12 Decreto Ley 22.176. Laley 17.716, en su articulo 42, establecié un plazo de 5 afios en las &reas de expansion para proceder a la
habilitacion, decision ratificada en el reglamento. D. S. 109-70-AG del 05.05.70.

13 Mediante laLey N°19.462.
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3. El derecho de preferencia de compra para viabilizar las RT

Se trata de la preferencia, por parte del poder publico, para comprar inmuebles de su interés,
en el momento de su venta, para la realizacion de proyectos especificos. En el EC de Brasil, se
define que el poder publico definird el area sobre la cua incide este derecho, cuando sean para
proyectos de regularizacion, programas habitacionales de interés social, reserva territorial,
implantacidn de equipamientos, espacios publicos y de recreacion o de preservacion ambiental. El
Estatuto incluye la finalidad de “ordenamiento y direccionamiento de la expansion urbana’,
objetivo muy genérico e impreciso. En otros paises existe la norma para poder hacer uso de tal
derecho preferencial de compra, pero o mismo es escasamente utilizado.
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lll. Conclusionesy
recomendaciones

A pesar de la imperiosa necesidad de implementar politicas
tendientes a lograr un mayor acceso a suelo de forma legal por parte
de la poblacion pobre urbana, muy pocos paises las poseen. Brasil,
Colombia y México son los que mas han elaborado y en parte,
implementado, politicas en tal sentido. Los cambios en los marcos
legales de estos tres paises, producidos desde fines de la década de los
ochenta del siglo pasado, incluidas sus Constituciones nacionales, han
posibilitado |as mismas.

Existen una serie de instrumentos elaborados durante gobiernos
favorables a introducir cambios para mejorar la equidad social, entre
ellos, e acceso al suelo, pero que no se han podido implementar por
falta aun de marcos legales (aprobados, como en Brasil, recién en
2001) o se los ha implementado con muchas limitaciones. Ello es
debido, en parte, a la falta de recursos por parte del Estado, pero
también porque algunos de los instrumentos surgen por necesidades
clientelares de los gobiernos, con el objetivo de obtencion de votos,
més que con una verdadera vocacion de conseguir la equidad social.

Actuamente se plantea una coyuntura compleja, donde los
intereses de los distintos actores sociales de la ciudad, para los cuales
el suelo urbano es primordial, entran en contradicciones con los
propdsitos de la equidad. Los intereses del sector inmobiliario
conjuntamente con las, a veces, muy tibias definiciones de los
gobiernos hace que los resultados de las politicas de prevencién de la
informalidad sean muy exiguos, o posean, incluso, impactos negativos
parala poblacién objeto de las mismas.
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Ciertos casos analizados sobre las reservas territoriales y los loteos realizados por asociacion
del sector publicoy privado, en México, por jemplo, dan cuenta de ello.

Los instrumentos elaborados son de distintos tipos. Para la tierra privada, pueden ser
exclusivamente normativos o incorporar, también, mecanismos de obtencion de recursos por parte
del Estado; tributarios; captacion de las valorizaciones producidas en terrenos privados por
acciones estatales; asociaciones publico—privado para realizar |oteos destinados a la poblacién de
bajos ingresos o para llevar adelante operaciones urbanas. Para la tierra fiscal, basicamente la
utilizacion de activos del Estado, y la constitucion de banco de tierras —o reservas territoriales— en
base a la utilizacion de esos activos estatales o, asimismo, a partir de compra, canje, juicios de
apremio, y otros.

En la mayoria de los casos, son instrumentos que se elaboran e implementan desde fines de
la década de los ochenta del siglo pasado, pero algunos poseen una historia més larga, como la
politica de reservas de tierra en México, que se inicia a comienzos de la década de los setenta.
Incluso éste es el Unico pais de la region que posee politicas de regularizacion y de prevencion, mas
0 menos integradas en los diferentes gobiernos que hatenido. A lo largo de los més de treinta afios
de implementarse las reserves teritoriales, las mismas han estado a cuidado de distintos
organismos y programas y han posibilitado su ampliacién a partir de las reformas constitucional es
deinicios de la década de |os noventa del siglo pasado.

Muchas de ellas han comenzado a implementarse desde los gobiernos locales (como en €
caso de Brasil) para luego llegar a aprobarse en el nivel nacional; en otros, como México, son de
orden nacional, aungque en parte tienen injerencia los Estados y Municipios, en Colombia, son de
nivel nacional, que se vincula con €l régimen de gobierno unitario (y no federal, como en los otros
paises sefidl ados).

La movilizacion de la poblacion, a través de sus organizaciones de base y ONG ha sido
importante en la definicion de las politicas en Brasil, donde se ha podido modificar la Constitucion
en 1988 y aprobado una Ley nacional —el Estatuto de la Ciudad— que incorpora las politicas
llevadas a cabo a nivel local desde fines de los afios ochenta del siglo pasado. Este pais es € que
més instrumentos ha elaborado y en parte, implementado, debido a la presién gercida por los
sectores de bajos ingresos y sus organizaciones, como por 1os mismos intereses que han poseido las
administraciones municipales. Sin embargo, también se presentan limitaciones en la
implementacion (caso del Municipio de Diadema, con las ZEIS, o los escasos resultados de la
implantacion del IPTU en el Municipio de Porto Alegre).

En los casos de México y Colombia, los otros dos paises que poseen mas cantidad de
instrumentos, las decisiones han sido tomadas mas centralistamente sin la participacion de la
poblacién involucrada. En estos paises, mas ha dependido de la voluntad politicay de la historia de
los mismos, en especial en cuanto a politicas urbanas y tributarias. En Colombia, la contribucion
por mejoras, que en dicho pais es un fuerte antecedente de la legislacion sobre captacion de
valorizacion de los terrenos, se aplica desde la década del treinta del siglo pasado.™

En € resto de los paises de la region, las politicas han sido erréticas, dependiendo de los
gobiernos —en especial, locales- y su intencionalidad de promover politicas para mejorar las
condiciones de vida de la poblacion de menores ingresos. Tal el caso del Municipio de Moreno, en
Argentina. En otros paises, se han tratado de implementar algunas politicas, pero no han podido
sostenerse, como en el caso de Per(.

Es importante resaltar que muchos de los instrumentos que se han presentado a lo largo del
trabajo, no significan que mejoren el acceso al suelo de la poblacion de bajos ingresos y por lo

114 Aunque existan antecedentes en otros paises, son de menor importancia relativa respecto a otras contribuciones territoriales.
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tanto, sean politicas positivas en términos de prevenir la informalidad. Esto depende de su
aplicacion.

Por eemplo, los recursos obtenidos por el suelo creado a partir del indice de
aprovechamiento béasico, pueden ser destinados a compra de tierra o construccion de vivienda para
sectores de bajos ingresos, si es que ése es el objetivo politico del gobierno; de lo contrario, podria
ser utilizado para realizar inversiones en areas de la ciudad donde habitan sectores de medios y
altos ingresos, o por gastos de funcionamiento. Ademés, para aplicar €l suelo creado, debe existir
una gran dindmica del sector inmobiliario para que haya demanda de suelo creado, que signifiquen
recursos que se apliquen a politicas para los sectores pobres urbanos, que a su vez signifique una
cantidad considerable de soluciones ala prevencion de lainformalidad.

El caso de las operaciones urbanas de San Pablo da cuenta de | os distintos impactos sobre los
sectores de menores ingresos gue pueden tener este tipo de instrumentos. Mientras que |os recursos
obtenidos por el municipio a través de la Operacion Centro—Anhangaball fueron destinados a
mejorar un érea deteriorada de |la ciudad, donde habita poblacién de bajos ingresos, la Operacion
Faria Lima ha servido para beneficiar a los sectores de altos ingresos con el ensanche de una
avenida. En este caso —de las operaciones urbanas— €l impacto no es debido sdlo a los objetivos
politicos de los gobiernos municipales de turno, sino que e instrumento en si es restrictivo para
mejorar la situacion de la poblacion pobre urbana, dado que |os recursos obtenidos por |a operacion
solo pueden ser invertidos en e area de la misma. Es decir que como la mayor parte de los
interesados en invertir en la ciudad, 1o hacen en &reas donde ya vive poblacion de medios o altos
ingresos, éstos son |os sectores que mayormente se benefician.

En este sentido, un instrumento como las operaciones interligadas, que son criticadas por €l
tipo de excepciones que pueden otorgar en términos de aumento de coeficientes de
aprovechamiento y/o cambios de uso, poseen un impacto positivo en términos de prevenir la
informalidad, pues los recursos obtenidos a través de la implantacion de las mismas, han sido
destinadas a una cuenta especial que poseia el Municipio de San Pablo, parainversiones exclusivas
en vivienda social.

Lo mismo ocurre con los recursos obtenidos de la captacion de la valorizacion de terrenos
privados, por parte de las administraciones publicas. dependiendo de los objetivos politicos,
pueden ser aplicados a distintas éreas de la ciudad, en diversas inversiones que benefician a uno u
otro sector socia. En este caso, aun no se poseen ejemplos de cdmo han sido utilizados |os mismos,
dado que ha habido muchos proyectos pero escasas aplicaciones.

En el caso de los instrumentos tributarios como el IPTU, la cuestion de los recursos captados
es diferente, pues, por lo menos cuando se ha aplicado en Brasil, no ha sido para mejorar las
condiciones del presupuesto municipal, sino paradinamizar el mercado legal del suelo. Pero aqui lo
que esta en discusion es para quién se dinamiza €l mercado ya que depende de dénde estén
localizadas |as tierras, para entender quiénes van a ser los demandantes reales de la misma. Si bien
€s un instrumento que no admite criticas desde el punto de vista de la conveniencia de su aplicacion
en tanto meora la economia urbana (en términos de utilizar terrenos con infraestructura,
localizados intersticialmente) no es necesariamente un instrumento que dinamice tierra a la cual
pueda acceder |a poblacién de bajos ingresos.

Otros casos de dinamizacion de tierra a través de la negociacion directa con |os propietarios
deudores del municipio o através de juicios de apremio, como el de Moreno, en Argentina, brinda
posibilidades al municipio para generar un banco de tierras que puede ofrecer, a bajo precio y
financiamiento adecuado, a la poblacién de bajos ingresos.

En sintesis, 1o que muestra la diversidad de los instrumentos analizados es, por un lado, que
solo se han elaborado y parcialmente implementados en muy pocos paises de la region; y por otro,
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gue han servido muy poco para prevenir lainformalidad, ya que la mismatiende a crecer a pesar de
estos instrumentos y de las politicas de regularizacion que se estén aplicando en laregion. Incluso
en México, donde existe hace més de treinta afios una politica de reservas territoriales, y que lleva
adelante distintos programas de regularizacion, no se llega a satisfacer la demanda de la poblacion
de bajos ingresos. Por |o tanto, ademas de la necesidad de elaborar otros instrumentos parece
importante realizar algunas recomendaciones.
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Las politicas sobre el suelo urbano representan un pacto entre distintos sectores sociales.
Dependiendo del peso relativo de los mismos, los instrumentos que se implementen
pueden ser mas 0 menos beneficiosos para la prevencién de lainformalidad. Por tanto, es
necesario que los sectores de bajos ingresos tengan un poder de negociacion importante
frente a los otros sectores sociales, para que puedan inducir a los gobiernos a elaborar e
implementar instrumentos de politica de tierra con objetivos de equidad socia,
privilegiando la situacion de la poblacion con mayores carencias en cuanto a acceso del
suelo urbano.

Ello tiene relacion directa con las posibilidades de participacion de la poblacion més
pobre en las decisiones sobre politica urbana, que se definen tanto a nivel local, como, en
otros nivelesinstitucionales.

Dicha participacion debe consolidarse en un proceso permanente, desde laformulacion, la
implementacion hasta € seguimiento de ésta Ultima. Dado que, histéricamente, las
acciones sobre e suelo urbano estan vinculadas a clientelismo, es imprescindible un
cambio de actitud por parte de la poblacién de bajos ingresos frente a mismo. Ello
significa valorar el protagonismo de la poblacidn pobre respecto a los procesos de toma
de decisiones. Obviamente que este cambio de actitud no es facil de asumir en un
momento historico donde muchas de las necesidades inmediatas de la poblacion se
consiguen, justamente, a partir del clientelismo y la existencia de “punteros’ poaliticos,
pero ello es condicién para que pueda haber una efectiva transformacion en las formas de
Ilevar adelante la gestion del suelo urbano.

Integracion de las politicas urbanas més generales, como los Planes Directores con las
especificas de gestion de suelo. Significa modificar la cultura de hacer la gestion, o cual
no es simple; existen muchos enclaves burocraticos que son dificiles de modificar; asi
como limitacion de los recursos humanos existentes —tanto funcionarios, como
profesionales y técnicos— en los gobiernos locales. Es necesario realizar capacitacion;
entrenamiento y aprender de otras realidades.

En este sentido, es importante realizar evaluaciones méas abarcativas de las politicas de
prevencion actualmente existentes —como las mostradas en este trabajo— con € objetivo
de estudiar la mejora de su desempefio en las realidades implementadas, asi como analizar
su replicabilidad a otras areas urbanas de la region, segun las diversas situaciones de los
marcos legales, las condiciones sociopaliticas y la dindmica econdmica.
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Anexo 1

Aplicacion de nuevos instrumentos: NUEVO USME, Bogota,
Colombia

Operaciones como la de Nuevo Usme, establecen |os nexos estrechos entre politicas de suelo
y lucha contra la ilegalidad: expropiaciones-sancion (a precios rurales), control de precios para
compras publicas de tierra, sistemas de reparticion de las cargas de urbanizacion, sociaizacion del
derecho de construir, intercambio de tierra bruta por suelo urbanizado, retorno a la colectividad de
parte de los incrementos de precio derivados de los cambios en las normas urbanisticas o de las
inversiones publicas constituyen un abanico amplio y diverso que se convierten en una aternativa
eficaz para construir relaciones en el territorio més democréticas y mas solidarias basadas en el
gercicio de larenovadareivindicacion de lareformaurbanay el derecho alaciudad.

Usme es una localidad ubicada a sur oriente de Bogotd, en la que actualmente viven
alrededor de 450.000 habitantes, que ocupan alrededor de 1.000 has, el 90% desarrolladas por los
Ilamados urbanizadores piratas. En junio de 2000 el Plan de Ordenamiento Territorial declar otras
900 hectareas como suelo de expansion urbana.

La Operacion Nuevo Usme asume como primera preocupacion incorporar la logica de la
ciudad popular, tanto en los mecanismos de produccién como de disfrute de |os espacios publicos y
privados. Su perspectiva es la de la movilizacién de recursos sociales —tanto publicos y privados—
para latransformacion de los espacios urbanos y |a construccion de vivienda.

La Operacion Nuevo Usme se desarrolla por €l Departamento Administrativo de Planeacion
de Bogota™ en el contexto de laLey N° 9 de 1989, ajustada por la Ley N° 388 de 1997. Estas leyes
prevén una politica de ordenamiento territorial municipal articulada a mecanismos de gestion del
suelo y otorga a las administraciones municipales herramientas para intervenir en el mercado de la
tierra. Las mismas se estructuran en torno a la participacién del Estado en las plusvaias o
incrementos en los precios de la tierra derivados de su accién urbanistica, participacion que esta
consagrada en la Constitucion Politica como un derecho de la colectividad (Maldonado, 2004).

La Empresa de Acueducto y Alcantarillado —-EAAB— por primera vez en la historia de la
ciudad y en el contexto de programas de mejoramiento barrial, ha desarrollado con anticipacion la
infraestructura de acueducto en esta zona, con marcado destino a la vivienda popular.
Metrovivienda desarrolla un proyecto de alrededor de 6.200 viviendas™® y e Transmilenio llega
hasta la zona cercana, a través de rutas alimentadoras.

Por iniciativa de organizaciones ciudadanas dos grandes porciones del territorio, el Parque
Entre Nubesy el ahora llamado “Agroparque los Soches’ han sido definidos en el POT como &reas
de proteccion ambiental o rural. EIl POT ha recogido de esta manera un largo proceso de
construccion de referentes territoriales: primero un gran parque que marca la transicion entre lo

115 |La Operacién Usme es a la vez un proyecto de la administracion distrital de Bogotay un proyecto demostrativo desarrollado por el
Lincoln Ingtitute of Land Policy, € CIDER dela Universidad de los Andesy Fedevivienda.

Se han desarrollado sin aplicacion de los instrumentos de gestién del suelo, por lo tanto, tal como sucede con los demés proyectos
hasta ahora adelantados por esta entidad, se pacta la adquisicion de suelo a altos precios que incorporan las expectativas de
urbanizacion, luego se vende la tierra para infraestructuras a las otras entidades publicas. Los proyectos presentan significativos
sobrecargas en los costos indirectos y, ademas, al concentrar la intervencion publica en globos de tierra relativamente peguefios se
valorizan las tierras de los alrededores a costa de la inversién y gestion estatal. El tipo de vivienda que ofrecen no responde a las
necesidades de las familias, por lo tanto la urbanizacion pirata continta dominando; el esquema financiero esti basado en una
combinacién de subsidios directos a la demanda y acceso al crédito que han demostrado en el largo plazo ser mecanismos que
mantienen la exclusion social y facilitan la transferencia de importantes recursos a los propietarios de tierra.
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urbano y lo rural, que se sostiene con dificultad a pesar de los urbanizadores ilegales y la
explotacion de canteras, y segundo, una organizacion campesina que concientemente asumié una
significativa reduccion de los precios de sus terrenos y reivindicd el cambio de clasificacion del
suelo de suburbano arural. Este era € factor que podia preservarlos como una comunidad rural y
gue ahora construye una alternativa en cuanto a oferta de servicios ambientales a los habitantes de
la ciudad, para hacer frente al inminente crecimiento urbano.

La Operacion Nuevo Usme se estructura en torno ala aplicacion de diversos mecanismos de
recuperacion de plusvalias. Las premisas parallevar ala précticala operacion son:

e Espreciso evitar lacompraapriori de tierras por parte de las entidades publicas, porgue la
adquisicion publica de suelos eleva su precio, impacta fuertemente los presupuestos
publicos y refuerza las inequidades derivadas del planeamiento urbano. La Operacion
Usme se dirige a adquirir €l suelo para usos colectivos y para vivienda de interés social a
cambio de inversiones publicas en los elementos colectivos (vias arterias, redes matrices de
servicios publicos domiciliarios, e incluso sistema via intermedio) y de la asignacién
especifica de aprovechamientos lucrativos a través de la normativa urbanistica.

e El producto a que efectivamente pueden acceder las familias méas pobres son lotes para
vivienda progresiva'’ Si e sistema de reparto equitativo de cargas y beneficios se
estructura en torno a un porcentaje importante de lotes con infraestructura, se produce una
forma muy eficaz de socializacion del derecho de construir, porque este derecho se traslada
alas familias que van a construir sus viviendas por autogestion, 10 que se convierte en otro
mecanismo fundamental de regulacion de los precios del suelo.™™®

e El otorgamiento de subsidios como mecanismo de proteccion social y de construccion de
solidaridad™*® (Maldonado, 2004).

En la Operacién Usme se plantea que en un escenario de recursos publicos escasos, éstos se
deben concentrar en producir los elementos colectivos de soporte de |os usos urbanos, es decir, en
generar lo colectivo y que los subsidios se pueden otorgar en el acceso a lotes con urbanismo (que
eficazmente combatan a urbanizador pirata), o en el acceso a materiales y tecnologias de bgjo
costo y en asistenciay apoyo alos procesos de produccién social del hébitat (autogestion).

La gestion del proyecto

1. Anuncio del proyecto

El proyecto Operacion Urbanistica Nuevo Usme fue anunciado mediante Decreto 266 de
agosto de 2003. Dentro de los cinco dias siguientes a la expedicion del Decreto se solicito la
realizacién de avallios de referencia. Luego de un proceso de discusion, objecion y revision de los
avallos se contdé con avallos cercanos a los de terrenos con usos rurales que son los que
predominan en la zona (promedio de 1.900 ddlares al metro cuadrado). Se logré gque los avallos
restaran a precio final las expectativas de urbanizacion, de acuerdo alaley 388 que establece que
en los casos de expropiacion para determinar el precio indemnizatorio, a valor comercia del suelo
se le descontara el mayor valor generado por e anuncio del proyecto u obra que constituye €l

17 En un marco ideal de lotes con urbanismo acompafiados de autogestion y construccién social de hébitat que ha demostrado sus
efectos positivos en términos de construccion de comunidades, cohesidn socia 'y valorizacion de otras précticas socio—econdmicas.
Este mecanismo, por lo demés, es utilizado de manera inversa por los urbanizadores piratas, que recuperan para si con creces €l
impacto sobre e precio del suelo del derecho de construir, cobrando a las familias |la posibilidad de acceder a un terreno por fuera de
los circuitos formales de produccién de vivienda.

Diversas experiencias y estudios demuestran que una politica de subsidios directos a la demanda que no esté acompafiada de una
solida politica de gestion del suelo termina asegurando la transferencia de un importante porcentaje de los recursos (publicos) a los
propietarios de tierra.
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motivo de utilidad publica para la adquisicion. Este es un instrumento que apelaal clésico principio
civilistague impide & enriquecimiento sin justa causa del propietario.

El avallo asi determinado se constituyd en un estimulo para la vinculacion de los
propietarios de tierra a esguema de la operacion, porque s los propietarios no se vinculan
voluntariamente, podran ser expropiados a valor rura de los terrenos antes del anuncio del
proyecto.

2. Formulacién de un plan parcial de escala zonal, aplicando el principio de
distribucion equitativa de cargas y beneficios
El Plan parcia definio:

e Los objetivos de ordenamiento para toda la zona de expansion y su articulacion con la
ciudad ya existente y con las areas rurales,

e Las etapas de desarrollo temporal de las distintas zonas, en armonia con la programacion
de inversiones publicas,

e Lasreglas paraladistribucién de las cargas generales (para las vias que tienen beneficio
directo sobre el &rea, parael acantarillado y otros),

e Las formas de participacion de los propietarios del suelo de expansion en dichas cargas
generales, de escalazonal y local, en las mismas condiciones para todos,

e Laparticipacion del Distrito en funcion de las inversiones que realice.

La “reparcelacion” general incluye la distribucion tanto de las cargas como de los
aprovechamientos urbanisticos y permite a la administracion publica obtener parte de los terrenos
urbanizados en contraprestacion por la jecucién de las obras de urbanizacion. En lugar de comprar
0 expropiar tierra, ésta es adquirida a cambio de la asignacion de aprovechamientos urbanisticos'®
y de la gjecucion de las inversiones que legalmente corresponden a los propietarios de tierra, pero
que no acostumbran realizar en las zonas destinadas a la poblacion de baj os ingresos.

A esto se suma la posibilidad legal que tiene la administracion publica de pagar € precio
indemnizatorio de eventual es expropiaciones a un valor despojado de todo tipo de especulacién.
Cuadro A.1
USME. BALANCE DE LA OPERACION
1) Valor total tierra rural aportada US$ 1 350 766 | US$ 15,54 al metro cuadrado (promedio)
2) Inversiones a cargo del Municipio US$ 47 306 170

2) Valor inversiones que realiza el Municipio sustituyendo USS$ 120 893 560
a los propietarios

US$ 16,79 al metro cuadrado de area bruta o
US$ 41,47 al metro cuadrado de area util
US$ 4,59 al metro cuadrado para el suelo
bruto con derecho a participar en el reparto

3) Valor total suelo con urbanismo y norma urbanistica  |US$ 169 550 496

4)  Valor para distribuir entre los propietarios (3—2) US$ 48 656 930

El Municipio con una inversion de US$ 120 893 560 en urbanismo obtiene:

1) 936 has. urbanizadas en manzanas de aproximadamente 4 has, con acueducto, alcantarillado, vias y dotacién basica
de parques (faltan las inversiones en vias locales y conexiones domiciliarias, cuyo costo se estima en US$ 10,95 al
metro cuadrado de area util)

2) 511 has. de suelo de uso publico:

143 has. Areas protegidas
185 has. Vias principales y sistema vial intermedio
103 has. Areas verdes y recreativas

80 has. Para equipamientos sociales

3) La participacion en el 75% de los derechos de construir previstos para las 379 has suelo util (alrededor del 50% en
lotes con urbanismo)

4) Con el 25% restante se paga la tierra aportada a los propietarios, también en suelo urbanizado.

Fuente: Maldonado, 2004.

120 E| calculo del precio del suelo urbanizado (o en otras palabras de los derechos o aprovechamientos urbanisticos) se realiza utilizando
el método residual a partir de la determinacion del conjunto de usos y edificabilidades previstas y se distribuye de manera equitativa
entre todos los propietarios (cual quiera que sea la destinacion final de los terrenos iniciales), una vez deducido € valor de las cargas.
Las cargas asumidas por € Distrito le permiten participar en los aprovechamientos urbanisticos.
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En esta operacion se resaltan tres finalidades:

e La abtencion de la tierra para fines colectivos (areas de proteccién ambiental, vias,
servicios publicos, equipamientos, éreas verdes) y terrenos para programas de vivienda de
interés prioritario;

e El control de los precios especulativos de suelo; y

e Lamisma “remuneraciéon” por el suelo para todos los propietarios, cualquiera que sea la
destinacion final del suelo (areas protegidas, equipamientos sociales o usos rentable). Se
reconoce un precio justo para todos, sean campesinos, urbanizadores piratas, grandes
propietarios y otras entidades. Este objetivo es muy importante si se tiene en cuenta que
los urbanizadores piratas compran a los campesinos el suelo a alrededor de 80 centavos
de dolar al metro cuadrado, mientras venden a las familias lotes de 72 metros cuadrados
un precio que oscila entre 19 y 27 ddlares a metro cuadrado. Esta operacion, sin mayor
inversion y utilizando hasta el 70% de latierrabruta.

3. Reglamentacién de los nuevos terrenos urbanos

Con un porcentaje importante de lotes con dotacién de las redes de servicios publicos y vias
y los espacios verdes, recreativos y de equipamientos. La edificacién de la vivienda sera asumida
por los usuarios finales, a través de programas de autogestion y construccion progresiva. El
aprovechamiento urbanistico real de los terrenos es asignado a los habitantes de menores recursos
gue construyen la vivienda con su propio esfuerzo a lo largo de los afios. Reducidos los
aprovechamientos urbanisticos en el Plan Parcial, se reducen los precios del suelo.

4.  Formulacion de planes parciales que concretan el disefio urbanistico en
parcelas
Cada una de arededor 200 has., asi como €l reparto de cargas locales y permiten avanzar a
regjuste de tierras que se concreta a través de una fiducia publica de administracion,™®* cuyo

objetivo central |a sustitucién de un derecho sobre el suelo por el de derechos urbanisticos.'?

5. Declaratoria de desarrollo prioritario

A través de este mecanismo s transcurren cuatro afos y |os propietarios no aceptan entrar
voluntariamente a Plan? |a administracion municipal podré realizar una venta forzosa en publica
subasta de sus terrenos, a precio que tenian antes del inicio de la Operacion. De esta manera ho
hay que recurrir a la expropiacién sino que se buscan propietarios realmente interesados en
desarrollar los proyectos, bajo las condiciones definidas en el Plan de Ordenamiento Zonal.

6. Participaciéon en plusvalias como mecanismo tributario
LaLey N° 388 de 1997 establece, un tributo llamado participacién en plusvalias, que permite
al municipio recuperar entre el 30% hasta el 50% del incremento en los precios de la tierra

121 E| contrato fiduciario tiene por objeto la constitucion de un patrimonio auténomo en cabeza de quien serdn radicados todos los

predios de los planes parciales, y que serd la herramienta encargada de transformar las propiedades originales en derechos de
participacion en un proyecto urbanistico. En este sentido, MetroVivienda (que serd la entidad gestora) lo que va a ofrecer a los
actuales propietarios de terrenos es ser socios en una empresa que va a tener un arbitrador (fiducia) de losincrementos del precio de
los terrenos que se van a presentar por las cuantiosas inversiones publicas que se requieren para dotar de soportes urbanos estos
suelos. Estos incrementos van a ser distribuidos equitativamente entre todos | os aportantes reconociendo un precio justo a suelo, y a
lasinversiones de capital (publicas o privadas) que se tienen que hacer.

El célculo del precio del suelo urbanizado se realiza utilizando el método residual a partir de la determinacion del conjunto de usosy
edificabilidades previstas y se distribuye de manera equitativa entre todos |os propietarios, cualquiera que sea la destinacion final de
los terrenos iniciales, una vez deducido e valor de las cargas. Las cargas asumidas por € Distrito o Municipio le permiten participar
en los aprovechamientos urbanisticos.

Obviamente se contempla un trabajo social de comunicacion y concertacién con las familias campesinas sobre su vinculacion a la
Operacion Urbanistica
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derivados de los cambios normativos.® También podrd servir para obtener recursos en los
procesos de desarrollo urbano en las zonas rentables de la ciudad y destinarlos a la produccién de
suelo urbanizado en zonas como Usme.

Si la Operacion Nuevo Usme no se realiza, el suelo sera desarrollado por |os urbanizadores
piratas, que induciran la ocupacion del 70% de latierra, es decir, de 655 hectéreas, en lugar de las
380 que estén previstas dentro del proyecto. Las familias de més bajos ingresos pagarian como
minimo 21.000 dolares en lotes de 72 metros cuadrados, |0 que implicara una transferencia de
recursos a esos urbanizadores piratas de alrededor de 140 millones de ddlares y posteriormente el
Distrito tendra que invertir en programas de mejoramiento barrial de lazona, casi tres veces mas de
la inversion prevista inicialmente cuando €l suelo alin se encuentra sin ocupar. Esto sin tener en
cuenta | os efectos ambientales y sociales de esta forma de construccién de ciudad.

El municipio, con |os aprovechamientos urbanisticos que le corresponden tendra hacia futuro
las siguientes alternativas:

1) Apoyar financieramente algunas de |as inversiones requeridas.

2) Regular los precios del suelo urbanizado (controlando la eventual especulacion con los
titulos de derechos de construir).

3) Cumplir objetivos sociales (subsidio en tierra urbanizada, rompiendo asi la dependencia
del subsidio parala comprade vivienday, sobre todo, del crédito bancario).

124 podra ser pagado en dinero, en tierra, en construccin de infraestructura o en derechos de construccién generados por e mismo
proyecto.
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