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Introduccion

Las ciudades y su movilidad juegan un rol central en la mitigacion y adaptacidn al cambio climatico. Sin
embargo, las acciones especificas y concretas para descarbonizar a nivel local van mas alla del cambio en
la matriz energética, requieren intersectorialidad e integralidad entre las decisiones en movilidad y en el
desarrollo urbano. Las siguientes paginas se dedican a avanzar en este sentido y presentan los resultados
del trabajo conjunto entre la CEPAL y el German Institute of Development and Sustainability (IDOS)
alrededor de dos medidas de descarbonizacion presentes en las agendas locales: (1) el aprovechamiento
de cobeneficios financieros y econdmicos vinculados a la oferta de transporte masivo para mejorar la
sostenibilidad financiera de los operadores de transporte, hoy en condicion deficitaria, y (2) la integracion
del desarrollo urbano al transporte publico masivo como un eje estructurador de la ciudad.

Este trabajo ha sido desarrollado a lo largo de 18 meses en el marco del proyecto "Ciudades
inclusivas, sostenibles e inteligentes en el marco de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible en
América Latina y el Caribe”, de |a fase 2022-2024 del programa de cooperacién CEPAL-BMZ/Giz, cuyo
punto de partida es la reflexion sobre la movilidad y sus tecnologias (incluyendo la electromovilidad) como
oportunidad para cerrar las tres brechas del desarrollo: econdmica, social y ambiental. El cambio hacia
la electromovilidad y su inclusion en las metas publicas en América Latina y el Caribe ofrecen un espacio
para incorporar estas medidas en la agenda local, vinculandolas a los esfuerzos existentes en movilidad.

A partir del estudio de tres ciudades latinoamericanas (Bogot4, Sdo Paulo y los seis cantones centrales
de San José) y tres ciudades de Asia (Delhi, Hong Kong yYakarta), se profundiza en las oportunidades que
ofrecen las decisiones e inversiones en transporte publico, en especial los cobeneficios vinculados al suelo
con potencial de generacion de recursos. Asi, se observa la valorizacion inmobiliaria, el uso estratégico
del suelo publico vial y lainstitucionalidad requerida para implementar dichas estrategias. Sin embargo,
estos cobeneficios solo pueden beneficiar a la sociedad mediante la coordinacion de politicas publicas,
especialmente en aspectos relacionados con la planificacion y el desarrollo urbano, el conocimiento de
estrategias y mecanismos especificos, laimplementacion de proyectos y la toma de decisiones, todo ello
posibilitado por el liderazgo y el interés publico.

Con el fin de fortalecer los aprendizajes cruzados, los casos han sido desarrollados a partir de la
comparacion. Este ejercicio permite la emergencia de dimensiones multiples e intersectoriales a partir
de preguntas o cuestiones comunes para las cuales cada contexto identificara problemas y soluciones.
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Compararse aporta perspectivas de interpretacion y comprension del otro, pero principalmente de si mismo,
y favorece el avance hacia mejores y mas adecuadas soluciones. En esta publicacion, es comun preguntarse
por el impacto de los proyectos de transporte en sus alrededores, por las condiciones y experiencias de las
empresas de transporte para realizar proyectos inmobiliarios que le permitan capitalizar tales impactos
y por su vinculo con las decisiones de desarrollo urbano. En los casos de América Latina, los estudios
fueron realizados dentro de procesos de didlogo y asistencia técnica a contrapartes gubernamentales,
en especial en los casos de San José (Costa Rica) y Sdo Paulo (Brasil).

Ahora, ;por qué esimportante profundizar en la movilidad urbana y sus cobeneficios en la agenda
de decision publica local en regiones como América Latina y Asia? Este capitulo introductorio presentara
brevemente la relevancia de integrar la movilidad y el desarrollo urbano y los potenciales cobeneficios
para la economia local y para el financiamiento del transporte masivo que esta integracion implica.

La integracion de la movilidad con el desarrollo urbano
y aprovechamiento de los cobeneficios
de las inversiones en transporte publico

Lamovilidad y el desarrollo urbano estan intrinsecamente relacionados; sin embargo, sus agendas muchas
veces no lo estan, y carecen de una visidn integrada que cree las condiciones para que los cobeneficios
generados por las proprias inversiones en transporte fortalezcan su financiamiento. Veamos su importancia.

Son claras las ventajas de integrar el desarrollo urbano al transporte publico. La oferta de un sistema
de movilidad integrado y eficiente facilita el acceso a oportunidades laborales, servicios y educacion,
impulsando el crecimiento econdmico y la calidad de vida. A su vez, el desarrollo urbano influye en la
demanda por movilidad. Un desarrollo urbano compacto, con usos mixtos y orientado al transporte publico
masivo, reduce la necesidad de viajes motorizados en modos privados y favorece la movilidad activa.
Una planificacion estratégica del uso de suelo es esencial para generar economias en aglomeraciones
policéntricas con una mejor adecuacion del empleo y oportunidades para la creacion de redes (Cervero,
2001; Fallah, Partridge, & Olfert, 2011). Por otro lado, un desarrollo urbano disperso, de baja densidad y
con usos de suelo separados, incrementa la dependencia del automovil para cubrir distancias cada vez
mas largas. Asimismo, las bajas densidades no resultan viables para cubrir los gastos operativos de un
sistema de transporte pUblico. Como resultado, una expansion urbana dispersa produce un patron de
desarrollo con oferta de empleos centralizada y oferta de vivienda de bajos ingresos en las periferias, lo
cual genera viajes largos, radiales y altamente costosos (Ardila-Gomez, Bianchi Alves, & Moody, 2021).
Esto termina excluyendo parte de la sociedad del desarrollo social y econdmico y solo beneficia a los
hogares que pueden acceder a la movilidad privada. Asi, no hay duda de que planificar la movilidad y
el desarrollo urbano de manera conjunta es clave para lograr sostenibilidad, equidad social y reducir la
congestion y la contaminacion. No obstante, es un objetivo distante en muchas ciudades, caracterizadas
por la dispersion urbana y la dependencia del automovil.

El desarrollo orientado al transporte (DOT) se propone como camino de reversion de esta tendencia,
a través de sistemas de transporte masivo y de la densificacion urbana alrededor de las estaciones y
los corredores. Este modelo integrado promueve un desarrollo compacto y sostenible, en el que la
planificacion guia al crecimiento urbano hacia un aprovechamiento 6ptimo del espacio disponible, con
usos mixtos e infraestructura adecuada para peatones y ciclistas. De esta manera, se generan ciudades
mas competitivas y resilientes, donde las personas puedan satisfacer simultaneamente sus necesidades
de educacion, vivienda, empleo y ocio sin la necesidad de utilizar medios motorizados privados (Salat
& Ollivier, 2017).

Ahora bien, implementar este modelo de planificacion integrada depende de factores endémicos
propios de cada contexto, asi como de mecanismos que conecten el desarrollo urbano con la movilidad en
el entorno institucional, las estructuras de gobernanza, el marco regulatorio sobre usos y aprovechamientos
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del suelo urbanoy la geografia. En el Sur Global, de forma especifica, se han identificado, ademas, la
falta de: a) una visidn de largo plazo en la toma de decisiones, como reducir la congestion o los niveles
de contaminacion, b) esquemas de desarrollo apropiados para las agencias locales de planificacion
y transito (Suzuki, Cervero, & luchi, 2013), y ¢) conocimiento preciso sobre los impactos potenciales
de la infraestructura de transporte masivo sobre el desarrollo urbano, junto con experiencias sobre
como aprovecharlos a través de la planificacion articulada a modelos de negocio con el sector privado
(Vergel-Tovar, 2023). Sobresalen las fallas de coordinacion como una de las principales barreras para
integrar la movilidad y el desarrollo urbano. Son frecuentes los abordajes aislados y comportamiento
en silos, donde las autoridades de movilidad y desarrollo urbano operan desarticuladamente y con
funciones independientes (Cervero & Dai, 2014), sin liderazgo politico ni conocimiento sectorial
e intersectorial (Mathur & Gatdula, 2023). Estos retos son mas desafiantes en areas urbanas ya
consolidadas con altas densidades que se han expandido de forma desorganizada, en las cuales es
reducido el margen para redireccionar el desarrollo inmobiliario hacia zonas aledafas a los corredores
de transporte masivo (Jauregui-Fung, 2022).

Es evidente que la planificacion integrada a la movilidad requiere esfuerzos por parte de los
responsables politicos y planificadores urbanos. Regulaciones adecuadas de uso del suelo pueden
reorientar el crecimiento a los corredores de transito en favor de un desarrollo mas denso, mixto y
compacto (Salon & Shewmake, 2011). A cambio, la inversion en transporte masivo estara acompanada
de mas usuarios, menos dependencia del automovil y, con estrategias adecuadas, mas recursos para
su propio financiamiento. Esta publicacion se enfoca en un impacto positivo adicional: los efectos
positivos econdmicos en el valor del suelo y las oportunidades inmobiliarias alrededor de las inversiones
en transporte publico masivo, los cuales pueden y deben ser reorientados a favor de los gobiernos y
los objetivos publicos.

Lasinversiones pUblicas en infraestructura de transporte masivo suelen impactar positivamente los
precios del suelo y generar condiciones para la densificacion en sus proximidades, los cuales pueden ser
aprovechados por los gobiernos. La captura del aumento del valor del suelo alrededor de las estaciones
puede producir un circuito de retroalimentacion para financiar la infraestructura de transporte masivo,
asi como mejorar el espacio publico y apoyar la vivienda inclusiva (Salat & Ollivier, 2017). Proyectos de
transporte pueden ser financiados con aportes directos e indirectos de los beneficiarios para cubrir parte
del costo del capital o gastos de operacion a cambio de mas beneficios que superen la inversion original
(Abiad, Farrin, & Hale, 2019; NIUA, 2020). De esta manera, se genera un ciclo en el que el valor es creado
por la accion publica en inversiones en transporte y, posteriormente, recapturado por nuevas acciones
gubernamentales para su reinversion en bienes publicos.

La captura de plusvalias optimiza las inversiones de los gobiernos locales en proyectos
de infraestructura publica y suele envolver mas de una herramienta, incluyendo mecanismos de
planificacion de uso del suelo, de financiamiento urbano y de gestion de proyectos inmobiliarios.
Los mecanismos de captura de plusvalias pueden clasificarse en cuatro categorias: (1) instrumentos
tributarios convencionales; (2) tarifas y gravamenes especiales vinculados a beneficios estimados,
como tarifas por servicio para mejorar los resultados de la movilidad; (3) derechos de desarrollo,
edificabilidad o similares asociados a una nueva instalacion o linea de transporte, de adquisicion
directa o por medio de subastas; y (4) acciones mas complejas de gestion del desarrollo gestionadas
por agencias publicas con proyectos de renovacion en los que se entrega infraestructuras de transito al
tiempo que se capturan plusvalias. En esta Ultima categoria estarian los modelos de tipo “Rail+Property”,
en los que una agencia operadora de transporte, como son las empresas publicas de metroy tren, estaria
a cargo de desarrollary comercializar propiedades y proyectos asociados a estaciones y corredores, con
el fin de capturar (al menos parte de) las ganancias percibidas por explotacion inmobiliaria y destinar este
recurso al propio transporte. Este modelo presenta ventajas como la mejor explotacion de oportunidades
inmobiliarias, competitividad econdmica, sostenibilidad y la equidad social (Suzuki, Murakami, Hong,
& Tamayose, 2015), ademas de un mecanismo Util para el financiamiento del propio transporte y las
inversiones en DOT.
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Dadas sus importantes ventajas, este proyecto se orienta a analizar las condiciones y oportunidades
que seis ciudades presentan para alcanzar la integracion de la movilidad con el desarrollo urbano y el
aprovechamiento de los cobeneficios de las inversiones en transporte publico por agencias de gobierno
para viabilizar financieramente este servicio fundamental para la sostenibilidad de las ciudades.

Una comparacion entre ciudades de Ameérica Latina y Asia

Ameérica Latina y Asia tienen un alto nivel de urbanizacion, consecuencia del aumento poblacional
impulsado por la migracion hacia zonas urbanas durante el siglo XX. América Latina se ha convertido en
la region en desarrollo mas urbanizada del planeta, donde mas del 80% de la poblacién habita en zonas
urbanas (CEPAL, 2020) y en las cuales se realizan la mayor cantidad de actividades econdmicas y sociales.
En el caso de Asia, aunque cerca de la mitad de la poblacion aun reside en zonas rurales, es la region que
concentra la mayor cantidad de poblacion en zonas urbanas y tiene la mayor cantidad de megaciudades
(United Nations, 2019). Ciudades en ambas regiones presentan importantes inversiones recientes en
transporte masivo como grandes esfuerzos para cubrir la demanda de movilidad y reducir los efectos
negativos de décadas de negligencia en la oferta de transporte publico y el resultante aumento de los
niveles de motorizacion.

En América Lating, el siglo XXl se ha caracterizado por la rapida implementacion de casi 150 proyectos
de autobuses de transito rapido (o bus rapid transit, en adelante BRT por sus siglas eninglés), junto con
metrosy cables aéreos o teleféricos (Vergel-Tovar, 2022). A pesar de los beneficios de estas inversiones
para la ciudad, el auge de sistemas de BRT y otros modos no fue vinculado ni siquiera al cobro de
costos de obra publica, menos aln mecanismos mas estructurados como el desarrollo de proyectos
inmobiliarios asociados por los operadores de transporte (Vergel-Tovar, 2022). En consecuencia, los
gobiernos sufren restricciones presupuestales para ampliar su oferta. Ademas del alto costo de inversion
inicial, se necesita financiamiento continuo para cubrir los costos operativos y de mantenimiento a fin
de garantizar la longevidad de estos sistemas, pues la tarifa debe permanecer accesible para sectores
de bajos ingresos, que son los que mas demandan este servicio (AFD & MEDDE, 2014).

En el caso de las ciudades asiaticas, se presentan dos grandes momentos de inversion. Ciudades de
altos ingresos como Singapur, Tokio y Hong Kong experimentaron crecimiento econdmico acompainado
de grandes inversiones en sistemas de metro durante la segunda mitad del siglo XX (Abiad et al., 2019),
junto con estrategias de autofinanciamiento que reducen la dependencia financiera del presupuesto
publico (Murakami, 2012). Un segundo momento ha sido durante el siglo XXI con grandes inversiones
en sistemas de metro en economias emergentes (Dhindaw, Kumaraswamy, Prakash, Chanchani,
& Deb, 2021; Sharma & Newman, 20183, 2018b; Wang, Tong, Gao, & Chen, 2019), pero sin estrategias
claras de capturas de plusvalias como lo lograron sus predecesores asiaticos. Ademas, a diferencia de las
ciudades latinoamericanas, las nuevas inversiones en sistemas de transporte masivo deben competir con
exorbitantes cifras de motocicletas y automdviles que representan el mayor porcentaje de viajes diarios.

Este estudio presenta los casos de seis ciudades en sus experiencias con cobeneficios asociados a
la movilidad. El mismo se nutre también de las reflexiones y didlogo con gobiernos y academia realizado
en el evento “"Oportunidades para Avanzar en Ciudades Inclusivas, Sostenibles e Inteligentes”, organizado
por la CEPAL los dias 4 y 5 de junio de 2024, en especial en la sesion “Desarrollo Urbano y Cobeneficios
Asociados a la Movilidad”, del cual se resalta de forma especial un mensaje: las oportunidades, solo son
oportunidades si son para toda la ciudadania®. En los capitulos se presentan diversos debates ya sehalados,
como la orientacion de politica publica para aprovechar los cobeneficios, las barreras institucionales y
regulatorias, y oportunidades para financiar el propio proyecto de transporte y sus mecanismos. Los
estudios contemplan analisis de estrategias de gestion del desarrollo alrededor de sistemas ferroviarios
(Hong Kong; Delhi y S3o Paulo), de sistemas de BRT (Bogota y Yakarta) y de integracion del desarrollo
urbano al transporte (San José, Costa Rica), cuyas condiciones demograficas y de oferta de transporte
masivo se ilustran a continuacion.

*  Elevento puede ser consultado en https://www.cepal.org/es/eventos/oportunidades-avanzar-ciudades-inclusivas-sostenibles-inteligentes.
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Mapa 1
Ciudades seleccionadas de América Latina y Asia: poblacion y oferta de transporte masivo
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Fuente: Elaboracion propia a partir de Bogota (DANE, 2021; TransMilenio, 2023); San José de Costa Rica (cantones centrales) (INEC, 2022);
Delhi (City Population, 2023; World Population Review, 2024; DMRC, 2024); Hong Kong (worldometer, 2024; MTR Corporation
Limited; 2021); Sdo Paulo (IBGE, 2022; METRO, 2023; CPTM, 2023); Yakarta (BPS-Statistics, 2020; Razvadauskas, 2018; Fitriani
et al., 2019; MRT Jakarta, 2024; LRT Jakarta, 2024; Southeast Asia Infrastructure, 2023; PT. Kereta Commuter Indonesia, 2020).

Las ciudades asiaticas lideran, como serd analizado en los capitulos subsecuentes, la exploracion
de modelos de negocios inmobiliarios para financiar parte de la inversion en sus sistemas de transporte
masivo, de ellas se resalta especialmente el caso de Hong Kong, el cual es referencia mundial para gobiernos
locales como fuente de financiamiento adicional aparte de los préstamos y donaciones de agencias
internacionales (Musil, 2020). Los capitulos de sistemas de BRT exploran el potencial de estructurar el
crecimiento urbano y, en determinados casos, generar impactos positivos en las areas adyacentes a su
oferta. Entodos los casos se discute la existencia de politicas de desarrollo urbano favorable o integrado
al transporte. Los casos reflejan diferentes momentos del debate y experiencias de politica con la vision
general resumida en el cuadro 1.

Cuadro1
Ciudades y sus esfuerzos en aprovechar los cobeneficios del transporte publico

San José
Hong Kong Delhi Sao Paulo Bogota Yakarta (cantones
centrales)

Integra desarrollo urbano y movilidad

Sistemas de transporte masivo
Captura de plusvalias no asociadas
al transporte masivo

Captura de plusvalias asociadas

al transporte masivo

Captura de plusvalias via

negocios inmobiliarios asociados

al transporte masivo

Leyenda:

. Alto desempefio

Mediana experiencia

Primeras exploraciones

Sin experiencia

Fuente: Elaboracion propia.
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Finalmente, cabe destacar que las ciudades presentan condiciones y situaciones especificas que
seran detalladas en cada capitulo, observando la integracidn entre la planificacion de la movilidad y el
desarrollo urbano, la presencia de sistemas de transporte masivo, y la utilizacion de instrumentos o
herramientas orientadas a capturar plusvalias, con especial énfasis en el modelo Rail+Property como
mecanismo de gestion del desarrollo. Los capitulos se presentan en el siguiente orden: Hong Kong, Delhi
y Sao Paulo correspondientes a sistemas ferroviarios; Bogotd y Yakarta para el caso de sistemas de BRT,
y San José (cantones centrales), con énfasis en la integracion del desarrollo urbano al transporte.
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I. Hong Kong: la Mass Transit Railway Corporation (MTRC)
y sumodelo Rail+Property

Franco Jauregui-Fung?

Introduccion

En el caso de Hong Kong, la corporacion operadora del metro, Mass Transit Railway Corporation (MTRC),
ha implementado con éxito un modelo captura de plusvalias a largo plazo a través de inversiones
en infraestructura de transporte masivo y desarrollo de usos de suelo (Cervero & Murakami, 2009;
Mclntosh, Newman, Trubka, & Kenworthy, 2017). Este modelo es una cooperacion publico-privada
con un enfoque liderado por el gobierno y donde se involucra al sector privado en el desarrollo del
suelo alrededor de las estaciones del metro para cubrir los costos de inversion en infraestructura
(Hui, Ho, & Ho, 2004). Mediante este modelo de captura de plusvalias, la MTRC no recibe subsidios
del gobierno, pero adquiere derechos de desarrollo como entidad principal para la elaboracion de
planes maestros, desarrollo inmobiliario y gestidn. De esta manera, la MTRC recibe ingresos de otras
fuentes fuera de las operaciones de transporte, como desarrollo residencial y comercial, arrendamiento
y administracion de propiedades, servicios de consultoria, etc.

Este modelo se denomina Rail+Property (R+P) y, como resultado, la red de metro tiene una
longitud total de 240,6 kildmetros (excluyendo el tren de alta velocidad) con 97 estaciones de metro
y 68 estaciones adicionales de riel ligero (MTR Corporation Limited, 2021). El impacto del modelo
R+P es tal que alrededor del 42% de los hogares, el 43% de la poblacion ocupada y el 75% de las
superficies comerciales y de oficinas se encuentran dentro de un radio de 500 metros alrededor de una
estacion, lo que es una distancia caminable aceptable (y saludable). De esta manera, las estaciones
forman rail villages con aglomeraciones de edificios de usos mixtos que atraen a los usuarios del
metro (Bernick & Cervero, 1997; B.-S. Tang, Chiang, & Yeung, 2004; Xue & Sun, 2018).

> Contribucion de Franco Jauregui-Fung, investigador del German Institute of Development and Sustainability (IDOS).
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El modelo R+P representa un caso paradigmatico por su éxito y las circunstancias bajo las cuales ha
sidoimplementado. Esto plantea la pregunta sobre su replicabilidad en otros contextos que no presentan
las mismas condiciones particulares de Hong Kong. Este capitulo profundizara en los antecedentes del
modelo R+P y la MTRC para aprender de este mecanismo innovador para financiar infraestructura de
transporte y proporcionar areas habitables y de uso mixto alrededor de las estaciones de metro.

A. Caracteristicas urbanas y evolucion de la movilidad en Hong Kong

1. Caracteristicas de Hong Kong

La Region Administrativa Especial Hong Kong (RAEHK) es conocida como uno de los centros financieros
internacionales mas importantes, con una red de transporte publico multimodal muy complejay sofisticada
que cubre sistemas de metro, trenes ligeros, autobuses y ferris. Como resultado, el nUmero de usuarios
de transporte publico es el mas alto del mundo: el go% de los viajes diarios se realizan en transporte
publico y el metro cubre casi la mitad de esos viajes, con 4,7 millones de viajes diarios (MTR Corporation
Limited, 2022d; Ollivier, Ghate, Bankim, & Mehta, 2021). El tiempo promedio de viaje en transporte
publico es de unos 43 minutos (Lo, Tang, & Wang, 2008), comparativamente mas corto que el de otras
ciudades con sistemas de metro. La tarifa del metro se calcula en funcion de la distancia recorrida y es
bastante asequible en comparacion con otros sistemas. Para viajes que cubren el tiempo promedio, un
billete de ida cuesta 30 dolares de Hong Kong (HKD), equivalente a 3,84 USD. Estos beneficios tienen
como resultado que los niveles de motorizacion sean unos de los mas bajos del mundo, con 106 vehiculos
privados por cada 1000 personas (Statista Research Department, 2022). Esta cifra es significativamente
inferior a la de otras ciudades con un PIB per capita similar (46.323,90 USD en 2020) (World Bank, 2022).

Hong Kong tiene una superficie total de 1.104 km2, pero solo un tercio de esa superficie esta
urbanizada debido a su topografia montafiosa y su distribucion entre islas y la recuperacion de
territorios (Lo et al., 2008). Por eso, Hong Kong registra una de las densidades mas altas del mundo
con 26.100 personas por kmz2 (Ollivier et al., 2021), muy por encima de otras metrdpolis como Londres
o Tokio. El crecimiento urbano del territorio comenzd después de la Sequnda Guerra Mundial, con
el aumento de la densidad poblacional y una gran demanda de vivienda. Este crecimiento estuvo
acompafado de nuevas politicas de desarrollo urbano vinculadas a la implementacion de un sistema
de transito con la apertura del primer sistema ferroviario, Kowloon-Canton Railway (KCR), operado
por la KCR Corporation (KCRC). (Yin, 2014). Este cubria la parte continental de Hong Kong, los Nuevos
Territorios y la peninsula de Kowloon. A finales de la década de 1960, las nuevas urbanizaciones de alta
densidad continuaron con el enfoque orientado al transito servido por el metro, creando una estructura
policéntrica estrechamente vinculada al sistema de transporte masivo. A finales del siglo XX, el desarrollo
derascacielos y la alta densidad ya se habia extendido siguiendo |a red del metro. Las estaciones estaban
rodeadas de densas urbanizaciones, servicios urbanos y centros de empleo (Yin, 2014).

La alta densidad de Hong Kong dentro de un territorio limitado exige un uso eficiente del suelo como
recurso y un sistema de transporte eficiente para promover la movilidad y el desarrollo econdmico. Esta
densidad también ha sido esencial para sostener el transporte masivo. Por otro lado, la escasez de suelo
también se traduce en altos precios de las propiedades y en un préspero mercado inmobiliario. Elingreso
promedio proveniente de la venta de terrenos ha representado mas de las tres cuartas partes de todos
los fondos para obras de capital, mientras que los impuestos sobre la tierray la propiedad y los ingresos y
transacciones por alquileres han contribuido a aproximadamente el 20% de los ingresos internos. Esto ha
permitido mantener tasas impositivas bajas (Lo et al., 2008). Debido al régimen politico de Hong Kong,
todos los terrenos son de propiedad puUblica (con excepcion de la Catedral de San Juan), lo que permite
al gobierno arrendar o conceder terrenos a entidades publicas (Ollivier et al., 2021). Esto ha beneficiado
significativamente a la MTRC, la cual ha desempefiado un papel esencial para dar forma al area urbana a
favor de un desarrollo compacto a lo largo de corredores altamente habitados y densamente construidos
desde una etapa temprana de desarrollo (Aveline-Dubach & Blandeau, 2019).



CEPAL Financiamiento del desarrollo urbano: suelo y movilidad publica...

2. Evolucion del metro MTR

El desarrollo del metro de Hong Kong, llamado Mass Transit Railway (MTR), fue influenciado por el
desarrollo de las redes de metro de Tokio y Seul y como solucion a la congestion y enlace rapido entre
la peninsula de Kowloon y la isla de Hong Kong (Musil, 2020). Su implementacion se ha dado gracias a
tres factores: (1) politicas de uso del suelo a favor de un desarrollo urbano compacto y de alta densidad;
(2) politicas de transporte que han priorizado el desarrollo de infraestructura de transporte masivo; y
(3) acciones gubernamentales para facilitar la viabilidad financiera del servicio de transporte publico a
través de la integracion de transporte y desarrollo inmobiliario (Lo et al., 2008).

La MTRC fue creada en 1972 como una empresa dedicada a la operacion y mantenimiento de la
red de metro (Musil, 2020; World Bank, 2017). Se le asignaron las obras de construccion y recibid una
inversion inicial para un tramo de 20 kildmetros (Ollivier et al., 2021). Ademas, se le permitié obtener
derechos de desarrollo urbano alrededor de las estaciones como una forma de afrontar los costos iniciales
(Musil, 2020). En 1975, una ordenanza le otorgd a la MTRC la condicion de corporacion estatutaria
que le permitiria adquirir, poseer y enajenar bienes muebles e inmuebles segin lo que la corporacion
considere conveniente, asi como mejorar, desarrollar o modificar cualquier bien. Este se convirtio en el
marco institucional para que la MTRC actuara como desarrolladora y administradora y no solo como una
corporacion de metro tradicional encargada de operar y mantener la red de metro (Musil, 2020). En los
anos siguientes, el gobierno de Hong Kong desarrolld una serie de politicas que priorizaban al MTR sobre
otros modos a nivel de rutas, cobertura y tarifas para asegurar la cantidad de usuarios y el retorno de la
inversion en infraestructura (Aveline-Dubach & Blandeau, 2019; Lo et al., 2008).

El MTR inicio operaciones en 1979, aunque la primera linea no fue construida utilizando
mecanismos de desarrollo inmobiliario debido a la falta de experiencia necesaria (Musil, 2020). En 1986, la
MTRC obtuvo los primeros derechos para desarrollar los terrenos encimay alrededor de las estaciones
(Aveline-Dubach & Blandeau, 2019) y las dos siguientes lineas de metro fueron concebidas como
corredores urbanos para el desarrollo de urbanizaciones alrededor de las estaciones (Musil, 2020).
La siguiente fase de desarrollo inmobiliario tuvo lugar en la década de 1990 con centros comerciales,
oficinas, hoteles y edificios de gran altura que ahora forman parte de los hitos arquitectonicos de
Hong Kong y contribuyeron a su consolidacion como centro financiero internacional (Musil, 2020;
Ollivier et al., 2021). La tercera fase afiadio principios de DOT para asegurar una mejor articulacion
de la triple funcionalidad de las estaciones (técnica, econdmica y urbana). Los desarrollos de esta
fase permitieron una completa integracion entre el transporte y las funciones urbanas de vivienda,
comercio y ocio (Cervero & Murakami, 2009; Musil, 2020; Yin, 2014).

Junto con laindustria financiera, la industria inmobiliaria ha desempefiado un papel dominante en
el crecimiento econémico de Hong Kong (Aveline-Dubach & Blandeau, 2019). Sin embargo, tras la crisis
financiera de 1997 en Asiay la transferencia de soberania sobre Hong Kong del Reino Unido a la Republica
Popular China (RPC), laMTRCy el modelo R+P recibieron algunos ajustes (Musil, 2020). Para hacer frente
al creciente déficit publico, se privatizaron grandes instalaciones publicas y se desregularon algunos
sectores monopolisticos de los servicios publicos, lo que resultd en un cambio de poder a favor de las
élites empresariales, a medida que los grupos inmobiliarios aprovecharon la situacion para diversificar sus
grandes conglomerados en crecimiento (Aveline-Dubach & Blandeau, 2019). La MTRC fue parcialmente
privatizada y, en 2000, cotizé en la Bolsa de Valores de Hong Kong para ampliar su acceso a fuentes de
capital, para presionar a los administradores a volverse mas emprendedores bajo una fuerte disciplina
de mercado y para financiar nueva infraestructura (Murakami, 2012; Musil, 2020). Como resultado, el
23% de las acciones se ofrecieron a inversores privados (World Bank, 2017), mientras que el gobierno de
la RAEHK siguid siendo el mayor accionista (Ollivier et al., 2021).

En 2007, laOrdenanza MTR fusiond laMTRC con la KCRC en una Unica sociedad holding importante,
la MTRC Limited (MTRCL), con el fin de lograr reducciones de tarifas y una mejor integracion de la red
de metro (integracion de tarifas, rotacion de material rodante, etc.) (Aveline-Dubach & Blandeau, 201g9;
Murakami, 2012; Musil, 2020). De esta forma, la MTRC recibio los derechos de explotacion de las lineas
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y servicios que pertenecian a la KCRC por un periodo inicial de 5o afos, asi como ciertos derechos de
desarrollo inmobiliario, propiedades de inversion y derechos de administracion de propiedades. Estos
intereses inmobiliarios adicionales han aumentado la recuperacion de terrenos y la cartera de propiedades
deinversion de la MTRC para lograr un mayor potencial de desarrollo inmobiliario e ingresos por alquiler
(MTR Corporation Limited, 2021).

Todas estas medidas permitieron a Hong Kong crear un entorno con flexibilidad financiera
y control del desarrollo que garantiza el interés publico en DOT (Ollivier et al., 2021). Entre 1980y
2005, los rendimientos financieros ascendieron a casi 2.330 millones de dolares (Cervero & Murakami,
2009). Entre 2000y 2012, el desarrollo inmobiliario representod el 38% de los ingresos corporativos de
la MTRC, mientras que los negocios relacionados al desarrollo inmobiliario (por ejemplo, la gestion
comercial y de arrendamiento de propiedades) representaron el 28% y las operaciones de metro el
34% (Suzuki, Murakami, Hong, & Tamayose, 2015). La MTRC ha completado el desarrollo de unas
33 estaciones, generando 100 mil viviendas y mas de dos millones de m2 de superficie comercial en
2015. Debido a su funcion de gestor de activos, la MTRC gestiona mas de g6 mil unidades de vivienda,
13 centros comerciales y cinco edificios de oficinas que equivalen a 764 mil m2 de espacio comercial
y de oficinas (World Bank, 2017). Por esta razdn, aunque el segmento de promocion inmobiliaria ha
disminuido seriamente debido a la falta de concesiones de tierras y a primas costosas, las actividades
relacionadas con la propiedad siguen siendo fuentes importantes de ingresos, por encima de las
operaciones de metro. Las actividades relacionadas al desarrollo inmobiliario han generado casi el
doble de la inversidn realizada por la MTRC para construir las lineas de metro. De esta manera, el
gobierno también gana con la venta de primas de tierras (que reflejen los beneficios en términos de
valor de la tierra para el gobierno), impuestos a la propiedad y dividendos anuales como accionista
mayoritario de la MTRC (Cervero & Murakami, 2009; Murakami, 2012; Musil, 2020).

B. La MTRCy el modelo Rail+Property

1. La MTRC

La MTRC opera lared integrada de metro formada por las lineas de metro construidas y de propiedad
de la MTRC y las lineas de metro regionales adquiridas de la KCRC en virtud de un acuerdo de
concesion de servicios. La MTRC cotiza en la Bolsa de Valores de Hong Kong con una capitalizacién
de mercado de 267,9 mil millones de HKD (34,5 mil millones USD) al 31 de diciembre de 2020 (MTR
Corporation Limited, 2021). El crecimiento de los ingresos tarifarios ha permitido a la MTRC contener
con éxito los costos operativos, que comprenden costos de personal, costos de energia, reparaciones
y mantenimiento, y otros gastos, siendo las ganancias del desarrollo inmobiliario una de las partes
mas importantes del retorno general de la inversion (MTR Corporation Limited, 2021). El siguiente
cuadro resume las caracteristicas de la MTRC.

Cuadro 2
Caracteristicas clave de la MTRC

Caracteristica Descripcion

Operacion bajo principios Para obtener suficientes ingresos y pagar deudas, cubrir costos operativos y obtener ganancias.
comerciales prudentes

En caso de que el gobierno solicitara a la MTRC actuar en forma contraria a estos principios,
esta seria compensado.

Empresa independiente Propositos y responsabilidades claros y no como un servicio ptblico proporcionado por el Estado.

Gobierno tiene control estricto y autoridad para nombrar a la junta y la presidencia.

Grado muy alto de autonomia  Establece estructura de tarifas, desarrollo inmobiliario y aborda cuestiones financieras
(emision de acciones, dividendos y fondos de reserva).

Fuente: Musil (2020). Elaboracion propia.
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Esta estructura se traduce en la eficiencia, la competitividad y el beneficio de la corporacion. A
diferencia de otras corporaciones de transporte publico en otras ciudades, la MTRC es una organizacion
con fines de lucro, cuyas funciones no son solo como operador del metro, pero también como promotor
inmobiliario y administrador de las rail villages (Xue & Sun, 2018). La MTRC también desarrolla un papel
como ejecutor de planes maestros y desarrollador urbano con el sector privado a través del desarrollo de
terrenos alrededor y encima de las estaciones (Suzuki et al., 2015). Asimismo, la MTRC prepara los planos
de distribucion junto con las autoridades pertinentes y negocia con el gobierno los precios de los terrenos.
También es un intermediario entre los desarrolladores inmobiliarios y los organismos publicos al realizar
licitaciones y adjudicar contratos a los desarrolladores, establecer estandares técnicos y hacer control
de calidad. En colaboracidon con los planificadores urbanos, la MTRC prepara planes de distribucion y
negocia con el gobierno las primas de precios de la tierra (Musil, 2020; Tang et al, 2004; World Bank, 2017).

La MTRC también define los parametros de planificacion del area alrededor de las estaciones
desde el inicio de las discusiones sobre la extensidon o construccion de una nueva linea de metro. Dichos
parametros estan resumidos por Ollivier et al. (2021) como: (1) ordenamiento de la oferta y sistemas de
transporte publico, (2) ubicacion de las estaciones, (3) valores del terreno, (4) potencial de densidad,
(5) retornos financieros, (6) objetivos de planificacion a largo plazo y (7) combinacidn de usos de suelo
basada en las demandas del mercado y limitaciones de zonificacion.

Asimismo, existen una serie de politicas clave con relacion a la MTRC que estan a favor del uso
del transporte publico en combinacion con el desarrollo inmobiliario y laimplementacion de DOT. Estas
politicas estan resumidas en el siguiente cuadro.

Cuadro 3

Politicas clave y marco legal que promueven el transporte publico y desarrollo inmobiliario
Politica: desarrollo de suelo Caracteristicas clave
Concesion de derechos exclusivos de desarrollo inmobiliario Enfoque basado en incentivos para alentar a la MTRC a planificar
de las areas de la estacion a la MTRC a cambio de su y desarrollar areas de una manera financieramente viable
compromiso de proporcionar y mejorar el MTR como modo e internalizando los beneficios del desarrollo de R+P; elimina
de transporte esencial. almacenamiento de tierras y costos asociados a la adquisicion.
MTRC como una corporacion independiente, con el gobierno  Compromiso del gobierno de permanecer como accionista
como accionista principal, para fortalecer el papel de la mayoritario de la MTRCL después de la privatizaciéon durante
autoridad de transporte como entidad Unica que actia como al menos 20 afios y poseer no menos del 50% de las acciones
planificador de planes maestros, promotor inmobiliario y y votos de la MTRCL; costos de transaccién mas bajos con
administrador, y genera ingresos para sostener el servicio una sola entidad en lugar de mdltiples agencias.

de transporte masivo.

Permisos de desarrollo inmobiliario en conjunto con inversion
del sector privado en DOT.

Uso de derechos de transferencia de desarrollo combinados
con el compromiso de fomentar la reurbanizacién de areas
existentes en lugar de permitir el desarrollo suburbano.

Fuente: Ollivier et al. (2021); Tang et al (2004).

El enfoque multidireccional de la MTRC y sus multiples roles que se alinean con los intereses de
multiples partes interesadas en diferentes fases del proyecto permiten su éxito, ya que es una manera
optima de minimizar los costos de transaccion, maximizar la flexibilidad y la eficiencia del mercado
y aprovechar los retornos del desarrollo inmobiliario (Musil, 2020; World Bank, 2022). Este enfoque
también se asemeja a una solucidn mucho mas cercana al contexto de otras economias emergentes
(Newman & Kenworthy, 2015; Sharma & Newman, 2017).

La MTRC también participa en otros negocios, como publicidad en las estaciones, servicios de
telecomunicaciones dentro de la red del metro y servicios de operacidn y consultoria sobre sistemas de
metro en China continental y en el extranjero (MTR Corporation Limited, 2021; Ollivier et al., 2021). El
portafolio de la MTRC esta conformado por dos categorias expuestas en el cuadro 4.
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Cuadro 4
Portafolio de la MTRC

(i) Negocios recurrentes (ii) Negocios inmobiliarios

Operaciones de transporte de Hong Kong (HKTO). En Hong Kong y China continental

Negocios comerciales en las estaciones de Hong Kong (HKSC) (incluye publicidad,
telecomunicaciones y venta minorista).

Negocios de alquiler y administracién de propiedades en Hong Kong (HKPR&M).

Negocios en China continental y extranjero.

Otros negocios (gestion de proyectos para el gobierno, negocios diversos, servicios
de consultoria y operacion de la telecabina Ngong Ping 360 en la isla de Lantau).

Fuente: Jauregui-Fung (2022) basado en MTR Corporation Limited (20173, 2022a); World Bank (2017).

2. El modelo Rail+Property (R+P)

El modelo R+P actUa como estrategia de negocio e infraestructura de la MTRC y ha facilitado un
ritmo continuo, confiable y estable de entrega de infraestructura ferroviaria en los Ultimos 40 afos
(Abiad et al., 2019). El modelo beneficia tanto a la MTRC como al gobierno de Hong Kong, ya que ha
permitido el éxito de la corporacidn sin la carga del financiamiento puUblico para invertir y administrar
infraestructura que requiere intensivos costos capitales (Cervero & Murakami, 2009). Aunque la MTRC
no recibe subsidios del gobierno, recibe un apoyo institucionalizado sustancial a través de concesiones
de tierras y rezonificacion (Abiad et al., 2019). Debido al régimen de la RAEHK, el Estado es propietario
de casi todo el suelo y lo arrienda al sector privado en un contrato de arrendamiento de 5o afios, que
puede renovarse una vez por el mismo periodo (Ollivier et al., 2021).

El modelo R+P se basa en la articulacion de cuatro elementos clave: politica, proceso, proyecto
y organizacion (Tang et al, 2004). Esta combinacion ha tenido un doble enfoque de captura de
plusvalias, ya que permite a la MTRC (1) crear valor del suelo a través de una planificacion urbanay
de movilidad integradas; y (2) capturar dicho valor recibiendo derechos de desarrollo de terrenos del
gobierno a precios de mercado “before rail” y codesarrollar el terreno adquirido con desarrolladores
privados a precios de mercado “after rail” de una manera inteligente y gradual (Abiad et al., 2019;
World Bank, 2017). EI MTR se beneficia con el nUmero de usuarios en zonas de alta densidad y del
desarrollo y posesidn de propiedades con plusvalias debido a su ubicacion cercana y de facil acceso
a las estaciones (Musil, 2020). El diagrama 1 resume el marco del modelo R+P y el cuadro 5 sefiala
los cuatro elementos clave que garantizan su éxito.

Diagrama1
Marco del modelo R+P

Subvenciones de concesion de servicios Proceso de licitacion
y de capital (si es necesario)

I v | v

Derechos de desarrollo
del suelo, a precio
del mercado “before rail’

Reparto de beneficios,
a precio del mercado “after rail”;
costo del desarrollo

. < >
208G RoT Construccién/operacion/ c?pc(i)rtumdalld
i6 I e desarrollo
Gobierno gestion del metro M R Desarrolladores
* Prima de suelo, a precio del mercado “después del metro” |
Rentabilidad de la privatizacion de la emisidn de acciones Acuerdos de reparto en funcién de cada caso

(capitalizacion de mercado, dividendos en efectivo
para accionistas y capital social)

Fuente: Jauregui-Fung (2022) basado en Liy Love (2022); MTR Corporation Limited (2017b); Suzuki et al. (2015); Tang et al (2004).



CEPAL Financiamiento del desarrollo urbano: suelo y movilidad publica...

Cuadro 5
Elementos clave para el éxito del modelo R+P
Elemento Caracteristica
Politica publica Promueve transporte publico e integracion del uso del suelo
a través de concesiones de terrenos.
Procedimientos de planificacion, gestion y control Vision a futuro que garantice enfoque eficiente desde inicio
a finalizacion de proyectos.
Proyectos inmobiliarios de alta calidad Atractivos para residentes, compradores y usuarios
de transporte publico.
Entidad con enfoque multidireccional Multiples roles, coordina con multiples partes interesadas

y mantiene equilibrio entre intereses financieros de inversores
y objetivos sociales.

Fuente: Tang et al (2004). Elaboracion propia.

El modelo R+P opera linea por linea, considerando las condiciones del mercado, financiando
el espacio para la construccion de infraestructura y gestionando la operacion futura y los requisitos
gubernamentales. La MTRC brinda asesoramiento a la Oficina de Transporte y Vivienda, que publicay
actualiza periddicamente una estrategia de desarrollo ferroviario. Tras la aprobacion de la publicacion
de la estrategia, la Direccion del Consejo Ejecutivo de la RAEHK solicita a la MTRC que proceda con
la planificacion preliminar y el disefio de la linea de metro. Esta etapa también incluye negociaciones
sobre el alcance, los costos y el programa de implementacidn, asi como la identificacion de las areas a
desarrollar luego de que se apruebe un plan de rezonificacion (World Bank, 2017). En la siguiente etapa,
la MTRC, junto con evaluadores externos, determina el déficit de financiacion de la nueva linea que no
podra recuperarse mediante ingresos operativos futuros. Una vez que esto se apruebe, y todas las partes
estén de acuerdo con la propuesta de R+P, se otorgan alaMTRC derechos de desarrollo exclusivos para las
areas especificas. Estos derechos definen la ubicacion de las edificaciones, usos permitidos y densidades.
La transferencia de derechos de desarrollo se realiza al precio de mercado “before rail”. Para proteger el
interés publico frente a la concesion de demasiados terrenos, cualquier concesion de capital excesiva se
reembolsa al Estado con intereses (World Bank, 2017).

Una vez adquirido el terreno, la MTRC actUa como propietario y lo subdivide y arrienda a promotores
privados, seleccionados de una lista de licitadores calificados, mediante subastas publicas (Xue & Sun, 2018). La
seleccion del promotor privado se basa en la propuesta, la experiencia, la capacidad de gestiony la salud
financiera. Esto también ha permitido la preferencia hacia grandes grupos inmobiliarios y la eliminacion de
competidores mas pequeios (Aveline-Dubach & Blandeau, 2019). A los promotores potenciales también
se les permite, hasta cierto punto, recomendar y negociar modificaciones a la propuesta de R+P, lo que
les ha permitido influir en los proyectos metropolitanos. Como el terreno no se vende a promotores
privados, la MTRC se asocia con ellos y mantiene el control total del terreno y los arrendamientos de las
unidades (World Bank, 2017). El valor de las propiedades construidas aumentara en los proximos anos
debido a su proximidad a la red de metro y su integracion con la estacion. Este aumento de valores luego
es capturado por la MTRC para reinvertir en nueva infraestructura y equilibrar los costos de mantenimiento
y operacion de la red (Ollivier et al., 2021).

El modelo R+P, como otros mecanismos de captura de plusvalias, esta influenciado por factores
macroeconomicos, que representan altos riesgos para su éxito (Li & Love, 2022). Para minimizar los riesgos
directos, los desarrolladores inmobiliarios deben cubrir todos los costos de desarrollo y asumir todos
los riesgos del proyecto. En compensacion, la MTRC negocia con ellos tres mecanismos para obtener
beneficios: (1) participacion en las ganancias en proporciones acordadas de la venta o arrendamiento de
la propiedad (después de la deduccion de los costos de desarrollo); (2) compartir activos en especie; o
(3) recibir pagos por adelantado caso por caso. La seleccion de uno de estos mecanismos depende de la
evaluacion de las condiciones del mercado y del valor a largo plazo del desarrollo inmobiliario. La MTRC
también contrata a varios desarrolladores por area de estacion (hasta 13 diferentes desarrolladores) para
gestionar los riesgos y abordar diversas necesidades del mercado (Suzuki et al., 2015; World Bank, 2017).
El siguiente cuadro resume los principios clave del modelo.
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Cuadro 6
Principios clave del modelo R+P
Principio Caracteristica

Planes maestros y documentos de politicas

Resaltan importancia de la red de metro como columna vertebral
del desarrollo.

Sistema de arrendamiento publico

Controla oferta de terrenos, atrae al sector privado y garantiza intereses
publicos alrededor de las nuevas lineas.

Zonificacion del Area de Desarrollo Integral

Con proporciones especiales de superficie construida alrededor
de estaciones estratégicas para atraer inversion privada con cierto
grado de flexibilidad para que los desarrolladores negocien y disefien.

Derechos de desarrollo inmobiliario

Otorgados a precio de mercado “before rail” para permitir que
la MTRC cubra costos de capital y operacion y realice multiples
funciones a costos de transaccion mas bajos.

Concesion progresiva de derechos
de desarrollo inmobiliario

Desde pequefias parcelas encima de las estaciones hasta centros
comerciales y rail villages de gran escala y alta calidad.

Proteccién de riesgos de mercado y de desarrollo Promotores privados cubren primas de tierras y enfrentan riesgos

para el gobierno y la MTRC

de proyectos para obtener mayores rendimientos financieros.

Reglas claras para compartir costos y ganancias Entre agencias publicas, la MTRC y desarrolladores privados, aliviando

incertidumbres del proyecto y oposicién publica.

Parametros de desarrollo de las estaciones
personalizados

Segun caracteristicas especificas de ubicacion, demanda
del mercado y condiciones socioeconémicas.

Rol de la MTRC como administradora de activos Captura ganancias iniciales y maximiza ingresos recurrentes

después de la finalizacién del proyecto

relacionados con la gestién de la cartera de negocios a largo plazo.

Fuente: Suzuki et al. (2015). Elaboracién propia.

3. Agencias envueltas en el modelo

El desarrollo urbanoy la politica de transporte en Hong Kong requieren el trabajo de tres actores clave:
(1) laMTRC, que actUa como constructory operador del MTR, promotor inmobiliario, inversor inmobiliario
y administrador de los negocios comerciales dentro, encimay alrededor de la estaciones; (2) el gobierno
de la RAEHK, que obtiene una gran parte de sus ingresos de la propiedad de la tierra y de los impuestos
relacionados; y (3) el sector empresarial, formado por grupos inmobiliarios que tienen el control sobre
la mayor parte de la produccion urbana de Hong Kong y obtienen flujos de ingresos de sus propiedades
inmobiliarias (Aveline-Dubach & Blandeau, 2019). El siguiente cuadro resume las principales agencias

que trabajan junto con la MTRC.

Cuadro 7

Agencias que trabajan con la MTRC

Agencia

Descripcion

1. Corporacién de Desarrollo de Suelo (LDC)

Fundada en 1988 para negociar con los propietarios la adquisicién de tierras de
manera justa y razonable antes de solicitar al Secretariado de Planificacion,
Medio Ambiente y Tierras la reasuncién obligatoria de tierras.

2. Autoridad de Renovacion Urbana (URA)

Reemplazé a la LDC en 2001 como organismo estatutario para la realizacion,
promocion y facilitacion de renovacion urbana, a favor de la mejora de
las condiciones de vida de los residentes en los distritos antiguos.

3. Sociedad de Vivienda de Hong Kong

Segundo proveedor de viviendas publicas mas grande de Hong Kong desde
su fundacion en 1948. Como importante agente de renovacion urbana,
adquiere edificios en ruinas en el marco del Plan de Mejora Urbana de 1974
para convertirlos en bloques de viviendas modernas.

Fuente: (Ollivier et al., 2021). Elaboracion propia.
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4. Cobeneficios del modelo R+P

Elmodelo R+P ha sido esencial para laimplementacion exitosa de la red del MTR y ha impactado positivamente
ala ciudad desde una escala peatonal alrededor de las estaciones hasta una escala metropolitana. Estos
cobeneficios han contribuido al apoyo en infraestructura ferroviaria por parte del Estado, a pesar de su
posicion politica de laissez-faire (Aveline-Dubach & Blandeau, 2019; Tang & Lo, 2008).

a) Cobeneficios financieros

Aligual que en otras corporaciones o empresas de transporte publico, los ingresos por tarifas
provenientes del uso del MTR por si solos no han sido suficientes para pagar la depreciacion del capital
ni los costos financieros y operativos, a pesar de los altos niveles de uso (Lo et al., 2008). Por lo tanto,
los ingresos no tarifarios provenientes de negocios inmobiliarios, los negocios comerciales en las
estaciones y el negocio de alquiler y administracion de propiedades han permitido la sostenibilidad
financiera del sistema. Los derechos de desarrollo otorgados por el gobierno minimizan el gasto
publico eninfraestructura de transporte a cambio de un modelo de construccion de lineas de metro a
largo plazo (MTR Corporation Limited, 2017b). El modelo R+P permitio a la MTRC alcanzar el punto de
equilibrio en 1988, incluso cuando los ingresos operativos todavia registraban pérdidas (Musil, 2020).

Como el Estado es el accionista mayoritario, recibe una gran cantidad de dividendos en
efectivo, ademas de los ingresos por primas territoriales. Aunque estos son los Unicos beneficios
financieros directos, son bastante sustanciales para el sector publico (Musil, 2020). Entre 1980 y
2005, el Estado recibio un estimado de 140 mil millones de HKD (28 mil millones de ddlares) en
rendimientos financieros netos (a valor nominal). Esto se calcula en base a la diferencia entre los
ingresos obtenidos, que fueron 171,8 mil millones de HKD (22 mil millones de ddlares), provenientes
de primas de tierras, capitalizacion de mercado, dividendos en efectivo de los accionistas y ganancias
de la oferta publica inicial, y el valor del capital social inyectado, que fue comparativamente mas
bajo (32,2 mil millones de HKD o 4,2 mil millones de ddlares) (World Bank, 2017).

Para analizar el ingreso neto, se ha revisado la cantidad total de beneficios antes de intereses
e impuestos (BAIl) en los Ultimos diez afios (grafico 1). Los resultados de los negocios recurrentes han
representado la mayor parte del beneficio neto entre 2012 y 2019, en comparacion con los procedentes
de la promocion inmobiliaria. Sin embargo, las empresas de alquiler y administracion de propiedades
en Hong Kong han representado entre el 30% vy el 35% del BAll dentro del rubro de negocios recurrentes
entre 2012y 2018, mientras que en 2019 incluso representaron el 55%. E| BAll de los negocios de alquiler
y renta de propiedades ha sequido aumentando de manera constante desde 2.764 millones de HKD en
2012 a 4.264 millones de HKD en 2019 (MTR Corporation Limited, 2022c¢). Esto se debe a la estrategia
activa para aumentar los ingresos provenientes de espacios comerciales y publicitarios dentro de trenes
y estaciones, servicios de telecomunicaciones y administracion de alquileres de propiedades fuera de las
estaciones (centros comerciales y oficinas) (Aveline-Dubach & Blandeau, 2019).

Cuando los rendimientos de captura de plusvalias consideran tanto a los rubros de alquiler y
administracion de propiedades como a los negocios inmobiliarios, estos han contribuido a entre el 30%
y el 60% del ingreso neto total, dependiendo del afio (grafico 2). Los ingresos del rubro de desarrollo
inmobiliario se han recuperado de 3,411 millones de HKD en 2017 a 11,226 millones de HKD en 2021
(MTR Corporation Limited, 2022a). Esto se debe a la finalizacion de proyectos de largo plazo que
iniciaron construccion durante la década anterior y areas obtenidas después de la adjudicacion de los
terrenos de la KCRC (Aveline-Dubach & Blandeau, 2019). En 2017, la mayoria de las ganancias del rubro
de desarrollo inmobiliario provino del desarrollo inmobiliario en Tiara en Shenzhen, China continental,
y diversas fuentes de ingresos en Hong Kong (MTR Corporation Limited, 2018a). La mayor fuente de
ingresos en Hong Kong en los Ultimos afios provino del desarrollo de los proyectos a largo plazo alrededor
de las estaciones de LOHAS Park y Wong Chuk Hang, que incluyen edificios residenciales, asi como las
retenciones de propiedades de centros comerciales y areas comerciales (MTR Corporation Limited,
2018b, 2019, 2022b). Estas ganancias han permitido a la MTRC afrontar las pérdidas provenientes del
rubro de negocios recurrentes, especialmente operaciones de transporte, sin la necesidad de subsidios
gubernamentales durante 2020 y 2021 debido a la crisis de la Covid-19 (graficos 1y 2).

29



30 CEPAL Financiamiento del desarrollo urbano: suelo y movilidad publica...

Graficoa
BAIl total de la MTRC entre 2012 y 2021
(En millones de HKD)
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Grafico 2

BAIl de negocios recurrentes vs. negocios inmobiliarios entre 2012 y 2021
(En porcentajes)
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Sinembargo, es importante sefalar que la cantidad limitada de terrenos disponibles en Hong Kong
eventualmente puede llevar a la reduccion de actividades de desarrollo inmobiliario dentro del territorio.
Es por eso que algunos autores han sugerido que la MTRC ha cambiado su modelo de promotor a mas
bien administrador de propiedades (Aveline-Dubach & Blandeau, 2019; Li & Love, 2022;Yang, Zhu, Duan,
Zhou, & Ma, 2020).

El MTR también forma parte de la plataforma de evaluacion comparativa de la Comunidad de
Metros (COMET), donde se expone cdmo supera financieramente a todos los demas sistemas de metros
que participan en la COMET. El grafico 3 muestra que la MTR ha registrado el desempefio financiero mas
alto en ingresos comerciales totales (tarifarios y no tarifarios) por costos operativos entre 2010 y 2019
(MTR Corporation Limited, 2016, 2018¢, 2022d). Para 2020, los ingresos cayeron significativamente
debido a la pandemia de Covid-19, pero las cifras aun estaban por encima del promedio (MTR Corporation
Limited, 2022d).

Grafico 3
Ingresos comerciales totales por costo operativo (MTR y sistemas de metro de la COMET)®
(En ratio ingresos/costos)

2B o
229 232 228 233 230 228 231 227 234

207~ B B
157~ B B B B 1,46
1,09 111,09 1,09 1,08 81,06 [11,04 {81 04

1,0~ --B-B-B-¥ B B - F R R

0,59
s8R BB BB B BB

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 20202

EMTR Mejor performance Promedio

Fuente: Jauregui-Fung (2022) basado en MTR Corporation Limited (2016, 2018¢, 2022d).

2 Debido al mayor nimero de sistemas de metro incorporados en 2020, es posible que el desempefio no sea totalmente comparable con
el de afios anteriores. La unidad de escala vertical es la proporcidn (ratio) resultante al dividir los ingresos totales del metro entre los
costos operativos.

b) Aumento de los viajes diarios

La alta calidad del MTR y la buena conectividad del sistema también han influido en el volumen de
usuarios del sistema. El modelo R+P ha creado rail villages de alta densidad y alta calidad que dependen
en gran medida del transporte publico (World Bank, 2017). El desarrollo compacto de usos mixtos y
atractivos alrededor de las estaciones también han influido en el nUmero de pasajeros. En 2018, el MTR
registré 5,88 millones de viajes diarios, lo que represento el 49,3% del transporte publico, mientras que
en 2021 esta cifra disminuyd a 4,75 millones de viajes diarios, con una participacion del 47,3% del transporte
publico (MTR Corporation Limited, 2022d). Esta cifra representa altos niveles de uso del metro a pesar
de los efectos de la crisis de la Covid-19. El modelo autosuficiente de R+P también permite mantener las
tarifas a un nivel asequible (MTR Corporation Limited, 2016), lo que también contribuye a una alta afluencia.
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Q) Cobeneficios en el entorno urbano

Desde finales de la década de 1990, el desarrollo inmobiliario ha integrado estrategias DOT
de una manera mas integrada que en la década de 1980 (Ollivier et al., 2021; World Bank, 2017). Esto
ha acercado fisicamente a las personas a las estaciones, brindando maxima comodidad y eficiencia
de tiempo (MTR Corporation Limited, 2017b). Esta mejor utilizacion del suelo ha contenido los niveles
de congestion y ha reducido la contaminacidn automovilistica y el consumo de energia y combustibles
fosiles (Aveline-Dubach & Blandeau, 2019; Musil, 2020; S. Tang & Lo, 2008). EI MTR ha sido esencial para
crear una configuracién compacta sin ocupar el espacio vial a través de la segregacion fisica entre el
espacio ferroviario y peatonal, lo que crea un entorno de vida mas sequro y saludable, y reduce el trafico
y los accidentes de transito (MTR Corporation Limited, 2017b). El impacto urbano del modelo R+P es
particularmente importante considerando las caracteristicas geograficas de Hong Kong con montafias
y cuerpos de agua. La red también ha mejorado la conectividad desde la zona continental hasta la isla
de Hong Kong y las nuevas ciudades separadas por montanas.

C. Lecciones de politica y conclusiones

1. Replicabilidad del modelo R+P

Los mecanismos de captura de plusvalias aplicados en Hong Kong son convenientes para conectar
eficientemente la creacidn y captura de valor sin introducir nuevos impuestos o aumentar los
impuestos existentes que puedan generar oposicion publica (Li & Love, 2022; Suzuki et al., 2015).
Sin embargo, este tipo de mecanismos requiere un alto grado de coordinacidn entre los sectores
publico y privado para negociar, ajustar el uso del suelo y compartir los ingresos, lo que conduce
a costos de transaccion elevados. Esto demanda tiempo para que ambos sectores establezcan
politicas apropiadas para garantizar la implementacion de un proyecto antes de su inicio. La falta
de coordinaciéon y comunicacion entre ambos sectores amenaza las expectativas de las partes
interesadas y contribuye al fracaso de un proyecto (Li & Love, 2022).

Los proyectos del modelo R+P son mucho mas complicados que los proyectos independientes,
ya sean de metro o inmobiliarios, por dos razones. En primer lugar, por motivos financieros, ya que
requieren una elevada inversion. Si bien los costos de construccion son dificiles de estimar, pero
manejables a través de puntos de referencia, las ganancias por negocios inmobiliarios son un desafio
mayor de estimar debido a las tendencias del mercado inmobiliario. La sequnda razén es politica, ya que
requieren altos niveles de coordinacion entre diferentes agencias gubernamentales, que pueden verse
afectadas durante diferentes periodos de gobierno (Yang et al., 2020). Por lo tanto, es necesario resaltar
que el éxito de la MTRC también estd enmarcado por reglas estrictas y el sistema de gobierno, ya que
la corporacion responde ante las autoridades (Musil, 2020). Aunque otras ciudades han desarrollado
diferentes mecanismos de captura de plusvalias, Hong Kong representa un caso de estudio Unico debido
a una serie de caracteristicas especificas sefialadas en el siguiente cuadro.

Cuadro 8
Caracteristicas especificas de Hong Kong que permiten el éxito del modelo R+P
Caracteristica Descripcion
Caracteristicas urbanas Tierra disponible limitada, sistemas econémicos sélidos y alta densidad de

poblacién, lo que permite mejores servicios ferroviarios debido a intervalos mas
cortos y espaciamientos mas estrechos entre estaciones que permiten un circuito
positivo que atrae mas pasajeros.

Estrecha relacion entre el gobierno Arreglos institucionales especificos que han facilitado las herramientas para
ala MTRC permitir una coordinacion precisa y sdlida entre los actores publicos
y privados.

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Aveline-Dubach y Blandeau (2019); Li y Love (2022); Lo et al. (2008); MTR Corporation
Limited (2016); Musil (2020); Yang et al. (2020).
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2. Lecciones de politica

A pesar de los desafios para simular condiciones similares a las de Hong Kong, puede haber algunas
recomendaciones para los formuladores de politicas que apunten a aplicar modelos de codesarrollo
similares. El siguiente cuadro explica tres consideraciones importantes para una implementacion exitosa
de mecanismos de captura de plusvalias de gestion y desarrollo.

Cuadro 9
Consideraciones para implementacion de mecanismos de captura de plusvalias de gestion y desarrollo
Consideracion Descripcion
Calendario de inversion en sistemas de metro Durante periodos de rapido crecimiento urbano para capitalizar los mayores

beneficios de accesibilidad y aumentar las oportunidades de inversion privada.

Administracion de propiedad a largo plazo Durante periodos de lento crecimiento para gestionar paquetes de
propiedades que apoyen el transporte publico y aumentar gradualmente
ganancias netas de negocios comerciales.

Permite analizar perfiles de mercado, actualizar estrategias de desarrollo
y brindar servicios de valor agregado.

Estrategia espacial actualizada Fomenta interacciones comerciales de valor agregado y regenera mayores
primas de terreno alrededor de las estaciones.

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Murakami (2012).

Ademas, es necesaria una vision a largo plazo que respalde el uso del transporte publico. Para
lograrlo, planes maestros son vitales para concebir lineas de metro como columnas vertebrales del
desarrollo urbanoy la ubicacion de nodos importantes dentro de la ciudad. Junto con planes metropolitanos,
también se necesitan planes maestros sectoriales y locales que cumplan con los diferentes niveles de
gobernanza (local, metropolitanay nacional) y entre los diferentes departamentos de planificacion urbana,
administracion de tierras, transporte, desarrollo econdmico y vivienda. Esto contribuye a una vision
comun compartida a favor del aumento del nimero de usuarios de transporte publicoy DOT y en contra
de desarrollos orientados al automavil. Planes de usos del suelo obsoletos y regulaciones inconsistentes
desalientan a las agencias de transporte publico y desarrolladores privados a explorar oportunidades
dentro y alrededor de las estaciones (Suzuki et al., 2015).

a) Mecanismos de captura de plusvalias

El caso de Hong Kong es un claro ejemplo de mecanismos de plusvalias del tipo de gestion y
desarrollo. El modelo R+P ha demostrado la importancia de una agencia de transporte auténoma como
un organismo Unico con multiples funciones (planificacion, disefio, adquisicion de terrenos, construccion,
operacion y gestidn de activos), que van mas alla de la vision tradicional de las agencias de transporte
como operadoras de sistemas de metro. Para poder desarrollar multiples funciones, se necesita una
cartera corporativa diversa que incluya una amplia gama de profesionales, incluidos expertos en bienes
raices y planificadores urbanos (Suzuki et al., 2015). Ademas, se necesitan mapas de usos de suelos y
valoraciones inmobiliarias actualizados y digitalizados para permitir a los gobiernos y al sector privado
planificar iniciativas (Sharma & Newman, 2017).

b) Mecanismos de DOT

Los gobiernos locales pueden aprovechar los mecanismos de DOT para permitir una densidad
aun mayor que se traduzca en una mayor demanda y nimero de pasajeros. El siguiente cuadro sefiala
enfoques necesarios para el financiamiento de sistemas de metro a través de DOT.
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Cuadro 10
Enfoques para el financiamiento de sistemas de metro a través de DOT

Enfoque Caracteristica
Sostenibilidad financiera Mediante inversiones en sistemas de metro que puedan lograr una tasa de retorno especifica.
Impulsado por el mercado Mediante la planificacion integral del desarrollo a lo largo de cada linea, con mdultiples

partes interesadas.
Mediante la definicién de la escala y ubicacion del desarrollo en funcién de la demanda
del mercado y capacidad institucional.
Gestion de riesgos Mediante acuerdos de APP que transfieren gran parte de los riesgos comerciales
a los desarrolladores privados.

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de World Bank (2017).

) Politicas adicionales

Ademas de los mecanismos de DOT, otras estrategias y arreglos institucionales complementarios
pueden garantizar laimplementacion exitosa de proyectos de desarrollo (Ollivier et al., 2021). Asimismo,
las regulaciones flexibles sobre usos de suelos son esenciales para aumentar la oferta de areas construidas
y atraer inversionistas privados, evitando al mismo tiempo la ineficiencia econdmica y la pérdida de
bienestar (Ardila-Gomez, Bianchi Alves, & Moody, 2021).

En el caso de Hong Kong, estrategias adicionales, como tasas para el registro de automoviles y
politicas de transito prioritario, han contribuido a configurar el territorio como una de las areas urbanas
mas orientadas al transporte publico a nivel mundial (Ollivier et al., 2021). El control de la propiedad de
automdviles a través de altos impuestos al combustible y registro de placas entre el 35% Yy 100% del costo
del vehiculo han contribuido a mantener bajos niveles de propiedad de automaoviles en comparacion con
otras ciudades con PIB similar (Lo et al., 2008). El resumen del conjunto de politicas a favor del uso del
transporte publico esta presentado en el siguiente cuadro.

Cuadro 11
Politicas que promueven el uso del transporte publico

Politica Caracteristicas clave

Limitar compra y uso de automdviles privados Impuesto de matriculacion inicial que oscila entre el 35% y el 100%
del coste del vehiculo.

Alto impuesto al combustible.

Coordinacién y proteccion del servicio Documentos sobre politica de transporte.
de transporte publico (década de 1980) Prohibicion de competencia directa por otros modos de transporte
a lo largo de las rutas de metro.
Proliferacion de servicios y competencia Estrategia de Desarrollo de metro que establece planes de desarrollo
(década de 1990) para 4 nuevas lineas o extensiones.
Documentos sobre politica de transporte.
Racionalizacion y consolidacion de servicios Intercambios intermodales como componente requerido de las nuevas

estaciones de metro para facilitar los servicios alimentadores.
Aumento de la proporcién de viajes en metro del 33% en 1997 a 40-50%.

Fuente: Lo et al. (2008); Ollivier et al. (2021); Tang et al (2004).

D. Conclusiones finales

Hong Kong representa un caso paradigmatico por la exitosa financiacion del MTR a través del modelo
R+P a cargo de la MTRC. El modelo ha podido articular la planificacion del transporte y el uso del suelo
en favor de mecanismos de captura de plusvalias del tipo de gestion y desarrollo y politicas de DOT
para acomodar a las personas cercanas a las estaciones de metro. Como resultado, la MTRC recibe un
retorno de la inversidn gracias al aumento del nUmero de pasajeros y al desarrollo y administracion de
propiedades, mientras que los usuarios se benefician de un servicio de transporte masivo de alta calidad
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y de rail villages mixtas, diversas y orientadas a los peatones alrededor de las estaciones. De esta manera,
el modelo ofrece una oportunidad para acuerdos exitosos de APP dentro del sector del transporte para
proporcionar servicios financieramente viables. Ademas, el éxito del modelo también se debe a medidas
complementarias a favor de promover el uso del metro, desde la eliminacion de servicios de autobus
competidores alo largo de las mismas rutas de metro hasta altos impuestos de registro de vehiculos para
controlar la propiedad de automdviles privados.

A diferencia de otros modelos de captura de plusvalias del tipo de gestion y desarrollo aplicados
en otros paises, el modelo R+P tiene la ventaja de que la MTRC retiene parte de la propiedad de los
desarrollos entregados alrededor de las estaciones. Esto ha permitido a la corporacion actuar no solo
como intermediario entre el Estado que otorga el terreno y los desarrolladores privados que adquieren los
derechos de desarrollo inmobiliario, sino también como codesarrollador en cada etapa de la planificacion,
construccion y entrega de proyectos. Ademas, este mecanismo permite a la MTRC obtener ingresos
adicionales a largo plazo mediante la administracion de propiedades, y le ha permitido diversificar sus
fuentes de ingresos. Esto ha sido fundamental durante la crisis del Covid-19, ya que los ingresos por
gestion de propiedades y alquileres, junto con los ingresos netos por desarrollo inmobiliario, pudieron
compensar las pérdidas de las operaciones de transporte. Esto diferencia a la MTRC de otras agencias
de transporte que solo dependen de las operaciones de transporte y subsidios gubernamentales para
financiar y mantener sus sistemas de transporte masivo.

Sin embargo, la eficiencia del modelo R+P va de la mano con el entorno Unico que ofrece
Hong Kong, que se caracteriza por (1) alta densidad (que se traduce en altos niveles de pasajeros);
(2) unrégimen de gobierno robusto que posee el 9g9% de la tierra del territorio (que puede ser otorgada
a la MTRC); (3) un mercado inmobiliario floreciente; y (4) la experiencia necesaria para integrar
politicas de planificacion de transporte y uso del suelo a través de una corporacion de transporte.
Esta Ultima caracteristica ha sido particularmente esencial para el éxito del modelo, ya que la MTRC
ha desarrollado una serie de funciones que generalmente se distribuyen entre diferentes agencias
gubernamentalesy entre diferentes niveles de gobernanza. Ademas, estas caracteristicas mencionadas
anteriormente son tan Unicas que han impedido a la MTRC replicar con éxito su modelo en otras
ciudades, ademas de Shenzhen, a pesar de que opera varias lineas de metro en China continental y
en el extranjero. Esto cuestiona la replicabilidad del modelo R+P en otros contextos.

A pesar de esto, hay lecciones que se pueden aprender del modelo de Hong Kong y que podrian
aplicarse a ciudades que buscan mejorar su movilidad urbana a favor del transporte masivo. En primer lugar,
los mecanismos de captura de plusvalias del tipo de gestidn y desarrollo representan una alternativa mas
factible para generaringresos que mecanismos tributarios que pueden generar oposicion y desconfianza
publica. Esto es especialmente relevante en las economias emergentes que no cuentan con esquemas
adecuados de tributacion a la propiedad. En segundo lugar, la MTRC destaca la importancia de una
agencia de transporte que desempefie una variedad de funciones que generalmente estan dispersas. Para
lograr esto, se requiere un marco institucional claro que brinde autonomia a las agencias de transporte
para desarrollar roles que vayan mas alla de las operaciones de transporte. Esto exige un conjunto de
habilidades y conocimientos en diferentes areas para permitir laintegracion adecuada entre politicas de
planificacion de usos del suelo y transporte, y coordinacidn entre diferentes niveles de gobernanzay con
actores publicos y privados, asi como el fortalecimiento de los gobiernos locales.

Como comentario final, también es importante considerar las criticas actuales al modelo R+P
en términos del aumento del costo de vida y la falta de vivienda accesible (Jauregui-Fung, 2022), asi
como el perfil de laMTRC como empresa privada, corporacion con fines de lucro. Esto permitira evaluar
aspectos igualmente importantes de los sistemas de transporte que tienen un impacto directo en la
vida de sus usuarios.
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Il. Delhi: la Delhi Metro Rail Corporation
y su modelo de negocios inmobiliarios

Franco Jauregui-Fung3

Introduccion

Delhi es una aglomeracion urbana que, al igual que otras ciudades, se ha desarrollado radial y horizontalmente
y orientada al auto privado durante la sequnda mitad del siglo XX. A través de planes maestros, Delhi ha
estado haciendo esfuerzos para reducir los efectos nocivos de este tipo de desarrollo y adoptar politicas
DOT a diferentes escalas. Dentro de las estrategias adoptadas figura la implementacion del metro. Si
bien India ya contaba con una historia de sistemas ferroviarios, el metro de Delhi, inaugurado en 2002, ha
sido reconocido como el primer sistema de riel moderno del pais y estimuld a que otras ciudades indias
también invirtieran en metros.

Siguiendo la experiencia de Hong Kong y de otras ciudades asiaticas, la corporacion del metro, la
Delhi Metro Rail Corporation (DMRC), recibid los derechos para emprender negocios inmobiliarios para
financiar parte de los costos de infraestructura desde los inicios de su fundacion. Esto le permitio financiar
alrededor del 7% del presupuesto de las tres primeras fases del metro. La DMRC logro superar una de las
mas grandes barreras que encuentran las corporaciones de metro cuando desean aventurarse en negocios
inmobiliarios, la disponibilidad de terrenos para desarrollar. Sin embargo, los ingresos provenientes de
negocios inmobiliarios se han reducido drasticamente en los Ultimos 14 afios en comparacion con los
primeros afios de operacion. A pesar de esto, otras ciudades indias han adoptado el modelo de Delhi
para financiar sus sistemas de metro.

Este capitulo presentara el contexto urbano y de planificacion que permitieron ala DMRCimplementar
el metro. Asimismo, también se expondra el modelo de negocios inmobiliarios, asi como los conflictos
y desafios que actualmente enfrenta la DMRC.

3 Contribucidn de Franco Jauregui-Fung, investigador del German Institute of Development and Sustainability (IDOS).
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A. Caracteristicas urbanas y de la planificacion en Delhi

1. Caracteristicas urbanas y de la movilidad de Delhi

El Territorio de la Capital Nacional (TCN) de Delhi es una aglomeracion urbana que contiene la capital de
India, Nueva Delhi. La proyeccion oficial de la poblacion del TCN es 21,4 millones de habitantes para 2023
y la densidad de es de 14.403 personas por km2 (City Population, 2023). La renta per capita es 1,4 veces
mayor que la media nacional (Suzuki, Murakami, Hong, & Tamayose, 2015). La expansion de la ciudad se
produjo siguiendo estrategias de planificacion orientadas al automavil, como las bajas densidades y el
uso segregado del suelo, las cuales tuvieron efectos perjudiciales para el medio ambiente y la congestion
(Ollivier, Ghate, Bankim, & Mehta, 2021).

Como resultado, la aglomeracion urbana se extiende mas alla de los limites del TCN. Junto las
ciudades satélites de Ghaziabad, Loni, Noida, Faridabad, Gurgaon y Bahadurgarh, TCN forma parte de
la Region de la Capital Nacional (RCN), con una poblacion de 33,8 millones de personas y una tasa de
crecimiento demografico anual del 2,63%. Se espera que la RCN llegue a una poblacion de 43,3 millones
en 2034 (World Population Review, 2024). La RCN es una de las dreas metropolitanas mas grandes del
mundo, con una extension aproximada de 55.083 km2y actUa como el centro de consumo y distribucion
para el norte de la India, lo que representa entre el 7% y el 8% del PIB nacional (NCRTC, 2023).

Si bien la ciudad original se formo originalmente como una ciudad amurallada con un laberinto
de calles muy estrechas, la aglomeracién urbana evoluciond de manera dispersa y policéntrica
(Siemiatycki, 2006). El area urbana se desarrollé6 como una gran ciudad radial y fue planificada con
una jerarquica red de vias y con edificios de vivienda de baja densidad, lo cual condujo a una expansion
urbana horizontal (Singh & Sharma, 2012). Estos factores contribuyeron al desarrollo de las ciudades
satélites que han surgido como lugares de residencia para las clases media y alta en las afuera de Delhi
(Siemiatycki, 2006). Este crecimiento orientado al auto privado ha alentado los niveles de motorizacion
de la region. Segun el informe del Delhi Economic Survey, el nUmero de autos por 1000 habitantes
crecio de 317 para el periodo 2005-06 a 643 para el periodo 2019-20 (ETAuto, 2021).

2. Planes maestros

Delhi tiene una historia de ejercicios estratégicos de planificacion desde la segunda mitad del siglo XX.
El Acto de Desarrollo de Delhi de 1957 fue el primer documento de planificacion de Delhi (Suzuki et al.,
2015). Este fue sucedido por el Plan Maestro de Delhi (MPD) 1962, el cual se centré en reducir las
densidades dentro de la ciudad antigua y aumentar gradualmente las densidades en Nueva Delhiy
Civil Lines (DDA, 1962). Fue el primer documento en formular el plan gubernamental de adquisicion,
desarrollo y disposicion de tierras a gran escala para ampliar las areas urbanizadas (Suzuki et al., 2015).
El objetivo era garantizar que el patron espacial previsto de desarrollo y uso de suelos se ajustara al
plan de desarrollo para acomodar los servicios de infraestructura (DDA, 1962). E| MPD-62 también
marco la pauta para el desarrollo de la regidn a través del desarrollo del primer anillo de seis ciudades
satélites dentro de un radio de 35 kildmetros del territorio de la capital, junto con la provision de
infraestructurasy servicios publicos. En los siguientes afios, el gobierno identifico terrenos potenciales
para la adquisicion de suelo publico.

El proceso de la planificacion del desarrollo siguid teniendo un enfoque liderado por el sector
publico con muy poca participacion del sector privado en términos de desarrollo tanto de servicios
de vivienda como de infraestructura, enfoque que durd hasta el inicio de reformas econémicas a
principios de la década de 1990 (DDA, 1996; Suzuki et al., 2015). El siguiente plan maestro fue el
MPD-2001, el cual siguio el proceso de planificacidn desarrollado por el MPD-62 (DDA, 1996). El
MPD-2001 elabor6 caracteristicas de zonificacion dentro de un sistema de planificacion jerarquico:
a nivel de planes maestros, zonales y de distribucion para esquemas de desarrollo especificos para
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cada area seleccionada, pero con el mismo principio en favor de un crecimiento horizontal (DDA, 1996;
Suzuki et al., 2015). Sin embargo, solo se adquirio un 39% de las tierras propuestas por el MPD-2001
para desarrollo (Suzuki et al., 2015). Este documento también menciona por primera vez la necesidad
por un transporte masivo multimodal (DDA, 1996).

El siguiente plan maestro, el MPD-2021, considera los aciertos y deficiencias del MPD-62 y MPD-2001,
como por ejemplo las brechas entre los terrenos seleccionados, adquiridos y desarrollados debido
a las limitaciones de recursos financieros y capacidades técnicas (Suzuki et al., 2015). El MPD-2021
destaca la importancia de cuatro enfoques: (1) mejorar el esquema de adquisicion y desarrollo de tierras
a gran escala; (2) involucrar al sector privado para el desarrollo de tierras y la provision de infraestructura
y servicios; (3) integrar la planificacion del uso del suelo y la inversion en infraestructura; y (4) promover la
reurbanizacion y la densificacion con codigos de desarrollo y uso de suelos mas flexibles (DDA, 2022). Al
igual que el MPD-2001, el MPD-2021 también destaca la necesidad de una red de transporte multimodal
integrada que estructure la ciudad, con una red de transporte masivo como modo de mayor jerarquiay que
permita que alrededor del 60% del area urbanizada de Delhi esté servida por una estacion de transporte
masivo dentro de un radio caminable de 15 minutos. El MPD-2021 también considera que las inversiones en
transporte masivo puedan generar crecimiento econdmico y empleo a través de procesos de redensificacion
alrededor de las estaciones (Suzuki et al., 2015).

Actualmente se esta preparando el cuarto plan maestro, el MPD-2041, el cual tiene las siguientes
metas: (1) convertir a Delhi en una ciudad sostenible que se adapte para abordar los impactos del cambio
climatico; (2) desarrollar una ciudad preparada para el futuro con buena calidad, asequible y segura con
sistemas de movilidad eficientes; (3) emerger como un centro dindmico para el desarrollo econdmico,
creativo y cultural (DDA, 2021). El siguiente cuadro resume los puntos clave de los tres MPD existentes,
mas el borrador del cuarto MPD.

Cuadro 12
Planes maestros de Delhi

Plan maestro Aiio Caracteristica clave

MPD-62 1962 Formula plan de adquisicién, desarrollo y disposicién de tierras a gran escala.
Pauta de desarrollo del primer anillo de seis ciudades satélites.
MPD-2001 1990 (2da. Ed. 1996) Elabora caracteristicas de zonificacién: maestro, zonal y distribucion.

Menciona necesidad por un transporte masivo multimodal.
MPD-2021 2007 (Mod. 2022) Mejora esquema de adquisicion y desarrollo de tierras a gran escala.

Involucra al sector privado para la provision de infraestructura y servicios.
Promueve reurbanizacion y densificacion mas flexible.
Incluye guias para DOT.

MPD-2041 En preparacion Tiene como meta convertir a Delhi en una ciudad sostenible, preparada para el futuro
y que emerja como un centro de desarrollo econémico, creativo y cultural.

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de DDA (1962, 1996, 2021, 2022).

3. Guia para DOT

Una mejora del MPD-2021 en comparacion a los dos planes anteriores es la inclusion de la guia para
implementacion de DOT con el objetivo de reducir la dependencia en el auto privado mediante
planificacion y politicas urbanas que incrementen el acceso al transporte publico. La guia busca cubrir
los siguientes objetivos clave: (1) optimizar la densidad y la diversificacion de usos y actividades;
(2) mejorar la movilidad con énfasis en la movilidad activa y el transporte publico; (3) mejorar el
ambiente urbano; e (4) integrar los modos de transporte publico (riel, BRT, servicios alimentadores,
triciclos y taxis, y la movilidad activa) (DDA, 2022). La guia para DOT propone la clasificacion de las zonas
deinfluencia de las estaciones de transporte masivo (cuadro 13). Estas zonas DOT deberian cubrir un area
alrededor del 44,1% del territorio (Suzuki et al., 2015).
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Cuadro 13
Zonas DOT alrededor de las estaciones de transporte masivo

Categoria de zona Umbrales de ubicacion

Zona 1: DOT intenso 1. Zona de influencia de 300 m de todas las estaciones de metro.

2. Zona de influencia de 800 m (diez minutos a pie) de estacién de intercambio regional
(entre tren y metro o entre dos lineas de metro).

Zona 2: DOT estandar 1. Zona de influencia de 800 m (diez minutos a pie) de todas las estaciones de metro.
Zona 3: Modos no 1. Zona de influencia de 2.000 m (diez minutos en bicicleta) de todas las estaciones de intercambio
motorizados regionales y estaciones de metro.

2. Zona de influencia de 300 m de todos los corredores de BRT.

3. Zonas dentro de zonas de influencia TOD intensas o estandar que no estan permitidas para
la reurbanizacioén pero que necesitan mejoras en el ambito publico.

Fuente: DDA (2022); Suzuki et al. (2015).

La guia tiene como intencion que el desarrollo de las zonas sea flexible pero también sefala
ciertos parametros. Por ejemplo, las propuestas de disefio deben cubrir 1 hectarea como minimo vy al
menos 25% de la zona debe estar dentro del area de desarrollo intenso (radio de 500 metros alrededor
de una estacion de transporte masivo) y dentro del area de planificacion DOT (radio de 80oo metros
alrededor de una estacion de transporte masivo). Asimismo, la guia también tiene como objetivo
aumentar el indice de superficie construida (FAR por sus siglas en inglés, floor area ratio) (DDA, 2022).
No obstante, es necesario resaltar que los parametros establecidos por la DDA tienen una vision mas
estandar de one-size fits-all sin tomar en cuenta las condiciones urbanas especificas de cada contexto,
los nodos urbanos y las demandas del mercado (Suzuki et al., 2015).

4. Agencias de planeamiento y transporte

India es uno de los pocos paises del Sur Global en haber adoptado una politica nacional de transporte
urbano con el objetivo de garantizar un acceso seguro, asequible y sostenible para los ciudadanos.
Por lo tanto, el gobierno alienta a las ciudades a financiar la infraestructura de sus sistemas de
transporte masivo a través de mecanismos innovadores que aprovechen el valor del suelo como
un recurso esencial (MoHUA, 2006; Suzuki et al., 2015). Por tener a la ciudad capital como parte
de su territorio, Delhi tiene un estatuto diferente al de otras ciudades indias y el gobierno central
esta envuelto en varios temas de manejo urbano del Territorio de la Capital Nacional (TCN). Como
resultado, multiples agencias pertenecientes a multiples jurisdicciones a menudo se superponen
territorial y funcionalmente (cuadro 14). La Autoridad de Desarrollo de Delhi (DDA) fue creada en
1957 para desarrollar los planes maestros y administrar la adquisicion, disposicion y desarrollo de
tierras dentro de la jurisdiccion de Delhi. Desde 2007, la DDA también se encarga de desarrollar el
concepto DOT para el MPD-2021Y, desde 2008, tiene como como division responsable de las politicas
y proyectos DOT al Centro Unificado de Ingenieria y Planificacidn de Infraestructura de Trafico y
Transporte (UTTIPEC) (Ollivier et al., 2021; Suzuki et al., 2015).

Cuadro 14
Niveles de administracion sobre diferentes limites administrativos en Delhi

Nivel nacional Nivel provincial Nivel municipal Nivel sub-municipal

Gobierno de India (Gol) Gobierno del TCN Concejo Municipal

28 estados, siete (GTCN) de Nueva Delhi

territorios Area: 1.483 km? Area: 44,49 km?

de la union Corporacion Municipal de Delhi  Corporacion Municipal de Delhi del Norte
12 zonas Corporacion Municipal de Delhi del Sur
Area: 1.423 km? Corporacion Municipal de Delhi del Este

Junta del Cantén de Delhi
Area: 42,30 km?

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Suzuki et al. (2015); World Bank (2013).
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La planificacion del transporte también recae en multiples agencias gubernamentales.
Desde 1986, el Ministerio de Vivienda y Asuntos Urbanos (MoHUA) ha desempeiiado el rol
como organismo nodal entre la planificacion y la coordinacion del transporte urbano (Suzuki
et al.,, 2015). La Division de Transporte Urbano del MoHUA se encarga de la coordinacion,
evaluacion y aprobacion de asuntos de transporte urbano, incluidos los proyectos de metro
a nivel central (MoHUA, 2024). A nivel regional, Delhi tiene tres agencias principales que
dependen del MoHUA: la DDA, la Junta de laRCN y la DMRC. Por otro lado, la Corporacion de
Transporte de Delhi, los Sistemas de Transito Multimodal Integrado de Delhiy la Fundacién
IFDC también participan en la coordinacion de tarifas y servicios, la operacion de los servicios
de autobuses, laintegracion de actividades multimodales y la financiacion de infraestructura
bajo el gobierno de Delhi (Suzuki et al., 2015).

B. El metro de Delhi y la DMRC

1. Antecedentes

Durante mediados de la década de 1990, Delhi ya tenia una poblacion mayor a 11 millones de
habitantesy era la Unica ciudad del mundo de dichas dimensiones que dependia completamente
de un servicio de buses inadecuado como Unico modo de transporte pUblico (Mathur, 2019).
La mala calidad del transporte publico se tradujo en la proliferacion de vehiculos privados,
con un parque automotor mas grande que el de Calcuta, Mumbai y Chennai combinados
(Siemiatycki, 2006). Estos altos niveles de motorizacion contribuian a generar congestion y
eran la fuente de mas de dos tercios de la contaminacion ambiental en Delhi. Como resultado,
Delhi era la ciudad mas contaminada del mundo (Mathur, 2019).

Aparte de la mencidn oficial en el MPD-2001, la necesidad de un sistema de transporte masivo
en Delhi ya se habia mencionado en 1969 en un estudio sobre las caracteristicas del traficoy los
viajes realizado por el Central Road Research Institute (CRRI) (Randhawa, 2012). Pero habia una
serie de conflictos que demoraron laimplementacion de un sistema de tal magnitud. En primer
lugar, ya existia una experiencia negativa de transporte masivo en la India, con la instalacién del
metro en Calcuta en la década de 1970, el cual enfrentd problemas de insequridad, congestion
durante la construccion y costos que fueron mas de diez veces mayores de lo estimado. Por otro
lado, existia un antagonismo politico entre el Gobierno del TCN (GTCN) y el Gobierno de India (Gol)
que atrasaron la realizacion de cualquier proyecto (Siemiatycki, 2006). No fue hasta 1991 que el
GTCN comisiond un estudio de factibilidad para el desarrollo de un sistema de transporte masivo
para Delhi (Mathur, 2019). Este estudio fue la base para que el Gol apruebe la construccion de
un sistema de transporte masivo para la ciudad y se prepare un informe detallado del proyecto.
Este fue completado en 1995 por el Servicio Técnico y Econdmico de Riel de India (RITES) y se
recomendo un sistema de metro como la tecnologia apropiada de transporte publico (Mathur,
2019; Randhawa, 2012). A pesar del consenso obtenido para continuar con el proyecto, aun existia
el conflicto sobre qué nivel de gobierno iba a recibir el crédito politico por iniciar el proyectoy
quién deberia tener el control administrativo sobre el sistema (Siemiatycki, 2006).

2. La DMRCYy la implementacion del metro

La DMRC fue creada en 1995 en virtud de la Ley de Sociedades de 1956 (DMRC, 2024¢) y fue
establecida como una empresa conjunta (con igual contribucion de capital) entre el GTCN
y el Gol para la construccion y operacion del sistema de metro en la RCN (Mathur, 2019;
Randhawa, 2012). Esta cooperacion entre los dos niveles de gobierno era un acontecimiento
inusual, sin mencionar que era liderada por partidos politicos oponentes. Esta conciliacion
después de afnos de enfrentamiento entre ambos niveles por la autoridad del metro dio como
sefal a la poblacidn de la importancia del proyecto y esta alianza politica dejé poco espacio
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para criticas. Ambos factores son vistos como razones que permitieron la realizacion del proyecto y
gran aceptacion publica (Siemiatycki, 2006). Adicionalmente, este tipo de cooperacion como empresa
conjunta ha sido reproducido en otros sistemas de metro en India, como la Linea 3 del metro Mumbiai,
en Chennai, Bangalore, Nagpur, Lucknow, Kochi y Ahmedabad (MoHUA, 2017).

La DMRCtiene poderes de decision en los negocios comerciales del metro, mientras que el ejercicio de
los derechos de desarrollo territorial corresponde a las autoridades gubernamentales. Asimismo, el MoHUA
a menudo interviene en los planes de las estaciones del DMRC con proyectos de desarrollo inmobiliario.
Desde su fundacion, la DMRC ha tenido una posicion fuerte respecto a los servicios de infraestructura publica
y movilidad urbana (Suzuki et al., 2015). El proyecto fue desarrollado en cuatro fases, con la primera fase
aprobada en 1996 y con una extension de 55,3 kilometros, la cual luego se extendid a 65,1 kildmetros con tres
lineasy 58 estaciones. Esta primera fase solo cubria los limites de Delhi (Mathur, 2019; Ollivier et al., 2021).
La fase 2 se aprobd en 2006 para una red de 50,15 kildmetros, que luego fue extendida a 124,93 kilometros
con 85 estaciones. Esta fase extendid las lineas actuales de la Fase 1y agrego tres lineas adicionales y el
Airport Express. Estas lineas se extendieron mas alla de los limites del estado de Delhi hacia los estados
de Haryana y Uttar Pradesh (Mathur, 2019; Ollivier et al., 2021). La fase 3 fue aprobada en 2011 para una
red de 103, 5 kildmetros, pero que también fue extendida a 160,57 kildmetros. Esta fase extendio las lineas
existentesy afiadio dos lineas circulares (Mathur, 2019; Ollivier et al., 2021). La fase 4 esta en actual proceso
de construccion y tiene planificado implementar 108,88 kildbmetros de metro (Planning Department of the
Government of NCT of Delhi, 2023).

El primer corredor se inauguro en diciembre de 2002 y actualmente la red de metro tiene una
extension de 392,44 kildmetros con 12 lineas operando y 288 estaciones (incluyendo el Corredor
NOIDA-Gran NOIDA Aqua Line y el metro rapido de Gurugram). La red ha cruzado las fronteras de
Delhiparallegaralas ciudades satélites de NOIDA y Ghaziabad en Uttar Pradesh, Gurgaon, Faridabad,
Bahadurgarh y Ballabhgarh en Haryana (DMRC, 20243; 2024c¢). El viaje promedio diario de pasajeros
registrado durante el periodo 2021-22 es de 2,5 millones (Planning Department of the Government
of NCT of Delhi, 2023). Por estos motivos, el metro de Delhi es considerado el primer sistema de riel
moderno en Indiay su éxito ha impulsado a otras ciudades a invertir en dicho sistema. En 2014, 12 afios
después del primer corredor del metro de Delhi, las rutas operativas de metro se habian ampliado a
248 kildmetros en cinco ciudades del pais (MoHUA, 2021).

C. Financiamiento y los negocios inmobiliarios

1. Financiamiento

Las cuatro fases del metro tuvieron un presupuesto de 1.149,5 mil millones de rupias indias (INR), que
equivalen a 13,7 mil millones de USD (a valores de 2024) (DMRC, 2024b). EI GTCN y el Gol asumieron un
mismo porcentaje de los costos. Sin embargo, la mayoria de los costos de construccion fue financiada
através de un préstamo de la Agencia de Cooperacion Internacional del Japdn (JICA) (Mathur, 2019). La
participacion directa del Gol permitio la obtencion de préstamos concesionarios de JICA a 30 afios, incluido
un periodo de gracia de diez afos, con una tasa de interés de alrededor del 1,8% (Suzuki et al., 2015).

Sin embargo, todavia existia una demanda de beneficios financieros por parte del Estado e inversores.
Tomando en cuenta el impacto de los sistemas de metro en los valores del suelo en otras ciudades, el
gobierno central encargd ala DMRC que utilizara las ganancias de capital y el aumento de los valores del
suelo resultantes para financiar parte del costo del capital de la infraestructura (Bon, 2015). Es asi que
durante lafase 1, en 1996, el Grupo de Ministros le otorgo a la DMRC un mandato para recaudar el 7% del
costo total de la primera fase del a través del desarrollo inmobiliario (DMRC, 2003; Suzuki et al., 2015).
Este mecanismo fue aceptado luego de percibir las experiencias de éxito de las corporaciones de metro
en Hong Kong, Tokio y Singapur (Bon, 2015). En 1999 se cred la division de propiedades de la DMRC para
emprender negocios inmobiliarios de todo tipo de escala, desde propiedades comerciales mas pequenas
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dentro de las estaciones del metro, parcelas reservadas de terreno urbanizable alrededor de las estaciones
y proyectos inmobiliarios residenciales y comerciales mas grandes en los sitios inicialmente adquiridos para
la construccion de depdsitos y edificios de mantenimiento (Suzuki et al., 2015). Esta estrategia de captura
de plusvalias a través de negocios inmobiliarios fue también implementada en las Fase 2 y 3 (cuadro 15).

Cuadro 15
Fuentes de financiamiento del metro en cada fase

Fases
Fase 1 Fase 2 Fase 3 Fase 4 Fase 4
(incluye Dwarka (incluye RCN (incluye RCN) (3 corredores (balance
Sub-City) y Dwarka) Y prioritarios) 2 corredores)

Costo total 112,52 217,87 485,65 249,49 83,99
(En miles de millones
de rupias indias)
Costo total 1,35 2,61 5,82 2,99 1,01
(En miles de millones
de ddlares)
Préstamo JICA 56,49% 46,96% 41,74% 52,07% 51,63%
Capital Gol 13,01% 14,13% 8,65% 10,68% 13,61%
Capital GTCN 13,01% 14,13% 8,65% 10,68% 13,61%
Otros (Deudas, 2,85% 14,31% 28,75% 15,05% 11,48%
subvenciones, etc.)
Deuda subordinada 7,69% 3,89% 3,12% 9,81% 3,39%
por tierra
Fondos del 1,71% 2,32%
Concesionario/
Componente APP
Tierra libre - 0,24% 1,31% - -
de costo
Negocios 6,95% 6,34% 7,78% - 3,96%
inmobiliarios/ (solo acumulaciones
acumulaciones internas)
internas

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de DMRC (2024b).

La proporcion de los ingresos por negocios inmobiliarios equivaldria alrededor del 7% del costo total
del proyecto durante las tres fases, lo que equivale a 59,4 mil millones de INR 0 712, 4 millones de USD (a valores
de 2024) (DMRC, 2024b). Segun Mathur (2019), aproximadamente 295 millones de USD provenientes de
negocios inmobiliarios se realizaron en el afio fiscal 2015-2016.

2. Captura de plusvalias y negocios inmobiliarios

El Marco de Politicas de Captura de Valor de 2017 del MoHUA identifica la captura de plusvalias como uno
delos principales mecanismos para generar valor a partir de terrenos y edificios privados en las cercanias
de proyectos de infraestructura pUblica (NIUA, 2020). Existe una serie de instrumentos de captura de
plusvalias ya utilizados o propuestos en India (cuadro 16). En el caso de Delhi, los instrumentos disponibles
son: el impuesto de timbre adicional, |a tarifa por cambio de zonificacion, la transferencia de derechos
de desarrollo (TDD), y la tarifa desarrollo/cargo de desarrollo externo y de infraestructura (NIUA, 2020;
WRI India, 2018).

La DMRCdesarrolla negocios inmobiliarios a partir de los terrenos otorgados por el gobierno nacional
dentroy alrededor de las estaciones del metro (Suzuki et al., 2015). Similar al modelo Rail+Property de la
corporacion del metro de Hong Kong, la DMRC obtiene el aumento en el valor del suelo producido porla
infraestructura del metro y los beneficios de accesibilidad. Este aumento de valor se obtiene mediante
la licitacion de los derechos de desarrollo de dichos terrenos recibidos a los promotores inmobiliarios a
un precio mucho mas alto que el precio original del suelo en el momento en el que fueron otorgados a
la DMRC (Bon, 2015).
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Este modelo de desarrollo inmobiliario fue autorizado por la DDA y otras autoridades para la
implementacion de los proyectos de la DMRC en los primeros aios (Suzuki et al., 2015). Dentro de este
esquema, la DMRC recibe terrenos para desarrollar a partir de tres fuentes. La primera es a través de
la transferencia de tierras publicas pertenecientes a las distintas oficinas, agencias y municipios a tasas
de transferencia intergubernamental decididas por el MoHUA para un arrendamiento de g9 afos. La
segunda fuente de suelo es a través del GTCN, el cual estd a cargo de adquirir tierras privadas para proyectos
publicos y luego transferirlas a la DMRC. La tercera fuente es a través de terrenos proporcionados por
la DDA de forma gratuita en ciertas zonas. El costo de adquisicion del suelo se trata como una prima
que se recupera como deuda subordinada sin intereses durante un periodo de 25 afios en los planes de
asignacion de fondos (Ollivier et al., 2021; Suzuki et al., 2015).

Cuadro 16
Instrumentos de captura de plusvalias utilizados en Delhi

Instrumento Descripcion

Impuesto por mejoras Cargo inicial tnico sobre ganancia de valor del suelo causada por la inversion
en infraestructura publica.

Impuesto de timbre adicional Gravamen Unico por parte del Estado para validar el registro de la propiedad a nombre
del comprador.

Tarifa de cambio de zonificaciéon Procedimientos para obtener permiso para la conversion del uso de suelo agricola
a no agricola.

FAR Adicional Derechos de desarrollo adicionales mas alla de los limites permisibles.

Deben definirse limites FAR variables segun la zona de la ciudad dependiendo
de la infraestructura nueva y existente y luego subastar los FARs en el mercado.

Transferencia de derechos Transferencia del potencial de desarrollo permisible de un terreno a otro. El propietario
de desarrollo (TDD) del terreno es compensado con FAR adicionales de una extensién equivalente.
Impuesto sobre valor del suelo Impuesto anual sobre el incremento del valor de la tierra.

Fomenta el desarrollo de alta densidad y ayuda a estabilizar los precios inmobiliarios
y desalienta la inversion especulativa.

Impuesto sobre terrenos baldios Complemento al impuesto sobre el valor del suelo para alentar el desarrollo de terrenos
baldios o infrautilizados y desalienta la inversién especulativa.

Tarifa de desarrollo Recaudo para recuperar una parte de la inversion realizada, asi como para cobrar el
impacto a las nuevas construcciones en un area donde se ha anunciado una nueva
inversion publica importante. Se calcula en base al costo total de la inversion del proyecto
Cargo de desarrollo de infraestructura  propuesto y el potencial de desarrollo dentro del area de influencia.

Cargo de desarrollo externo

Fuente: NIUA (2020). Elaboracidn propia.

Después de obtener las transferencias de tierras, la DMRC procede a la venta de los derechos
de desarrollo. Primero se invita a los postores preseleccionados a celebrar acuerdos de concesidn
con las licitaciones exitosas para los derechos de desarrollo. Posteriormente, la DMRC selecciona
al postor que considera apropiado y establece los términos del arrendamiento (Ollivier et al., 2021;
Suzuki et al., 2015). La DMRC necesita obtener la autorizacion legal de multiples agencias gubernamentales
a nivel del TCN segun multiples especialidades. Por ejemplo, los planos arquitectonicos y conceptuales
deben ser autorizados por la Comision de Artes Urbanas de Delhi; los cambios de zonificacion deben ser
autorizados por la DDA; los planos de construccion son competencia de las autoridades municipales;
los certificados de no objecion deben ser autorizados por la Oficina de Tierras y Desarrollo y la DDA, los
estudios arqueoldgicos corresponden al Estudio Arqueoldgico de la India; la autorizacion para combatir
incendios es competencia del Servicio de Bomberos de Delhi; y autorizacion ambiental es otorgada por
el Ministerio de Medio Ambiente. Este proceso puede requerir dos o tres afios por proyecto, lo cual puede
desalentar ala DMRCYy a los desarrolladores inmobiliarios de ejecutar proyectos de este tipo (Ollivier
et al., 2021; Suzuki et al., 2015).

Los proyectos de desarrollo son divididos en tres categorias. Los proyectos ubicados en extensos
terrenos de depdsitos y terrenos independientes con desarrollo residencial tienen arrendamientos a
90 afnos que generan pagos iniciales sustanciales. Las propiedades comerciales ubicadas en terrenos
grandes fuera de las estaciones tienen un arrendamiento a mediano plazo por 20 afios, mientras que las
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propiedades comerciales dentro de las estaciones tienen un arrendamiento a corto plazo de entre seis
a 12 afos. Ambos arrendamientos a mediano y corto plazo producen flujos de ingresos mas recurrentes
(Ollivier et al., 2021; Suzuki et al., 2015). El diagrama 2 resume el proceso del negocio inmobiliario.

Diagrama 2
Proceso del modelo de negocio inmobiliario de la DMRC
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Fuente: Elaboracidn propia sobre la base de Ollivier et al. (2021); Suzuki et al. (2015).

3. Exitos, conflictos y criticas al modelo

El portafolio de la DMRC tiene cuatro fuentes principales de ingresos: operaciones de transporte, negocios
inmobiliarios, consultoriay proyectos externos. El cuadro 17 describe cada uno de estos ingresos. Durante
el primer afio de operacion existia la categoria “otros” que incluia obras civiles realizadas por la DMRC,
subvencion gubernamental diferida, ingresos por venta de créditos de carbono, venta de documentos
de licitacion, etc. (Goel & Tiwari, 2014; Mathur, 2019).

Cuadro 17
Portafolio de las fuentes de ingreso de la DMRC

Fuente Descripcion

Operaciones de transporte Incluye ingresos por operacion del metro y autobuses alimentadores.

Ingresos por alquiler de espacio para quioscos, estacionamientos, tiendas, restaurantes,
anuncios, venta de formularios de licitacion y venta de créditos de carbono.

Negocios inmobiliarios Incluye ingresos por ventas de terrenos y arrendamiento de inmuebles.
Consultoria Incluye ingresos por servicios de consultoria a otros sistemas de metro en la India y en

el extranjero, otras operaciones del metro, venta de formularios de licitacién y otros ingresos.
Proyectos externos Incluye ingresos por obras realizadas en otros proyectos de metro, partidas de gastos

contractuales elegibles mas cargos departamentales y otros ingresos.

Fuente: DMRC (2023); Goel y Tiwari (2014). Elaboracion propia.

La DMRC no recibe subsidios del gobierno, sino que usa estas fuentes de ingreso para pagar los
préstamos extranjeros a bajo interés (Suzuki et al., 2015). Las operaciones de transporte han sido la
principal fuente de ingresos, representando alrededor del 50% de los ingresos a lo largo de los afos de
operacion (grafico 4). Entre 2006 y 2012, el nUmero de pasajeros diarios aumento en un 285%, lo que
permitié una recuperacion de costos operativos de alrededor del 247% en el afio fiscal 2011-12 (Suzuki
etal., 2015). No obstante, también es necesario resaltar que la DMRC se ha beneficiado de tratamientos
preferenciales en el lado de los costes de su balance, como exenciones fiscales que se aplican a impuestos
sobre la propiedady la electricidad, derechos de importacion, impuestos especiales, impuestos sobre las
ventas e impuestos sobre contratos de obras, asi como tarifas eléctricas preferenciales y mano de obra
de bajo costo (Suzuki et al., 2015; Tiwari, 2013). Asimismo, la DMRC recibe préstamos subordinados sin
intereses de diferentes niveles gubernamentales y el riesgo de fluctuacion del tipo de cambio durante el
periodo de pago del préstamo de JICA lo asumen los gobiernos involucrados (Tiwari, 2013).
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Grafico 4
Fuentes de ingresos de la DMRC entre 2002 y 2023
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de DMRC (2003, 2004, 2005, 2006, 2008, 2009, 2011, 2013, 2015, 2017, 2019, 2020, 2021, 2023).

Respecto a los negocios inmobiliarios, estos representaron porcentajes considerables de los
ingresos entre los periodos 2002-03 y 2008-09 y con mas del 65% de los ingresos como porcentaje mas
alto en el afo fiscal 2005-06 (DMRC, 2006; Randhawa, 2012). Sin embargo, estos porcentajes tan altos
pueden deberse a otros factores. Los ingresos por operaciones de transporte no eran significativos en
los inicios porque el nUmero de usuarios recién comenzaba a aumentar. Las otras fuentes de ingresos
(consultorias y proyectos externos) también se encontraban en sus etapas iniciales (Mathur, 2019).
Otro factor importante fue que la DMRC vendid varios terrenos durante este periodo, lo que le permitio
acumular grandes sumas de dinero. De hecho, la venta de terrenos representoé aproximadamente el 85%
delosingresos por captura de plusvalias durante el afio fiscal 2004-05, y el 90% de los ingresos del mismo
rubro en el afio fiscal 2008-09 (Mathur, 2019).

Cuando la DMRC decidi6 finalmente emprender negocios inmobiliarios, encontrd una serie de
dificultades para obtener las autorizaciones legales por parte de las multiples agencias publicas, incluyendo
los permisos para los cambios de zonificacion. Estas barreras afectaron los ingresos por captura de plusvalias
cuando se suspendio la venta de terrenos en el afio fiscal 2008-09 (Mathur, 2019). Como resultado, los
ingresos por negocios inmobiliarios cayeron drasticamente a partir del afio fiscal 2009-2010 de mas del
30% al 4% de los ingresos totales de la DMRC. Desde entonces, los ingresos por negocios inmobiliarios
no han logrado representar mas del 6%, cifra reportada durante el afo fiscal 2010-11.

Los beneficios que recibid la DMRC, como las exenciones de pago de la mayoria de los impuestos
recaudados por el gobierno nacional y el GTCN también terminaron afectando la reputacion de la
corporacion y generaron conflictos con otras agencias y autoridades. Las agencias municipales de Delhi
se han negado a aprobar algunos planes de desarrollo comercial en terrenos transferidos a la DMRC
porque esta entidad estaba exenta de impuestos a la propiedad en algunos proyectos que no estaban
directamente relacionados con las operaciones del metro (Suzuki et al., 2015). Estos conflictos también
disminuyen el interés de los promotores inmobiliarios privados, los cuales destacan como barreras las
clausulas restrictivas para el uso del suelo en la carta de adjudicacion y criterios técnicos estrictos fijados
através del proceso de licitacion, y los FARs y tamarfios de terrenos inadecuados para generar ganancias
(Ollivier et al., 2021; Suzuki et al., 2015).
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La transferencia de terrenos de otras agencias publicas a precios muy nominales también fue
criticada porque la DMRC vendio estos terrenos a desarrolladores privados en vez de aprovechar el
potencial de estos terrenos y desarrollarlos. Asimismo, la venta de terrenos al sector privado dejo dudas
de corrupcion y especulacion inmobiliaria. Como resultado, el gobierno dejd de otorgar arrendamientos
detierras alargo plazo después del aio fiscal 2008-09 y se dio prioridad a arrendamientos a corto y medio
plazo (Mathur, 2019). La transferencia de terrenos a precios muy inferiores del mercado también afectd
la relacion de la DMRC con otras agencias gubernamentales, especialmente porque la venta de terrenos
a los promotores inmobiliarios privados fue realizada sin una vision inclusiva del uso de los instrumentos
de captura de plusvalias a largo plazo (Mathur, 2019). Por otro lado, las exenciones del impuesto a
la propiedad para los negocios inmobiliarios conducidos por la DMRC afectaron la reparticion de los
beneficios del desarrollo con otros contribuyentes y agencias, como la DDA. En represalia, la DDA ha
utilizado herramientas regulatorias contra proyectos de la DMRC para resistir su posicion monopolistica
(Suzuki et al., 2015). Esto refleja problemas de gobernanza desde que se le asignd ala DMRC la capacidad
de emprender negocios inmobiliarios.

Una critica adicional es la falta de flexibilidad para desarrollar. La DMRC solicitd FARs mas altos para
las areas encimay alrededor de las estaciones, pero la DDA rechazo esta solicitud debido a la preocupacion
de que las actividades comerciales adicionales dentro de las estaciones aumentaran los niveles de congestion.
Sin embargo, la verdadera preocupacion era que las propiedades de la DMRC atrajeran a mas usuarios que
las propiedades mas alejadas controladas por la DDA (Suzuki et al., 2015). Esta situacion quedo solucionada
cuando el Gol permitio el aumento del FAR de 1 a 4 dentro de un radio de 500 metros a lo largo de las lineas
del metro (Mathur, 2019). A pesar de que esto represente una mejora, también es contraproducente que se
desarrolle a lo largo de los corredores y no alrededor de las estaciones especificamente. Del mismo modo,
un radio de 5oo metros resulta bastante reducido cuando estudios sefalan que las estaciones de metro
pueden influir en los valores del suelo dentro de un radio de hasta 3 kildmetros alrededor de las estaciones
(Debrezion, Pels, & Rietveld, 2007). La otorgacion de FARs mas altos sin requerir algin costo también limita
el potencial de aplicar otros instrumentos para capturar plusvalias, como el de compensacion por FARs mas
altos y TDD. Asimismo, el conflicto entre la DMRCy la DDA sigue sin resolver.

Finalmente, una Ultima critica al modelo de la DMRCYy a laimplementacion del metro en general es
la falta de inclusion de poblaciones vulnerables, como las personas pertenecientes a los estratos mas bajos.
Estas sufrieron desplazamiento durante la construccion del metroy los desarrollos inmobiliarios (Randhawa,
2012; Tiwari, 2013). Como resultado, las poblaciones desplazadas tuvieron que reubicarse en la periferia
de Delhi, sin acceso a la red del metro, lo que afecto su economia y oportunidades de acceso al empleoy
servicios, asi como sus opciones de movilidad. A diferencia de los beneficios y exenciones de impuestos que
recibe la DMRC, otros medios de transporte, como por ejemplo buses periféricos, no reciben los mismos
privilegios (Tiwari, 2013). Por otro lado, las lineas de metro no demolieron vecindarios de medios y altos
ingresos y, enrealidad, la red del metro estuvo disefada para llegar a dreas de clase media y alta (Randhawa,
2012). Ademas, las tarifas han sido revisadas cuatro veces desde que el metro inicio operaciones, con la
Ultima revision resultando en un aumento de la tarifa de un 84% (Arora, 2019), y sin tarifas especiales para
usuarios mas vulnerables como estudiantes o personas de la tercera edad (Randhawa, 2012). Esto, junto
con la falta de servicios alimentadores adecuados e infraestructura peatonal adecuada, ha contribuido a
una caida importante del 0,5% del nUmero de usuarios cada afio entre 2011y 2018 (Arora, 2019).

Estos tres factores mencionados, desplazamiento de comunidades, disefio de rutas enfocadas en los
estratos medios y altos, y el aumento de tarifas, invitan a reflexionar sobre la visién de la DMRC como un
servicio y a cargo de proyectos inmobiliarios en favor de la poblacidon con mayores ingresos y las grandes
corporaciones inmobiliarias (Siemiatycki, 2006). Como resultado, Delhi, al igual que otras ciudades indias, ha
estado experimentado un proceso de gentrificacion producida por el transporte publico (Kapoor & Bra, 2022),
con edificios de alta gama dentro de zonas definidas como DOT, pero que no siguen estos principios, como
la falta de conexion con la estacion de metro, disminucion de estacionamientos o la inclusion de vivienda
mixta y no solo para altos estratos. Es por eso que estos complejos inmobiliarios pueden definirse como
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transit adjacent development (TAD) que buscan generar ganancias para la DMRCy no como DOT (Suzuki
et al., 2015). Al mismo tiempo, los bajos FARs para los proyectos DOT, asi como el desplazamiento de las
poblaciones vulnerables, han dado como resultado la densificacion de la periferia en vez de estructurar el
crecimiento alrededor de las estaciones de metro y redensificar el centro. En consecuencia, areas agricolas
periféricas han terminado convirtiéndose en nuevos barrios informales (Ahmad, Avtar, Sethi, & Surjan, 2016).

D. Conclusiones y lecciones de politica

Este capitulo tuvo como objetivo exponer el caso de Delhi como otra ciudad que ha emprendido
negocios inmobiliarios como estrategia de captura de plusvalias para financiar parte del costo de
la infraestructura de metro. La decision de implementar esta estrategia fue desde los inicios de la
creacion de la DMRC, lo que demuestra la voluntad y disponibilidad de explorar nuevas alternativas de
financiamiento y desarrollar capacidades técnicas. Ademas, Delhitiene una historia de planes maestros
que han acompanado al crecimiento urbano y desde el MPD-2001 estan orientados al transporte
masivo. Sin embargo, los efectos negativos de |a planificacion orientada al auto privado durante el siglo
pasado han tenido un impacto en la ciudad, con un crecimiento radial y horizontal y un crecimiento
del parque automotor. Ademas, es también necesario repensar los parametros de DOT para que sean
mas flexibles a los contextos locales de cada lugar.

La transferencia de terrenos a lo largo de las lineas del metro pertenecientes a otras agencias
gubernamentales a la DMRC facilitd una de las grandes barreras que otras corporaciones de metro
enfrentan en otros contextos, el acceso a suelo disponible para desarrollar. Sin embargo, una gran cantidad
de los terrenos adquiridos a precios muy por debajo del mercado terminaron vendiéndose a promotores
inmobiliarios privados a muy altos precios. Sin bien esta estrategia resultd positiva para cubrir los costos
de inversion en los primeros afios de operaciones, también fue una oportunidad perdida porque estos
terrenos no fueron desarrollados por la DMRC. Asimismo, |la adquisicion de terrenos a tan bajo costo, asi
como la exencion de impuestos a la propiedad, monopolizaron los beneficios de los negocios inmobiliarios
delaDMRCy cred recelo por parte de otras agencias gubernamentales, incluida la DDA. Esto ha provocado
que los procesos de desarrollo se hayan complicado aln masy que la DDA esté usando regulaciones para
retrasar proyectos de la DMRC e impedir que puedan sacarse maximos provechos a través de FARs mas
altos encima y alrededor de las estaciones. Como resultado, el porcentaje de los ingresos por negocios
inmobiliarios se ha reducido considerablemente desde 2011, llegando a representar menos del 2% de
los ingresos anuales en los Ultimos afios.

A diferencia de la MTRC de Hong Kong y otras corporaciones de metro similares, la DMRC todavia
no ha recibido el nivel de autonomia que le permita lidiar con los conflictos de interés y problemas de
coordinacion expuestos arriba, especialmente con la DDA. Un motivo por esta falta de un fuerte mandato
orientado a los negocios inmobiliarios es que la mayor fuente de financiamiento ha sido el préstamo de
JICA y el capital del GTCN y Gol, mientras que la principal fuente de ingresos anuales proviene de las
operaciones de transporte y, en los Ultimos afios, de los proyectos externos. Si es que eventualmente la
DMRC decide repotenciar su sector de desarrollo inmobiliario, va a ser necesario que la DMRC reciba un
mayor nivel de autoridad para poder planificary ejecutar proyectos, a cambio de cumplir con los cddigos y
regulaciones municipales. Al mismo tiempo, también sera esencial que la DDA también reciba incentivos
para poder colaborar y coordinar con la DMRC y desarrollar proyectos en conjunto de mutuo beneficio.

Finalmente, es necesario hacer énfasis en los aspectos sociales de laimplementacion del metroy
los negocios inmobiliarios. Si bien la promocidn inmobiliaria debe buscar generar los mayores cobeneficios
economicos, el desplazamiento de poblaciones hacia la periferia y los procesos de gentrificacion inducida
por el transporte publico resultan nocivos para la ciudad. Futuros proyectos deben generar incentivos para
desarrollar viviendas para diferentes estratos a través de instrumentos como obligaciones de desarrollo,
bonificaciones de densidad y TDD. Estas estrategias contribuirian a realmente sequir la politica del metro
adoptada por el gobierno central, que tiene como objetivo entender a los sistemas de metro como
transformadores urbanos (DMRC, 2024d; MoHUA, 2017) en favor de ciudades compactas, inclusivas y
que cumplan con las tres dimensiones de la sostenibilidad.
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lll. Sao Paulo: experiencias con proyectos inmobiliarios
asociados al transporte masivo sobre rieles

Claudia Acosta
Vitor Oliveira“

Introduccion

Sao Paulo, Brasil, trae valiosas lecciones para la regidn sobre los desafios y oportunidades en la
explotacion de los cobeneficios generados por los sistemas de transporte masivo por medio de
proyectos inmobiliarios. Ademas de ser una de las principales ciudades de América Latina, el caso
de S&do Paulo presenta un escenario en el que los caminos para la construccion de proyectos de tipo
Rail+Property se encuentran en desarrollo tanto a nivel de las empresas de transporte como de la
planeacidn urbana y sus instrumentos. Este trabajo documenta debates y experiencias de las dos
empresas publicas de transporte ferroviario (metro y tren) en el desarrollo de emprendimientos
asociados a su infraestructura, asi como las visiones de diferentes actores publicos interesados en
la construccion de esta agenda.

Una particularidad de Sdo Paulo es que el tren y el metro son provistos por empresas de
nivel intermedio (en Brasil y en portugués, son los gobiernos estaduais, similares a las provincias o
departamentos y bajo el mando de un gobernador). Por este motivo, la articulacion interfederativa
entre el gobierno provincial y el gobierno municipal ocupa un lugar destacado dentro del caso. La
esfera municipal es responsable por el desarrollo urbano, incluyendo las competencias en usos
del suelo, con dos actores centrales: la Secretaria Municipal de Urbanismo y Licencias (SMUL) y la
empresa publica Sdo Paulo Urbanismo (SP Urbanismo), vinculada a la SMUL y encargada de concebir
y acompaniar la implementacion de programas y proyectos especificos de intervencion urbana. Por
otro lado, la planificacidn, gestion, financiamiento y operacion (directa o concedida) de las redes de
transporte metroferroviario son responsabilidad de compafiias de la esfera provincial. La Companhia
do Metropolitano de Sdo Paulo (Metro) esta encargada del sistema de metro y la Companhia Paulista
de Trens Metropolitanos (CPTM) del servicio de tren metropolitano.

4 Contribucion de Claudia Acosta y Vitor Oliveira, consultores de la Division de Desarrollo Sostenible y Asentamientos Humanos de la CEPAL.
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Asi, para comprender la dinamica interinstitucional de proyectos inmobiliarios de iniciativa
publica asociados al transporte masivo, entre los meses de noviembre de 2023 y mayo de 2024, la
CEPAL realizé un acomparnamiento técnico y de dialogo estrecho con el Metrd, como contraparte
local. En este proceso también se realizaron reuniones con los equipos técnicos de la CPTM y con
las dos instancias principales del municipio, laSMUL y la SP Urbanismo, con el fin de contemplar las
distintas visiones y experiencias acerca proyectos que incluyen explotacion econdmica asociada ala
red metroferroviaria. Como resultado, la CEPAL y el Metr6 organizaron conjuntamente un taller el
18 de abril de 2024 con participacion de los cuatro actores centrales en esta agenda (Metr6, CPTM,
SMUL e SP Urbanismo). Las lecciones de este encuentro se presentan en la seccion F de este capitulo.

El caso inicia con el panorama de la ciudad de Sado Paulo y de su red metroferroviaria, asi
como el contexto de desarrollo urbano de la ciudad, con especial atencion a la relacion entre las
decisiones sobre usos del suelo y suintegracion o no a la oferta de transporte masivo. Posteriormente,
el caso se enfoca en las dos empresas de transporte ferroviario, presentando las trayectorias del
Metroy de laCPTMy sus posiciones frente al desarrollo de proyectos inmobiliarios asociados. Esta
trayectoria se ve modificada por la actual urgencia financiera que atraviesan ambas empresas y que
abre la oportunidad a un laboratorio de proyectos para aprovechar el stock de terrenos de ambas
empresas con usos mas rentables. Para comprender mejor estas experiencias, se presentan dos casos
concretos: el primero orientado a ilustrar las complejidades presentes en determinados territorios
y la eventual utilidad de los instrumentos urbanisticos previstos para estos casos (PIU Polo Barra
Funda), y el sequndo a los desafios de estructurar un proyecto concreto tanto a nivel interno por la
empresa gestora como en la relacion publico-pUblico con el municipio (Estacion Bras). El capitulo
concluye con las lecciones que los casos ilustran, en especial sobre las condiciones regulatorias del
suelo para su adecuada explotacidn econdmica y la infraestructura juridico-urbanistica requerida
para el desarrollo de proyectos Rail+Property.

A. Contexto de desarrollo urbano y movilidad

Con una poblacion de 11,4 millones de habitantes (IBGE, 2022), Sdo Paulo es la ciudad mas poblada
de Brasil y de América del Sur. La ciudad es el niUcleo de una region metropolitana que cuenta
con otros 38 municipios (mapa 2) y conforma la principal concentracion urbana del pais, donde
residen 20,7 millones de personas, un poco mas del 10% de la poblacion total del pais (IBGE, 2022).
Econdmicamente, Sdo Paulo también tiene un peso relevante en el contexto brasilefio. Con un Producto
Interno Bruto (PIB) anual de 155 mil millones de ddlares, el municipio responde por aproximadamente
el 9% de la produccidn econdmica nacional, mientras que Rio de Janeiro, segunda colocada, responde
por el 4% (IBGE, 2021). La fuerza de esta potencia econdmica tiene raices en sus infraestructuras de
transporte por rieles.

El desarrollo demografico y econdmico de la ciudad y su rol actual estan intimamente conectados con la
estructuracion de sus modos de transporte (Nigriello, 2020). Los ferrocarriles, construidos a mediados del
siglo XIX fueron creados para llevar café de exportacion producido en el interior del estado de Sdo Paulo
hasta el puerto de Santos. El punto nodal de este movimiento exportador era la ciudad de Sao Paulo.
De ella partia el Unico ferrocarril que cruzaba la sierra y llegaba al puerto. Este acceso privilegiado llevo
a que todos los demas tramos de infraestructura de transportes fueran convergentes hacia la ciudad de
Sao Paulo para permitir la rapida salida del café, principal producto econdmico del pais en aquella época
(Reis Filho, 2004).
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Mapa 2
Region Metropolitana de Sdo Paulo
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Fuente: PMSP. Elaboracion propia.

Se creo asi una infraestructura concentrada que llevé a la aglomeracidon de numerosas actividades de
soporte a la exportacion agricola, como almacenamiento, comercializacion y financiamiento en la ciudad
(Franco, 2005). El influjo de trabajadores hacia Sdo Paulo para hacer frente a la creciente demanda por
servicios ligados a su constitucion como capital del café se refleja en la explosion demografica observada
entre 1872y 1900, periodo en que la ciudad vio crecer su poblacion de 31 mil habitantes a mas de 239 mil,
una tasa de crecimiento del 664% (IBGE, s.f.).

Las cercanias a las estaciones de tren comenzaron a aglomerar actividades comerciales e industriales,
beneficiandose de los demas productos que llegaban a la ciudad a través de los ferrocarriles. El proceso
de industrializacion de Sdo Paulo se apoyo fuertemente en la estructura ferroviaria creada para atenderla
produccion agricola. Las fabricas recibian materia prima por los trenes y también distribuian sus productos
a través de ellos. Esta concentracion industrial dio lugar a un ambiente propicio para la expansion del
sector terciario. Las actividades comerciales, ademas de expandirse, se volvieron mas especializadas.
Lo mismo ocurrié con el sector financiero, la fundacion de universidades y la creacion de importantes
centros de investigacidn, con especial fuerza para los servicios empresariales. Para 1960, Sdo Paulo
se consolidaba como la ciudad mas grande y prospera del pais, con una poblacion de 3,8 millones de
habitantes (IBGE, 1960).

La infraestructura ferroviaria potencializo la economia y atrajo trabajadores, movimientos que a
suvez demandaron nueva oferta de transporte, esta vez para atender los desplazamientos intraurbanos,
primero con los tranvias, luego con los autobuses y posteriormente con el metro (Nigriello, 2020). El
desarrollo de las infraestructuras de metro y tren y su evolucion institucional serian determinantes para
las oportunidades de desarrollar proyectos inmobiliarios asociados.

En 1968, el municipio cre6 la Companhia do Metropolitano de Sao Paulo (Metrd), con el objetivo
de implementar el primer sistema de transporte de este tipo en Brasil (AEAMESP, 2018). Bajo gestion
municipal, el Metr6 logré inaugurar sus dos primeras lineas, la Linea 1—Azul en 1974 y laLinea3—Rojaen
1979, realizando las conexiones Norte-Sur y Oriente-Occidente, respectivamente. En 1980, la compaiiia
paso ala gestion del gobierno del estado, creando una relacion interfederativa entre el estado y el municipio
para laimplementacion del resto de lared. Desde entonces, se hainaugurado la Linea 2—Verde en1991y
laLinea 5—Lilaen 2002, la operacion de esta Ultima fue cedida a una empresa privada en 2018 (por medio
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de concesion). Esta participacion del sector privado en la operacion de lineas de metro comenzé con la
Linea 4—Amarilla, que desde su inauguracion en 2010 tiene su operacion, mantenimiento y conservacion
delegadas a una empresa privada. Finalmente, en 2014 se inicio6 el funcionamiento de la Linea 15— Plata,
que cuenta con una tecnologia diferente a las demas, utilizando un sistema de monorriel (0 monocarril),
en el cual los trenes tienen neumaticos que se mueven sobre una viga de concreto elevada a 15 metros
de altura sobre las vias publicas (AEAMESP, 2018).

Actualmente, las seis lineas que componen el sistema de metro de S3o Paulo se extienden por
104,2 km y cuentan con 91 estaciones. Las Lineas 4 y 5 son operadas por la iniciativa privada, aunque
sujetas a criticas que indican asimetria de riesgos y desequilibrio financiero a favor de las empresas
privadas (Ramos, 2022). Por su parte, el Metr6 opera directamente las otras cuatro lineas del sistema,
comprendiendo 71,4 km de vias y 63 estaciones. Dentro de su operacion, el Metro transportd en 2023 una
media de 2,9 millones de pasajeros al dia, recaudando al final del afio 305 millones de ddlares en ingresos
tarifarios (METRO, 2023). Incluso sumando los ingresos no tarifarios provenientes de sus proyectos
asociados, publicidad y venta de inmuebles, que totalizaron 5o millones de ddlares, la compaiiia registro
una pérdida de aproximadamente 170 millones de dolares en el ejercicio de 2023.

Ademas del metro, la ciudad de Sao Paulo cuenta con otro modo de transporte ferroviario
(mapa 3), el sistema de tren metropolitano hoy bajo la gestion de la Companhia Paulista de Trens
Metropolitanos (CPTM). Fundada en 1992, la empresa publica de nivel estadual CPTM heredd gran
parte de la red ferroviaria que fue construida en el estado de S3o Paulo y que perdid relevancia con la
expansion del modelo vial motorizado adoptado a partir de los afios 5o (Franco, 2005). La CPTM tiene
como objetivo gestionar el transporte ferroviario de pasajeros, que se concentra especialmente en la
Region Metropolitana de Sdo Paulo (RMSP).

Mapa 3
Red derieles de la ciudad de Sao Paulo

Sla, e

B
e

Lineas metro Lineas tren
— Linea 1 - Azul -—-Linea 7 - Rubi
— Linea 2 - Verde Linea 8 - Diamante
— Linea 3 - Roja -—- Linea 9 - Esmeralda

Linea 4 - Amarilla -—-Linea 10 - Turquesa
— Linea 5 - Lila -=-Linea 11 - Coral
— Linea 15 - Prata -=- Linea 12 - Safiro

-—-Linea 13 - Jade
[ [JSaoPaulo [IRMSP [JBrasil

Fuente: PMSP. Elaboracion propia.



CEPAL Financiamiento del desarrollo urbano: suelo y movilidad publica...

En total, el sistema cuenta con una red ferroviaria de 323 km de extension, con siete lineas y
96 estaciones y, al igual que en el sistema de metro, el sistema de tren metropolitano también ha
concesionado parte de su operacion a la iniciativa privada. La CPTM es responsable de operar cinco de
estas lineas y sus 57 estaciones de acceso, transportando una media de 1,6 millones de pasajeros por dia
a lo largo de sus 196 km de vias (CPTM, 2023b). En 2023, la compafiia recaudd 205 millones de ddlares
en ingresos tarifarios y 25 millones de ddlares en ingresos no tarifarios, cerrando el afio con una pérdida
de 160 millones de dolares.

En un contexto de disminucion de pasajeros y altos costos de operacion de sus sistemas de transporte
masivo, tanto el Metré como la CPTM enfrentan importantes dificultades financieras y hoy requieren de
altas subvenciones del gobierno provincial. Este contexto ha llevado a que ambas compafiias vean en la
explotacion inmobiliaria de sus terrenos una fuente potencial de recursos adicionales.

Antes de adentrarse en el historial de actuacion de estas empresas con proyectos de Rail+Property,
es importante contextualizar que esta vision de mayor aprovechamiento inmobiliario en el entorno de
la red de transporte de alta capacidad esta alineada con las actuales directrices de desarrollo urbano
del municipio. Aprobado en el afio 2014, el Plan Director Estratégico (plan maestro) de la ciudad tuvo
como objetivo principal la contencion de la expansion horizontal de la mancha urbana y reducir el uso
delvehiculo privado, acomodando el crecimiento urbano en areas con infraestructura y cercanas a lared
de transporte colectivo de media y alta capacidad (PMSP, 2014).

En el plan fueron definidos los ejes estructurales de transporte existentes y futuros basandose
en lainfraestructura actual o prevista de tren, metro y corredores de autobus. Asi, todas las cuadras
en sus areas de influencia de transporte masivo (700 metros desde una estacion de metro/tren o
hasta 400 metros desde un corredor de autobus®) fueron demarcadas como zonas estratégicas para el
desarrollo de la ciudad; denominadas como Ejes de Estructuracion de la Transformacion Urbana (EETU).
Mientras que en el resto del territorio se permite construir entre 1y 2 veces el area del terreno, en estas
zonas estructurales servidas por el transporte pUblico se permite que esta relacion alcance hasta 4 veces,
un claro estimulo a la densificacion orientada al transporte masivo.

Con el fin de recuperar parte de la valorizacion del suelo generada por los usos y aprovechamientos
constructivos establecidos en la legislacion urbana, el plan maestro de 2014 reforzd la aplicacion de un
instrumento urbanistico presente en el municipio desde 2002 (Maleronka & Furtado, 2013). Entoda el area
urbana de la ciudad es permitido construir hasta una vez el area del terreno sin necesidad de contrapartida
financiera al municipio. Sin embargo, para aprovechar los potenciales de edificacidn superiores a1 vezel
area del terreno es necesario pagar una contrapartida a la municipalidad, denominada concesion onerosa
del derecho de construir (en portugués, Outorga Onerosa do Direito de Construir®).

Esta nueva orientacion de densidades hacia las zonas con oferta de transporte publico junto con el
cobro porla explotacion econémica de estas densidades constructivas a los particulares fue bien recibida
por el mercado inmobiliario (mapa 4).

5 En el plan maestro aprobado en 2014, las dreas de influencia se definian a partir de 400 metros de las estaciones de tren/metro y
150 metros de los corredores de autobuses. Con su revision, promovida por la Ley Municipal n® 17.975/2023, estos radios se ampliaron,
permitiendo mayores potenciales de aprovechamiento en dreas mas alejadas del acceso al transporte publico.

¢ Los montos recaudados por la Concesion Onerosa del Derecho de Construir se destinan a un fondo de financiamiento municipal
que tiene una asignacion obligatoria del 30% para la promocion de vivienda de interés social y otro 30% para la implementacion
de sistemas de transporte pUblico, ciclovias y circulacion peatonal. Por mandato legal (Estatuto de la Ciudad, ley federal) y del plan
director de la ciudad, el recaudo debe destinarse prioritariamente a inversiones en areas en menor condicion o capacidad, buscando
la redistribucion territorial de los beneficios de la urbanizacion y las inversiones publicas.
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Mapa 4
Sao Paulo: concentracion de desarrollos inmobiliarios que pagaron
por la Concesion del Derecho de Construir, 2014 a 2019
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Fuente: Oliveira (2021).

El mapa 4 muestra la preferencia de localizacion de los nuevos proyectos inmobiliarios. Como
se observa, los nuevos proyectos aprovecharon el potencial de densificacion a través de la Concesion
Onerosa del Derecho de Construir principalmente en las areas de influencia de los ejes de transporte.
Laimagen reproduce el trazado de los ejes existentes. La produccion inmobiliaria observada a partir de
la integracion en el plan maestro entre las densidades constructivas y las areas de oferta de transporte
de alta capacidad evidencian el potencial que el Metr6 y la CPTM tienen de explotacion de los terrenos
asociados a sus estaciones. En los proximos espacios se ilustran los desafios existentes para aprovechar
este potencial tanto a nivel institucional como interinstitucional.

B. Los operadores de transporte y sus herencias

Avanzar hacia un modelo de Rail+Property depende de las condiciones institucionales de las empresas, las
visiones dominantes en el desarrollo de las lineas de transporte y su relacion con el entorno. Observando
las trayectorias del Metr6 y de la CPTM, es posible identificar semejanzas y divergencias.

El aspecto mas sobresaliente y semejante en las dos empresas es la condicion de su patrimonio
inmobiliario. Ambas cuentan con numerosos terrenos, muchos de ellos con excelente localizacion.
Sin embargo, es comuUn que estos terrenos presenten una condicion juridica irregular, ya sea desde
el punto de vista catastral, registral, o ambos. Son comunes la falta de titulo de propiedad, la
desactualizacion de las matriculas en los sistemas de registro, procesos inconclusos de subdivision
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de grandes areas, superposicion de posesiones por distintos niveles de gobierno y otras situaciones
que hacen de estos bancos de suelo un patrimonio sin liquidez para fines de explotacion econdmica
por medio de proyectos inmobiliarios.

En el caso de la CPTM, el banco de tierras corresponde a las antiguas redes ferroviarias que
cruzaron el estado de S3o Paulo. Son comunes los terrenos en posesion de la CPTM, remanentes de la
actuacion de las empresas ferroviarias predecesoras desde el siglo XIX, sin documentacion adecuada.
En el caso del Metr6, también es comun la falta de titulacion en dia, aunque las motivaciones son
un poco diferentes. La regularizacion del suelo obtenido (expropiado, adquirido de particulares e
incluso canjeado con otras entidades publicas, como el propio municipio) para la instalacion de la
infraestructura ferroviaria historicamente no hizo parte de la cultura organizacional de la empresa, y
tampoco fue exigida, durante la implementacion de las lineas. En la ciudad, las lineas de metro han
requerido Unicamente licenciamiento ambiental, una ventaja a la hora de implementar la infraestructura
de transporte, pero ciertamente una desventaja para el aprovechamiento de estos suelos para la
explotacion de usos rentables asociados como comercios, servicios y vivienda, los cuales demandan
obligatoriamente licenciamiento urbanistico y constructivo. De haberse realizado tales procedimientos,
eventualmente este aspecto habria recibido mayor atencion al interior de la organizacion, asi como
anticipado y favorecido las especificidades juridico-urbanisticas que requieren proyectos que albergan
de forma conjunta a infraestructuras de rieles y usos rentables.

Por otro lado, las compaiiias se diferencian en cuanto a su experiencia con proyectos asociados a las
estaciones. En 2011, con la creacion de la Gerencia de Nuevos Negocios, la CPTM incorpord por primera
vez a la vision de la empresa el interés por desarrollar proyectos de emprendimientos asociados a su
red como fuente de nuevos ingresos accesorios. En la proxima seccion se aborda de forma detallada su
experiencia con el proyecto de la Estacion Bras, iniciativa piloto que probablemente se vislumbra como
la primera experiencia de la compania en la explotacion del potencial de sus estaciones para el desarrollo
inmobiliario en asociacidn publico-privada (APP). A partir de la nueva configuracion del area, la CPTM
lleva cerca de 13 afios avanzando en el modelo Rail+Property.

En contraste, esta alternativa de financiamiento lleva un accidentado camino en el Metr6. En la
década de 1970, cuando el Metr6 aun era una empresa municipal y realizaba laimplantacion de su primera
linea, la Linea 1—Azul, la alcaldia de Sao Paulo crea la Empresa Municipal de Urbanizacion (EMURB). La
EMURB tenia la mision de “reurbanizacion de areas en proceso de transformacion o de deterioracion”,
una especie de empresa operadora de proyectos urbanos (articulo 5° de la Ley Municipal n° 7.670/71).
En la época, tanto la EMURB como el Metrd eran compaiias municipales con la siguiente distribucion
de responsabilidades en lo relativo a la implantacion de la red de metro: el Metr6 asumiria la funcion de
planeacion, implantacion y operacion del nuevo sistema de transportes y la EMURB se encargaria de la
reurbanizacion de las areas impactadas por la infraestructura (Anelli, 2007).

Para laimplantacion de sus dos primeras lineas, en actuacion conjunta entre el Metr y la EMURB,
se realizaron expropiaciones de grandes areas en el entorno de las estaciones y de su trazado. Segun
Anelli (2007), la intencion del poder pUblico municipal era la de comercializar estos terrenos después
de la reurbanizacion promovida por el mismo, recaudando fondos que reducirian los altos costos de
implantacion de la red de metro. Ciertamente era una idea con importantes componentes del modelo
Rail+Property, pero la implementacion se distribuia entre las dos empresas municipales: la empresa de
transportes tenia la directriz de centrarse exclusivamente en el componente Rail, dejando el componente
Property a cargo de la EMURB.

Para desarrollar los proyectos de reurbanizacion del entorno de la nueva infraestructura de
transporte, la municipalidad contd con una linea de financiacidn federal llamada Programa CURA
(Comunidad Urbana para Recuperacion Acelerada). Lanzado en 1973, el Programa CURA tenia como
objetivo posibilitar que los municipios promovieran la renovacion de fracciones de su territorio, previendo
la valorizacion de estas areas y una posible recuperacion de parte de esa valorizacion a través del cobro
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del impuesto predial (Lucchese, 2004). Es con base en este programa que la EMURB desarrolla cinco
proyectos CURA ligados a la expansidn de la red del metro a lo largo de la década de 1970: Santana,
Jabaquara/Conceicdo, Nova Vergueiro, Bras/Bresser e Itaquera/Vila Matilde (Ferreira, 2023).

Para cada uno de estos territorios, los proyectos de urbanizacion de las areas expropiadas fueron
concebidos a través de estudios especificos, sin uniformidad en metodologia o en la definicion de los
instrumentos a ser aplicados (Montandon, 2022). De hecho, de los cinco proyectos encabezados por
la EMURB, uno fue implantado parcialmente y otro consiguid alcanzar sus objetivos, mientras que los
otros tres no salieron del papel. En el caso del CURA Santana, la propuesta era de recualificacion de
147 mil metros cuadrados en el entorno de la estacion Santana, pero la alcaldia logro renovar solo una
cuadra (aproximadamente el 24% del area proyectada). En cambio, los alrededores de las estaciones
Jabaquaray Concei¢do recibieron intervenciones mas exitosas. El poder publico destind areas para parque,
biblioteca, escuela, hospital, conjuntos residenciales y terminales de autobuses, ademas de ofrecer
terrenos al mercado para el desarrollo de emprendimientos residenciales y comerciales (Ferreira, 2023).

Con la transferencia de la compaiiia del Metr6 del gobierno municipal al gobierno provincial y la
salida del municipio de Sdo Paulo del Programa CURA, los afios 1980 se caracterizaron por el abandono de
la estrategia perseguida en la década anterior, de integracion entre la expansion del metro y el tratamiento
inmobiliario de su entorno. Ferreira (2023) sefala la dificultad de mantener articulaciones entre las esferas
municipal y provincial como uno de los principales obstaculos para la continuidad de una politica integrada
de uso del sueloy transporte. El autor también considera que la atribucion dada al Metr6 de especializarse
Unicamente en la planificacion y operacion de transportes hizo que la compafia encontrara dificultades,
tanto técnicas como culturales, para asumir las funciones hasta entonces desempefiadas por la EMURB
e incluir el entorno de las estaciones en los proyectos.

Después de la experiencia del Programa CURA, el Metrd retoma iniciativas de integracion del
desarrollo inmobiliario junto a sus estaciones a finales de los afios 8o. Informes producidos en 1989 por la
Secretaria del gobierno del Estado de Vivienda y Desarrollo Urbano, a la cual el Metr6 estaba subordinado,
discutian posibles alternativas de explotacion econdmica de las areas remanentes de los procesos de
expropiacion conducidos por la compaiiia, con el fin de incrementar sus ingresos no tarifarios (Ferreira,
2023). Para un total de 860.000 metros cuadrados de terreno identificados en estas condiciones, se
estudiaron tanto la enajenacion o venta del suelo como el desarrollo de asociaciones con el sector privado
para la implementacion de emprendimientos comerciales.

A diferencia de la propuesta del Programa CURA, la preocupacion en este momento dejo de ser
la renovacion urbana del area impactada por el metro, pasando a ser la identificacion de oportunidades
para la construccion de emprendimientos asociados a las estaciones. La diferencia no es solamente de
escala, sino también de producto y finalidad. Mientras estaba bajo la dptica municipal, el Metr6 era uno
de los actores de una politica que buscaba estructurar el crecimiento urbano a partir de la nueva red de
transporte. En este sequndo momento, la compafiia pasa a definir por si misma cuales son los mejores
usos posibles para su stock de tierras.

Como resultado, el Metrd implantd cinco shoppings centers integrados a sus estaciones (Tatuapé,
Santa Cruz, Boulevard Tatuapé, Itaquera y Tucuruvi). Con proyectos desarrollados entre 1989 y
principios de los afos 2000, el shopping fue el producto elegido por la compaiiia para la explotacidn de
los terrenos disponibles en estas estaciones. En los cinco casos, el Metrd concedio a un socio privado
la construccion, administracion y explotacion comercial de los emprendimientos, siendo remunerado
mensualmente con un componente fijo y un componente variable vinculado a las ganancias de los
centros comerciales (Ferreira, 2023).

Sumando los recaudos de las concesiones de sus cinco shoppings a otros ingresos por contratos de
publicidad, kioscos en las estaciones y venta de inmuebles, el Metr6 recaudo aproximadamente 5o millones
de ddlares en ingresos no tarifarios en 2023. Ante una pérdida de 170 millones de ddlares registrados en
el mismo periodo, existe un creciente interés en ampliar nuevos ingresos para la compafiiia, dado que al
menos desde 2016 ha presentado costos mayores a sus ingresos.
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En el actual contexto de crisis financiera, tanto del Metré como de la CPTM esta presente la
intencion de expandir la actuacion con negocios inmobiliarios, con el fin de explotar econdmicamente los
terrenos que ya estan en su poder o incluso aquellos que se incorporaran en futuras ampliaciones de la
red. Enreuniones realizadas con el equipo de la Gerencia de Planificacion y Medio Ambiente del Metro, se
discutieron varias oportunidades para desarrollar este frente. Los estudios para laimplementacion de una
futura linea de metro incluyen usos alternativos futuros para los terrenos que tendran que ser expropiados
para lainstalacion de nuevas estaciones y otras infraestructuras necesarias para la operacion. Sin embargo,
aun no es clara la incorporacion de esta fuente de financiamiento en los modelos de concesion privados
tanto para la construccion como para la operacion de las nuevas lineas.

A continuacion, se exploran dos casos en los que el Metr6 y la CPTM han realizado esfuerzos para
la implementacion de nuevos emprendimientos asociados en terrenos ociosos en estaciones de la red
actual. El primero de ellos es el proyecto Polo Barra Funda, en el que se pone a prueba un instrumento
urbanistico para estructurar la renovacion de un complejo terminal intermodal y permitir usos mas rentables.
El segundo presenta el proyecto Estacion Bras, en el que la CPTM hace un recorrido experimental para
implementar el primer emprendimiento asociado a su red. Ambos casos ilustran también la participacion
del gobierno municipal.

C. Caso PIU Polo Barra Funda: ;Como abordar casos complejos?’

Enla ciudad de Sdo Paulo es comun encontrar dreas de gran importancia y potencial de aprovechamiento
urbanistico y social que, por diversos motivos, se encuentran subutilizadas, en condiciones inferiores
a su uso optimo y, en muchos casos, con problemas de funcionalidad. Son ejemplos de ello antiguos
clubes privados, grandes infraestructuras como centros de acopio, estadios, terminales y estaciones
intermunicipales e intermodales de transporte publico. En estos espacios neuralgicos suele haber
multiplicidad de actores (publicos de diversos niveles y también privados), acimulo de intervenciones
realizadas bajo diversos regimenes y parametros juridicos, actividades econémicas (como comercios y
servicios), en algunos casos, infraestructuras modales e intermodales de transporte y, claro, nudos en
los registros y posesiones del suelo.

Cuando una de esas areas requiere de cambios, mejoras, o grandes transformaciones orientadas
a su optimo aprovechamiento urbanistico y social, la ciudad de Sdo Paulo ha previsto un instrumento:
los Proyectos de Intervencion urbana (PIUs). Los PIUs fueron introducidos por el Plan Director
Estratégico (PDE) de la ciudad en 2014 (ley municipal No. 16.050), el cual fue revisado en 2023 (ley
municipal No. 17.975). Es propuesto como un instrumento urbanistico que busca diagnosticar la situacion
especifica por medio de estudios técnicos y procesos de participacion publica y proponer una solucion a
la medida del caso y sus complejidades. Los PIUs incluyen aspectos urbanisticos, ambientales, sociales,
economico-financieros y de participacion democratica, y proponen una solucion juridico-urbanistica en
consenso con los interesados. De alli que tanto el gobierno municipal (por medio de laSMUL o laempresa
publica SP Urbanismo) como los interesados (sobre coordinacion de la SP Urbanismo) puedan producir las
piezas técnicas requeridas. Los PIUs pueden ser de iniciativa publica o privada (por medio de una figura
llamada manifestacion de interés), permiten eventual alteracion de los parametros urbanisticos (a ser
refrendado por el legislativo municipal) y siguen tres grandes etapas: 1) propuesta, 2) desarrollo -incluye
elaboracion, discusion publica, consolidacion y analisis juridico-, e 3) implementacion.

En este segmento se ofrece una reflexion a partir de la experiencia de la SP Urbanismo con este
instrumento aplicado al PIU Polo Barra Funda (en adelante PIU PBF). Este proyecto inici¢ a pedido conjunto
del Metr6y laCPTM. El proyecto nace con la intencion de reestructurar un centro de transporte intermodal
para ampliar y mejorar el servicio de transporte publico, abrir oportunidades de negocios inmobiliarios
asociados a los operadores de transporte, y reorganizacion del espacio publico, entre otros. El terminal,
inaugurado en 1988, presta servicios cruciales para la movilidad publica, con alcance metropolitano y

7 Eldesarrollo de este segmento conté con el apoyo de la Gerencia de Planeacion Urbana de la SP Urbanismo.
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regional. Se encuentra dentro del perimetro de la Operacién Urbana en Consorcio Agua Branca (OUC Agua
Branca), instrumento de planeacion y financiamiento de mayor escala orientado a densificar sectores de
la ciudad a cambio de contrapartidas por el derecho de construir, por medio de la concesion onerosa del
derecho de construir. El mapa 5 presenta la ubicacion del proyecto y su contexto.

Mapa 5
Localizacion del PIU Polo Barra Funda

PIU PBF
I3 OUC Agua Branca

Fuente: PMSP. Elaboracion propia.

En este terminal operan tres lineas de metro, dos lineas de tren, lineas de buses urbanos,
metropolitanos, y el servicio de terminal de transportes terrestre. En los proximos afios, recibira otras
dos lineas de tren y el nuevo servicio de tren expreso metropolitano, con prevision de cerca de 200 mil
usuarios por dia (METRO, 2022). Esto genera aln mayor expectativa de aprovechamiento econémico por
medio de negocios inmobiliarios para las empresas de transporte, en especial la empresa Metro, la cual
posee importantes terrenos dentro del PIU. Estas areas, no obstante, presentan serias complejidades
catastrales y de registro que envuelven al propio municipio, al gobierno federal y a una universidad de
nivel provincial. Adicionalmente, capas normativas y de planeamiento de diversos tipos y niveles de
gobierno cobijan este territorio generando un confuso panorama juridico-urbanistico para la definicion
de proyectos inmobiliarios y, mas aun, la asociacion con terceros privados para su desarrollo. Finalmente,
debe considerarse que en este caso la amplitud de actores e intereses dificulta un modelo de gobernanza.

Las empresas Metré y CPTM manifestaron interés en desarrollar el PIU con algunas intenciones:
(1) resolver la complejidad de titulos y posesiones de suelo, (2) definir las reglas y parametros
juridico-urbanisticos aplicables a los terrenos para su aprovechamiento financiero por el Metré y
la CPTM, (3) desarrollar proyectos inmobiliarios asociados por el Metro y la CPTM, (4) mejorar las
condiciones fisicas de operacion de este nodo de transportes con su entorno, usuarios y vecinos
incluyendo mejoras de espacio publico, y (5) establecer un modelo de gobernanza.

En mayo de 2022, fue firmado un convenio de cooperacion técnica a titulo gratuito entre el Metro, la
CPTM Yy el municipio (por medio de la empresa SP Urbanismo), definiendo actividades y responsabilidades
para cada parte. Se iniciaron los estudios previos y, en octubre de 2022, se realiz6 la primera consulta
publica. En mayo de 2023, el municipio manifestd oficialmente la relevancia y utilidad publica del PIU y
se dioinicio al modelaje urbanistico, incluyendo la participacion y aportes de diversas areas del municipio
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para la consolidacion del plan urbanistico. Este Ultimo es el insumo de base utilizado para definir la
reglamentacion de un instrumento urbanistico. Asi, el PIU tiene un caracter previo y necesario para la
estructuracion de un instrumento posterior que serd el que rija el desarrollo del proyecto propuesto.

El PIU Polo Barra Funda se encuentra en fase de desarrollo, con estabilidad de actores (que en otras
condiciones no tendrian mayor dialogo) y promete ganancias de coordinacién e informacién, ademas
de control social del desarrollo urbano por medio de procesos de participacion ciudadana. Es un proceso
en curso que deberd, ademas, mostrar su fortaleza ante las dificultades que se han hecho presentes en
otras iniciativas con el uso del PIU. El futuro indicara la capacidad de este instrumento para, entre otros
aspectos, resolver dos cuestiones centrales para el aprovechamiento de cobeneficios por los operadores
de transporte: mejorar las condiciones catastrales y de registro de suelos publicos con localizaciones
inmejorables y las reglas (e instrumentos) aplicables para estructurar un proyecto inmobiliario asociado
a estas infraestructuras.

D. Caso CPTM “Estacion Bras”: un laboratorio in house®

Con la estrategia de nuevos negocios iniciada en 2011, la CPTM ha realizado esfuerzos importantes en
la estructuracion del modelo Rail+Property con el objetivo de que en un horizonte de mediano plazo se
convierta en una fuente relevante de ingresos. Un hito de este proceso fue la contratacion en 2013 de un
estudio mercadoldgico sobre el potencial de desarrollo de emprendimientos asociados a nueve nuevas
estaciones y una estacion existente, esta Ultima la Estacion Bras. En este momento, la compaiiia mostro
la intencion de explotar financieramente el patrimonio inmobiliario antes solo destinado a hospedar la
estacion o la futura estacion, creando un ciclo de beneficio a partir de su esfuerzo en mejorar la oferta
de transporte.

La estacion Bras fue inaugurada en el siglo XIX como parte de la primera via férrea que atraveso al
municipio de Sdo Paulo y ha pasado por diversas remodelaciones para acompaiar cambios en la estructura
y servicio de transporte de pasajeros prestado por la CPTM. Actualmente, presenta el mayor movimiento
de pasajeros en toda la red operada por la compaiiia, con 3,5 millones de embarques registrados en el
mes de octubre de 2023 (CPTM, 2023a).

Ubicada en el centro de la ciudad, la estacion cumple una funcion muy importante en el sistema de
transporte, al integrar cuatro lineas de tren y una linea de metro, siendo ademas vital para el acceso a la
amplia oferta de servicios y comercios presentes en sus alrededores. El entorno de la estacion se caracteriza
por ser uno de los principales polos comerciales de vestuario del pais, con una gran concentracion de
empleos tanto en el comercio minorista como en la industria textil (CPTM, 2013).

El estudio mostrd que esta estacion era la Unica de las diez estaciones analizadas que ya contaba
con una infraestructura consolidada, ademas de contar con un gran stock de suelo de propiedad de la
empresa con potencial de exploracion econdmica. Como se puede observar en el mapa 6, en este caso
el area prevista para el proyecto no es el espacio aéreo (superficie o sobrevuelo) de la estacion, sino una
porcion del terreno en desuso y subuso (antiguas plataformas hoy inoperantes y parte del estacionamiento
de la estacion, hoy destinado a colaboradores y vehiculos oficiales).

8 Eldesarrollo de este segmento contd con el apoyo de la Gerencia de Nuevos Negocios y la Gerencia de Planificacion de la Movilidad
y Gestion del Territorio de la CPTM.
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Mapa 6
Estacion Bras: area aprovechable y su entorno econémico
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Fuente: PMSP; CPTM. Elaboracion propia.

A partir de las caracteristicas de las actividades desarrolladas en la region y del gran flujo de
pasajeros de la estacion, la evaluacion de mercado identifico la oportunidad de implantar un proyecto que
comprenda un shopping centery un hotel integrado. Un shopping center orientado al sector de vestuario
aprovecharia la principal actividad local, ofreciendo un espacio diferenciado en la region, con espacios
comerciales organizados con exposicion inmediata a los consumidores que llegan a la estacion. Por otro
lado, un hotel de perfil econdmico atenderia a los consumidores de otras regiones del pais que visitan el
area para compras al por mayor. En una seqgunda etapa, el estudio sefald la oportunidad de implantar
un edificio empresarial con alrededor de 120 locales comerciales, aprovechando la infraestructura ya
instalada. El estudio incluyo tanto un proyecto funcional para el proyecto inmobiliario como un modelo
juridico y econdmico-financiero de contratacion publico-privada.

Esafue la base para el desarrollo in-house del proyecto piloto. Esta apuesta gané fuerza institucional
a partir de 2019, cuando laCPTM inici6 estudios detallados y procedimientos para reqularizar juridicamente
los terrenos, un aspecto identificado como decisivo. Al heredar gran parte de la red ferroviaria del estado
de Sao Paulo, la CPTM también heredd terrenos con situacion catastral irregular ante la municipalidad,
como es el caso del drea de la Estacion Bras, que presentaba irregularidades de mas de un siglo. Paralelo
al proceso de regularizacidn del suelo, laCPTM inicid la evaluacion de modelos de concesidn y el dialogo
en el municipio con la SMUL sobre los criterios de zonificacion y urbanisticos determinantes para definir
los parametros de uso y ocupacion aplicables a ese lote en especifico. Este sequndo aspecto es crucial
para la definicion del modelo de negocio y ain mas para el interés de un eventual socio privado.

El punto de partida fue la ley de uso y ocupacion del suelo del municipio de So Paulo, segun la
cual el drea de la estacion Bras se encuentra en una Zona de Ocupacion Especial (ZOE), la cual es definida
como “porcidn del territorio que, por sus caracteristicas especificas, necesita de una disciplina especial de
parcelacion, uso y ocupacion del suelo” (PMSP, 2016). En estas zonas, la normativa municipal indica que
los parametros urbanisticos deben ser definidos mediante un PIU, el mismo instrumento de planificacion
urbana presentado en el caso del Polo Barra Funda.
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Durante el primer semestre de 2022, la CPTM inici6 ante la municipalidad las primeras etapas del
proceso de desarrollo de un PIU (incluyo la elaboracion del diagnéstico socio-territorial del area y del
Programa de Interés Publico de la futura intervencion). En paralelo, divulgo el proyecto entre actores del
mercado inmobiliario, sondeando su interés comercial.

En septiembre de 2022 fue aprobada la Ley N°© 17.844/2022 de iniciativa del ejecutivo municipal,
la cual cred el Area de Intervencion Urbana del Sector Central, un gran perimetro dentro del cual esté la
estacion Bras (mapa 7). El Area de Intervencion Urbana (AlU) es un instrumento urbanistico que delimita
una porcion del territorio destinada a la reestructuracion, transformacion, recuperacion y mejora ambiental.
El AIU del Sector Central definid los pardmetros de uso y ocupacion del suelo dentro de su perimetroy
un programa de intervenciones (obras y servicios) a ser financiados por medio de contrapartidas por
aprovechamientos constructivos (la concesion onerosa del derecho de construir). Con la definicion de
las reglas, parametros de aprovechamiento y contrapartidas aplicables a todo el perimetro para su
transformacion por el AlU Sector Central, no fue necesario dar continuidad al proyecto de PIU.

Mapa 7
Perimetro del AlU del Sector Central y Proyecto Bras, Sao Paulo

Area del emprendimiento
W Estacién Bras
T1 AlU del Sector Central

Area AlU: 20,89 km?
Area estacién: 71.500 km?
Area emprendimiento: 14.800 km?

Fuente: PMSP; CPTM. Elaboracion propia.

En el sequndo semestre de 2022 la CPTM inicid también el procedimiento juridico de subdivision
del terreno para segmentar el drea especifica objeto del proyecto comercial. Asimismo, concretiza
el objetivo que venia persiguiendo desde 2014: lanzar el “edital” de la concesion (pliego, llamado o
convocatoria publica).

Estafue la primera pieza juridica de la asociacion pUblico-privada por medio de proyectos inmobiliarios
desarrollada porla CPTM. En ella se previo la concesion de 14.800 m2 al sector privado para la implantacion
y explotacion econémica de un proyecto asociado a la Estacion Bras por un periodo de 35 afios; los primeros
cinco para edificacion y los 30 restantes para su explotacion econémica. La CPTM estructuré un modelo de
remuneracion con tres componentes: (1) un pago inicial por el derecho de concesion; (2) ingresos mensuales
por la explotacion econdmica a lo largo del periodo de explotacion comercial y; (3) entrega de la totalidad
del stock inmobiliario generado al patrimonio de la CPTM al vencimiento de la concesion. La CPTM optd
por no predefinir las actividades econdmicas dando mayor libertad al eventual interesado privado para la
propuesta de exploracion econdmica y potencial de rentabilidad.

65



66

CEPAL Financiamiento del desarrollo urbano: suelo y movilidad publica...

El resultado fue positivo. Una empresa privada manifesto interés, propuso un pago inicial de
aproximadamente 110 mil délares y un proyecto inmobiliario de usos mixtos incluyendo comercio
minorista, espacios de almacenamiento y oficinas corporativas (imagen 1).

Imagena
Imagen ilustrativa del proyecto

Tipologias de uso

D Corporativo

] Aimacenamiento
| Comercio minorista en formato de feria

[ | Comercio minorista en formato de Mall
|| Estacionamiento de autobuses

Fuente: Adaptado de CPTM.

Realizados los analisis de calificacion técnica, juridica y econdmico-financiera de la empresa por
la CPTM, se firmo el contrato de concesidn en diciembre de 2023. Sin embargo, para que el privado
pueda desarrollar el proyecto, la situacion juridica del suelo debe estar reqgularizada, lo cual depende en
este caso del efectivo desmembramiento o separacion registral y catastral de la franja a ser explotada.
Por el tamafio, las caracteristicas Unicas del area por su funcion para infraestructura de transporte y las
condiciones juridicas del suelo, el procedimiento debe ser estructurado junto a la SMUL. A la consulta
elevada por la CPTM en agosto de 2022, han sequido diversos momentos de dialogo publico-pUblico. En
mayo de 2024, el municipio emitié una orientacidn de procedimiento y solicité el proyecto inmobiliario
futuro para continuar con el tramite de desmembramiento. Ciertamente es un avance casuistico, y aun es
amplio el camino a ser desarrollado para futuras iniciativas de Rail+Property por las empresas publicas de
transporte. La evolucion de este proyecto piloto y sus principales hitos en la dindmica publico-pUblico se
presenta en el diagrama 3. En la franja superior de la linea de tiempo se observan las principales acciones
realizadas por la CPTMy en la franja inferior las actuaciones de la municipalidad.

La evolucion del proyecto Bras ilustra que el modelo Rail+Property no depende Unicamente del
operador de transporte, su eventual stock de suelos, y condiciones institucionales y financieras. El potencial
de aprovechamiento del sueloy, en Ultimas, el potencial de este modelo depende también de otro actor:
el gobierno local en ejercicio de sus potestades regulatorias urbanisticas y de gestion del desarrollo de
proyectos inmobiliarios. Estos proyectos presentan particularidades tanto institucionales, vinculadas al
operador de transporte, como técnicas, por su intrinseco vinculo con sistemas de infraestructura ferroviaria
y, en muchos casos, otras infraestructuras, que hacen necesario un camino propio y articulado entre el
operador de transporte y el municipio en cabeza del sector de planeacion y licenciamiento urbanistico.
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Diagrama 3
Proyecto Piloto “Estacion Bras”: evolucion de acciones institucionales (CPTM - Municipio)

Acciones CPTM

Inicio proceso de Solicitud de desmembramiento Firma del contrato

regularizacion registral del terreno en dos areas: uso de concesioén
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de mercado PIU “Patio do Bras” de concesion
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Plan director, creacion Creacion Area de Definicion del
del Plan de Intervencién Intervencién Urbana procedimiento aplicable
Urbana (PIU) (AlU) Sector Central para el desmembramiento

Acciones Municipio

Fuente: Elaboracion propia a partir de entrevistas con los equipos de la Gerencia de Nuevos Negocios y de la Gerencia de Planificacion
de la Movilidad y Gestion del Territorio de la CPTM, y consulta de documentos sobre el proyecto.

La estacion Bras es el proyecto piloto mas avanzado del laboratorio de Rail+Property y le ha
permitido a la CPTM avanzar internamente en el Know-How de este modelo con la comprension de
obstaculos, algunos anticipados y otros contingentes, y la realizacion de pruebas o caminos de solucion.
La empresa muestra un interés o decision politica e institucional clara de avanzar en este mecanismo y
cuenta con un equipo especifico para ello. AUn es necesario construir de forma mas sistematica y clara el
camino juridico-urbanistico e interinstitucional publico-publicoyy, claro, los resultados de esta primera APP
también daran luces sobre la atractividad para el sector privado.

E. Hacia una gobernanza juridico-institucional

Como se observo en los dos casos explorados anteriormente, es necesario avanzar en la construccion de
un camino publico-publico de dialogo y trabajo articulado entre las operadoras de transporte, empresas
de nivel provincial y la municipalidad sobre los instrumentos urbanisticos, asi como en la formalizacion
de espacios de didlogo orientados al desarrollo de proyectos asociados a la red de transporte masivo.
Mas alla de mapear las posibilidades y experiencias de las empresas en la busqueda de cobeneficios
asociados, este trabajo se propuso promover discusiones técnicas individuales y en conjunto con los
tres actores: Metrd, CPTM y el municipio (representado por la Secretaria Municipal de Urbanismo y
Licenciamiento y por la empresa Sdo Paulo Urbanismo). Con apoyo del Metrd, el 18 de abril de 2024
se desarrolld un taller con participacion de gestores publicos del Metrd, la CPTM, la SMUL y la SP
Urbanismo, en el cual se discutieron proyectos en desarrollo por las empresas de transporte, los desafios
internos e interinstitucionalesy el interés y visiones publicas sobre este mecanismo de financiamiento.
A continuacion, se presenta una sintesis de este encuentro.

Las discusiones presentes en el taller confirman que la articulacion entre las empresas de transporte
(Metr6 y CPTM) y la municipalidad es fundamental para el éxito de los negocios inmobiliarios asociados
como estrategia de captura de las oportunidades que proporciona el esfuerzo publico en inversiones
en transporte. El modelo Rail+Property no solo representa una solucion viable para generar ingresos
adicionales en contextos de caida de recaudo tarifario, sino que también puede contribuir a la promocion
de un desarrollo urbano integrado al transporte sostenible en Sdo Paulo. Sin embargo, es necesario
superar los desafios registrales, juridico-urbanisticos y de articulacion de las empresas de transporte y la
municipalidad para asegurar que estos desarrollos se realicen de manera eficaz y beneficiosa para todas
las partes involucradas y para la ciudad.
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Recuadro 1
Sé&o Paulo: visiones publicas sobre las oportunidades asociadas al transporte publico

e Existe una comprension comun de que la implementacion de nuevos desarrollos inmobiliarios puede ser una
importante fuente de recursos adicionales para las empresas de transporte en un contexto de crisis y alto
estrés financiero para la prestacion de estos servicios.

e Los proyectos presentados por el Metr6 y la CPTM evidencian la vision y evolucion en Know-How al interior
de estas empresas, las oportunidades y principales desafios desde la experiencia del gestor de transporte.

e Las condiciones juridicas del suelo y las condiciones e instrumentos juridico-urbanisticos para el desarrollo
de los proyectos son aspectos centrales del debate.

e Dos preguntas son centrales: ;Como avanzar en mecanismos que permitan regularizar el suelo publico para
su explotacion financiera con proyectos inmobiliarios? En similar sentido, ;Cual encuadre legal es el mas
adecuado para situaciones peculiares en las que coexisten infraestructuras de transporte y usos rentables
como comercios, servicios y vivienda? Este Ultimo aspecto se sefiala como principal obstaculo para la
estructuracion de proyectos de esta naturaleza por los operadores de transporte.

e Reglamentar de forma mas precisa y adecuada las tipologias de uso en el municipio podria hacer mas
asertivo el proceso de aprobacion de emprendimientos inmobiliarios junto a las estaciones de metro y tren
y mas atractivos a estos proyectos para el sector privado al aportar seguridad juridica sobre el potencial de
explotacion econdmica.

e Es necesaria una mejor interlocucién entre las diferentes esferas de gobierno (provincial y municipal). La
creacién de una instancia formal con representantes del Metrd, laCPTM, laSMUL y la SPUrb es una alternativa
concreta para discutir las dificultades en la elaboracidn de estos proyectos y sus posibles soluciones.

Fuente: Elaboracion propia.

Finalmente, resulta esencial fortalecer la articulacion entre los diferentes actores publicos. La
institucionalizacion de un espacio de dialogo y resolucion de cuestiones relacionadas con la planificacion
urbana y el transporte masivo es un paso crucial en este sentido. Este espacio permitira a las empresas
de transporte y a las autoridades municipales trabajar de forma conjunta en la creacion de un marco
juridico e institucional que facilite la ejecucion de proyectos integrados y eficientes, promoviendo asi una
mejor calidad de vida para los ciudadanos, uso eficiente del suelo, entornos urbanos mas articulados y
funcionales, y fuentes de recursos derivados del propio esfuerzo pUblico que fortalezcan la sostenibilidad
financiera del servicio de transporte.

F. Recomendaciones finales de politica publica

El caso de Sdo Paulo presentado en este capitulo ofrece varias lecciones importantes sobre el aprovechamiento
publico de los cobeneficios vinculados al transporte masivo.

Es un aspecto positivo que la ciudad haya orientado su desarrollo en torno a los ejes de transporte
masivo desde el plan maestro de 2014 medida que ha sido recibida por el sector privado como una
oportunidad. Sin embargo, las empresas publicas de transporte de metro y tren de pasajeros, que han
sido las planeadoras, financiadoras, ejecutoras y responsables por los servicios que valorizan el suelo
creando oportunidades inmobiliarias, y aln no encuentran formas sistematicas de participar de estos
cobeneficios ni siquiera en los terrenos de su propiedad localizados alrededor de sus estaciones, en su
mayoria subutilizados (Ramos, 2022). Este escenario continuo a pesar del gran estrés financiero que
sufren estas empresas. Este caso identifico algunos factores determinantes para la estructuracion del
modelo de Rail+Property en la ciudad.

El primero de estos factores es la vision al interior de las empresas de transporte. ;Qué importancia
tiene a aprovechar los cobeneficios generados por su propia red? Dado que la principal expectativa tanto
del sector publico como de la sociedad es que estas empresas sean exitosas en planificar y operar sistemas
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de transporte que atienden a millones de usuarios diariamente, ellas se especializaron entodo el proceso
que ocurre «del torniquete de acceso al servicio hacia adentro de la estacion». La preocupacion por el
entorno, por el area del torniquete hacia afuera y por el impacto de esta infraestructura en la ciudad fue
atribuida a otros 6rganos publicos, tratada con poca prioridad o simplemente ignorada. Los proyectos
del “torniquete hacia afuera” son vistos como una actividad accesoria, mas alla de que en el contexto
actual pueden ayudar a aumentar los ingresos e, incluso, en un modelo de mayor escala, lleguen a cubrir
parte relevante del costo de implementar una nueva linea (como demuestra el caso de Hong-Kong).

Reestructuraciones institucionales, como se observé en la CPTM con la creacion de la Gerencia de
Nuevos Negocios en 2011, indican un cambio de vision en la cultura del operador de transportes sobre
la relacion del sistema con la ciudad y la explotacion de emprendimientos inmobiliarios asociados a la
red de transporte. El proyecto Bras representa un laboratorio de experimentacion y aprendizajes de la
empresa para implementar su primer desarrollo inmobiliario junto a una estacion.

Otro factor crucial identificado se refiere a la condicidn del suelo publico. El historico de actuacion
del Metréy de laCPTM llevd a ambas empresas a constituir patrimonios de tierras ociosas o subutilizadas
sin planificacion desde el inicio de su uso para actividades rentables. Los proyectos PIU Polo Barra Funday
Estacion Brasilustran que tanto el Metré como la CPTM han realizado esfuerzos para regularizar su stock
de tierras para que estas puedan ser aprovechadas por desarrolladores inmobiliarios, dado que el suelo es
un activo fundamental y estratégico en este proceso. Sin embargo, la regularizacion del suelo publico ain
presenta desafios y ausencia de mecanismos expeditos y con vision compartida por los diversos actores.

Superado el desafio de contar con terrenos aptos desde el punto de vista juridico para su destinacion
a usos rentables, se encuentra la necesaria infraestructura juridico-urbanistica que sea adecuada para
permitir infraestructuras de transporte, en este caso de rieles, con otros usos rentables en un mismo
proyecto (y terreno). Ademas de existir, los instrumentos deben aun ponerse a prueba en su comprensiony
alcance por los diferentes actores que hacen parte del proceso de aprobacion de un proyecto inmobiliario,
en especial las instancias de planeacion municipal. Actualmente, existe cierta incertidumbre sobre la
infraestructura legal y procedimental adecuada para promover esta asociacion, su alcance, exigenciasy
tiempo de madurez, la cual afecta el desarrollo de los proyectos y su atractividad para eventuales socios
privados del sector inmobiliario.

En el espacio de asistencia técnica desarrollado junto a los operadores de transporte y a los
organos municipales de planificacion, se discutio el marco legal para proyectos de infraestructura junto
con usos mixtos, como residenciales, comerciales o de servicios. Si bien la legislacion urbanistica actual
no prohibe este aprovechamiento, tampoco es clara su viabilidad, condicionesy parametros. El proyecto
Bras evidencia un recorrido impreciso en la busqueda de pardmetros de aprovechamiento urbanistico,
asi como del tratamiento juridico que se aplica a esta gran area de terreno para su desmembramiento
frente al cual no hay una visidn unificada ni soporte politico que la refrende.

Una alternativa propuesta en el sistema de planeacion y explorada para el desarrollo de proyectos
de caracter Rail+Property es el PIU, dada su intencionalidad de moldeo de soluciones a la medida para
casos complejos. El caso PIU Polo Barra Funda evidencia la necesidad de trabajo conjunto entre diferentes
entidades puUblicas, también identificado en los didlogos de este proyecto. Sin embargo, su tiempo de
madurez puede ser muy largo y la especificidad normativa que propone (caso a caso) dificulta su uso de
forma estandarizada, mas adecuado para situaciones puntuales.

Para la determinacion de un procedimiento general que brinde seguridad a las empresas publicas
de transporte y a sus posibles socios privados en la elaboracion de proyectos asociados a la infraestructura
de transporte, es necesaria la construccion de espacios de diadlogo interinstitucionales, con representantes
del municipio y de las empresas de transporte. En el taller desarrollado como parte de este trabajo, las
tres partes (Metr6, CPTM y municipio) constataron la importancia de construir una instancia formal
que pueda estructurar un camino institucional para viabilizar los negocios inmobiliarios asociados a la
movilidad. Dado que estos proyectos son relevantes para la estructuracion del desarrollo de la ciudad,
es importante que las empresas de transporte masivo tengan un canal especifico de didlogo con la
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municipalidad. Fortalecer esta relacion entre diferentes actores publicos es una de las estrategias clave
para promover una sinergia entre la planificacion del transporte y la planificacion urbana en Sdo Paulo.

El proyecto Bras ilustra como la CPTM abre un camino de comprension y know-how interno en un
contexto de incertidumbre para el desarrollo de proyectos de tipo Rail+Property. La intencion de aprovechar
el patrimonio inmobiliario es movida en este caso por la urgencia de recursos, pero no es suficiente para
hacer efectivo el modelo. Tampoco lo es la evidente oportunidad generada por millones de usuarios
servidos por el sistema de tren y metro que hoy no se capitaliza en favor del propio servicio. En el caso
de la ciudad de Sao Paulo, es necesario tener claridad sobre los parametros de aprovechamiento para
suelos con las caracteristicas presentes en el patrimonio inmobiliario de las empresas de tren y metro,
los instrumentos urbanisticos que le aplican, y la construccion de una ruta conjunta con la autoridad de
desarrollo urbano favorable a este modelo de financiamiento urbano. Estos aspectos son fundamentales
para el establecimiento de relaciones publico-privadas sélidas y maximizacion de modelos de remuneracion,
aun mas en escenarios de concesion publico-privada.
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IV. Bogota: nuevas reglas y oportunidades para
el aprovechamiento de cobeneficios de la movilidad

Claudia Acosta
Juan Herrera Jimenez?®

Introduccion

En el afo 2000, la ciudad de Bogota tomo dos decisiones trascendentales para la movilidad sostenible:
aprobd su primer instrumento de planeacidn urbana en el marco de un nuevo régimen juridico nacional
de ordenamiento territorial, y comenzd el proyecto mas importante de transporte publico de su historia,
el TransMilenio. Ambas decisiones trajeron importantes cambios a la ciudad y dieron sefiales a los actores
“hacedores de ciudad” sobre las oportunidades asociadas al desarrollo urbano y al transporte. Durante las
dos décadas siguientes, la ciudad crecio, se densificd y amplio su infraestructura de transporte masivo.
Sin embargo, como sera abordado a detalle, los resultados urbanisticos y las condiciones financieras del
TransMilenio indican que las oportunidades generadas por el BRT no necesariamente se capitalizaron en
favor de la ciudady sus ciudadanos. En 2021, la ciudad aprobd un nuevo marco regulatorio de planeacion
urbana, esta vezintegrado al transporte y articulado a las decisiones en los territorios, y doté de herramientas
a sus entidades operadoras de transporte. La ciudad ha prometido hacer de su sistema de transporte
masivo un verdadero estructurador de las decisiones de desarrollo urbano. Adicionalmente, ha aprobado
una infraestructura juridica e institucional para sus operadores urbanos (incluyendo a las empresas de
transporte publico de BRT y de metro) con potencial para capturar plusvalias a largo plazo vinculadas
a sus inversiones por medio de proyectos de gestion y desarrollo. El metro construye su primera linea,
mientras el Transmilenio avanza en la estructuracion de su modelo de negocios inmobiliario, son nuevas
oportunidades para ser probadas.

9 Contribucion de Claudia Acostay Juan Herrera Jimenez, consultores de la Division de Desarrollo Sostenible y Asentamiento Humanos
de la CEPAL.
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A. Bogota y su movilidad

Bogota es la capital de Colombia y el nucleo econdmico y politico del pais. La ciudad contribuye con
cerca de un cuarto del valor agregado bruto nacional y alberga mas del 15% de la poblacion total, en
una extension de 1.636 kildmetros cuadrados (DANE, 2023). La informalidad y la relevancia del sector
servicios caracterizan un mercado laboral heterogéneo y altamente condensado en zonas especificas.
Persisten brechas de género, desigualdades econdmicas y segregacidn socioespacial, en un territorio que
recibe diariamente una gran cantidad de personas de los municipios aledanos (Secretaria de Desarrollo
Econdmico, 2020). En el afo 2022, en Bogota vivian mas de 7,9 millones de personas, y se estima que
para 2035 este numero crecera a 8,7 millones (DANE, 2021).

La estructura del gobierno local esta conformada por la alcaldia, las 15 secretarias y los departamentos
administrativos, desde los cuales lidera la agenda de desarrollo de la ciudad en temas relacionados con
la salud, el medioambiente, la educacion, la sequridad, el desarrollo urbano, la movilidad, entre otros,
en las 20 localidades en las que la ciudad se divide para fines politico-administrativos.

Por ser la capital del pais y su centro econdmico, la ciudad presenta una dinamica de “ciudad-region”,
caracterizada por la continuidad en la ocupacion del suelo y relaciones econdmicas con los municipios
vecinos de Soacha, Mosquera, Funza, Chia, Cota, La Calera, Tenjo, Tabio, Zipaquird, entre otros. Asi, visto
como una gran region metropolitana, se trata de casi diez millones de habitantes que se ven afectados
diariamente por las condiciones de movilidad y decisiones de desarrollo urbano de 116 municipios
(Secretaria Juridica Distrital, 2022) (mapa 8).

Mapa 8
Bogota en la Region Metropolitana Bogota-Cundinamarca

Perimetro urbano de Bogota
M Area metropolitana

Fuente: Elaboracion propia.
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El sector de la movilidad en Bogota fue creado mediante el Acuerdo Distrital 257 de 2006, integrando
las areas de transito, transporte, seguridad e infraestructura vial y de transporte. Como cabeza del sector
estd la Secretaria Distrital de Movilidad, con la mision de orientary liderar la formulacion de las politicas,
planes y proyectos del sector, que contemplan la promocién de modos sostenibles, la planificacion de
infraestructuras de transporte, la requlacion del trafico vehicular, laintermodalidad y laimplementacion
de medidas para garantizar la seguridad vial (Alcaldia Mayor de Bogota D.C., 2019). A la estructura
administrativa del sector se sumo la empresa Metro de Bogota (Acuerdo 642 de 2016) y la Operadora
Distrital de Transporte La Rolita (Acuerdo 671 de 2020). Finalmente, el Plan de Movilidad Sostenible y
Segura, adoptado mediante el Decreto 497 de 2023, redefinié un modelo de gobernanza manteniendo
a la Secretaria de Movilidad como lider, con la mision de asegurar la coordinacidn de todos los actores
del sector, los cuales se presentan a continuacion.

Cuadro 18
Sector Movilidad de Bogota: entidades y sus funciones

Entidad Funciones Principales

Secretaria Distrital de Movilidad Cabeza del sector orientadora y lider en la formulaciéon de las politicas, planes
y proyectos de movilidad: promocién de modos sostenibles, planificaciéon de
infraestructuras de transporte, regulacion del trafico vehicular, intermodalidad
e implementacion de medidas para garantizar la seguridad vial.

Instituto de Desarrollo Urbano (IDU) Ejecucion de obras publicas y el desarrollo de proyectos urbanisticos, ademas
de la gestion de la distribucién, asignacién y cobro de contribuciones, valorizacion
y pavimentacion para financiar estas iniciativas.

Unidad Administrativa Especial Rehabilitaciéon y mantenimiento de la malla vial, junto con la atencién inmediata de todo
de Rehabilitacion y Mantenimiento el subsistema de la malla vial cuando se presenten situaciones que dificulten la movilidad.
Vial (UMV)

Terminal de Transporte S.A. Prestacion de servicios de transporte, entrega de informacion al Ministerio de Transporte

y la gestion de la distribucion de areas operativas.

Empresa TransMilenio S.A. Gestion, organizacion y planificacién del servicio de transporte publico masivo (BRT)
urbano de pasajeros en la ciudad y su area de influencia.

Empresa Metro de Bogota S.A. Planificacion, estructuracion, construccion y operacion de las lineas de metro que hacen
parte del Sistema Integrado de Transporte Publico de Bogota.

Operadora Distrital de Transporte S.A.S Prestacion del servicio publico de transporte masivo en Bogota D.C. o su area
(La Rolita) de influencia, en sus diferentes componentes y modalidades con la particularidad
de emplear basicamente fuerza laboral femenina.

Fuente: Elaboracion propia sobre la base del Acuerdo 761 de 2020, Alcaldia Mayor de Bogota D.C. (2019) y documento Consejo Nacional
de Politica y Social (2021).

Actualmente, la movilidad en Bogota se destaca por los altos niveles de congestion, la influencia
creciente de los medios motorizados individuales y los largos tiempos de viaje, en una ciudad donde
las actividades de trabajo, educacidn y ocio se concentran en pocas areas, particularmente en el centro
urbano, alejadas de la mayor parte de las viviendas ubicadas en la periferia (Secretaria Distrital de
Movilidad, 2015). A suvez, y a pesar de los avances en términos de infraestructura de transporte publico,
persisten problemas vinculados a la desigualdad en la accesibilidad y asequibilidad, la contaminacion
ambiental, la falta de integracidn regional, la planificacidn territorial débil y el limitado financiamiento
(Consejo Nacional de Politica Econdmica y Social, 2021).

El Informe de Calidad de Vida en Bogota en 2022 seiiald estos retos a partir de un diagnostico
de la evolucidn en los tiempos de viaje, la distribucidn modal, la siniestralidad y la motorizacion.
En el afio 2022, por ejemplo, el promedio de los tiempos de viaje al trabajo fue el mas alto de los
Ultimos cinco afos (51,8 minutos), con importantes y crecientes brechas de género y por estrato
socioecondmico (grafico g).
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Grafico g
Tiempos de desplazamiento al trabajo en Bogota, 2018-2022
(En minutos)
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Fuente: Elaboracion propia con base en Bogota Cémo Vamos (2023).

Cuadro 19
Brechas en los tiempos de desplazamiento al trabajo en Bogota, 2018-2022
(En minutos)

Brechas entre estratos: diferencia entre Brecha de género: diferencia entre
Ano el tiempo de desplazamiento promedio el tiempo de desplazamiento promedio
de los estratos 1y 2 frente a estratos 3,4,5y 6 de hombres frente a mujeres
2018 10,2 -5,8
2019 12,0 -6,4
2020 11,9 -6,3
2021 10,8 -5,3
2022 11,4 -7,2

Fuente: Elaboracion propia con base en Bogota Cémo Vamos (2023).

Ademas, la ciudad experimentd un aumento de la tasa de motorizacion, que paso de 238 a 245 vehiculos
motorizados por cada 1000 habitantes entre 2018 y 2022, mientras que la tasa de siniestralidad aumento
en cerca de 2% en el mismo periodo (Bogotd Cdmo Vamos, 2023). Sin embargo, el informe también
indica que la ciudad ha avanzado hacia modos activos y sostenibles, con un aumento importante de los
viajes en bicicleta y a pie entre 2021 y 2022, y una recuperacion del porcentaje de viajes realizados en
el sistema de transporte masivo, como resultado del relajamiento de las medidas de distanciamiento
social en el pais. Y, como sera detallado mas adelante, el nuevo modelo de ordenamiento territorial se
propone, entre otras medidas, la infraestructura de cuidado (Manzanas del Cuidado) con provision de
servicios relacionados con estas labores en las zonas de mayor densidad poblacional y asi responderala
demanda por viajes de esta naturaleza desde una idea de proximidad.

Como recomendaciones finales, el informe puntua el seguimiento a grandes proyectos de
infraestructura, como el metroy elaumento de las tasas de motorizacion. Asimismo, resalta la necesidad
de facilitar espacios de planificacion y didlogo entre la escala local y regional y los niveles de gobierno,
pararesponder a los cambios en los patrones de expansion urbana, la integracion entre consolidacion de
la oferta de transporte publico y la conexion intermodal (Bogota Como Vamos, 2023).
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B. El proyecto TransMilenio, afno 2000: la introduccion
del sistema de buses de transito rapido

La historia de la movilidad en Bogota se divide entre antes y después del Transmilenio. La oferta de
transporte publico en Bogota antes del TransMilenio estaba marcada por la oferta tradicional de buses
privados que operaban de manera descentralizada y fragmentada. Flotas de buses de multiples propietarios
y caracteristicas, prestaban un servicio ineficiente, de baja calidad y con tiempos largos de viaje, que
contribuia a los problemas de congestion vehicular e inseguridad. Estos buses surgieron en la década
de 1920 como respuesta alternativa al tranvia y luego coexistieron con los trolebuses eléctricos, que
entraron en funcionamiento en 1948 y eran operados por la Empresa Distrital de Transportes Urbanos
(EDTU). Durante la sequnda mitad del siglo XX, los vehiculos de transporte pUblico de caracter privado
se imponen a los servicios ofrecidos por la flota de EDTU y, para 1990, eran responsables de transportar
a la mayoria de la poblacion de la ciudad. En este contexto, y ante la incapacidad de regular la oferta
publica del transporte, se generd una sobreoferta de buses privados, concentrados en algunas zonas de
la ciudad, que agravaron los problemas de coberturay calidad del servicio (Secretaria General, 2022). La
incapacidad de la oferta de alinearse con las necesidades d movilidad de Bogot3, la acelerada expansion
urbana y demografica de la ciudad no estaba acompafiada de una infraestructura de transporte publico
robusta. En ese contexto, se gestd el proyecto de un sistema de transporte basado en la operacidn con
“buses articulados de gran capacidad sobre troncales exclusivas construidas a lo largo de vias principales
de la ciudad”, el proyecto de TransMilenio.

El TransMilenio, inaugurado en diciembre del afio 2000, es el sistema troncal de BRT de Bogota.
Fue inspirado en la experiencia de Curitiba, capital del estado de Parana en el sur de Brasil, que en 1972
cred el primer sistema BRT en el mundo: carriles exclusivos, servicios troncal-alimentador, autobuses
grandes con multiples puertas, estaciones con pago anticipado y acceso a los vehiculos a nivel, en sistema
dered (Lindau et al., 2010). Curitiba, ademas, fue pionera en integrar su desarrollo urbano al transporte
al establecer en el Plan Maestro de 1966 directrices para estimular el crecimiento urbano ordenado
alrededor de los principales ejes del futuro sistema de BRT, con altas densidades y usos mixtos (Rodriguez
& Vergel, 2013). Este Ultimo aspecto, como se vera mas adelante, lastimosamente no tuvo igual eco en
la agenda publica de Bogota.

ElTransMilenio se establece como una alternativa de alta capacidad, con el potencial de superar las
limitaciones financieras y de infraestructura asociadas a la movilidad. Consiste en un sistema de transito
masivo con carriles exclusivos, o corredores troncales especializados, dotados de estaciones, ciclorrutas,
plazoletas de acceso peatonal y puentes, y se diferencia de los sistemas construidos hasta ese momento
por la introduccion de algunos cambios, como los cuatro carriles segregados, el disefio de las terminales
y lasintervenciones en el espacio publico con infraestructura peatonal. Hace parte del Sistema Integrado
deTransporte (SITP) de la ciudad, y, por lo tanto, esta conectado con el componente zonal de la red, para
articular los diferentes modos de transporte publico. Por ejemplo, a través de rutas alimentadoras, el
sistema facilita el traslado hacia barrios ubicados alrededor de sus terminales de transporte. El TransMilenio
ha impactado la configuracion urbana, los tiempos de viaje, los niveles de contaminacion y la sequridad
vial de la ciudad. (TransMilenio S.A., 2022).

A agosto del aifo 2023, el sistema contaba con 114, 4 kildometros de cobertura trocal, 12 corredores
en servicioy 138 estaciones, en una red de buses articulados en carriles exclusivos, que son gestionados
y operados por laempresa TransMilenio S.A. En promedio, para un dia habil del mismo mes, se registran
en el componente troncal 2.049.554 validaciones de usuarios. La infraestructura del sistema, compuesta
de estaciones y portales en la ciudad, se ha construido en tres fases. En las fases 1y 2 se construyeron
5y 4 corredores troncales, con una longitud total de 43,8 y 48,9 (km, respectivamente). La fase 3, por
su parte, incorporo tres corredores troncales, con una longitud total de 21,7 km (TransMilenio S.A.,
2023). Actualmente, se incorporan las troncales de TransMilenio de la Av. 68 y la Av. Ciudad de Cali,
que estan en construccion y serviran como alimentadoras del sistema Metro (CONPES 3945 de 2018).
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Sin embargo, la situacion financiera actual del TransMilenio en Bogota es altamente deficitaria y su
operacion requiere de amplios y crecientes subsidios repasados a la empresa por el municipio y el
gobierno nacional (Sandoval, 2022).

Ciertamente el Transmilenio cambio la movilidad en la ciudad, pero también la dinamica de usos
y precios del suelo. Sin embargo, tal relacion esta mediada por las condiciones normativas y sus efectos
y relaciones con los desplazamientos en la ciudad. La distribucion espacial del uso del suelo también
condiciona los viajes realizados por las personas y determina el alcance de politicas de movilidad sostenible.
A continuacion, se presentan efectos identificados del proyecto TransMilenio en la configuracion urbana
y las condiciones urbanisticas presentes en la ciudad durante su implementacion, que permiten explicar,
en parte, tales efectos.

C. El efecto TransMilenio en la configuracion urbana de la ciudad

La escala de inversidn de un sistema masivo de transporte tiene el potencial de influenciar significativamente
la distribucion espacial de la estructura urbana de la ciudad, pues redefine la accesibilidad y la nocion de
proximidad, determina nodos productivos, condiciona el funcionamiento del mercado inmobiliario y los usos
del suelo publico. En ese sentido, y si bien el disefio del sistema de transporte responde a las condiciones
urbanas preexistentes y las necesidades de la poblacidn, también las transforma, de manera deliberada
o involuntaria, generando cobeneficios economicos, sociales y ambientales asociados a la movilidad.
En el caso de Bogota, diferentes estudios han identificado impactos del sistema TransMilenio sobre los
precios de los inmuebles, el cambio en los usos del suelo, los avalUos catastrales, el area construida y la
densidad poblacional, es decir impactos sobre el desarrollo urbano en su conjunto.

Los impactos en los precios de los inmuebles han sido ampliamente estudiados. Con respecto
a la relacion entre los valores de bienes inmuebles y la distancia al corredor del sistema tipo BRT,
Mufioz-Raskin (2010), Perdomo et al. (2007) y Rodriguez y Targa (2004) han encontrado resultados
considerables. Rodriguez y Targa (2004) estiman, para viviendas plurifamiliares, un aumento de entre el
6,8% vy el 9,3% del valor de la propiedad por cada cinco minutos de reduccidn del tiempo de viaje hasta
una estacion BRT de TransMilenio. Perdomo et al. (2007), por su parte, encuentran un diferencial entre
5,8%y 17% en el precio por metro cuadrado de viviendas residenciales, como resultado de la integracion
de las estaciones del sistema con mercados comerciales y de servicios y oportunidades de empleo. De
la misma manera, Mufioz-Raskin (2010) sefala que, por cada 5 minutos adicionales de caminata a las
estaciones BRT del TransMilenio, el precio de alquiler de una propiedad disminuye entre el 6,8%y el 9,3%.
Con ello, la implementacion del BRT demuestra, a través del mecanismo de proximidad, la capacidad
para convertirse en un catalizador econémico que transforma los beneficios de conectividad y acceso a
oportunidades en una valorizacion tangible. Guzman et al. (2021) advierten sobre un impacto diferencial,
donde los efectos son positivos en areas de bajos ingresos, pero inexistentes en areas de ingresos medios
y altos y, en algunos casos, negativos, por externalidades del sistema, como el ruido.

Enrelacion con los impactos sobre los usos del suelo, Vergel-Tovar y Rodriguez (2022) encuentran que
las propiedades cercanas a las estaciones del sistema experimentaron disminuciones en el uso residencial,
mientras que el uso comercial tiende a aumentar en ciertas zonas de la ciudad, pero de manera dispersa
a lo largo de algunos corredores, como la “Autopista Norte”. Las preferencias de los desarrolladores
urbanos y las personas se han ajustado en respuesta a la construccidn de las lineas del BRT, donde se
observa un cambio hacia la construccion de comercios y la transicion hacia usos mixtos. Cervero y Dai
(2014), Rodriguez et al. (2016) y Suzuki et al. (2013) concluyen que el sistema BRT de Bogota, al igual que
en otras ciudades, ha tenido un bajo o nulo impacto sobre la construccion de nuevas edificaciones, mas alla
de algunos impactos significativos sobre el nUmero de licencias en algunos lugares, pues muchas de las
estaciones estan localizadas en zonas ya consolidadas y las nuevas construcciones son de reurbanizacion,
con poco margen para afectar el desarrollo. Asimismo, persiste la interrogante respecto a si las variaciones
de precio asociadas a las inversiones en BRT inducen nuevos patrones de desarrollo.
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Partiendo de la premisa de que la presencia de altas densidades responde fundamentalmente a
factores socialesy a decisiones del mercado inmobiliario en contextos de falta de planificacion urbanay
politicas integradas, Bocarejo et al. (2013) buscaron posibles cambios en la densificacion y usos del suelo
introducidos por el sistema de TransMilenio durante el periodo 2001-2008. Aprovechando que el TransMilenio
se construyo por fases en momentos diferentes en zonas de la ciudad, creando naturalmente zonas de
tratamiento y zonas de control, los autores identificaron un aumento significativo de la densidad en las
zonas servidas por el BRT. Pero, y quizas es lo mas relevante del estudio, este efecto no fue homogéneo en
todas las zonas servidas, sino que se concentro en la periferia de la ciudad y en aquellas zonas atendidas
por el servicio alimentador.

A partir de los resultados de Bocarejo et al. (2013), dentro de este trabajo se observo la evolucion
de la densidad poblacional utilizando las 112 Unidades de Planeacion Zonal (UPZ), que son las divisiones
administrativas para fines de planificacion y definicion de normativa urbana de la ciudad. Se hizo un
seguimiento propio a la densificacion poblacional en Bogotd en el periodo 2005-2020, con base en
informacion de la Secretaria Distrital de Planeacion. Se evaluaron las diferencias absolutas en densidad
poblacional, medida en habitantes por kildmetro cuadrado, para las 112 UPZ de la ciudad. A lo largo de
todo el periodo, este estudio identificd una tendencia similar a la encontrada por Bocarejo et al. (2013),
donde los cambios mas importantes en densidad se concentran en las zonas periféricas de la ciudad (el
noroccidente, por ejemplo) y las UPZ ubicadas alrededor de las terminales del sistema, cuyas circunstancias
favorecen la concentracion de actividades y el reasentamiento de la poblacion (mapa 9).

Mapa 9
Densidad poblacional por UPZ alrededor de las troncales del sistema TransMilenio,

2005-2010, 2010-2015 Y 2015-2020
(Diferencia absoluta, medida en habitantes por kildmetro cuadrado)
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Fuente: Elaboracion propia con base en Secretaria de Planeacion (2020b). Informacion de la Secretaria Distrital de Planeacion.

El analisis encontro6 que el efecto TransMilenio sobre la localizacidn de las personas en la ciudad
permanece incluso afnos después de la construccion de las lineas troncales. No obstante, el ritmo de
crecimiento de la densidad poblacional se reduce consistentemente entre 2005 y 2020 para toda la
ciudad. En ese contexto, persiste una brecha entre las UPZ ubicadas cerca de las terminales y aquellas
mas alejadas, pero es cada vez mas pequeiia; se entiende que el paso del tiempo y los cambios en
la ocupacion del espacio van reduciendo el margen para densificar en las areas de mayor atractivo.
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Los resultados refuerzan la posibilidad de que la implementacion del TransMilenio haya facilitado el
proceso de densificacién en zonas marginadas y dispersas de la ciudad. Por otra parte, en zonas que
ya presentaban proceso de densificacion, la llegada del TransMilenio parece mantenerlo (Calle 26). El
impacto del TransMilenio sobre la densidad poblacional no se distribuye uniformemente en todas las
troncales del sistema, es heterogéneo y depende de la clase de infraestructura, las dinamicas urbanas
previas a la construccion del BRT y otros factores sociales que interactuan con los cambios en la densidad
poblacional. Por lo tanto, es posible reafirmar lo expresado por Bocarejo et al. (2013): las troncales y las
rutas alimentadoras han influido en la contencidn del tamafio de la ciudad, al proporcionar un acceso
adecuado al centro y a las principales areas de empleo.

Los estudios indicaron impactos relevantes del BRT sobre el desarrollo urbano en las terminales
del sistema (zonas periféricas con amplio espacio y disponibilidad de terrenos vacios). Las rutas
alimentadoras desempefiaron un rol fundamental para conectar las terminales con los barrios cercanos
y explican el rapido crecimiento en estas zonas, que en algunos casos ayudan a conectar el sistema con
los asentamientos informales de la ciudad. Sin embargo, en estas terminales del sistema, la iniciativa
publica no logré promover el acceso a viviendas asequibles. Los proyectos de vivienda asequible cerca de
las terminales, en algunos casos, se desarrollaron después de la construccion de la terminal y aumentaron
los costos de vida y precios de la tierra para las comunidades locales, también fruto de una desconexion
interinstitucional para mejorar los asentamientos informales en el area de influencia del terminal de BRT
(Rodriguez et al., 2014).

Asi, el TransMilenio origino transformaciones importantes en el desarrollo urbano de la ciudad,
como un mayor valor de la tierra en la proximidad de las estaciones, cambios en el uso del suelo a favor
de un uso mixto y altas densidades alrededor de algunos corredores, junto con ganancias en términos
de eficiencia del transporte publico, cobertura y afluencia de pasajeros, con bajos costos relativos. En
otras palabras, desde su primera fase de implementacion, el TransMilenio presenté una oportunidad para
impulsar un desarrollo urbano orientado al transporte, capaz de generar externalidades positivas en el
entorno urbano, mientras se atienden las necesidades inmediatas de movilidad.

Sin embargo, los efectos positivos fueron aprovechados basicamente por los actores privados
de forma heterogénea y parcial en el territorio. El proyecto Transmilenio también refleja la pérdida
de oportunidad de orientacion hacia una ciudad compacta, con movilidad ciclista y peatonal, mayor
accesibilidad, reduccion de tiempos de viaje, aumento de productividad y preservacion del medioambiente.
Adicionalmente, estos efectos tampoco se capitalizaron bajo la forma de recursos publicos que podrian
destinarse al financiamiento del sistemaTransMilenio, hoy altamente deficitario. En las prédximas paginas
seran discutidos los lineamientos de desarrollo urbano existentes en la ciudad durante laimplantacion del
TransMilenio y la posible captura de (al menos parte de) los incrementos del precio del suelo por medio
de mecanismos orientados para tal.

D. Ano 2000. Primer Plan de Ordenamiento Territorial: una vision
de movilidad desarticulada de las actuaciones en el territorio

La Secretaria Distrital de Planeacion ejerce las funciones de gestion, formulacion y coordinacion de las
politicas de desarrollo urbano de la ciudad, la organizacion del territorio, la reglamentacion del uso del
suelo, la articulacion regional, el seguimiento de las operaciones estratégicas de la ciudad, en alineacion
con las demas secretarias, incluyendo la Secretaria Distrital de Movilidad (Secretaria Distrital de Planeacion,
2023). El instrumento principal de planeacion de la ciudad es el Plan de Ordenamiento Territorial (POT),
que determina el marco institucional y legal al que estan sujetas las actuaciones en el territorio y las
politicas de movilidad (Decreto 432 de 2022). Los POTs fueron establecidos en Colombia por la Ley 388 de
1997. Asi, la primera generacion de POTs inici6 con el siglo XXl y la visidn y estrategia que los acompaiia
ha cambiado con el paso del tiempo. El primer POT de Bogot3, al que se hara referencia en adelante,
corresponde a ese momento historico.
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El Decreto Distrital 619 de 2000 adopt6 el primer Plan de Ordenamiento Territorial para el Distrito
Capital. Entre otros aspectos, el POT definid tres componentes primarios del modelo de ocupacion de su
territorio: estructura ecoldgica principal, estructura rural y estructura urbana. Dentro de la estructura urbana,
se propuso un modelo de drea urbana continua, compacta y densa, ordenada de la escala metropolitana
alalocal, y se establecio por primera vez un sistema de movilidad, un gran avance para la época. A partir
de la revision por el Decreto Distrital 469 de 2003, este sistema hace parte de la Estructura Funcional y
de Servicios de la ciudad, junto con los sistemas de equipamientos, espacio publico y servicios publicos
domiciliares. Esto implica el reconocimiento del vinculo entre la movilidad y el entorno fisico, la provision
de servicios, la productividad urbanay el acceso al mercado laboral. El POT establecié que el sistema de
movilidad se debia orientar a la reduccion de tiempos de viaje, las mejoras en productividad y una mayor
competitividad, y se pretendia consolidar la estructura urbana y optimizar el uso y el aprovechamiento
del territorio (Secretaria de Planeacidn, 2020a). Adicionalmente, en el afio 2012, la ciudad llevé a cabo
un nuevo proceso de revision y ajuste del plan, con el objetivo de cambiar de manera radical el enfoque
de planificacion al promover la densificacion de una zona conocida como el “centro ampliado”.

Es posible afirmar que el primer POT se aproximd a la movilidad como eje estructurador de la
ciudad, con principios basados en la accesibilidad, asequibilidad, eficiencia y funcionalidad (Sustainable
Mobility for All, 2017). El Decreto 319 de 2006 adopto el Plan Maestro de Movilidad que, en linea con
el POT, planted una politica de movilidad segura, equitativa, inteligente y articulada, y dispuso la red
intermodal del sistema integrado de transporte publico (SITP), ademas de incentivar el transporte no
motorizado, con estrategias de redes peatonales y ciclorrutas, y medidas para el ordenamiento logisticoy
de mercancias de carga. Durante la vigencia del POT, décadas de 2000y 2010, también se implementaron
las tres primeras fases del sistema de BRT. Sin embargo, fue evidente la limitada coordinacion y articulacion
entre las actuaciones del sector movilidad y los instrumentos de planeacidn del desarrollo urbano para
alcanzar los objetivos de movilidad sostenible y para orientar al sector privado en sus actuaciones.

En el periodo 2004 a 2017 no se alcanzd la meta de construccion en kildmetros totales de la malla
vial, llegando Unicamente a un 35% de ejecucion (Secretaria de Planeacion, 2020a). De las 20 troncales
del sistema TransMilenio proyectadas, se construyeron solamente g en las dos primeras fases de
implementacion, mientras que, de los 431 kildmetros de ciclorrutas planteados, 187 fueron construidos
hasta el afo 2017. A ello se suma una visidn sectorial que dificultd visualizar el potencial de los sistemas
BRT para impactar el desarrollo urbano y moldear las tendencias de ocupacion del suelo, que llevé a una
desestimacion de sus cobeneficios y de gestion publica para aprovecharlos. Un ejemplo se observa en las
intervenciones en las areas aledafas a las estaciones o terminales, las cuales se enfocaron exclusivamente
en lainfraestructura para el funcionamiento del propio sistema de transporte. Las limitaciones de tiempo,
por la obligacion de implementar rdpidamente el TransMilenio para atender la demanda de transporte
publico, y la ausencia de un liderazgo en materia de DOT, explican fallas de coordinacién en plazos y
objetivos (Vergel-Tovar, 2023).

El trazado de los corredores del sistema atravesaba zonas econdmicamente estancadas y con
limitado margen para el desarrollo de nuevo suelo, al igual que en carreteras muy transitadas y con
condiciones desfavorables para los peatones (Cervero & Dai, 2014). Estas caracteristicas exigian tareas de
promocion de la renovacion urbanay reurbanizacion por iniciativa publica para la gestion del desarrolloy
redesarrollo, la cual estuvo ausente. La Empresa municipal de Renovacion Urbana, con un rol coordinador
para este tipo de iniciativas, se concentrd en proyectos puntuales sin priorizar la articulacion con el sistema
TransMilenio. De forma similar, los desarrollos privados proximos a la construccion de las estaciones del
BRT no fueron pensados para integrarse efectivamente con el sistema (Vergel-Tovar, 2023). Asi, no se
logré implementar proyectos de renovacion urbanay redesarrollo, de iniciativa publica o porincentivo al
sector privado, en las zonas servidas por el TransMilenio al interior de la ciudad. La planificacion urbana
fallé en armonizar las normas urbanisticas con el sistema de transporte publico masivo y en aprovechar
el potencial urbanistico alrededor del sistema BRT, limitando las oportunidades de redesarrollo en sus
areas de influencia (Rodriguez et al., 2014). De hecho, normas urbanisticas rigidas obstaculizaron el
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desarrollo o el redesarrollo del suelo en esas areas. Adicionalmente, mientras los tiempos de maduracion
de las inversiones en BRT son mas cortos, los proyectos de desarrollo urbano son mas largos, ayudando
a la desarticulacion.

En suma, se trata de un acumulo de visiones sectoriales, falta de articulacion vertical y horizontal,
y poco conocimiento (en su momento) sobre los impactos y cobeneficios del BRT que dificultaron la
adopcion eimplementacion de un modelo de DOT en torno al TransMilenio, junto con un marco regulatorio
einstitucional (y de gobernanza) adecuados (Vergel-Tovar, 2023). AUn mas, no se disefiaron planes zonales
alrededor de las estaciones para orientar el desarrollo privado, cambiar la zonificacion y edificabilidad o
ejecutar proyectos de mejoramiento urbanistico (Cervero & Dai, 2014). Ahora, dada la desarticulacion
entre el desarrollo urbano y el sistema TransMilenio, en especial en sus efectos y cobeneficios, vale la
pena preguntarse por las posibilidades de capturar las plusvalias vinculadas a los cambios que generé
esta gran inversion en la ciudad.

E. ;Se capturaron plusvalias asociadas a la inversion
de las primeras fases del Transmilenio?

Como fue discutido antes, en el caso de Bogot3, el proyecto TransMilenio tuvo impactos en el valor
del suelo, los usos del suelo, la distribucidn de la poblacidn en el territorio, entre otros, en suma,
impactos amplios en el desarrollo urbano. Dado que estos incrementos en el valor del suelo fueron
resultado del esfuerzo publico en la infraestructura del BRT, seria adecuado y justo recuperarlos,
al menos en parte, para cofinanciar el propio sistema de transporte y otras obras urbanisticas. Sin
embargo, ademas de la oportunidad financiera, implementar este tipo de instrumentos requiere
condiciones normativas-instrumentales y decision coordinada para ponerlas en marcha. ;Cuales
fueron estas condiciones en el proyecto TransMilenio fases |, Il, y l1I?

El POT del afio 2000 (y sus modificaciones) establecié como posibles instrumentos de captura de
plusvalias a la contribucidn de valorizacidn, la participacion en plusvalia, el impuesto de estratificacion
socioeconomica, el impuesto por el uso del subsuelo, la emision de titulos representativos de derechos de
desarrolloy construccion y de derechos adicionales de construccidny desarrollo, entre otros. Lo primero
que es pertinente indicar es que, como se abordo en la seccion anterior, aunque el POT considerd a la
movilidad como un elemento central para el desarrollo urbano, tal vision no estuvo acompariada por un
conjunto normativo-urbanistico que, en la practica, priorizara u orientara las decisiones urbanisticas del
sector privado y publico hacia el TransMilenio. En consecuencia, esta desconexion también se observa
en los instrumentos de captura de plusvalias, los cuales no alimentaron la relacion simbidtica entre el
desarrollo urbano y la movilidad sostenible en su aspecto financiero y, como se mencioné antes, se
relaciona con la falta de vision de largo plazo del sistema de BRT como estructurador de ciudad y sus
impactos. Por lo tanto, la primera respuesta es que, aunque fuera posible capturar plusvalias asociadas
al BRT, las condiciones del marco juridico y vision dominante no se orientaron a tal.

También es pertinente mencionar que parte de los instrumentos contemplados en el POT estaban
siendo considerados y puestos en marcha por primera vez en el contexto no solo local, sino también
nacional, por lo que este componente de la planeacion también debe ser entendido como una evolucion
con aprendizajesy errores (Contreras, 2021). De hecho, en 2003, la modificacion del POT materializé una
politica de gestion del suelo con el objetivo de coordinar diversas herramientas para financiar el desarrollo
urbano, haciendo énfasis en la generacion de suelo destinado a viviendas de interés social (Blanco et al.,
2016). Se profundiza en adelante en la contribucion por valorizacion y la participacion en plusvalias, dos
instrumentos con potencial para captura de plusvalias, pero que no fueron orientados al BRT.

La contribucidn por valorizacion es un instrumento en uso de larga data (Ley nacional de 1921) en
el sistema colombiano para recuperar costos de obra publica o servicios y es utilizado por los gobiernos
locales prioritariamente para el desarrollo de infraestructura vial, como carreteras, puentes o instalaciones
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peatonales (Lizarazo Cuéllar, 2012). En las dos primeras décadas del siglo XXI, Bogota recaudo cerca
de mil millones de ddlares a través de este mecanismo, el cual representa parte significativa de sus
ingresos, siendo una fuente legitima y aceptada por los contribuyentes (Secretaria de Planeacion, 2019).
En la ciudad el instrumento esta a cargo del Instituto de Desarrollo Urbano (IDU), entidad vinculada al
sector de movilidad, misma que también se encarga de ejecutar obras publicas y desarrollar proyectos
urbanisticos, incluyendo el proyecto TransMilenio, lo que en principio facilitaampliamente la vinculacion
entre la inversion publica y el uso del instrumento. Sin embargo, a pesar de que el instrumento se ha
utilizado para multiples obras publicas viales, inclusive conjunto de obras con impacto general de beneficio
en movilidad, no se hizo uso de este para recuperar costos de obra publica del proyecto TransMilenio en
ninguna de sus fases (Sandoval, 2022).

Al respecto, Lizarazo Cuéllar (2012) indica dificultades técnicas asociadas a la novedad que era un
sistema de transporte masivo urbano, en especial para establecer precios inmobiliarios y de modelacion
de impacto en zonas especificas. La autora también indica la falta de coordinacion entre la planificacion
delamovilidad, lainfraestructuray el desarrollo urbano cuando se trata de obras integrales, una ausencia
en el POT y sus proyectos de ordenamiento territorial a lo largo de los corredores del sistema BRT. Asi,
el mecanismo no se utilizé para fortalecer un modelo mas amplio de DOT en Bogota y amortizar sus
costos de introduccion.

Por su parte, la Participacion en Plusvalias, tributo de tipo contribucion, se orienta a capturar parte
del beneficio financiero (entre 30 y 50% del aumento del valor del suelo) que se genera como consecuencia
dos decisiones publicas: normativa e inversion. El primero es el cambio de usos y aprovechamientos del
suelo favorables al propietario, por ejemplo, un indice de construccidon mayor o un mejor uso como lo
es la ampliacion del drea de expansion de suelo o un uso mas rentable, como los usos comerciales. La
segunda corresponde a inversiones de obras publicas (en este caso no puede ser utilizada junto con la
contribucion de valorizacion). El recaudo, por regla nacional, tiene una finalidad redistributiva, siendo
que debe utilizarse prioritariamente en territorios en peor condicion y en aspectos como el mejoramiento
de asentamientos precarios, la vivienda social, el transporte publico y los modos sostenibles (Furtado y
Acosta, 2020).

Bogota fue pionera a nivel nacional en la adopcion de la Participacion en Plusvalias en el POT y
en suimplementacion. Desde su reglamentacion en 2003 y hasta el afio 2012, la ciudad habia recaudado
cerca de 70 millones de ddlares por tal concepto (Blanco et al., 2016). Sin embargo, la “Participacion en
Plusvalias” tampoco se orientd hacia la movilidad sostenible, ni en sus hechos generadores por cambio
normativo, ni por ejecucion de obra. La falta de orientacion del POT y sus instrumentos hacia las zonas
de influencia del BRT impidieron que tales areas recibieran un tratamiento normativo especifico, que al
mismo tiempo direccionara el mercado inmobiliario hacia ellas para usos mas intensivos en construccion
y mas adecuados al modelo DOT, y permitiera capturar, a partir del cambio normativo, los mayores
valores generados por tal oportunidad. Como fue mencionado, el mercado aprovechd el BRT de forma
heterogéneay concentrado en las oportunidades en areas periféricas, sin que el instrumento de Participacion
en Plusvalias capturara tales movimientos. En cuanto a su uso para capturar beneficios por obra publica,
la respuesta comparte parte de lo expresado en el caso de la contribucion de valorizacion. La normativa
vigente contempla la financiacion de infraestructura vial y de sistemas de transporte masivo de interés
general, pero las condiciones institucionales y la planificacion urbana no lograron priorizar aquellas
zonas de la ciudad que experimentaron mayor incremento en el valor del suelo, en especial las zonas
aledafias al sistema de TransMilenio. Ademas, el alcance e impacto de este instrumento esta altamente
condicionado por la voluntad politica de las autoridades del gobierno local y por las dificultades técnicas
asociadas con la transparencia en el cobro, la actualizacion de la informacion catastral y la seguridad
juridica (Contreras, 2021).
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Asi, se concluye que, aunque la Contribucion porValorizacion y la Participacion en Plusvalias fueron
ampliamente utilizados en Bogota durante las Fases |, I, y Ill de implementacidn del Transmilenio, no
siguieron una logica de desarrollo urbano orientado al transporte durante ese periodo. Los fundamentos
legales y la experiencia en otros sectores de la ciudad demuestran el potencial de los instrumentos para
invertir en infraestructura de transporte, aunque hasta el momento han funcionado como mecanismos
de reinversion para financiar el desarrollo. Por otro lado, la ciudad experimentd con otros instrumentos,
como las transferencia y venta de derechos de construccion y desarrollo, las cesiones obligatorias para
vias y espacio publico, los porcentajes obligatorios de vivienda de interés social, los planes parciales, y el
aprovechamiento econdmico del espacio publico (Pardo et al., 2019).

En 2021, se expide un nuevo POT para la ciudad, que serd presentado a continuacion. Este POT surge
en un contexto de aprendizajes de la falta de integracion entre la movilidad y la planificacion urbana de
las dos décadas precedentes y la presion presupuestal impuesta por la grave situacion financiera del BRT,
la construccion del metro y otros proyectos de movilidad que demandan alta inversion (Sandoval, 2022).

F. Afo 2021: un nuevo POT orientado a la movilidad y con herramientas
para aprovechar sus beneficios

Enmarcado por varios intentos fallidos previos, en diciembre de 2021, a través del Decreto Distrital 555,
la ciudad expidio su nuevo Plan de Ordenamiento Territorial "Reverdecer Bogotd 2022-2025". Se adopta
para reformar un ordenamiento territorial desactualizado, que funcionaba con la revision del afio 2004
y plazos y metas vencidas. En el debate habia una comprensidn mas clara de que el ordenamiento es
fundamental para el desarrollo integral y sostenible en las ciudades y de laimportancia de los instrumentos
de planeacidn para promover desarrollos compactos que reduzcan los tiempos de viaje, minimicen los
impactos ambientales, eliminen la segregacion y favorezcan un entorno de alta calidad, integrando
variables de disefo, densidad y diversidad (MIEM y MVOTMA, 2019). Se presenta a continuacion el nuevo
marco institucional y normativo desde las dos agendas de cobeneficios: la integracion del desarrollo
urbano en torno a las inversiones y oferta en transporte masivo y la posibilidad normativa, instrumental
y de gestidn de beneficiarse de tales esfuerzos para financiar este servicio.

El nuevo POT establece siete objetivos de largo plazo, con el compromiso de construir una ciudad
mas justa y equitativa, impulsar la movilidad multimodal, verde y regional, establecer un esquema de
ciudad de 30 minutos y consolidar la integracion del area metropolitana. La propuesta de modelo de
ocupacion se organiza en tres escalas, local, distrital y regional, y en cuatro estructuras territoriales. El
sistema de movilidad es central en la estructura funcional y del cuidado, con el mandato de asegurar
una distribucion equitativa de los recursos y servicios de la ciudad, el espacio publico y los soportes
territoriales, con especial énfasis en una movilidad con criterios de proximidad. Se prioriza la conectividad
entre las tres escalas mencionadas, el aumento de la accesibilidad y una infraestructura vial que configure
el espacio publico. Lo anterior se traduce en la estructuracion de cinco lineas de Metro (97 kildmetros),
siete cables aéreos, dos Regiotram (37 kildmetros) y la construccion de corredores verdes, privilegiando
la infraestructura peatonal y la incorporacion de DOT. Con las construcciones del Metro y el Regiotram,
junto con la promocidn de la movilidad activa, se traza el camino hacia la descarbonizacidn del sector de
movilidad, la transformacion de los patrones de desplazamiento y la distribucion modal.

Actualmente se trabaja en la construccion de la primera linea del proyecto de Metro en Bogot3,
que iniciara operaciones en el afo 2028 y contara con 16 estaciones a lo largo de 23,9 km. Igualmente, ya
en proceso de licitacion publica, la segunda linea tendra 15,8 km de longitud, con 11 estaciones. Estas dos
lineas estaran alimentadas por los corredores de TransMilenio de la Av. Ciudad de Caliy la Av. Carrera 68 y
buscan atender lademanda de transporte en zonas altamente densas. Junto con la creacion de la Empresa
publica del Metro de Bogot3, que tendra facultades para desarrollar proyectos de transporte asociado,
existe una base normativa (Decreto 823 de 2019) que define como areas de tratamiento urbanistico de
renovacion urbana al area de influencia de la primera linea del metro.
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El POT delimita también el nuevo escenario institucional y normativo para Bogot4, con 11 politicas
sectoriales y la formulacion de tres planes maestros, el plan de Servicios Publicos y Habitat, el plan del
Sistema del Cuidado y Servicios Sociales y el plan de Movilidad Sostenible y Segura. Ahora bien, el nuevo
marco de planificacidn para la movilidad en Bogota esta conformado por el Plan de Movilidad Sostenible y
Segura, la Politica PUblica de Movilidad Motorizada Cero y Bajas Emisiones y el Conpes 4034 Ciudad-Region
de 2021, con el POT como la hoja de ruta y herramienta de articulacion entre los lineamientos de movilidad
y desarrollo urbano. Estos instrumentos han pasado por un largo proceso de formulacion, realizado de
forma paralela e integrada, y buscan materializar la vision de ciudad para las préximas décadas, en el
contexto de la construccion del Metro y laimplementacion de la figura de la Region Metropolitana Bogota
Cundinamarca (Bogota CémoVamos, 2023). Esta Ultima figura definié un esquema de asociatividad territorial
entre el Distrito de Bogota y los municipios de la region de Cundinamarca para la decision conjunta en la
provision de servicios publicos a escala regional, incluyendo la movilidad. Se cred la Agencia Regional
de Movilidad (Ley 2199 de 2022), con el propésito de mejorar la movilidad en la region metropolitana
mediante la articulacion de sistemas de transporte y la interoperabilidad de medios de pago.

Adicionalmente, el POT establece una Politica de Integracion Regional que refleja la voluntad
de generar acuerdos institucionales con los municipios de la region metropolitana y reformar el marco
institucional. Las estrategias y politicas del ordenamiento territorial integran este compromiso y contemplan
la region metropolitana como una de las tres escalas de conectividad. La reciente reglamentacion de
esta escala regional facilita este proceso y crea las bases de la nueva gobernanza, con la definicion del
financiamiento, las responsabilidades, los recursos técnicos y el alcance territorial de las politicas.

El Plan de Movilidad Sostenible y Segura (Decreto 497 de 2023) busca gestionar la movilidad de la
ciudad y mejorar la articulacion con la Region Metropolitana a partir de la descarbonizacion del transporte
publico, la mejora en la asequibilidad, el fortalecimiento del transporte logistico y de carga y el aumento
de la calidad del sistema. Los objetivos se centran en mejorar el ambiente urbano, revitalizar |a ciudad,
promover la reactivacion econdmica y reducir desigualdades. Se enfatiza la necesidad de consolidar las
especializaciones de cada una de las entidades del sector movilidad, incluyendo las empresas TransMilenio
y Metro, desarrollar procesos de fortalecimiento institucional y sequir buenas practicas de gobierno
corporativo (Secretaria Distrital de Movilidad, 2023). Dentro de la Politica de Movilidad Sostenible y
Descarbonizada, que hace parte de las politicas sectoriales del POT, se define claramente la intencion
de revitalizar las zonas urbanas alrededor de las infraestructuras de movilidad, en especial sobre los
corredores de alta y media capacidad. Ciertamente, es un nuevo escenario favorable al aprovechamiento
por la ciudad de los cobeneficios de la movilidad.

A partir de dos figuras fisico-administrativas, las Unidades de Planeamiento Local (UPL) y las
Actuaciones Estratégicas, y la normativa urbanistica e instrumentos a ellas asociada, el POT busca
subsanar la desconexion entre las grandes apuestas en movilidad y la normativa para las actuaciones
en el territorio. Las UPL, como nueva division politico-administrativa de la ciudad, son instrumentos de
planeacion que permiten concretar los objetivos del plan en la escala local, alineadas al concepto de ciudad
de 30 minutos y garantes del derecho a la ciudad, para un acceso eficaz a servicios basicos, como salud,
educacion, infraestructura de cuidado, culturay empleo. EI POT establece una conexion directa entre las
UPL y el sistema de transporte masivo, para disminuir los tiempos de viaje y mejorar la caminabilidad. Por
otra parte, las UPL son unidades de planeacion y gestion para descentralizar las actividades economicas
y los nodos productivos, altamente concentrados en ciertas areas de la ciudad, y para priorizar aquellas
deficitarias en equipamientos publicos. Por consiguiente, se reconoce explicitamente la distribucion
desigual de la infraestructura publica en el territorio y el rol de la movilidad sostenible en la proximidad.

Por otro lado, el POT determina 25 Actuaciones Estratégicas. Estas son areas de intervencion urbana
en las que se espera una transformacion por medio de proyectos integrales de desarrollo, aprovechar
oportunidades de sostenibilidad y competitividad y cumplir con los objetivos del modelo de ocupacion.
Se caracterizan por contar con condiciones favorables a procesos de revitalizacion y por un tratamiento
especifico para establecer las normas urbanisticas y coordinar actores. Esto representa una logica de
cooperacion publico-privada, con la Secretaria Distrital de Planeacion como encargada de emitir directrices
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y aprobar su formulacidn, la participacion de operadores o gestores urbanos para formular y ejecutar, y
los agentes privados y comunitarios en la implementacion de los proyectos.

Esimportante mencionar que el plan establece estrategias de gestion de la demanda de transporte
para racionalizar el uso de vehiculos particulares, con el propdsito de mejorar la fluidez del transito y
reducir las externalidades negativas. Para lograrlo, define las condiciones para implementar medidas que
internalicen los costos vinculados a la congestion, contaminacion y siniestralidad vial como los cobros
por congestion (ya en operacion), los cobros por estacionamiento en via publica (también en operacion)
y medidas para reducir el espacio concedido al vehiculo privado en los proyectos inmobiliarios (por medio
de normativa especifica). Por lo tanto, se busca promover incentivos, servicios e infraestructura para la
movilidad activa y eléctrica, asi como la movilidad compartida.

En ese sentido, el Plan de Movilidad Sostenible y Segura es el principal instrumento articulador de
las politicas del sector y se vincula con los instrumentos de ordenamiento territorial segun lo dispuesto
en el POT. Resta observar las condiciones y vision de las empresas de transporte publico masivo para
desarrollar proyectos inmobiliarios asociados a sus infraestructuras presentes y futuras, con foco en la
empresa TransMilenio S.A.

G. Operadores publicos de transporte y la gestion de proyectos
inmobiliarios asociados

Los operadores urbanos son facilitadores y gestores de proyectos urbanos de interés publico, muchos
de ellos previamente definidos en los planes de ordenamiento territorial, los cuales, para salir adelante,
requieren de su iniciativa, tratamiento adecuado para propietarios y moradores, asi como reglas
de distribucion de requerimientos y beneficios urbanisticos (Donoso y Forero, 2023). En Bogota, de
conformidad con el Decreto 558 de 2023 y el Decreto 593 de 2022, la Secretaria Distrital del Habitat
ejerce las funciones de gerencia publica, mientras que la implementacion de proyectos esta a cargo
de dos grandes grupos de operadores urbanos.

Cuadro 20
Operadores publicos urbanos de Bogota e instrumentos de actuacion

Instrumento Operadores urbanos
Actuaciones Estratégicas (AE) Empresa de Renovacion y Desarrollo Urbano de Bogota
y la Caja de la Vivienda Popular.
Proyectos de Renovacion Urbana para la Movilidad Empresa Metro de Bogota S.A., TransMilenio S.A., Terminal
Sostenible — (PRUMS) de Transporte S.A. e Instituto de Desarrollo Urbano (IDU).

Fuente: Elaboracion propia con base en el Decreto 558, 2023, articulo 6.

Esta nueva estructura de empresas publicas gestoras de proyectos pretende subsanar la falta de
iniciativa publica en misiones de interés de la ciudad y de intervencion en territorios prioritarios, incluyendo
los trayectos de las lineas de TransMilenio, que constituyeron una pérdida de oportunidad en el contexto
anterior. La nueva estructura de gobernanza define de forma inequivoca a los operadores urbanos del
area de movilidad: la empresa TransMilenio S.A., la empresa Metro S.A., el Terminal de Transporte S.A.
y el IDU. Las dos empresas de transporte son consideradas como gestores publicos con idoneidad para
realizar proyectos inmobiliarios asociados y asi capturar plusvalias vinculadas a sus propias inversiones
en infraestructura de transporte.

Tanto las Actuaciones Estratégicas como los Proyectos de Renovacion Urbana para la Movilidad
Sostenible (PRUMS) reglamentan la decision del POT (2021) de actuar de forma especifica en torno a
los corredores de alta y media capacidad del sistema de transporte y asi materializar el modelo de DOT.
Es clara la articulacion entre la intencion de priorizar la mejora y renovacion de las zonas cercanas a las
estaciones del TransMilenio y el Metro, los instrumentos de intervencidn y las facultades de los gestores
publicos para realizar intervenciones en tales areas.
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Los PRUMS buscan al mismo tiempo mejorar las condiciones urbanisticas y capitalizar las posibilidades
generadas por la construccion y puesta en funcionamiento de los sistemas de transporte en la ciudad
a favor de estos gestores. Se estructuran como proyectos con tratamiento normativo de renovacion
urbana, que implica condiciones particulares de la norma urbanistica para favorecer su desarrollo, y se
realizan en las Areas de Integracién Modal. Estas Ultimas son definidas como dmbitos o zonas de gestién
que facilitan la integracion de modos de transporte en la ciudad, aplicando estrategias sostenibles y de
captura de valor para generar vitalidad urbana y servicios sociales. La delimitacion de estos proyectos
requiere la definicion clara de los modelos de gestion, los mecanismos de financiamiento, los esquemas
de captura de valor, la propuesta de edificabilidades, los usos y demas obligaciones urbanisticas. De
esta manerg, y junto con las actuaciones estratégicas, el POT identifica las zonas de la ciudad con las
caracteristicas apropiadas para orientar el desarrollo urbano hacia la infraestructura de movilidad e
impulsa su crecimiento a través de cooperacion e incentivos.

Tanto en las AE como en los PRUMS, los operadores urbanos lideran la formulacion, adopcion,
estructuracion, ejecucion y operacion, la articulacion entre las acciones de mejora urbanistica y los proyectos
inmobiliarios entre agentes publicos y privados. Sobre los gestores recae el peso de la coordinacion
interinstitucional y la armonizacion de los instrumentos de planificacion. Los mismos deben privilegiar una
vision holistica del desarrollo urbano que incluya los impactos ambientales, la proteccion de los moradores,
las consecuencias sociales, y demas criterios, para garantizar la integralidad de las acciones y la vision de
ciudad prescrita en el POT, con la movilidad como eje estructurador. Estos avances son un primer paso
para fortalecer la institucionalidad del desarrollo urbano y materializar los lineamientos DOT del POT.

EIPOT detalla un conjunto de instrumentos, como las transferencias de derechos de construccién
y desarrollo, la contribucion de valorizacion, el derecho real de superficie y la titularizacion de ingresos
tributarios futuros, que pueden encajar con el modelo de ciudad compacta y financiar su estructuracion.
Sumado a la anterior, se otorgan en el ordenamiento territorial incentivos para las zonas de tratamientos
urbanisticos, con beneficios sobre la edificabilidad, el loteo y las subdivisiones, la habitabilidad, las
condiciones para cesiones para espacio publico, entre otras normas. El Decreto 553 de 2023 también
faculta a los operadores urbanos de transporte a capturar valor para el sector publico a través de
mecanismos como el recaudo por subasta de mayores aprovechamientos de norma urbanistica, ingresos
por urbanizacidn de suelo, ingresos por aprovechamiento econdmico del espacio publico, ingresos por
la titularizacion de impuestos futuros, entre otros. Los operadores, ademas, podran hacer uso de otros
instrumentos previamente contemplados en la ley. Por lo tanto, la normativa establece alternativas para
el financiamiento y la sostenibilidad de los proyectos de renovacion urbana alrededor de los corredores
del sistema de transporte publico, reconociendo sus impactos sobre el valor del suelo y la configuracion
urbana de la ciudad. Con la localizacion fijada de antemano para las AE y los PRUMS, los proyectos se
insertan en zonas con un potencial para generar recursos a través de estos instrumentos. Por esta razon,
desde el disefio, el POT pretende orientar el desarrollo urbano y los mecanismos para su financiamiento
a las infraestructuras del transporte existentes y futuras.

Esimportante contextualizar laimportancia actual de la captura de valor pUblico para la sostenibilidad
financiera de las operadoras de transporte, las cuales se encuentran en un escenario critico a nivel local
(Sandoval, 2022) compartido por lainmensa mayoria de BRTs en el pais. A nivel nacional, el Plan de Desarrollo
2022-2026, expedido en mayo del afio 2023, establece directrices normativas para “la gestion de proyectos
inmobiliarios y de explotacion de actividades operacionales para los entes gestores de los sistemas de
transporte publico”. De esta manera, se declara una intencionalidad politica para buscar fuentes alternativas
de financiamiento para los sistemas de transporte con foco en el desarrollo de negocios colaterales, incluyendo
la publicidad visual en la infraestructura de transporte, explotacion comercial de areas adyacentes y el
aprovechamiento del patrimonio inmobiliario adquirido para los proyectos de transporte. Inclusive, el Plan
(1) faculta a las autoridades regionales de transporte para coordinar y gestionar la movilidad mas alla de los
limites jurisdiccionales, promoviendo DOT y aplicando instrumentos de captura de valor del suelo entorno
a la infraestructura de transporte; y (2) permite a los municipios y distritos revisar y ajustar sus planes de
ordenamiento territorial para adecuarse a los lineamientos urbanisticos y mecanismos de gestion del suelo
que favorezcan el desarrollo sostenible y la mitigacion de impactos urbanos.
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Volviendo al contexto local, esimportante mencionar que la empresa Metro, como operador urbano,
tiene dentro de sus funciones la gestion de proyectos de desarrollo inmobiliario y urbanistico, a partir de
la planeaciony ejecucion de proyectos integrales de renovacion que, ademas, permitan la captura de valor
y la generacidn de ingresos para sostener las operaciones de las obras. La visién de la Empresa Metro
incluye ser un operador del sistema de transporte masivo junto con ser un agente activo en la creacion
de una ciudad mas conectada (EMB, 2023) con funciones asociadas al desarrollo urbano. Por su parte, la
empresa TransMilenio cuenta actualmente con una Subgerencia de Negocios Colaterales, cuya mision
es materializar la intencionalidad de ampliar las fuentes no tarifarias de recursos, incluyendo la gestion
del desarrollo. Al dialogar con este sector se identifica el siguiente modelo de negocios.

Recuadro 2
Bogota - Hacia un modelo de negocios inmobiliarios en la Empresa TransMilenio

Bogota ha realizado una apuesta para consolidar el transporte como eje estructurador de la ciudad y mejorar
sus fuentes de financiamiento. Para ello, ha propuesto la integracion entre el desarrollo urbano y el transporte
(POT, 2021) y ha dotado a sus empresas de transporte de la condicion institucional de “operador urbano” para
formular e implementar proyectos inmobiliarios y de herramientas juridico-urbanisticas (Decreto 558 de 2023).
Estos cambios proporcionan a la Empresa TransMilenio S.A. una posicion inicial positiva o ventajosa para impulsar
los llamados negocios colaterales. Sin embargo, otros aspectos también determinan la estrategia de captura de valor
por medio de negocios inmobiliarios por gestores de transporte: las condiciones econémico-financieras y recursos
disponibles en la empresa para ese tipo de iniciativas y la existencia o no de patrimonio inmobiliario en los haberes
de la empresa con potencial de aprovechamiento econdmico.

En el caso de TransMilenio S.A., el stock existente de suelo disponible es reducido, pero con potencial para
incrementar el flujo de caja en el corto plazo y apalancar la estructuracion del area para ampliar su capacidad de
promover proyectos urbanisticos atractivos para eventuales socios privados.

Asi, con la nueva infraestructura legal (urbanistica y misional), un grupo de haberes con potencial de mejora
de explotacion econdmica de corto plazo y la toma de decisiones tacticas sobre parte del patrimonio de suelo
existente, la Subgerencia de Negocios Inmobiliarios de la empresa se propone avanzar hacia un modelo de
BRT+Property y aumentar sus fuentes de financiamiento. La vision de modelo de negocios puede resumirse asi:

i) Estaciones existentesy futuras: Explotacion comercial de baja escala en espacios internos. Modalidad: Explotacion
por particulares sobre administracion directa de la empresa. Inversion publica: Minima o ninguna.

ii) Stock de suelo existente adyacente a estaciones: Explotacion comercial y de servicios. Modalidad: Explotacion
por particulares sobre la administracion directa de la empresa. Inversion publica: Minima para cubrir estructuras
provisorias o temporales.

iii) Otros predios y stock de Patios de la empresa. Proyectos de mayor escala para diversos usos que atiendan
necesidades especificas de la zona (institucionales como salud o educacion, comercial, servicios, vivienda social,
otros). Modalidad: APP en colaboracion con concesionarios. Inversion publica: Baja o ninguna. Instrumento
urbanistico: PRUMS, aprovechamiento econémico.

iv) Stock futuro de suelo en areas de expansion del sistema de BRT. Proyectos de mayor escala orientados a
explotacion por proyectos inmobiliarios. Modalidad: APP. Inversion publica: Media para la adquisicion del suelo.
Instrumento Urbanistico: PRUMS.

Con estas cuatro apuestas de progresiva complejidad, TransMilenio S.A. espera abrir fuentes alternas de
financiamiento relevantes y aumentar sus ingresos no tarifarios (o colaterales), hoy inferiores al 1%, a un 3% en un
periodo de cuatro afios y al 20% al cabo de 15 afios. Se espera asi aportar a la sostenibilidad financiera del servicio
y reducir el gasto publico que hoy realiza la ciudad para cubrir el déficit operacional y con ello liberar recursos para
otras urgencias sociales.

TransMilenio S.A. tiene el reto de cristalizar esta apuesta, probar las herramientas y la firmeza politica por esta
estrategia (interna a laempresay desde el gobierno de la ciudad) construir el know-howy mejorar el flujo de caja para
apalancar sus acciones son su primera apuesta. Proyectos piloto le permitiran estructurar espacios de articulacion
publico-publico (con areas como planeacion, obras, servicios publicos, y habitat, entre otros) y publico-privado. Este
Ultimo serd un aspecto decisivo para la viabilidad de |a estrategia, pues el sector constructor es un actor fundamental
para el financiamiento y desarrollo de proyectos inmobiliarios y requiere sentir confianza de asociarse con el gobierno
y asumir riesgos de proyectos innovadores publico-privado con incentivos suficientes y adecuados.

Fuente: Elaboracion propia con base en entrevista realizada a Claudia Puentes Riafio, Subgerente de Negocios Colaterales de
TransMilenio S.A.y en suintervencion en la sesion “Desarrollo Urbano y Cobeneficios Asociados a la Movilidad”, en el marco del evento
“Oportunidades para Avanzar en Ciudades Inclusivas, Sostenibles e Inteligentes”, el 4 de junio de 2024, en la CEPAL, Santiago, Chile.
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Los proximos afos seran cruciales para el crecimiento y expansion de esta estrategia de financiamiento
y captura de valor publico en la empresa TransMilenio. No sobra indicar que, dadas las restricciones
fiscales de la ciudad y el pais, al igual que las dificultades de garantizar la sostenibilidad del TransMilenio
y el SITP, este tipo de instrumentos de captura de valor representa una fuente de recursos importante
para aprovechar los cobeneficios de la movilidad sostenible sobre el desarrollo urbano.

H. Conclusiones y aprendizajes de politica publica

El caso de la ciudad de Bogota expone una serie de retos y oportunidades para avanzar en la agenda de
cobeneficios: la integracion del desarrollo urbano a la movilidad por medio de un modelo de DOT y las
condiciones normativas, instrumentales y de gestion para aprovechar los cobeneficios de la movilidad
sostenible. El esquema de planificacion reciente refleja aprendizajes historicos a nivel de impactos de ciudad,
normativo e institucional. Los efectos del BRT en el desarrollo urbano ensefiaron que los cobeneficios del
sistema de TransMilenio fueron absorbidos de manera individual, desorganizada, desigual e ineficiente
por el sector privado, sin un modelo de ciudad ni instrumentos adecuados. El futuro se enmarca en un
contexto de amplia experiencia en la aplicacion de instrumentos de captura de valor, ahora orientados
hacia la movilidad como eje estructurador del desarrollo urbano.

La introduccion del TransMilenio en el marco normativo y de vision de un POT sin orientacidn a la
movilidad ni instrumentos articulados durante las dos primeras décadas del presente siglo impidieron a
la municipalidad aprovechar de forma directa los cobeneficios generados por el sistema BRT, fortalecer
la viabilidad financiera del propio servicio publico y orientar el crecimiento en funcion de este servicio.
Con la actualizacion del POT, se reconoce de manera explicita el vinculo entre movilidad y configuracién
urbanay se generan nuevos instrumentos de gestion paraimplementar proyectos bajo una logica similar
a la de los sistemas ferroviarios: BRT+ Property. La planificacion urbana, sus instrumentos y estrategias
de articulacion son centrales para alcanzar ese objetivo.

Los cambios recientes destacan como componentes fundamentales para que los cobeneficios de
la movilidad sostenible puedan efectivamente aprovecharse: (1) una estructura normativa-urbanistica
robusta y que conecte las orientaciones con los instrumentos a nivel territorial, (2) instrumentos
especificos de recorte territorial en los cuales se establecen modelos de gestion del desarrollo, como
los PRUMS, (3) iniciativa pUblica para materializar los objetivos por medio de proyectos especificos,
(4) empresas publicas con legitimidad, capacidad juridica y técnica, y herramientas que le permitan
una posicion ventajosa para el desarrollo de proyectos y, (5) estrategias micro y macro de articulacion y
coordinacion intersectorial, interinstitucional y de intervencion en el territorial soportadas politicamente.

Asimismo, otro factor que resulta relevante, en especial para la exploracidn de negocios inmobiliarios
asociados por las empresas de transporte, es la urgencia por fuentes de financiamiento, compartida a nivel
pais. El futuro modelo de negocios de la Empresa TransMilenio S.A. parte de un pequeiio stock de suelo,
ya que el sistema de BRT no fue pensado desde un inicio para integrar desarrollo urbano y movilidad,
parte del cual tiene condiciones poco propicias para laimplementacion de grandes proyectos urbanisticos.
Sin embargo, la empresa explora actualmente modelos de negocio para incrementar los ingresos no
tarifarios del sistema y mecanismos para capturar los incrementos en el valor del suelo asociados a sus
usos. Mayor respaldo institucional y el desarrollo de proyectos piloto seran fundamentales para que este
operador urbano desarrolle el Know-How necesario.

Los proximos afios seran cruciales para materializar esta apuesta de descarbonizacion y
aprovechamiento de cobeneficios por medio de las estrategias de DOT y las nuevas condiciones para el
aprovechamiento publico de sus cobeneficios.
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V.Yakarta: la red de BRT mas larga del mundo
y la reintroduccion de los sistemas ferroviarios

Franco Jauregui-Fung*

Introduccion

Yakarta es la actual capital de Indonesia y se ha convertido en una megaciudad con mas de diez millones
de habitantes, corazon del area metropolitana de Gran Yakarta. Se espera que Gran Yakarta desplace a
Tokio como la region mas poblada del planeta en 2030 (Razvadauskas, 2018). Al igual que otras ciudades
del Sudeste Asiatico, Yakarta enfrenta altos niveles de congestion y contaminacion por la gran cantidad
de autos y, particularmente, motocicletas que circulan por la ciudad a diario. Por eso, el gobierno esta
haciendo esfuerzos extraordinarios para mejorar la movilidad urbana. En 2004 se inaugur6 el primer
BRT de la region, Transjakarta, y se ha convertido en la red de BRT mas larga del mundo, con mas de
250 kildmetros construidos. Adicionalmente, Yakarta ha introducido en los Ultimos cinco afos una linea
de metro y una linea de tren ligero, asi como dos lineas adicionales de tren ligero que la conectan con el
area metropolitana de Gran Yakarta.

Sin embargo, la introduccion de los sistemas transporte masivo por si sola no es suficiente para
combatir los altos niveles de motorizacion. Por esta razon, Yakarta esta buscando reinventarse como
una ciudad orientada al transporte (Baswedan, 2022) y se han implementado una serie de regulaciones y
decretos para promover DOT. Sin embargo, estos tienen un enfoque en los nuevos sistemas ferroviarios
sin tomar en cuenta la red existente de Transjakarta.

Este capitulo estudia aTransjakarta dentro del sistema de movilidad urbana deYakartay las nuevas
aproximaciones para politicas DOT. Asimismo, a diferencia de TransMilenio, donde la relacion entre sus
estaciones y los valores del suelo ha sido exhaustivamente estudiada (Bocarejo, Portilla, & Pérez, 2013;
Guzman, Enriquez, & Hessel, 2021; Mufioz-Raskin, 2010; Perdomo Calvo, Mendoza Alvarez, Mendieta
Lopez, & Baquero Ruiz, 2007; Rodriguez & Targa, 2004), Transjakarta no ha recibido una atencion similar,
a pesar de la larga extension de su red. Asi que este capitulo también tiene como objetivo determinar si
sus estaciones han podido generar un impacto significativo en el mercado inmobiliario.

*° Contribucidn de Franco Jauregui-Fung, investigador del German Institute of Development and Sustainability (IDOS).
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A. Caracteristicas urbanas y evolucion de la movilidad en Yakarta

1. Caracteristicas de Yakarta

La Regidn Especial de la Ciudad Capital deYakarta (DKl Yakarta) es |a capital de Indonesia, el cuarto pais
mas poblado del mundo y ubicado en una de las regiones mas dinamicas (Abiad, Farrin, & Hale, 2019). DKI
Yakarta es una megaciudad con una poblacion de 10,6 millones de habitantes y una tasa de crecimiento
demografico anual del 1,2% (BPS-Statistics, 2020). El area urbana ha crecido en los Ultimos 35 afos sin
una planificacion adecuada. Asimismo, los suburbios mas alla de los limites de la capital han crecido
exponencialmente desde la década de 1990 (Hendra & Barus, 2022). Esto ha llevado a la formacion
de la region metropolitana de Jabodetabek o Gran Yakarta, compuesta por DKl Yakarta y las ciudades
que la rodean: Bogor, Depok, Tangerang y Bekasi. Jabodetabek alberga a 31,5 millones de personas
y se estima que se convertira en la region mas poblada del mundo para 2030, con una poblacion total
de 35,6 millones de personas (Razvadauskas, 2018), lo que seria la primera megaciudad del Sur Global
posicionada como la aglomeracidn urbana mas grande del mundo. Debido a su relevancia economica,
el nUmero de viajeros de las ciudades satélites hace que la poblacidn total de DKIYakarta aumente a
aproximadamente 12 millones de personas durante el dia (Angelina, Vallée, & Louen, 2017).

2. Lamovilidad urbana y la llegada del transporte masivo

Durante la segunda mitad del siglo XX, la movilidad urbana fue orientada al auto privado, con inversiones
en obras de infraestructura vial de enormes dimensiones, subsidios al combustible y falta de politicas para
el control de automoviles, asi como el deterioro del transporte pUblico, caracterizado por autobuses y
microbuses informales (angkots). Como resultado, los niveles de motorizacion aumentaron exponencialmente
durante la década de 1990 (Abiad et al., 2019; Acharya & Morichi, 2007; Saraswati & Ramadhan, 2020).
En 2019, habia 776 motocicletas y 267 automoviles por cada 1000 personas (BPS-Statistics, 2020), cifras
similares a las de ciudades occidentales con mayores ingresos per capita. Estas cifras tampoco consideran
el numero de automoviles y motocicletas fuera de DKlYakarta que viajan diariamente a la ciudad desde
otras areas de Gran Yakarta.

Se estima que el 75% de los hogares posee al menos una motocicleta, mientras que el 25% posee
al menos un automovil (Angelina et al., 2017). Los altos niveles de motorizacion también se traducen en
que los vehiculos privados representan el 79% de los viajes diarios en modos motorizados, mientras que
la proporcion del transporte pUblico (incluidos todos los modos de transporte publico) ha disminuido del
57% al 25% entre 2002 y 2019 (Adiatma, 2020). A la fecha, este porcentaje ha disminuido a 10% (Nemesis,
2024). Como resultado, Yakarta se encuentra entre las areas urbanas mas congestionadas del mundo
(Saraswati & Ramadhan, 2020), lo que esta fuertemente vinculado a rapidos procesos de urbanizacion y
suburbanizacion (Benita, 2023; Roberts, Sander, & Tiwari, 2019).

Para poder revertir los efectos nocivos de esta orientacion al auto privado, el gobierno ha decidido
invertir en sistemas de transporte masivo en los Ultimos 20 afios. En 2004, Yakarta abrio el primer sistema
BRT en Indonesia y en el Sudeste Asiatico: Transjakarta. Se escogié un BRT debido a la falta de recursos
para la construccion de un metro y a la imagen positiva del TransMilenio, el cual inspird al gobernador
deYakarta (Angelina et al., 2017). El primer corredor Kota-Blok M de 12,9 kildmetros se implementd en
los primeros nueve meses (Angelina et al., 2017; Ernst, 2005), al menor costo de capital en comparacion
con otros sistemas BRT implementados a nivel mundial (Hidalgo & Carrigan, 2010).

Transjakarta enfrentd varios desafios debido al disefio de los componentes del BRT, como el
mantenimiento de la infraestructura por los bajos costos de inversion y las operaciones, asi como la
aceptacion publica (Saraswati & Ramadhan, 2020). En respuesta, Transjakarta ha realizado esfuerzos para
superar estos desafios con una serie de politicas y estrategias para ampliar la red y mejorar el servicio
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(Jauregui-Fung, 2022). En 2007, Transjakarta operaba en una red cerrada con siete corredores, pero en 2013
se lanzaron rutas de servicio directo para expandir la red mas alla de las rutas troncales. La red continud
expandiéndose en los afios siguientes y en 2016, afio considerado como el punto de inflexion del sistema,
también se lanzaron servicios alimentadores (Adiwinarto, 2020). Transjakarta es operada por la empresa
de responsabilidad limitada (PT) Transjakarta, la cual es una corporacion municipal o ROE por sus siglas
en inglés (regionally-owned enterprise).

En la actualidad, la red de Transjakarta consta de 13 corredores que suman un total de
251, kildmetros (Fitriani, Kharisma, Sampurna, Sholihah, & Susanti, 2019) y 248 rutas que dan servicio
al 82% de la poblacidn deYakarta en un radio de 500 metros (Adiwinarto, 2020; ITDP, 2022). Un gran
avance para la movilidad urbana de Yakarta ha sido el establecimiento del sistema integrado de
tarifas Jak Lingko en 2018, que ha integrado los servicios de angkots como alimentadores llamados
Mikrotrans (ITDP, 2021). Segun el esquema de Jak Lingko, los usuarios pueden combinar viajes por
un periodo de 3 horas mediante con una tarjeta de pago electrdnica, con una tarifa que cuesta un
maximo de 5.000 rupias indonesias (IDR) (aproximadamente 0,32 USD), mientras que un solo viaje
tiene el costo de tan solo 3.500 IDR (aproximadamente 0,22 USD) (ITDP, 2021; Adiwinarto, 2020;
Bank Mandiri, 2022). Mikrotrans, servicio que actualmente es gratuito, ha permitido a Transjakarta
aumentar su cobertura de servicio en zonas donde, debido a las calles angostas, los autobuses de
mayores dimensiones no podian llegar.

Ademas de Transjakarta, Yakarta cuenta con otros sistemas de transporte masivo implementados
recientemente. En 2019, se inauguro la primera linea de metro, MRT Jakarta por sus siglas en inglés
(mass rapid transit). Tiene una extension de 16 kildmetros y va desde el centro al sur de Yakarta con
13 estaciones y es operada por la corporacion municipal PT MRT Jakarta. La linea se ampliard en 2027
con 11,8 kildmetros adicionales. En el mismo afio, se inaugurd la primera linea de tren ligero, LRT Jakarta
por sus siglas en inglés (light rapid transit). Tiene una extension de 5,8 kilbmetros y esta ubicada al norte
deYakarta. Esta previsto ampliar la red con 20 kildmetros adicionales para 2027 (ITDP, 2021). Es operada
por PT LRT Jakarta, una subsidiaria de la corporacion municipal PT Jakarta Propertindo (JAKPRO).

En 2023, entraron en funcionamiento dos lineas adicionales de tren ligero para conectarYakarta
con Bogor, Depok y Bekasi, LRT Jabodebek, sistema que tiene una extension de 44,5 kilometros. A
diferencia de Transjakarta, MRT Jakarta y LRT Jakarta que son corporaciones municipales, LRT Jabodebek
es administrada por la corporacion estatal (SOE por sus siglas en inglés, state-owned enterprise) de
ferrocarriles PT Kereta Api Indonesia (Persero) (PT KAI). LRT Jabodebek fue implementado a través
de una asociacion publico-privada (APP) (Hendra & Barus, 2022). PT KAI también cuenta con una
subsidiaria que opera la red de trenes de cercanias, denominada Kereta Rel Listrik (KRL Commuterline),
la cual fue construida durante la ocupacion colonial holandesa y fue remodelada en 2008 después de
su declive durante la década de los afios 1960. Actualmente tiene una extension de 418, 5 kilometros
con seis lineas integradas que cubren Gran Yakarta (Abiad et al., 2019; Farda & al-Rasyid Lubis, 2018;
PT. Kereta Commuter Indonesia, 2020).

Aligual que Transjakarta, todos los modos de transporte masivo también estan incluidos dentro del
sistema tarifario integrado de Jak Lingko, con una tarifa maxima integrada de 10.000 IDR (0,63 USD) por
viaje (Sofa, 2023). Esta tarifa integrada permite reducir los costos del viaje, una vez que un solo viaje en
MRT Jakarta puede costar hasta 14.000 IDR (0,88 USD) en el trayecto mas largo. Laintegracion intermodal
también promueve el redisefio de algunas estaciones como centros intermodales para aumentar el
numero de pasajeros, como la estacion CSW-ASEAN, que recibe 100.000 pasajeros diarios del servicio
MRT, mientras que 90.000 Y 25.000 pasajeros diarios utilizan los corredores 1y 13 de Transjakarta (ITDP,
2021). El mapa 10 muestra la red de transporte masivo dentro de DKl Yakarta.
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Mapa 10
DKlYakarta y la red de transporte masivo
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Fuente: Jauregui-Fung, Kuhnimhofy Kenworthy (2024). El estatus socioeconémico se basa en Kusumah y Wasesa (2023), como proxy del
estatus socioecondmico: primaria no terminada (LOW), primaria y junior high school terminadas (MIDDLE) y secundaria graduada (HIGH).

B. Avances en politicas de DOT y captura de plusvalias

Existen dos regimenes de planeamiento que influencian la planificacion en Indonesia, el régimen de
planeamiento de desarrollo y de planeamiento espacial (cuadro 21). El primero incluye planes nacionales
a largo plazo por un periodo de 20 afios, a mediano plazo (segun los mandatos de gobierno), y planes
anuales. El segundo régimen asigna programas de desarrollo a areas especificas en funcidn de su potencial
y limitaciones. Los planes tienen un régimen de 20 afios con revisiones cada cinco afos, segun los cambios
de administracion (Nemesis, 2023).

Cuadro 21
Marco regulatorio para DOT y captura de plusvalias

Nivel nacional Nivel provincial

Régimen de planeamiento
espacial

Régimen de planeamiento
de desarrollo

Régimen de planeamiento
espacial

Régimen de planeamiento
de desarrollo

Plan Nacional de Desarrollo
a Largo Plazo (2005-2025)

Plan Espacial Nacional
(2008-2028)

Plan Provincial de Desarrollo
a Largo Plazo (2005-2025)

Plan General de Planificacion
Espacial (2011-2030)

Plan Nacional de Desarrollo
a Mediano Plazo (2020-2024)

Plan Maestro Espacial para el
Area Metropolitana de Yakarta
(2020)

Plan Provincial de Desarrollo
a Mediano Plazo (2018-2022)

Plan Detallado Espacial y de
Zonificacién Provincial (2023)

Guia para Disefio
e Implementacion
de DOT (2017)

Plan Ma'estro de Transporte
para el Area Metropolitana
de Yakarta (2018-2029)

Programa Estratégico
Provincial Anual (2021)

Regulaciones para DOT
(2021) y Compensacion por
Aprovechamiento Tipo (2016)

Fuente: Nemesis (2023). Elaboracion propia.
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A nivel nacional, el Plan Nacional de Desarrollo a Mediano Plazo (2020-2024) establece que futuros
desarrollos deben integrarse cerca de estaciones de transporte publico junto con la provision de vivienda
en altura. Esto se complementa con los decretos presidenciales del régimen de planificacion espacial
que designan a Yakarta como el centro de actividad de Gran Yakarta y enfatizan la necesidad de un
sistema de transporte masivo. Mas especificamente, el Decreto Presidencial 55 del afio 2018 tiene como
objetivo crear 54 DOTs dentro de Gran Yakarta (Nemesis, 2023). A nivel provincial, el Plan Provincial de
Desarrollo a Mediano Plazo (2018-2022), promulgado por la Regulacion Provincial 1 de 2018, establece
al DOT como concepto principal para el desarrollo de Yakarta. El Programa Estratégico Provincial Anual
ademas garantiza procesos de permisos y adquisicion de uso de suelos sin dificultades (Nemesis, 2023).
El Plan General de Planificacion Espacial (2011-2030) proporciona orientacidon general sobre objetivos
de desarrollo, politicas relevantes y estrategias para lograr las politicas, mientras que el Plan Detallado
Espacial y de Zonificacion Provincial (2023) sefala la asignacidn de areas para DOT e instrumentos de
planificacion para implementarlo (Nemesis, 2023).

1. Regulaciones de DOT y captura de plusvalias

El concepto de DOT esta reqgulado a nivel nacional por la Guia para Disefio e Implementacion de DOT
del Ministerio de Planeacion Agraria y Espacial. A nivel provincial, la Regulacion del Gobernador de
Yakarta 67 de 2019, actualizada en 2021 por la Regulacion 5o, asi como el Plan Detallado Espacial y de
Zonificacion Provincial (2023), proporcionan términos mas detallados sobre DOT. Estos son a favor de
un desarrollo vertical, compacto y de usos mixtos que esta servido por transporte publico y con facil
acceso peatonal y con bicicleta, limitando el espacio para vehiculos privados (Nemesis, 2023). Por otro
lado, el término de captura de plusvalias no esta mencionado oficialmente a nivel nacional o provincial
y, por lo tanto, no existe un marco que lo requle y redistribuya las plusvalias capturadas. No obstante,
existen instrumentos que son mencionados en ciertas regulaciones recientes, pero no especificamente
como instrumentos de captura de plusvalias (Nemesis, 2023). Estos instrumentos, asi como conflictos
que impiden su implementacion, son sefialados en el cuadro 22.

Cuadro 22
Instrumentos de captura de valor

Instrumento Descripcion Conflicto
Obligacion Impulsa mayor desarrollo de alta densidad Aun no hay condiciones para calcular el monto
de desarrollo al introducir aumentos del indice de superficie del cargo ni su forma de obligacién. El gobierno
construida (FAR por sus siglas en inglés, de Yakarta ha decidido aumentar el FAR para usos
floor area ratio) para usos comerciales cerca comerciales para promover desarrollo econémico,
de transporte publico. lo cual afecta la aplicacion de otros instrumentos
como el de bonificacion por densidad.
Bonificacion Incentivo para aumentar el FAR a cambio El aumento muy alto del FAR afecta el interés
por densidad de compensacion de necesidades publicas. de los promotores inmobiliarios para utilizar este
Se recomienda para usos comerciales cerca instrumento. El gobierno de Yakarta ahora tiene
de corredores de transporte masivo y se aplica la autoridad para determinar el monto de las
una bonificacién de mayor densidad dentro de areas bonificaciones para toda la ciudad por encima
de DOT. La compensacion se realiza en especie de las areas DOT, lo cual afecta la autoridad
para obras de infraestructura publica (vivienda de los administradores de DOT.

asequible, infraestructura peatonal y ciclista,
provisién de espacio publico e infraestructura
para mitigacion de inundaciones).

Transferencia TDD voluntaria de un area con limitacion Regulaciones existentes solo cubren el concepto
de derechos de de crecimiento hacia un area de mayor desarrollo. fundamental de TDD sin alguna regulacion especifica.
desarrollo (TDD) Se fomenta TDD a areas DOT, con facilidad También es afectada por la decision de aumentar

de transferir a diferentes areas DOT si tienen mucho el FAR. No es claro qué autoridad supervisara

el mismo gestor de DOT. El proceso de transferencia la agencia encargada de gestionar la TDD.
es gestionado por la Agencia de Servicios
Publicos Locales.
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Instrumento Descripcion Conflicto

Gestion estratégica  Enfoque nuevo que establece que el Gobierno AUnN no se ha traducido en una regulacion a nivel

territorial (GET) Central puede crear instituciones de banca de provincial. No es aplicable en areas ya urbanizadas
tierras para adquirir terrenos para desarrollar por la limitada disponibilidad de terrenos. Puede
infraestructura publica y redistribuir el suelo. prestarse a especulaciéon inmobiliaria. Actuales

organismos de bancos de tierras todavia no pueden
contribuir a proporcionar terrenos para proyectos
DOT, especialmente en areas centrales de la ciudad
donde mas se necesita suelo disponible.

Asociacion Cooperacion entre el gobierno y las entidades
publico-privada comerciales para provision de infraestructura
(APP) de interés publico, utilizando parcial o totalmente

recursos de la entidad comercial y considerando

el riesgo compartido entre ambas partes. Se divide
generalmente en cuatro esquemas principales:
construir, operar y transferir (COT), construir, poseer
y operar (CPO), construir, alquilar y transferir (CAT)
y rehabilitar, operar y transferir (ROT).

Impuesto a Gobierno de Yakarta tiene derecho a buscar

la propiedad ingresos de fuentes tributarias y no tributarias.
Todos los ingresos tributarios ingresaran al
presupuesto de ingresos y gastos como melting pot
para satisfacer necesidades publicas basicas. Es
el unico mecanismo existente para financiamiento
de plusvalias.

Fuente: Nemesis (2023). Elaboracion propia.

2. Gestion de DOT enYakarta

El gobierno deYakarta ha establecido que la gestion de DOT puede realizarse solo a través de las subsidiarias
de las ROE ferroviarias, como es el caso de PT MRT Jakartay PT JAKPRO. Sin embargo, solo MRT Jakarta
ha creado una empresa subsidiaria para desempefiar dichas funciones, la PT Integrasi Transportasi Jakarta
(PTITJ). Para corporaciones de transporte estatales (SOE) que deseen desarrollar DOT dentro de Yakarta,
debe realizarse un acuerdo de empresa conjunta con una corporacion de transporte municipal (ROE), como
es el caso de la empresa conjunta PT Moda Integrasi Transportasi Jakarta (PT MITJ) entre la corporacion
estatal de trenes PT KAl y la corporacion municipal del metro PT MRT Jakarta. Sus funciones incluyen la
integracion fisica de los sistemas de transporte masivo y el manejo de DOT alrededor de las estaciones
de la KRL Commuterline en GranYakarta (Nemesis, 2023). En el caso de LRT Jabodebek, la PT AdhiKarya
Commuter Properti (ADCP) es una corporacion estatal encargada de construir la infraestructura del LRT
para PT KAl a través de un arreglo de business-to-business (B2B). PT ADCP también aprovechd para adquirir
terrenos durante la construccion de las lineas a través de estrategias de gestion estratégica territorial y gracias
a la informacion otorgada por PT KAl respecto a la ubicacion de las estaciones, lo cual le permitio desarrollar
vivienda de altos ingresos (Nemesis, 2023). Es necesario resaltar que estas viviendas fueron desarrolladas
como transit adjacent development (TAD) sin estrategias DOT que permitan su integracion con las estaciones
de LRT. A pesar de esto, es posible que haya un cambio de vision en favor de DOT para nuevos proyectos.

Por otro lado, a diferencia de las SOE, las ROE no cuentan con las mismas oportunidades para
emprender negocios inmobiliarios porque sus lineas han sido desarrolladas en zonas ya consolidadas sin
terrenos disponibles. Asimismo, a pesar de la reciente introduccion de instrumentos de captura, estas
corporaciones aun no cuentan con las capacidades técnicas paraimplementar DOT y realizar estrategias de
capturas de plusvalias. La Unica ROE que ha logrado aventurarse enimplementar DOT y realizar negocios
inmobiliarios es PT MRT Jakarta, la cual ha sido beneficiada a través de una serie de decretos del gobierno
local deYakarta que le han otorgado el titulo de administradora de DOT alrededor de todas las estaciones
de metro (ADB, 2021; Nemesis, 2023). Esto le permite coordinar con los duefios de las propiedades y,
de ser posible, terrenos dentro de las dreas DOT con un radio de 8oo metros (Kementerian PUPR, 2020)
para alinear proyectos de construccidn segun los principios DOT desarrollados por su subsidiaria PT ITJ
(ADB, 2021; Nemesis, 2023). Sin embargo, la falta de terreno disponible alrededor de las estaciones sigue
siendo una limitacion, lo cual ha llevado a buscar como alternativa desarrollar infraestructura publica
sobre propiedades puUblicas con conexion con las estaciones (Nemesis, 2023).
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A pesar de los beneficios otorgados a PT MRT Jakarta, los decretos del gobierno local tienen menor
poder legal que otras regulaciones provinciales sobre el manejo de obras publicas, vivienday la planificacion
espacial. Esto afecta la autonomia de PT MRT Jakarta, y por lo tanto su subsidiaria PT ITJ, para coordinar
con otras agencias gubernamentales sobre la gestion de las areas DOT (ADB, 2021). Asimismo, existen
conflictos entre diferentes ROE y SOE dentro de areas servidas por mas de un sistema de transporte,
especialmente porque cada corporacion de transporte tiene sus propios intereses y compiten entre ellas
(Nemesis, 2023).

PT Transjakarta es la ROE mas afectada, ya que las regulaciones para DOT del gobierno local de
Yakarta establecen como uno de los criterios para DOT que las areas deben ser servidas por sistemas
ferroviarios (Nemesis, 2023). Junto con la regulacion que asigna a ROE ferroviarias, especificamente PT
MRT Jakarta, como administradoras de DOT, PT Transjakarta se encuentra a un nivel inferior y subyugada
a las ROE ferroviarias. Como resultado, solo puede desarrollar encima de sus propias estaciones para
generar mas areas comerciales para aumentar sus ingresos no provenientes de las tarifas de transporte
(Nemesis, 2023). Sin embargo, debido a que las estaciones fueron disefiadas con la intencion de abaratar
los costos y en medio de las vias, el area de las estaciones y su acceso son bastante limitados. Para
remediar esta situacion, PT ITJ figura como una empresa subsidiaria y una colaboracion entre PT MRT
Jakarta y PT Transjakarta, con 9o% de las acciones pertenecientes a la primera y 10% a la sequnda. El
objetivo de PT ITJ es el manejo de proyectos DOT a lo largo de la linea de MRT Jakarta, el cual coincide
con el corredor 1 de Transjakarta.

C. Impacto de Transjakarta en los valores del suelo

A pesar de la desventaja de PT Transjakarta para implementar DOT por si sola, la red de BRT sigue siendo
el sistema de transporte masivo mas extenso de Yakarta con mas de 250 kildmetros, en comparacion de
MRT Jakarta que solo tiene 16 kildmetros construidos. Por eso, es necesario estudiar el impacto de sus
estaciones en los valores del suelo, en comparacion con el de las estaciones de los sistemas ferroviarios.
Los estudios enfocados en la relacion entre los sistemas de BRT y su impacto en los valores del suelo
han sido limitados debido a que estos han sido introducidos mas recientemente, en comparacion con
los sistemas ferroviarios, como para demostrar evidencia relevante (Zhang & Yen, 2020). Los estudios
existentes han mostrado resultados mixtos, con BRTs que reportaron impactos positivos en zonas de
bajos ingresos e impactos negativos en zonas de altos ingresos (Flores Dewey, 2010; Guzman et al., 2021;
Mufoz-Raskin, 2010; Yang et al., 2020).

El metaanalisis realizado por Zhang y Yen (2020) sefald que el aumento del valor del suelo
(independiente de si esta desarrollado o no) era mas alto que el aumento en el valor de propiedades ya
edificadas, lo que indica que existe un mayor potencial de obtener primas en zonas con mayores porciones
de terrenos no construidos que en areas ya urbanizadas, ya que en dichas areas es mas flexible cambiar los
usos del suelo en favor de proyectos inmobiliarios. Zhang y Yen (2020) también revelaron que no existia
una relacion estadistica entre la calidad, tecnologia y madurez de los sistemas de BRT con valores de
suelo mas altos, lo cual podria implicar que politicas de transporte publico por si solas no son suficientes
para alcanzar un impacto significativo en los valores del suelo. Otros factores también son necesarios,
como politicas DOT, incentivos para realizar cambios de zonificacion, suelo disponible y un mercado
inmobiliario robusto que pueda desarrollar alrededor de las estaciones (Gospodini, 2005; Huang, 1996).
Finalmente, (Yang, 2021) también sugiere que existe la posibilidad de que el impacto favorable del BRT
en los valores del suelo pierda relevancia e incluso pueda evaporarse cuando un nuevo sistema de metro
es implementado en la misma ciudad (Yang, Chau, & Wang, 2019; Yang et al., 2020).

Con esta informacion de estudios existentes, este capitulo analizara el impacto de los beneficios
de accesibilidad producidos por las estaciones de Transjakarta en los valores del suelo y se comparara
con el impacto de otras variables relevantes. La metodologia, resultados y discusidn seran presentados
en la siguiente seccion.
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1. Metodologia

Para este estudio, se aplico un enfoque de precios heddnico basado en analisis de regresion utilizando
el software ArcGIS. Este enfoque permite medir la influencia de las estaciones de BRT en el valor del
suelo, entre otras variables influyentes. El formato general de la regresion lineal que permite observar
relaciones espaciales es el siguiente:

y=60+81x1+82x2+... + Bkxk+e (2)

Donde, y es la variable dependiente, Bs son los coeficientes de las variables explicativas (x) y
€ es el error aleatorio. Los coeficientes representan el impacto de cada variable explicativa sobre la
variable dependiente.

Los métodos de regresion seleccionados son los modelos de minimos cuadrados ordinarios (MCO)
y de regresion geograficamente ponderada (GWR). Mientras que MCO genera una ecuacion de regresion
Unica que se aplica globalmente para la region del estudio de caso, la regresion GWR construye modelos
locales que constan de ecuaciones separadas. En estos, los coeficientes de las variables explicativas dentro
de las ecuaciones varian entre diferentes ubicaciones dentro de la region de estudio segun la relacion
espacial con las variables dependientes (ArcGIS Pro 3.1, 20233, 2023b). Una ventaja significativa del GWR es
que puede observarse que la asociacion entre una variable dependiente y las variables explicativas puede
diferir entre distintas ubicaciones y proporciona un conjunto de ecuaciones para estimar coeficientes en
cualquier ubicacion determinada (Yang et al., 2020).

El valor del suelo es la variable dependiente, mientras que otros factores, entre ellos la proximidad
a Transjakarta, son las variables explicativas. Se midid la distancia mas cercana desde cada terreno a
cada variable explicativa. El objetivo del analisis es modelar el valor del suelo en funcion de las variables
explicativas para establecer lainfluencia de las estaciones de Transjakarta en condiciones ceteris paribus. Por
lo tanto, el estudio puede medir si el crecimiento del valor del suelo en las areas que rodean las estaciones
se ve sustancialmente afectado por la vecindad de las estaciones junto con otras variables explicativas.
Se establecio un radio de 8oo metros desde cada estacion (o aproximadamente diez minutos a pie) de
toda la red de Transjakarta como area de amortiguamiento para analizar la influencia de las variables
explicativas. La seleccién de 80oo metros como radio considera una escala adecuada para los peatonesy
para DOT (Kementerian PUPR (Kementerian Pekerjaan Umum dan Perumahan Rakyat), 2020). Ademas,
varios estudios utilizan este buffer de 8oo metros para analisis similares (Cervero & Kang, 2011; Deng,
Ma, & Nelson, 2016).

Después de explorar diferentes fuentes para el valor del suelo como variable dependiente, se
escogieron los valores de terrenos para uso residencial por metro cuadrado de una firma de asesoria y
valoracion independiente que realiza tasaciones de propiedades inmobiliarias enYakarta. Los resultados
utilizando esta fuente produjeron un coeficiente de determinacion (R?) mas alto que las otras fuentes.

Las variables explicativas seleccionadas se presentan en el cuadro 23.

Se utilizd la regresion exploratoria como método de extraccion de datos para establecer la
combinacion mas significativa de las variables explicativas para modelar el valor del suelo como variable
dependiente (ArcGIS Pro 3.1, 2023a). Este método preliminar mostro que, de las variables escogidas, las
variables mas influyentes para modelar el valor del suelo son: Estacion Transjakarta, Estacion MRT Jakarta,
Apartamento, Mall, Comercio minorista, Areas verdes, Gasolinera, Universidad y Densidad poblacional.
Por eso se utilizaron estas variables en los modelos de regresion MCO y GWR para dos periodos de
referencia: de enero de 2017 a julio de 2018 (denominado “2017") y de enero de 2021 a diciembre de
2021 ("2021"). Los datos de ambos de ambos afios contienen el valor del suelo de uso residencial en IDR
por m2 en cada transaccion. Los dos periodos de referencia fueron escogidos por la disponibilidad de
informacion. Asimismo, para el afio 2017, los 13 corredores de Transjakarta ya estaban en funcionamiento
(Adiwinarto, 2020). Para el afo 2021, ademas estaban operando las lineas de MRT Jakarta y LRT Jakarta.
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Cuadro 23
Variables explicativas

Variable explicativa Descripcion Formato
Estacién Transjakarta Distancia (en metros) desde cada terreno hasta la estacion de Transjakarta mas cercana  Point (shp)
Estacion MRT Jakarta  Distancia (en metros) desde cada terreno hasta la estacién de MRT Jakarta mas cercana  Point (shp)
Estaciéon LRT Jakarta Distancia (en metros) desde cada terreno hasta la estacion de LRT Jakarta mas cercana Point (shp)
Estacion KRL Distancia (en metros) desde cada terreno hasta la estaciéon de KRL Commuterline Point (shp)
Commuterline mas cercana
Apartamento Distancia (en metros) desde cada terreno hasta el edificio de vivienda de apartamentos Point (shp)
(5 pisos 0 mas) mas cercano
Restaurante de delivery Distancia (en metros) desde cada terreno hasta el restaurante de delivery mas cercano Point (shp)
Cajero automatico Distancia (en metros) desde cada terreno hasta el cajero automatico mas cercano Point (shp)
Hospital Distancia (en metros) desde cada terreno hasta el hospital mas cercano Point (shp)
Hotel Distancia (en metros) desde cada terreno hasta el hotel (minimo 3 estrellas) mas cercano  Point (shp)
Mall Distancia (en metros) desde cada punto de suelo hasta el centro comercial mas cercano Point (shp)
Comercio minorista Distancia (en metros) desde cada punto de suelo hasta el establecimiento de comercio Point (shp)
minorista mas cercano
Gasolinera Distancia (en metros) desde cada punto de suelo hasta la gasolinera mas cercana Point (shp)
Universidad Distancia (en metros) desde cada punto de suelo hasta la universidad mas cercana Point (shp)
Escuela secundaria Distancia (en metros) desde cada punto de suelo hasta la escuela secundaria Point (shp)
mas cercana
Junior high Distancia (en metros) desde cada punto de suelo hasta la junior high mas cercana Point (shp)
Areas verdes Distancia (en metros) desde cada punto de suelo hasta la estacién de Transjakarta Point (shp)

mas cercana

Densidad poblacional

Numero de personas por pixel (ppp) en una cuadricula de 100 m x 100 m

Raster data

Fuente: Jauregui-Fung et al (2024).

a)

2. Resultados

Modelos MCO para 2017 y 2021

Los modelos MCO tienen un R? Ajustado de 0,52 para los afios 2017 y 2021 (cuadro 24). Para el
primer ano, las variables que generaron una correlacion negativa fueron “Distancia a Apartamento,
Mall, Areas verdes y Estacién Transjakarta”. Esto significa que, cuanto mas cerca fue la transaccion de
un terreno a una de estas variables, mayor fue el valor del terreno por m2. Por otro lado, las variables
“Distancia al Comercio minorista, Gasolinera y Universidad” tuvieron una correlacion positiva, es decir que,
cuanto mas cerca fue la transaccion de un terreno a una de estas variables, menor fue el valor. Ademas,
la correlacion negativa con la variable "Densidad de poblacion” sefiala que las transacciones en 2017 en
zonas densamente pobladas tuvieron un valor por m* menor.

Cuadro 24
Resultados del método MCO para los afios 2017 y 2021
Variable 2017 2021
Coeficiente (IDK/m?) Valor P Coeficiente (IDK/m?) Valor P

Intercepto 46 135 152,79 0,000000* 31217 299,42 0,000000*
Apartamento -6 493,25 0,000000* -1482,51 0,006557*
Mall -10 016,68 0,000000* -8 724,11 0,000000*
Comercio minorista 26 279,83 0,000000* 12 085,91 0,000000*
Areas verdes -11 843,92 0,000000* -3 198,34 0,010960*
Gasolinera 6 443,32 0,000000* 4 833,58 0,000000*
Universidad 3163,17 0,001293* 4 829,20 0,000000*
Densidad poblacional -922,38 0,000000* 382,97 0,001579*
Estacion Transjakarta -11 088,46 0,000000* 5 946,06 0,000003*
Estacion MRT Jakarta - e -1 889,79 0,000000*
R? Ajustado 0,522699 0,521336

Fuente: Jauregui-Fung et al (2024).
Nota: Los asteriscos indican significancia estadistica.
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El modelo para 2021 mostrd resultados similares con dos cambios significativos. En primer lugar,
la variable “Distancia a estacion Transjakarta” ya no generd una correlacion negativa, sino positiva. Esto
podria significar que los beneficios de accesibilidad producidos por las estaciones ya no son relevantes
para aumentar el valor del suelo. Por lo contrario, la variable “Distancia a estacion MRT Jakarta” si tuvo
una correlacion negativa. Otro cambio particular es que la variable “Densidad poblacional” generd una
correlacion positiva, lo que significa que las transacciones en zonas de alta densidad tuvieron un mayor
valor que en zonas de baja densidad.

b) Modelos GWR para 2017 y 2021

Los modelos GWR tuvieron un valor de R? Ajustado de 0,72 para 2017y 0,61 para 2021. El modelo
para 2017, al igual que el modelo MCO para ese afio, mostrd que la variable “Distancia a Estacion
Transjakarta” tuvo una correlacion negativa, lo que confirmd que los beneficios de accesibilidad
de las estaciones tuvieron una influencia positiva en los valores de los terrenos residenciales en la
mayoria de las areas atendidas por la red, especialmente en el sur de Yakarta (mapa 11). Cuando la
ubicacidn de este impacto positivo se superpone a la ubicacion de los estratos socioecondmicos en
Yakarta, se puede ver que los hogares de clase media y alta se beneficiaron con la proximidad a la
red de Transjakarta. Sin embargo, el modelo para 2017 también mostré que algunas areas en el este
y el norte ya tenian una correlacién negativa mucho menor o incluso una correlacion positiva hacia
el este. Esto significa que transacciones de terrenos cerca de una estacion tuvieron un valor menor
al de transacciones mas alejadas.

Mapa 11

Modelo GWR con valor de suelo residencial por m? en 2017: variable “Distancia a estacion de Transjakarta”
y distribucion espacial de estratos socioeconémicos
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Fuente: Jauregui-Fung et al. (2024). El estatus socioeconomico se basa en Kusumah y Wasesa (2023), como proxy del estatus socioeconémico:
primaria no terminada (LOW), primaria y junior high school terminadas (MIDDLE) y secundaria graduada (HIGH).
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El modelo para 2021, al igual que el modelo MCO, mostré una correlacion positiva en todas las
areas, independientemente de su ubicacion en Yakarta (mapa 12). Esto significa que transacciones
de terrenos proximas a una estacidn tuvieron un menor valor que transacciones mas alejadas. Los
coeficientes positivos mas altos se encuentran en el centro de Yakarta, especialmente en los barrios
de altos ingresos. Por otro lado, las estaciones ubicadas en el sur de Yakarta tuvieron los coeficientes
positivos mas bajos.

Mapa 12
Modelo GWR con valor de suelo residencial por m* en 2021.: variable “Distancia a estacion de Transjakarta”
y distribucion espacial de estratos socioecondmicos
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Fuente: Jauregui-Fung et al. (2024). El estatus socioeconémico se basa en Kusumah y Wasesa (2023), como proxy del estatus socioeconémico:
primaria no terminada (LOW), primaria y junior high school terminadas (MIDDLE) y secundaria graduada (HIGH).

Por otro lado, el modelo GWR para 2021 mostrd que la variable “Distancia a Estacion MRT Jakarta”
tenia una correlacion negativa. En otras palabras, transacciones de terrenos mas cercanas a una estacion
de metro tuvieron un mayor valor que transacciones de terrenos mas alejados. Este impacto positivo
del metro puede observarse en todas las areas de Yakarta, pero particularmente en el sur de Yakarta y
alrededor de dos estaciones de MRT (mapa 13). La primera es Blok M, la cual esta cerca de la primera
estacion y terminal de buses del Corredor 1 de Transjakarta, también llamada Blok M. La seqgunda esla
estacion intermodal CSW-ASEAN, la cual fue desarrollada como DOT para conectar la estacion MRT
ASEAN con cuatro estaciones de Transjakarta (ASEAN y Kejaksaan Agung del corredor 1, CSW 1 del
corredor 13, incluida la linea expresa 13E, y CSW 2 de buses no-corredor).
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Mapa 13
Modelo GWR con valor de suelo residencial por m? en 2021: variable “Distancia a estacion de MRT Jakarta”
y distribucion espacial de estratos socioeconémicos
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Fuente: Jauregui-Fung et al. (2024). El estatus socioeconémico se basa en Kusumah y Wasesa (2023), como proxy del estatus socioeconémico:
primaria no terminada (LOW), primaria y junior high terminadas (MIDDLE) y secundaria graduada (HIGH).

3. Discusion

Los resultados de los modelos MCO y GWR concuerdan con otros estudios existentes sobre BRTs en
otras ciudades sobre dos afirmaciones. En primer lugar, los sistemas BRT se vuelven con el tiempo un
modo menos atractivo entre los sectores de ingresos medios y altos de las economias emergentes
(Guzman et al., 2021), ya que estos tienen acceso a sus propios vehiculos privados para movilizarse.
En consecuencia, estos residentes pueden estar menos interesados en vivir cerca de una estacion de
BRT y prefieren estar mas dispuestos a pagar para vivir mas lejos (Yang, Chau, & Wang, 2019; Yang
et al., 2020). También es probable que tengan mayores expectativas de comodidad y conveniencia'y
menos tolerancia a las externalidades negativas asociadas a los BRT (ruido, congestion, vibracion en
el vehiculo, etc.) (Kilpatrick, Throupe, Carruthers, & Krause, 2007; Mufioz-Raskin, 2010; Rodriguez &
Vergel-Tovar, 2018; Yang, 2021). Otra tesis confirmada con los modelos es que el BRT tiene menos
influencia en las areas centrales, donde otras alternativas de transporte estan mas disponibles que en
las areas periféricas, especialmente considerando la gran cantidad de automoviles y motocicletas. Por
lo tanto, la accesibilidad del BRT ofrece menos beneficios que puedan influir en el precio de la tierra
en areas centrales (Mulley, Ma, Clifton, Yen, & Burke, 2016; Yang, Chau, & Chu, 2019; Yang et al., 2020).

Por otro lado, los modelos para 2021 mostraron la relevancia de la linea de MRT Jakarta para
influenciar positivamente los valores del suelo de uso residencial. Estos resultados coinciden con
otros estudios que sefalan que las primas ofrecidas por los beneficios de accesibilidad del transporte
publico disminuyen con mejoras en la cobertura espacial (Shyr, Andersson, Wang, Huang, & Liu, 2013).
Como resultado, las primas producidas por la accesibilidad a las estaciones de BRT pueden reducirse o
evaporarse con la introduccion de un sistema de metro (Yang, Chau, & Chu, 2019; Yang, Zhou, Shyr,
& Huo, 2019).
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D. Lecciones de politica y conclusiones

Este capitulo muestra otra ciudad que implementd BRT para mejorar las condiciones de movilidad a
través de un sistema de transporte masivo a un costo mas asequible. Sin embargo, el caso de Transjakarta
muestra que la priorizacién de minimizar costos y plazos de construccion termind afectando el potencial
de sus estaciones para generar un impacto mas duradero en los valores del suelo. A diferencia de la
literatura existente enfocada en el impacto de los sistemas ferroviarios, estudios sobre el potencial
del BRT apenas estan floreciendo, por lo que el conocimiento en este campo aun no se ha difundido ni
transformado en creacion de politicas. Por esta razon, los sistemas BRT todavia se consideran meras
inversiones en infraestructura y no como potenciales configuradores del crecimiento urbano ni como
fuentes para generar captura de plusvalias.

1. Conclusiones sobre politicas de DOT y captura de plusvalias

El estudio realizado por Nemesis (2023) revelo las diferentes requlaciones a nivel nacional y provincial
para la gestion de DOT en Yakarta. Esto representa un avance considerable en comparacién con otras
ciudades que recién estan explorando estrategias de DOT. No obstante, todavia no existen regulaciones
para implementar estrategias de capturas de plusvalias, a pesar de que ya se han mencionado e
institucionalizado algunos instrumentos de captura. Para estos, aln no existe un marco para dirigir el
valor capturado hacia las corporaciones de transporte, aparte del ya mencionado mecanismo de melting
pot para todos los ingresos tributarios.

Ademas, las regulaciones y decretos existentes solo benefician a las corporaciones de transporte
quetienen los recursos y los terrenos disponibles para emprender negocios inmobiliarios, como es el caso
de las corporaciones estatales PT KAl y su subsidiaria PT ADCP para desarrollar los terrenos alrededor de
las estaciones de LRT Jabodebek dentro de DKl Yakarta y Gran Yakarta. Por el contrario, corporaciones
municipales tienen mas limitaciones técnicas para desarrollar DOT y acceder a terrenos para desarrollar,
especialmente porque estan ubicadas en areas urbanas ya consolidadas. La Unica ROE que ha logrado
desarrollar cierto nivel de capacidades técnicas competitivo es la subsidiaria de PT MRT Jakarta, PT ITJ.
PT MRT Jakarta ha sido elegida la administradora oficial de DOTs en Yakarta, aunque todavia existen
conflictos de autoridad con otras agencias encargadas de obras publicas, vivienda y la planificacion
espacial, lo cual afecta el manejo de DOT por parte de PT ITJ.

También es necesario mencionar que las regulaciones actuales requieren el acceso a una estacion
ferroviaria para generar DOT y esto afecta directamente a PT Transjakarta y la coloca a un nivel inferior
que las otras ROEs y SOEs de transporte publico, a pesar de la larga extension de la red de BRT. Esto
minimiza los afios que tuvo Transjakarta como el Unico modo de transporte masivo en la ciudad, sin
contar el KRL Commuterline de GranYakarta, y el potencial desperdiciado para estructurar el crecimiento
urbano. La colaboracién entre PT MRT Jakarta y PT Transjakarta a través de la subsidiaria PT ITJ puede
representar un primer paso para planificar proyectos DOT que integren estaciones de ambos sistemas
de transporte masivo.

2. Conclusiones sobre el impacto del Transjakarta en los valores del suelo

Tomando en cuenta los resultados de los modelos MCO y GWR para analizar el impacto de las estaciones
de Transjakarta en los valores del suelo residencial, es necesario también reconocer que la relevancia de
Transjakarta ha pasado a un segundo plano con la llegada del metro aYakarta. Esto lleva a una serie de
recomendaciones de politica. En primer lugar, es esencial apostar por una planificacion del transporte
mas integrada. Dado que las 13 estaciones de la linea de MRT estan ubicadas a lo largo del Corredor 1
de Transjakarta y se interceptan con al menos cinco otros corredores, existe un potencial para reducir
el impacto negativo de las estaciones de BRT en los valores del suelo mediante la integracion de ambos
servicios. Las areas alrededor de la estacion Blok M y la estacion intermodal CSW-ASEAN son prueba
de esto. En estas areas existe una menor correlacidon positiva para la variable “"Distancia a Estacion
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Transjakarta”, lo que denota un menor impacto negativo en comparacion con otras estaciones de BRT.
Por otro lado, estas areas son las que reportaron un mayor impacto positivo en los valores del suelo
por parte de las estaciones de MRT Jakarta. Las futuras estaciones de la linea del metro, la cual va a ser
subterranea, deben ser estratégicamente ubicadas para conectar estaciones existentes de Transjakarta
y aumentar la accesibilidad de la red. Esto también es una oportunidad para generar beneficios para el
entorno urbano, ya que las estaciones de metro tienen mayor presencia urbana en comparacion con las
estaciones de BRT, normalmente ubicadas en medio de vias de alto transito y que solo pueden accederse
a través de largos puentes peatonales.

También es necesario cambiar la actual vision a corto plazo de los proyectos de infraestructura
de transporte masivo a través de politicas que integren la planificacion de la movilidad y usos de suelos
desde uninicio. Esto es particularmente relevante considerando el periodo de tiempo limitado del efecto
positivo de las estaciones de BRT en el mercado inmobiliario, especialmente si se desea implementar
estrategias de captura de plusvalias. Dado que el impacto de las estaciones varia dependiendo de su
ubicacion, estrategias especificas deben ser aplicadas de acuerdo con el contexto, sobre todo en areas
servidas por mas de un modo de transporte y con gran potencial para desarrollo.

3. Conclusiones finales

A pesarde los resultados encontrados sobre Transjakarta, no debe ignorarse la relevancia que tienen
los sistemas de BRT en ciudades con pocas regulaciones de transporte publico que recién han empezado
aimplementar transporte masivo. Debido a los altos costos de inversidn para implementar un sistema de
metro, es mas probable que ciudades con recursos limitados opten por BRT en primer lugar. Por lo tanto,
deben considerarse estrategias para mejorar los beneficios de accesibilidad de las estaciones de BRT y
reducir los efectos negativos por las desventajas del sistema. Politicas y coordinacion entre agencias de
desarrollo urbano y movilidad son necesarias desde antes de laimplementacion para poder aprovechar
el potencial de las inversiones en infraestructura de transporte masivo. Si bien BRT no es el sistema que
genera el mejorimpacto en los valores del suelo, estrategias de DOT y captura de plusvalias pueden servir
como ensayo para cuando las ciudades estén mas preparadas para implementar sistemas ferroviarios.
Esto también les permitira incluir sistemas de BRT existentes como parte de sus activos y no como un
sistema que debe ser reemplazado.
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VI. Costa Rica: oportunidades de integracion
del desarrollo urbano a la movilidad sostenible
en los cantones centrales de San Jose

Claudia Acosta
Vitor Oliveira®

Introduccion

Enlos casos precedentes se explord de forma detallada la agenda de cobeneficios por medio de proyectos
inmobiliarios vinculados a sistemas de transporte masivo y sus posibilidades de implementacion por los
operadores de transporte. El objetivo de este capitulo es abordar con mayor detalle las oportunidades
presentes en la agenda de desarrollo urbano para fortalecer la movilidad sostenible. Como los casos
precedentes ilustran y el caso presente evidencia, esta es una agenda fundamental para avanzar en las
metas de descarbonizacion en la region.

Anivellocal, descarbonizar exige el replanteo de los medios parair de unlugar a otroy la localizacidn
de las personas y sus actividades, en otras palabras, por cual medio nos movemos (son las condiciones
de la movilidad y sus modos), y qué tan distantes estamos de los motivos que nos llevan a desplazarnos
(como el empleo, los servicios, la educacion, los centros de cuidado, |a recreacion). Este trabajo profundiza
en las oportunidades en esta agenda para un conjunto de municipios del area central de San José, Costa
Rica, discutiendo las decisiones de planificacion urbanay de uso del suelo, sumayor o menorintegracion
y orientacion a la movilidad sostenible, con priorizacidn del transporte publico, la caminatay la bicicleta.

Para el desarrollo de esta agenda, la CEPAL propuso un acompafamiento técnico y de didlogo
que conto con el apoyo de la municipalidad de San José como lider de actividades y contraparte local,
asi como con las Agencias Municipales AIRMA y AIRTO de la region central de Costa Rica. Para ello, entre
los meses de octubre de 2023 y abril de 2024, se estructurd y llevd a cabo un conjunto de acciones de

2 Contribucion de Claudia Acosta y Vitor Oliveira, consultores de la Division de Desarrollo Sostenible y Asentamiento Humanos de la CEPAL.
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investigacion y dialogo que pueden resumirse asi: i) Mapeo situacional e identificacion de areas de
oportunidad y actores interesados (planteamiento de tematica y ronda presencial de conversaciones
con autoridades nacionales y locales y actores clave); ii) Agenda de didlogo y acompafnamiento técnico
presencial (Participacion en el Seminario “La nueva legislacion territorial y urbana para Costa Rica” y
realizacion de reuniones bilaterales con equipos de diversos cantones); iii) Diagnostico situacional a
nivel cantonal (etapa virtual que incluyo el desarrollo de cuestionarios y su seguimiento con técnicos
de las municipalidades); y iv) Bases técnicas y Oportunidades Cantonales (Taller presencial “La
movilidad y los instrumentos de gestion urbana en los gobiernos locales”). Los resultados de esta
agenda fueron discutidos con las municipalidades de Curridabat, Goicoechea, La Union, Liberia,
Montes de Oca, San José y Tibas.

Este documento contiene la investigacidn y el dialogo con los gobiernos cantonales del area
central de San José sobre cuatro oportunidades de integracion entre el desarrollo urbano y la movilidad.
A continuacion, serd presentado el contexto costarricense del desarrollo urbano y la movilidad urbana,
las oportunidades, los debates que cada una de ella suscita en este contexto, y las recomendaciones de
politica publica.

A. Contexto de desarrollo urbano y movilidad

San José es la capital politica y econémica de Costa Rica y el nodo central del Gran Area Metropolitana
(GAM) del pais, una regidn que concentra el 51% de la poblacion costarricense (INEC, 2022). Delimitada
por el Instituto Nacional de Vivienda y Urbanismo en 1983, la GAM abarca las cuatro ciudades principales
de la region central y sus areas metropolitanas: Alajuela, Cartago, Heredia y San José (mapa 14).

Mapa 14
Gran Area Metropolitana de San José: Areas Metropolitanas pertenecientes

Areas Metropolitanas
B AM Alajuela
B AM Cartago
B AM Heredia
AM San José

Fuente: Elaboracion propia.
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Historicamente, el patron de ocupacion territorial se caracterizo por la expansion lineal de la mancha
urbanay desarrollos residenciales en zonas periféricas de baja densidad (INVU, 2013), con predominio de
edificaciones bajas (uno o dos pisos) hasta la actualidad y suave crecimiento de vivienda en altura (tres o
mas pisos) a partir de la década de 2010 (Medinay Lakovits, 2023). Sin embargo, como se constata en este
estudio, hay una tendencia creciente en los cantones a modificar sus normas urbanisticas permitiendo
edificaciones de grandes alturas.

Asi, laGAM se caracteriza por baja ocupacion del suelo junto con bajas densidades poblacionales, que
contrasta con la alta concentracion de actividades econdmicas en el canton de San José, responsable del
37,9% de la produccion econémica de laGAMy 27,4% del PIB nacional (Durdn Monge et al, 2021). Destaca
el sector servicios (86%), altamente intensivo en mano de obra, que destaca una demanda cotidiana de
desplazamientos residencia-trabajo en la region. Se estima que mas de la mitad de los ciudadanos de la
region se trasladan diariamente a otro cantdn para trabajar (Medina & Lakovits, 2023), incrementando
la demanda por transporte en momentos pico al inicio y final del dia. Asi, |a region se caracteriza por ser
el polo econémico del pais.

En Costa Rica, la gestion del servicio de autobus es competencia del nivel nacional. El Ministerio de
Obras Publicas y Transporte gestiona el servicio de autobus, y el Instituto Costarricense de Ferrocarriles
(INCOFER) gestiona el tren de pasajeros. Siguiendo a PIMUS (2017), la encuesta de movilidad revelo
que los desplazamientos por trabajo son los mayores generadores de viajes en la region (29%), seguido
por compras (23%), visitas familiares (18%) y estudios (12%), y se realizan utilizando autobus (34%) y
vehiculo privado (33%). La cercania porcentual entre el uso del autobus y del vehiculo privado contrasta
con los tiempos de viaje, que privilegian al usuario del vehiculo particular. Este Ultimo gasta en promedio
36 minutos frente a los 62 minutos para el usuario de autobus en distancias similares (PIMUS, 2017).
Esta discrepancia puede entenderse, entre otros aspectos, por la situacion del servicio de transporte
caracterizada por “una desorganizada ubicacién de paradas, insequridad, cuestionables condiciones mecanicas
de algunas unidades, mala interconexion, servicios mas lentos que los vehiculos privados, sobrecarga de
personas, costos elevados de pasajes y pésima informacion al usuario” (Hernandez Vega et al., 2018; 16).
Esimportante mencionar que existe también un servicio de tren interurbano de pasajeros. La red del tren
cruza gran parte de la GAM. Sin embargo, no es altamente utilizado (representa solo el 0,1% de los viajes
en transporte publico), ya que no se encuentra integrado en operacion y/o tarifa al servicio de autobus,
opera con baja frecuencia y con velocidades reducidas (Medina y Lakovits, 2023). Ademas de promover
la transformacidn progresiva de la flota de vehiculos a tecnologia de cero emisiones, el Plan Nacional de
Descarbonizacion propone desarrollar un sistema de transporte publico eficiente, seguro y alimentado
por energias limpias (Adamson y Cipoletta Tomassian, 2022).

La desarticulacidn entre vivienda y actividades en el territorio, la problematica oferta de servicio
de transporte publico, la ausencia de infraestructuras para la movilidad activa, y la alta dependencia del
vehiculo privado motorizado (BID-GEF, 2017; Biderman et al, 2023) han condicionado las decisiones de
desarrollo urbano. El diagndstico de la movilidad en la GAM indica que “la movilidad debe pensarse de
forma holistica, en intima relacion con el ordenamiento territorial, entendiendo e interviniendo en las
dindmicas de generacion de viajes” (BID-GEF, 2017). Este es el espacio prioritario para la descarbonizacion
en el dmbito de competencias de los gobiernos locales sobre el territorio.

Son cuatro las oportunidades discutidas en la agenda de decision de las autoridades de planificacion,
desarrollo urbano y movilidad de los cantones: (1) la definicion y orientacion de las densidades constructivas
o urbanisticas y su cobro; (2) las reglas sobre usos del suelo y su compatibilidad, en especial el uso mixto;
(3) las exigencias de parqueos privados en proyectos inmobiliarios; y (4) las decisiones sobre el uso y
aprovechamiento econémico del espacio publico por vehiculos privados. Todas se encuentran soportadas
por sus competencias territoriales y de uso del suelo.

Las primeras tres oportunidades encuentran soporte en la Ley nacional de planificacion urbana
N°. 4240 de 1968, la cual establecid, en el articulo primero, al Plan Regulador como el instrumento central
de planificacion local, el cual define la politica de desarrollo urbano y los planes para distribucion de la
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poblaciony sus actividades, usos del suelo, incluyendo el uso para parqueos, vias de circulacion, servicios
publicos, instalaciones comunitarias, asi como la construccion, conservacion y rehabilitacion de areas
urbanas. Cinco de los seis cantones analizados cuentan con plan regulador vigente, varios en proceso de
revision o ajuste, mientras que Tibas se encuentra en proceso de elaboracion de su primer instrumento
de esta naturaleza.

Asimismo, la gestion del espacio publico vial se encuentra regulada en las leyes No. 3580 de 1965,
ley de transito por vias publicas terrestres y seqguridad vial No. 9078 de 2012 y ley de simplificacion y
eficiencia tributarias No. 8114 de 2001. Este conjunto normativo concede a los cantones la potestad de
establecer criterios para el uso de las vias publicas, incluyendo mecanismos de precio y la destinacion de
los recursos. Al menos tres de los cantones cuentan con estos mecanismos en la actualidad.

Finalmente, esimportante mencionar que para cada oportunidad de politica publica fue incorporada
la nocion de monitoreo y evaluacion. El seguimiento se plantea como una herramienta que permite al poder
publico local comprender si sus decisiones estan llevando a los resultados deseados y suimportancia para
la rendicion de cuentas a la sociedad civil. La observacidn continua de la decision utilizando la informacion
recolectada respalda la gestion y toma de decisiones. La evaluacidn permite analizar de formaimparcial la
medida durante o al final de suimplementacion y contrastar con el disefio, implementacion y resultados
(Gertler et al, 2016). Las practicas de monitoreo y evaluacion proporcionan evidencias de respaldo a las
decisiones de politica publica, optimizan su desempefio, favorecen ajustes y modificaciones al curso de
accion. A partir del proceso de acompafiamiento técnico y de didlogo realizado, a sequir se presenta cada
una de las cuatro oportunidades con la siguiente estructura: concepto, ventajas, ejemplos ilustrativos
regionalesy sus evidencias, el contexto costarricense y el debate cantonal y recomendaciones de politica
publica, monitoreo y evaluacion.

B. Estrategia 1: definicion y orientacion de densidades
a la movilidad sostenible, y su cobro

El concepto de una ciudad compacta, que concentra al mismo tiempo oportunidades y residencias,
presentado por el BID (Hobbs et al., 2021), tiene como pilar fundamental la promocion de una densificacion
planeaday centrada en la promocion de una movilidad mas sostenible. El planeamiento de la densificacion
constructiva se caracteriza tipicamente por normas urbanisticas que establecen la altura maxima de las
edificaciones, el nUmero maximo de pisos permitidos o el coeficiente de aprovechamiento del suelo
(relacion entre el drea construida y el area del terreno, o FAR por sus siglas en inglés, floor area ratio). El
establecimiento de indices de edificabilidad mayores o menores en diferentes partes de la ciudad es una
practica comun en la regulacidn urbanistica, incluyendo los Planes Reguladores de Costa Rica.

En la agenda de descarbonizacion, la determinacién de los pardmetros de densificacion debe
realizarse en funcion de la proximidad a los ejes de transporte de media y alta capacidad (WRI Brasil,
2018). Permitir mayores densidades en lugares alejados a pie de los accesos al transporte publico hace
que la eleccion por el automavil sea mas atractiva para una gran cantidad de desplazamientos que podrian
realizarse utilizando modos sostenibles (Translink, 2012).

Las ventajas de concentrar densidades constructivas y usos mas intensivos cerca de la oferta de
transporte publico (presente y futura en el corto plazo) son:

e Mayor numero de usuarios potenciales que respaldan y justifican el desarrollo de modos
sostenibles (Costa y Stucchi, 2019; Ibraeva et al., 2020; ITDP Brasil, 2017a),

e Mayor recaudacion para los sistemas de transporte, servicios mas frecuentes y mayor
atractividad del transporte publico,

e  Estrategia de combate a la crisis climatica (Hobbs et al., 2021) por incentivo de cambio modal,
reduccion de emisiones contaminantes por fomento a la movilidad activa y el transporte
colectivo en detrimento del transporte individual motorizado (Rodriguez, 2021),
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e Combate a la expansion del area urbana hacia zonas agricolas y de preservacion ambiental
(WRI Brasil, 2018),

e Oportunidad para introducirinstrumentos de recuperacion de la valorizacion del suelo que sus
propias acciones promueven, en este caso decisiones de uso y densidad atribuidos al suelo*.

Un ejemplo aplicado de esta oportunidad fue tomado en la ciudad de Sao Paulo, ciudad que,
ademas de integrar su politica de desarrollo urbano a la agenda de movilidad sostenible, al orientar las
densidades mas altas hacia las dreas proximas a la oferta de transporte publico, también cuenta con una
herramienta de recuperacion de plusvalias por la concesion de edificabilidades (o, densidades).

Sao Pauloincluyd los principios DOT como base de su Plan Director Estratégico (nueva normativa
urbanistica) en 2014 con la intencion de contener la mancha urbana, reducir el uso del vehiculo privado
y acomodar la demanda constructiva en areas ya dotadas de infraestructura y cercanas a la red de
transporte colectivo de media y alta capacidad (Prefeitura de Sdo Paulo, 2014). La estrategia, a grandes
rasgos, fue definir como ejes estructurales aquellos corredores de autobus y rieles (presentes y futuros)
y demarcar como zonas prioritarias de densificacion con indices mayores aquellas cuadras en su area de
influencia (hasta 400 metros desde una estacion de metro o tren y hasta 150 metros desde un corredor de
autobus). El instrumento Concesion Onerosa del Derecho de Construir (en portugués, Outorga Onerosa do
Direito de Construir), operacionaliza la contrapartida por aprovechamiento constructivo y aplica en toda
la ciudad, incluyendo los ejes de estructurales (Maleronka y Furtado, 2013). El mercado reaccion6 bien a
esta medida, concentrando los desarrollos inmobiliarios en las dreas de influencia de los ejes, la cual ha
sido exitosa en orientar las densidades hacia las zonas con oferta de transporte publico (Oliveira, 2021)
y ha permitido recaudo que se destina prioritariamente a la vivienda social y al transporte colectivo y
activo en areas en peor condicion socio-urbanistica (Leite et al., 2019).

Oportunidades en el contexto costarricense

En el contexto costarricense, el debate se sitUa en los planes reqguladores. Los planes reguladores
costarricenses definen densidades de los territorios de sus cantones con diferencias por areas, sectores o
condiciones en la ciudad. En San José, por ejemplo, las zonas delimitadas para uso comercial y de servicios
en el area central del cantdn pueden disfrutar de mayores coeficientes de aprovechamiento del suelo que
zonas con la misma finalidad en los subcentros (Municipalidad de San José, 2023).

Todos los cantones utilizan en sus planes reguladores parametros de gestion o manejo de densidades
por areas o zonas de la ciudad: limites de altura por nUmero de pisos por zonas (Montes de Oca) y
adicionalmente area construida (Goicoechea), limites de altura con variaciones para usos residenciales,
como alturas maximas en unidades habitacionales por hectarea (La Union), y por area maxima de
construccion variada (AMC) para zonas de uso residencial y no residencial (San José). San José avanzaen
una regulacion urbanistica orientada a la movilidad sostenible: a lo largo del eje del Proyecto de Transporte
Limpio para el corredor oeste-este (radial de Pavas, vias alrededor de La Sabana, Paseo Coldn, avenida
Segunda y radial de San Pedro), los CAS aumentan en un 10% para lotes mayores a 1250 m2. Por su parte,
Curridabat (Plan Regulador, 2013) sigue una estrategia DOTS al expandir los limites de altura permitidos
en el area central del cantdn a cambio de instalacion de mobiliario urbano en el espacio publico como
contrapartida por mayores edificabilidades. Este cantdn separa alturas base/tipicas y alturas maximas,
favoreciendo la implementacion futura de instrumentos de recuperacion de la valorizacion del suelo.

2 Estas experiencias se detallan en Smolka y Amborski (2000), Smolka y Furtado (2001), Rezende et al. (2009), Smolka (2013),
Nobre (2016) y Furtado y Acosta (2020). Por otro lado, el trabajo de Barrantes Chaves (2014) presenta casos latinoamericanos y los
compara con el contexto costarricense.
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Recuadro 3
La densificacion en el debate cantonal en Costa Rica

e Existe unatendencia hacia la densificacion en los planes reguladores recientemente aprobados y en formulacion;
esto sugiere presion inmobiliaria que se extiende a varios municipios del area central;

e Los cambios y propuestas de cambio normativo hacia la densificacion son muy expresivos tanto a nivel de barrio
(por ejemplo, pasar de 3a 145 viviendas por hectarea) como a nivel de lote (por ejemplo, pasar de 3 a 15 pisos). Sin
embargo, no es clara la motivacion o criterios asociados a la decisién de cuanto y donde densificar. En algunos
cantones hay vinculo con oferta de infraestructura vial (grandes vias) vinculado al vehiculo privado;

e Lasnuevas densidades se asocian de forma muy residual con la oferta de transporte publico colectivo y sus planes
futuros. ;Por qué? La baja calidad y condiciones actuales de este servicio son la principal hipotesis;

¢ No hay mecanismos de precio asociados a la concesion de edificabilidades por las municipales que permitan
recuperar parte de |a valorizacion inmobiliaria. Es una pérdida de oportunidad para el financiamiento urbano, en
especial considerando que los cantones estan introduciendo cambios sustanciales hacia mayores densidades.
Puede, eventualmente, generarse un escenario de “guerra” por atraccion de densidades entre cantones préximos
conun Unico ganador, el sectorinmobiliario. Resalta positivamente Curridabat, con la contrapartida por mayores
edificabilidades bajo la forma de exigencias urbanisticas en especie;

¢ Noseobservan estrategias de monitoreoy evaluacion de las regulaciones actuales (y futuras) sobre densidades,
su gestion e impactos.

Fuente: Elaboracion propia.

Enresumen, los cambios en la planificacion urbana cantonal hacia estrategias de DOT aun requieren
vincular las mayores densidades y areas servidas o proyectadas con servicios de transporte publico. Con
base en lo anterior, se sugieren las siguientes recomendaciones:

e Incorporarenlos planes reguladores la l6gica de densificacion en las areas de influencia de los
ejes de transporte publico, mediante concentracion u orientacion de los mayores coeficientes
de aprovechamiento del suelo. Son areas de influencia con distancias caminables de alrededor
de 15 minutos hasta los accesos al sistema de transporte publico (WRI Brasil, 2017).

e Vincularlaregulacidn sobre potencial constructivo a minimos de unidades habitacionales por
lote, lo que garantiza que mayores densidades constructivas se traduzcan en mayor densidad
poblacional. Esta prevision orienta la produccion inmobiliaria, desalentando la construccion
de apartamentos de alto precio y fomenta que mas familias puedan localizarse cerca del
sistema de transporte publico.

e Exigir contrapartidas. La distincion entre parametros de densificacion basicos y maximos
(Curridabat) es un primer paso para exigir contrapartidas financieras a los proyectos
que deseen explorar mayores potenciales constructivos y permite recuperar parte de la
valorizacion del suelo.

e Monitoreary evaluar. Construir una base catastral de la produccion inmobiliaria en el canton,
con registro de la ubicacion de nuevos proyectos, sus caracteristicas tipoldgicas y el alcance
de las decisiones sobre potencial constructivo. Esta informacion permite acompanary evaluar
cambios en los permisos de construccion, comparar estandares de ocupacion por zonas,
incluso en el tipo, localizacion y perfil de los proyectos aprobados antes y después de la nueva
regulacion. La medicion de cambios en los patrones de desplazamiento y en las decisiones
de movilidad en las regiones proximas a la oferta de transporte, incluyendo conteo de flujo
de peatones y ciclistas, también es relevante. Los organismos gestores de los sistemas de
transporte publico pueden compartir datos sobre el comportamiento de la demanda a lo
largo del proceso de densificacion de las areas.
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Finalmente, integrar medidas es fundamental. Proponer mayores densidades, sin fomentar la
mezcla de usos del suelo, puede derivar en la produccion de residencias distantes de los destinos de sus
residentes, lo que implica grandes desplazamientos. Promover densidades sin controlar la exigencia
de parqueos de automoviles en los proyectos inmobiliarios puede incentivar el uso del automovil en
vez de caminar o usar el transporte publico. En cambio, al proponer areas densas que contemplen una
diversidad de actividades, como viviendas, mercados, oficinas, tiendas, restaurantes, cafés, pequeios
comercios y otros usos, los ciudadanos se acercan a sus intereses, reduciendo la necesidad de grandes
desplazamientos (WRI Brasil, 2018). En la siguiente seccion, se amplia la discusion sobre |a integracion
entre el manejo de densidades y el uso mixto del suelo.

C. Estrategia 2: promocion de usos mixtos

Junto con incentivar mayores densidades cerca de los sistemas de transporte publico (ver oportunidad 1),
es fundamental otro aspecto clave para un desarrollo urbano sostenible: la prevision de usos mixtos.

El uso mixto optimiza el uso del suelo, fomenta una convivencia urbana mas dinamica y sostenible
y reduce las necesidades de largos desplazamientos favoreciendo modos activos y colectivos como a
pie, en bicicleta o en transporte publico. El uso mixto implica la convivencia de usos residenciales y no
residenciales en dos dimensiones: a nivel de barrio y a nivel de lote. La dimension barrio se refiere a la
posibilidad de desarrollar proyectos residenciales y no residenciales en una misma area, fomentando la
creacion de policentralidades, con acceso a diversas actividades a pie, en bicicleta o a pocos minutos en
transporte publico. Por otro lado, la dimension lote implica la mezcla de usos en la propia edificacion,
generalmente aprovechando la planta baja para tiendas comerciales, oficinas y otras actividades de
afluencia publica que activan la economia local (Hobbs et al., 2021).

La promocién de usos mixtos estimula el uso de modos de transporte mas sostenibles. Areas densas
y con diversidad de actividades, incluida la vivienda, desestimulan los desplazamientos diarios a larga
distancia, haciendo que el transporte activo surja como una alternativa atractiva (Ewing y Cervero, 2010).
La combinacion de densidad y diversidad de usos contribuye a la creacion de barrios con presencia de
ciudadanos, activos, vibrantesy seguros, ya que diferentes establecimientos estan abiertos en diferentes
momentos del dia, garantizando un flujo mas continuo de personas (ITDP Brasil, 2017a). Esta vitalidad
local se impulsa con la promocidn de usos variados también a nivel del lote, ya que de esta manera los
peatones interactuan con edificios con fachadas activas y areas de uso publico en sus recorridos, en lugar
de hacerlo con vallas y muros sin permeabilidad visual (WRI Brasil, 2018). Al fomentar una distribucion
equitativa de viviendas, centros educativos y lugares de empleo a lo largo de un corredor de transporte,
se facilita la mayor utilizacion del transporte y su uso en ambas direcciones durante las horas pico,
evitando la sobrepoblacion en una direccidn y la subutilizacion en la direccion opuesta (Loo et al., 2010;
Translink, 2012).

Un ejemplo aplicado sobre el tratamiento de areas de influencia en ejes de transporte masivo se
observa en Curitiba (Parang, Brasil). Creadora del primer sistema BRT en 1974, combind carriles exclusivos
para autobuses, servicios en logica troncal-alimentador, tipologia de buses y pago anticipado para sistemas
de gran capacidad y bajo costo (Lindau, Hidalgo y Facchini, 2010a; MCID, SeMob y ITDP, 2008; Lindau,
Hidalgo y Facchini, 2010b). Pero, mas importante aun, se reconoce por ser pionera en la integracion entre
la planificacion y la movilidad urbana (Cervero, 1998; Rodriguez, 2021). EI BRT se baso en las directrices
del Plan Directory los ejes de transporte fueron considerados estructuradores de las dinamicas de uso y
ocupacion del suelo, comportando mayores densidades y usos mixtos en sus proximidades (Sanches y
Prestes, 2015). Esta planificacion integrada al transporte masivo generoé una simbiosis entre desarrollo
urbano y transporte muy positiva (Lindau, Hidalgo y Facchini, 2010b; Miranda y Silva, 2012).
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Oportunidades en el contexto costarricense

Las municipalidades costarricenses tienen la competencia para determinar los usos y condiciones de
tales usos en sus territorios a través del Plan Regulador. Curridabat, Goicoechea, La Union, Montes
de Oca y San José establecen zonas de la ciudad en las que se pueden mezclar usos residenciales y
no residenciales. Al traer al debate la posibilidad de favorecer la mezcla de usos, en especial en areas
proximas a la oferta actual o futura de transporte publico colectivo, se observa las tendencias expresadas
en el recuadro abajo.

¢ Hayunatendencia creciente hacia la flexibilizacion de los usos del suelo y el uso mixto en las regulaciones locales.
Sin embargo, esta decision suele estar vinculada al uso del vehiculo privado. La diversificacion de usos es mas
comun en las vias principales vinculada al acceso por medio de vehiculos privados y a exigencias de numero de
espacios para parqueo de vehiculo privado;

e Ni el estimulo a la movilidad activa ni la presencia o proximidad al transporte publico fueron sefialados como
criterio definidor de zonas con mezcla de usos. Por otro lado, la ineficiencia del actual servicio de transporte
colectivo es identificada como justificativa de su falta de importancia en las decisiones de desarrollo urbano;

* Noseidentifica alos potenciales de densificacién como un aspecto relevante en la definicién de areas o criterios
de mezcla de usos, evidenciando que estas dos estrategias aun se adoptan de manera integrada;

¢ No se observaron mecanismos de precio asociados a cambios por mejores usos (como puede ser el uso mixto)
que permitan recuperar parte de la valorizacion inmobiliaria generada por esta decision del poder publico.

Fuente: Elaboracion propia.

Recuadro 4
La diversificacion de usos en el debate cantonal - Costa Rica

Dado que contar con usos mixtos ya hace parte del debate cantonal, es fundamental integrar una
politica de usos mixtos con la posibilidad de mayores densidades a lo largo de areas de influencia de ejes
de transporte publico. Con base en lo anterior, se sugieren las siguientes recomendaciones:

Definir areas donde se permita una variedad de usos y en la forma de incentivos para su adopcion.
Como el ejemplo de Curitiba ilustra, las caracteristicas y orientacion de la ordenacion del uso
del suelo son fundamentales para el desarrollo del sistema de transporte publico y viceversa.

Estimular usos mixtos va mas alla de permitirlos. Las municipalidades pueden vincular
el potencial de desarrollo de los terrenos a sus caracteristicas de uso. En el ejemplo de
Sao Paulo (ver oportunidad 1), en los Ejes de Estructuracion de Transformacion Urbana, se
ofrece unincentivo para uso no residencial en el conteo del area total construida de un proyecto
para el calculo de contrapartida que captura plusvalias (Prefeitura de Sao Paulo, 2014). En
Curridabat, en las zonas centrales, los proyectos que buscan beneficiarse con mayores alturas
exigen contrapartida y también comercio en planta baja.

Incluir mecanismos como voladizos desde la fachada hasta la acera, mobiliario urbano para
el aprovechamiento de la comunidad, aceras arboladas y anchas, y no permitir parqueos
frontales. Montes de Oca exige contrapartidas de disefio arquitecténico/urbanistico para el
aprovechamiento del potencial constructivo adicional en las zonas de uso mixto. San José,
en zonas céntricas, estimula la mezcla de uso a nivel de lote exigiendo en el mismo edificio
un minimo del 25% de diversidad de uso.

Monitorear y evaluar la promocion de usos mixtos tanto en la escala del barrio como del
lote requiere sistematizar una base catastral de produccion inmobiliaria. Informacion a
partir de la aprobacidn de los proyectos inmobiliarios e informes del mercado publicados
por los desarrolladores inmobiliarios ayudan al poder publico y a la sociedad a comprender
las dinamicas en curso en el cantdn y observar si las medidas e incentivos establecidos estan
teniendo la recepcion esperada.
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D. Estrategia 3: gestion de estacionamientos en proyectos inmobiliarios

Presentes en Costa Rica (planes reguladores) y en diversos paises de América Latina y del mundo, son
comunes las exigencias de espacios de estacionamiento que deben ser observados por los proyectos
inmobiliarios. Estas exigencias, sin embargo, suelen carecer de reflexidon sobre sus efectos y costos.

La exigencia de reserva de espacio para el automovil estimula su uso. La disponibilidad de lugares
para estacionamiento en el proyecto inmobiliario influye en las decisiones de movilidad de los residentes,
induce a la posesion del automovil (Manville, 2017) y favorece la eleccion de usar el automovil para
desplazarse (Rocco et al., 2020), con el consecuente aumento de congestion, de emision de gases de efecto
invernadero y otros costos ambientales. En el propio contexto costarricense, los vehiculos particulares
son los principales responsables de las emisiones de GEI. Datos del Programa Estado de la Nacion (2022)
indican que el sector del transporte represento el 41% de las emisiones de GEl en 2017, siendo que los
vehiculos particulares conforman el 81,5% del parque automotor.

El espacio dedicado al estacionamiento representa un costo constructivo considerable, que genera
y aumenta las desigualdades y dificultades ya existentes en el acceso a la vivienda social. En Ciudad de
México, este costo puede sorprendentemente llegar a representar entre el 30% Yy el 40% del costo total de
construccion en grandes desarrollos inmobiliarios (ITDP México, 2014). Adicionalmente, el incremento de
costos de construccion empuja a la eleccion de terrenos mas economicos y periféricos para los proyectos,
generando mayor dependencia del automovil y fragmentacion del tejido urbano, desafiando los principios
del desarrollo sostenible (ITDP Brasil, 2017a). Finalmente, las areas para estacionamientos dejan de cumplir
funciones sociales mucho masimportantesy vitales, como vivienda, comercio, servicios, recreaciony cultura.
Es el caso de Rio de Janeiro, entre 2006 y 2015, los requisitos minimos llevaron a que el 42% de las nuevas
areas construidas fueran destinadas exclusivamente a estacionamientos (ITDP Brasil, 2017b). En otras
palabras “los requisitos del estacionamiento producen un desarrollo orientado al parqueo” (Shoup, 2020).

Para avanzar hacia un desarrollo orientado a la movilidad sostenible, diversas ciudades han
eliminado los requisitos minimos de estacionamiento (Londres, Melbourne, San Francisco, Minneapolis,
Atlanta y Singapur, Sao Paulo, Rio de Janeiro, Ciudad de México y San Pedro Garza Garcia en México).
Adicionalmente, es importante incluir un sistema de precios para racionalizar la decision de destinar ese
suelo al uso estacionamiento. Cobrar por este espacio sefializa a todos los actores que el poder publico
reconoce los efectos negativos de destinar espacios al automovil y obliga al desarrollador a racionalizar
la decision y a asumir costos implicitos de destinar suelo para ese uso.

Un ejemplo aplicado se observa en Ciudad de México. En 2014 el ITDP constato que la provision
de espacios de estacionamiento en los proyectos inmobiliarios aprobados coincidia tipicamente con el
minimo exigido normativamente, ademas de haber sido el *uso” con mayor crecimiento en los proyectos
urbanisticos, siendo que, entre 2009 y 2014, un 42% del area construida fue destinada a vehiculos
particulares. En 2017 se eliminaron las exigencias de limites minimos de estacionamiento, se adoptaron
limites maximos por tipo de uso y se introdujo un mecanismo de precio para racionalizar la decision del
promotor inmobiliario de destinar espacio a estacionamientos privados. En tres afos se observo una
reduccion significativa del area destinada al parqueo, pasando del 42% al 33% (ITDP México, 2020).
La ciudad implanto reglas de cobro basadas directamente en el nimero de parqueos construidos por
encima de un umbral considerado gratuito. Asi la planificacion urbana promovid un uso mas eficiente
y socialmente justo del suelo, e incentivo el uso de alternativas sostenibles de movilidad en la ciudad.

Oportunidades en el contexto costarricense

Se observa un gran potencial para que los cantones costarricenses, a partir de sus competencias para
regular los usos del suelo y ordenar el territorio, impulsen cambios en el uso del suelo destinado al
estacionamiento en los proyectos inmobiliarios. La ley de planificacion urbana No. 4240 de 1968, vigente,
definié la competencia y responsabilidad de los gobiernos cantonales de establecer las reglas de la
planificacidn urbana y los usos del suelo, en especial por medio del Plan Regulador. En el pais existen
otras normativas que se refieren al estacionamiento en proyectos inmobiliarios, las cuales son de caracter
supletorio en caso de ausencia de reglamentacidn al respecto por el nivel cantonal (véase cuadro 25).
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Cuadro 25
Costa Rica: reglas sobre estacionamientos y su jerarquia normativa

Competencia/

Fuente Normativa
Instrumento

Objeto Jerarquia normativa

Ley Nacional de Cantonal/ Plan Regulacién urbanistica: Plan Regulador Principal (1°)
Planificacion Urbana Regulador

Reglas de Planificacion Urbana y Usos
No. 1420 (1968)

del Suelo - Determinaciones sobre uso

estacionamientos y exigencias

INVU - Reglamento de Cantonal (art. 2)/  Regulacion urbanistica: Plan Regulador Principal (1°)/
Construcciones (2022) Plan Regulador

Directriz nacional sobre construcciones, establece  INVU - Reglamento supletorio (2°)
reglas supletorias sobre estacionamientos

Reglamento a la Cantonal/ Plan Establece el régimen civil de propiedad en la Plan Regulador Principal/

Ley Reguladora Regulador (art. 10) modalidad de condominio y dicta reglas en materia vy Reglamento supletorio/
de la Propiedad en urbanistica de caracter supletorio . .
Condominio (2022) Ley Condominio supletoria por

ausencia en Plan Regulador
(10) e INVU (20)

Fuente: Elaboracion propia a partir de consulta normativa en el Sistema Costarricense de Informacion Juridica (https://www.pgrweb.go.cr/).

Asi, el Plan Regulador es el principal instrumento legal de las decisiones de zonificacién, usos y
condiciones para su aprobacion, incluyendo las exigencias de destinacion de suelo al estacionamiento de
automoviles. Sus disposiciones son decisivas para que el desarrollo urbano se “oriente al estacionamiento”,
como ha sido tradicion en muchas ciudades, o a la movilidad sostenible, como viene siendo impulsado. Como
pasos notables en el contexto del pais, se observa el nuevo Reglamento de Desarrollo Urbano de San José
(Municipalidad de San José, 2023), que elimind los requisitos de parqueo para viviendas en todo el canton
y redujo las exigencias minimas para los edificios no residenciales en los cuatro distritos centrales de la
ciudad. Curridabat y Montes de Oca aun exigen la destinacion de parqueos en nuevas edificaciones, tanto
residenciales como no residenciales. Curridabat, que ha sido destacada porimplementarinnovaciones en
su plan regulador de 2013, exige 0,5 espacios de estacionamiento por dormitorio construido en proyectos
residenciales o de uso mixto. Por otro lado, Montes de Oca, municipalidad que se encuentra en proceso de
revision de su Plan Regulador, tiene en su legislacion actual un dispositivo que prevé la reduccion de hasta
25% de los requisitos minimos de parqueo para aquellos proyectos con mayor accesibilidad al transporte
publico. El recuadro 5 hace observaciones sobre la posibilidad de transformar las exigencias minimas de
parqueo en maximasy reorientar el desarrollo urbano hacia la movilidad sostenible y no hacia el parqueo.

Recuadro 5
La gestion de estacionamiento en proyectos inmobiliarios en el debate cantonal — Costa Rica

e Las municipalidades han ejercido sus competencias y establecido sus propios criterios de exigencia de
estacionamientos en los proyectos inmobiliarios; las normativas nacionales se consideran supletorias;

¢ Hay conflicto interpretativo latente entre las disposiciones nacionales y las municipales, en especial en municipios
que no han ejercido su competencia por medio del Plan Regulador o este es muy antiguo. Se incluye la directriz
nacional (INVU) sobre cantidad de estacionamientos y el régimen de condominio (disposicion de derecho civil
sobre este régimen de propiedad que contiene reglas en materia urbanistica de caracter supletorio);

¢ Elpanorama regulatorio cantonal es variado, sin identificacion de criterios homogéneos o estandarizados, excepto
en el uso comercial y de servicios, con exigencia comun de oferta amplia de estacionamientos para automovil;

e El concepto de estacionamiento como un uso del suelo, y no como una infraestructura de soporte neutra al
desarrollo urbano fue de gran interés por los cantones y facilitd observar esta exigencia desde una perspectiva
de politica publica en el plan regulador y la relacion estrecha entre el desarrollo urbano y la movilidad;

e SanJosélideraenlareduccion de exigencias de estacionamiento. Es agenda pendiente comun la adopcién de maximo
de parqueos y de mecanismos de precio para racionalizar la decision de destinar suelo para este uso (parqueo);

e Eldebate hadespertadointerés en los gestores publicos poridentificar los efectos en sus cantones de exigir suelo
para estacionamiento en los proyectos inmobiliarios. Sistematizar y analizar tal informacion disponible en los
permisos urbanisticos es fundamental para dimensionar el costo de la exigencia y para la toma de decisiones.

Fuente: Elaboracion propia.
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Para avanzar en esta agenda, las otras municipalidades costarricenses pueden observar la decision
de San José de eliminar los requisitos minimos de estacionamiento para los proyectos residenciales. La
medida desestimula la utilizacion del automavil y flexibiliza las exigencias constructivas para el desarrollador
inmobiliario. Esta medida favorece el ajuste de la oferta al perfil de la demanda y el aprovechamiento del
espacio liberado para usos principales objeto de comercializacion. Con base en lo anterior, se sugieren
las siguientes recomendaciones:

e Adoptar, individualmente o de forma conjunta, un nUmero maximo de estacionamiento a
ofrecer por emprendimiento.

¢ Implementar mecanismos de cobro por la oferta de estacionamiento para regularla. Se debe
definir la destinacion de los ingresos provenientes de ese cobro y destinarse prioritariamente a
proyectos de mejora en la oferta de modos de transporte mas sostenibles (activos y colectivos)
como la expansion de redes de transporte publico eficiente, ciclovias y aceras accesibles.

e Monitoreary evaluar. Para conocer resultados de implementar estas medidas a partir de
preguntas como: ;Cudnta del area construida se destina a espacios de estacionamiento?
¢Cual fue el impacto del cambio normativo en el precio de los desarrollos inmobiliarios?
¢Hubo cambios en los niveles de congestidn? ;Y en el uso del transporte publico? En lo
relativo a la adopcidn de instrumentos de cobro por uso para estacionamientos: ;A qué se
destina lo recaudado?

E. Estrategia 4: gestion de estacionamiento en via publica

La gestion del espacio en via publica destinado a estacionamiento es una medida para promover
un desarrollo orientado a la movilidad sostenible. Las areas de la ciudad con demanda visible por
estacionamientos suelen estar provistas de empleos, comercios, servicios y equipamientos publicos. El
cobro por la ocupacion temporal del espacio vial por vehiculos particulares trae beneficios como: uso
racional del tiempo utilizado por los vehiculos favoreciendo, por ejemplo, al comercio local (ITDP, 2021);
mayor numero de personas utilizando estos espacios; reduccion de congestion vehicular asociada a la
busqueda de espacios de estacionamiento (ésta Ultima responsable por cerca de 34% de la congestion
(Shoup, 2018); menor preferencia por el automavil para desplazarse pues el estacionamiento se convierte
en un costo adicional atribuido al automavil que pasa a ser internalizado por el individuo (ITDP México,
2012). Estos factores son determinantes para fomentar alternativas de movilidad mas sostenibles, como
el transporte publico, bicicletas o caminar, en especial para actividades de proximidad. Un Ultimo punto
para destacar con respecto a la implementacion de sistemas de cobro por el estacionamiento en vias
publicas es la valiosa oportunidad recaudatoria que traen consigo. Al ser una medida que intrinsecamente
promueve la generacion de ingresos, se puede ver como una forma de financiar mejoras en infraestructuras
destinadas a modos mas sostenibles y mejoras del espacio publico.

Un ejemplo aplicado de esta medida se observa en Fortaleza, Brasil, ciudad de 2,4 millones de
habitantes que gestiona 6.000 espacios publicos de estacionamiento pago en via publica. Con tarifa de
USso,5 por un espacio de estacionamiento durante una a cinco horas (dependiendo de la region), la ciudad
recaudd un promedio mensual de US$50.000 en 2022. El Concejo Municipal decidié destinar el 100% del
recaudo a ciclo movilidad, que le permite financiar de forma continua el sistema de bicicletas compartidas,
la expansion y mantenimiento de la red de ciclovias (430 kildbmetros y 195 estaciones). Hoy, el 51% de la
poblacion de la ciudad vive cerca de una infraestructura ciclistica (ITDP Brasil, 2021), y la ciudad cosecha
beneficios sociales, de salud publica y medio ambiente. Bogota ilustra también el potencial de recaudo
de esta medida. Implementada a partir de 2021 (noviembre), cubre aproximadamente 5.300 lugares de
estacionamiento y generd un recaudo aproximado de 1,2 millones de ddlares en el primer semestre de
2023 (datos proporcionados por la Terminal de Transporte de Bogota, 30 de octubre de 2023). El recurso se
destina por ahora a la estructuracion del propio sistema, pero puede también destinarse para cofinanciar
el Sistema Integrado de Transporte Publico (SITP), apoyando modos sostenibles a partir de la gestion de
modos menos sostenibles.
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Oportunidades en el contexto costarricense

La adopcion de mecanismos de gestion del espacio publico vial para estacionamiento privado es frecuente
en el contexto costarricense. Varios cantones han implementado sistemas de cobro por el uso del espacio
por parte de los vehiculos privados. La Ley N° 3580 del 17 de noviembre de 1965 concede a los cantones
costarricenses la autonomia para implementar y reglamentar la medida a partir de la siguiente base:
demarcacion de las zonas para cobro, calculo de tarifas y destino de la recaudacion.

Las zonas objeto de cobro por el estacionamiento en la via son prioritariamente: zonas céntricas
(donde hay cobro por el uso de cualquier espacio disponible para estacionamiento) y zonas no céntricas,
en las que se delimitan espacios especificos de cobro, siendo los demas permitidos de forma gratuita. La
tarifa se establece a partir de propuesta realizada por el Concejo Municipal y refrendada por la Contraloria
General de la Republica con limite inferior de 75% del precio cobrado por los servicios de estacionamiento
privados. Por ley, el recaudo debe destinarse al financiamiento del propio sistema de cobro, sistemas de
videovigilancia cantonal, cuerpos de policia municipal, construccion y mantenimiento de vias publicas,
instalaciones comunales y programas.

A partir de la Ley N° 3580 de 1965, los cantones cuentan con la potestad de destinar al menos parte
de la recaudacion de sus sistemas a iniciativas para promover la movilidad urbana sostenible (G1Z, MINAE
e ITDP, 2020), priorizar la movilidad activa (a pie y en bicicleta) y colectiva (transporte publico). Dado que la
movilidad activa es responsabilidad directa de los cantones, seria una destinacion muy adecuada soportada
por la legislacidon que permite invertir en la construccion y mantenimiento de vias publicas, incluyendo
todos sus componentes y no Unicamente las infraestructuras para el vehiculo particular. La destinacion
para infraestructura ciclista, aceras, rutas peatonales y medidas de sequridad vial para la movilidad activa
encuentran también respaldo en la Ley de Transito por Vias Publicas Terrestres y Seguridad Vial N° go78
de 2012 y la Ley de Simplificacion y Eficiencia Tributarias N° 8114 de 2001.

A partir de lainformacion recopilada en las regulaciones de sus sistemas de cobro por estacionamiento
en via publica y un cuestionario respondido por los técnicos de las municipalidades, se puede observar
la destinacion de los recursos en algunos cantones. San José, Goicoechea y La Union tienen en comun la
posibilidad de destinar los ingresos al cuerpo de la Policia Militar y al desarrollo de los propios sistemas
de parquimetro. En San José también se destaca el mantenimiento de vias publicas como otro posible
destino, aunque no preferencial. En ninguno de ellos se menciona especificamente programas que busquen
promover modos de transporte mas sostenibles y apoyo a la infraestructura para caminar o la bicicleta. Al
traer al debate la gestion de estacionamientos en via pUblica y suimportancia para reorientar el desarrollo
urbano hacia la movilidad sostenible, se observa las tendencias expresadas en el recuadro abajo.

Asi, los cantones tienen la mision y el espacio de politica pUblica para introducir mejoras en sus
medidas de cobro por estacionamiento en via publica y reflexionar sobre la destinacion de los recaudos
y sus fines. Con base en lo anterior, se sugieren las siguientes recomendaciones:

e Contemplar esta medida como parte de una gestion integral del espacio publico e integrada
al desarrollo urbano y movilidad. Esto implica ampliar el sistema de tarifas en zonas y horarios
con alta demanda por lugares de estacionamiento, al tiempo que priorizar el uso del espacio
publico para la movilidad activa y la sequridad vial, por ejemplo, eliminando espacios de
estacionamiento en areas prioritarias para expandir aceras, instalar parklets o implementar
carriles exclusivos para autobuses.

e Monitorear la politica de estacionamientos. La creciente digitalizacion de este servicio abre una
oportunidad para la sistematizacion de los datos sobre el uso de los espacios de estacionamiento
ofrecidos. Tasas de ocupacion distintas segun la region de la ciudad o el periodo del dia, por ejemplo,
respaldan propuestas para implementar mayor dinamismo en el sistema de tarifas, con el fin de
equilibrar la oferta y la demanda de estacionamiento en la ciudad.

e Gestionar el estacionamiento en via publica como parte de un entorno urbano mas seguro,
accesible y sostenible, alineado con las necesidades actuales en el desarrollo de las ciudades.
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Recuadro 6
La gestion de estacionamientos en via publica en el debate cantonal - Costa Rica

e Laregulacion de estacionamiento en via publica es entendida como un mecanismo de ordenamiento vial y
de sequridad ciudadana (camaras y personal municipal que brindan seguridad a los vehiculos estacionados).
El ordenamiento vial como un componente del ordenamiento del territorio es muy promisorio para las
acciones de desarrollo urbano orientado a la movilidad sostenible. Ahora, el sequndo componente, de ofrecer
seguridad, no obedece a la naturaleza de la medida -un cobro por el permiso que la municipalidad concede a
un particular de ocupar temporalmente y de forma privativa el espacio publico y puede crear riesgo juridico
para las municipalidades;

e Las autoridades comparten la percepcion de que la medida ayuda a mitigar la congestion vehicular generada
por la busqueda de estacionamientos gratuitos; seria de gran utilidad contar con estudios que constatasen
esta percepcion;

e Se vislumbra la posibilidad de modificar las tarifas para responder a criterios de oferta y demanda de forma
dindmica, en funcion del precio del suelo y de las estrategias de gestion de demanda;

e Eldebate sobrelos recursos obtenidos, su destinaciony el acceso a lainformacion sobre recaudo ain requiere de
otros espacios. No fue considerada o propuesta por los cantones la inclusion de destino hacia el fortalecimiento
deinfraestructuras para la movilidad activa (aceras, ciclorrutas), sequridad vial favorable al peatony a la bicicleta.
Tampoco se discutieron los mecanismos de control al recaudo de recursos;

e Eldidlogo entre los cantones que han implementado la medida y los que estan por implementarla se mostro
como un importante espacio de aprendizaje cruzado, donde se discutieron desafios y soluciones locales.

Fuente: Elaboracion propia.

F. Recomendaciones finales de politica publica

La GAM de San José, polo demografico y econdmico del pais, presenta una falta de coordinacion entre
actividades de empleo y residenciales, alta dependencia del vehiculo privado, una movilidad conimportantes
desafios en la infraestructura y servicios de transporte publico (sectorizacion, modernizacion, integracion
tarifaria, entre otras), y carencia de infraestructuras generales para la movilidad activa (a pie y en bicicleta).

La orientacion del desarrollo urbano, uso y gestion del suelo (publico, como las vias, y privado,
como los proyectos inmobiliarios) juegan un rol fundamental en la superacion de esta situacion y en
el aprovechamiento de cobeneficios alrededor de la agenda de movilidad sostenible. Los gobiernos
cantonales pueden y deben avanzar en la descarbonizacidn desde los planes reguladores, instrumentos
centrales de la planificacion urbana y la gestion del espacio publico vial.

Laregulacion de densidades y su cobro (oportunidad 1), la promocion de usos mixtos (oportunidad 2), las
reglas sobre estacionamientos en proyectos inmobiliarios (oportunidad 3), y la gestion del estacionamiento
en via publica (oportunidad 4) configuran los patrones de desplazamiento, las preferencias por caminar,
usar bicicleta, el transporte publico o el vehiculo privado, en suma, ciudades mas o menos sostenibles,
inclusivas e inteligentes. Se trata de areas de regulacion y gestion del uso del suelo del ambito municipal.
Sin embargo, el debate evidencid que el vinculo entre tales decisiones y la ciudad adn no esta claro en
la arena técnica y politica cantonal.

Es fundamental reforzar un enfoque integral entre el desarrollo urbano y el transporte publico y
activo, los modos sostenibles. Los desafios de la oferta actual del transporte publico dificultan esta mirada
integral. En paralelo, el vehiculo individual ocupa un lugar protagdnico en la definicion de parametros
urbanisticos por los gobiernos municipales. Este protagonismo perjudica al transporte colectivo, a los
modos activos, a la cercania entre residencia y actividades, todos los cuales dependen de iniciativas y
gestion cantonal.

La experiencia latinoamericana evidencia el uso de sistemas de precio y flexibilidad constructiva
parainducir patrones de desarrollo urbano sostenibles al tiempo que permite al gobierno recuperar parte
de la valorizacion inmobiliaria generada por sus decisiones de uso y aprovechamiento urbanistico. Estos
mecanismos inducen patrones de desarrollo urbano sostenible, mayor racionalidad en las decisiones de
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los actores privados sobre el uso del suelo e internalizacion de costos tipicamente socializados como el
costo de destinar suelo a estacionamiento de automoviles, y son fuente de financiamiento para proyectos
de movilidad activa y colectiva, espacio publico, sequridad vial, y otros. Destacan las municipalidades
de Curridabat y Montes de Oca con la utilizacion de contrapartidas no monetarias para inducir al sector
constructor hacia laintegracion entre el desarrollo urbano y la movilidad sostenible, y es amplio el espacio
para ampliar y fortalecer este tipo de medidas.

El monitoreo y la evaluacion requieren ser fortalecidos a nivel cantonal. Los datos sobre aprobacion
de proyectos inmobiliarios son una fuente valiosa y poco explorada para comprender las dinamicas
inmobiliarias (patrones e intensidad de usos de suelo), la destinacion de suelo a estacionamientos privados,
y reacciones frente a cambios normativos y exigencia de contrapartidas. Similar observacion ocurre para
los sistemas de parquimetro, una medida que genera ingresos y que aun no se acompaiia de seguimiento,
evaluacion, transparencia y rendicion de cuentas al control publico y a la sociedad.

Finalmente, se destaca la importancia de construir espacios de intercambio entre los gobiernos
locales. El fortalecimiento de tales instancias fortalece a las municipalidades en su papel protagonico de
promover un desarrollo urbano para ciudades sostenibles.
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VII. Conclusiones y lecciones de politica

La descarbonizacion del transporte es esencial para la transformacion hacia ciudades sostenibles e inclusivas.
AUn mas, si esta descarbonizacion se logra de manera integrada con el desarrollo urbano y se pueden
explotar cobeneficios que promuevan un crecimiento urbano denso, compacto, mixto y con salud fiscal.
Esto permite acercar las actividades, y, por ende, las personas, reducir los tiempos de desplazamiento
y las emisiones de carbono, y fortalecer la oferta de transporte publico masivo. Este proyecto inicié con
el desafio de establecer puentes de comparacion entre realidades de ciudades de América Latina y Asia
en la busqueda de oportunidades para descarbonizar el transporte que integren la planificacién de la
movilidad con el desarrollo urbano a partir de la agenda de electromovilidad.

A través de los seis casos analizados, Hong Kong, Delhiy Yakarta en Asia, y Sdo Paulo, Bogota
y San José en América Latina, se identificaron dos ambitos de urgencia y oportunidad. El primero, fue la
necesidad de cambiar el enfoque del desarrollo orientado al auto (y a la motocicleta) por un desarrollo
orientado al transporte publico y la movilidad activa a partir de regulaciones de planeacion urbana
y decisiones de gestion vial y usos de suelo. El sequndo ambito corresponde a la implementacion y
financiamiento del transporte publico, con fuerte énfasis en el transporte masivo por su potencial para
transportar una gran cantidad de pasajeros, estructurar el desarrollo urbano y crear densidades.

Sin embargo, los sistemas de transporte masivo, especialmente los sistemas ferroviarios, requieren
costos intensivos de inversion para la construccion de la infraestructura, asi como capital humano y
capacidades técnicas para poder ejecutar proyectos de gran escala. Por eso, este estudio se enfoca en
resaltar los cobeneficios producidos por estas inversiones en el ambiente urbanoy enla calidad de vida de
las personasy las condiciones institucionales y regulatorias necesarias para aprovecharlos. Un cobeneficio
particular de estos sistemas es su capacidad de generar un impacto en el mercado inmobiliario debido a
los beneficios de accesibilidad que permiten a las personas desplazarse por la ciudad y acceder a bienes
y servicios. En el caso de Hong Kong y Delhi, existia la presion por buscar financiamiento de los costos de
lainfraestructura de metro desde uninicio. En el caso de Sdo Paulo y Bogota, las empresas de transporte
publico actualmente experimentan déficits financieros importantes y escasez de recursos para llevar
adelante los planes de expansion e inclusive la propia operacion. Asi los casos de estudio exploraron
diferentes instrumentos de captura de plusvalias para aprovechar los cobeneficios en el suelo urbano
para el financiamiento de obras de transporte masivo y fortalecer la oferta de estos servicios.

125



126

CEPAL Financiamiento del desarrollo urbano: suelo y movilidad publica...

A. Barreras y lecciones

Un mecanismo de captura de plusvalias particularmente utilizado en los casos asiaticos es el de los negocios
inmobiliarios. Este mecanismo ha resultado muy exitoso para financiar el metro de Hong Kong y ha sido
replicado por Delhi con variaciones importantes y menor nivel de éxito. Por otro lado, las autoridades de
transporte deYakartay Sdo Paulo estan explorando maneras de implementar mecanismos similares para
sus sistemas ferroviarios. En sus experiencias y casos piloto se identifica una serie de barreras que dificultan
la realizacion de los proyectos y el éxito en capturar plusvalias por este mecanismo. Por su parte, en un
contexto nacional de escasez de recursos para financiar los sistemas de BRT y de introduccion de metro,
la ciudad de Bogota identifica las oportunidades perdidas en inversiones realizadas en el pasado reciente
en BRT y ha establecido un nuevo marco regulatorio e institucional con el que se propone implementar
proyectos inmobiliarios asociados que le permitan cofinanciar sus sistemas de transporte y en integracion
con las decisiones de desarrollo urbano. La integracidn entre el desarrollo urbano y la movilidad cobra
especial relevancia en el caso de San José (seis cantones) en la agenda de descarbonizacion. Basado en
los seis casos de estudio, fueron identificadas las siguiente barreras y lecciones:

e Integracion entre desarrollo urbano y movilidad. Aunque el concepto DOT ha sido
bastante discutido en la literatura y ha ganado popularidad en el debate de politica publica,
es muy comun aun que los planes maestros y regulaciones de planeacion urbana que los
desarrollan continlen orientados al vehiculo particular al tiempo que ignoran al transporte
masivo como un estructurador de la ciudad. En los casos latinoamericanos se observo un
avance principalmente en Sao Paulo a partir de 2014 (con la aprobacion del Plan Director),
mientras que, en Bogota, las nuevas reglas que muestran un avance importante de integracion
comenzaron a regir solo a partir de 2022 (Plan de Ordenamiento Territorial) y, en el caso de los
cantones costarricenses, son pocas las medidas existentes en tal sentido. En el caso de Delhi,
la planificacion orientada al vehiculo privado desencadend un crecimiento urbano horizontal
y de baja densidad, lo que ha provocado que se convierta en una aglomeracion urbana
extensa. En Yakarta, el crecimiento desordenado y espontaneo sin planificacion, junto con
politicas en favor de la compra de autos y motocicletas, ha producido un desarrollo disperso
e incrementado los niveles de motorizacion a cifras exorbitantes y han acostumbrado a la
ciudadania a estos modos privados; las recientes grandes inversiones en transporte masivo
no han logrado revertir la tendencia y atraer a la mayoria de la poblacion.

¢ Integracion entre empresas/corporacionesy sistemas de transporte. La integracion entre
servicios y modos es clave central. Yakarta cuenta con cuatro diferentes corporaciones
de transporte: una empresa estatal que opera el tren de cercanias (KRL Commuterline)
y el tren ligero del area metropolitana (LRT Jabodebek), y tres empresas municipales
que operan el metro (MRT Jakarta), el tren ligero (LRT Jakarta) y el BRT (Transjakarta).
Estas compiten entre si como gestoras de DOT mientras que el gobierno le ha dado la
prioridad a MRT Jakarta, exigiendo que las areas DOT estén servidas por un sistema
de riel, lo que afecta a Transjakarta como potencial gestor de DOT. Esto refleja la falta
de una vision holistica que priorice la integracion de todos los sistemas de transporte
para facilitar la intermodalidad y posicione al transporte masivo como una alternativa
competitiva frente a la movilidad privada. En Bogot3, de no tomarse medidas que prioricen
la integracion intermodal, con la futura inauguracion del metro, una situacion similar
podria ocurrir con el TransMilenio. En este Ultimo caso ambos operadores, TransMilenio
y Metro, tienen facultades para realizar proyectos, y en los proximos afos el Metro puede
liderar los impactos en la ciudad, reduciendo el espacio para el uso de este mecanismo
de financiamiento para los proyectos TransMilenio.

e Autonomia y recursos de las empresas de transporte. La corporacion del metro de Delhi
(DMRC) carece de autonomia suficiente para emprender negocios inmobiliarios y requiere la
autorizacion de diferentes agencias gubernamentales para desarrollar este tipo de proyectos,
especialmente la Autoridad de Desarrollo de Delhi (DDA). El conflicto entre ambas agencias ha
afectado la concretizacion de proyectosy el interés de promotores inmobiliarios privados. En
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otros casos, cuando las empresas si tienen autonomia, la estructura interna de las empresas
refleja la falta de espacio para crear una division que se dedique a los negocios inmobiliarios con
equiposy recursos para su despliegue, como es el caso del Metr6 en Sdo Paulo y TransMilenio
en Bogota. En este Ultimo caso, futuros proyectos piloto revelaran el grado de autonomia de
los operadores de transporte para poner en pie negocios inmobiliarios asociados.

e Largos periodos de maduracion de los proyectos. La implementacion de proyectos
inmobiliarios asociados al transporte de iniciativa publica requiere largos periodos de
maduracion, en general, superiores a los periodos de mandato de los gobernantes, lo que
abre riesgo para las propias iniciativas y giros por cambio de vision politica. La corporacion
del metro de Hong Kong (MTRC) emprendid sus primeros proyectos inmobiliarios en la
década de 1980, casi diez afios después iniciar operaciones, y desarrolld los edificios que
hoy son hitos arquitectonicos solo hasta la década de 1990. En el caso de Delhi, la DMRC
recibio la autorizacidon de emprender negocios inmobiliarios en 1996, un afio después de
su fundacion, pero estos negocios solo representaron una fuente significativa de ingresos
en la primera década del 2000, inicialmente vinculado a la venta de terrenos. En el caso de
Sao Paulo, la Compaiiia Paulista de Trenes Metropolitanos (CPTM) lleva alrededor de diez
anos madurando el proyecto Bras, su primer proyecto inmobiliario asociado.

e Gobernanzay competencias. Con excepcion de Hong Kong, los casos evidencian el reto de
conciliar nivelesy sectores de gobierno. En el caso de San José, el nivel nacional es responsable
por el transporte urbano, mientras que el nivel local es responsable por el desarrollo urbano,
lo que dificulta que la oferta de transporte atienda las urgentes necesidades de mejora y se
posicione como un estructurador de ciudad del cual pueden ser aprovechados cobeneficios. En
el caso de S&o Paulo, el nivel departamental o provincial (el estado de Sdo Paulo) es responsable
por los servicios de metro y tren (y sus fuentes de financiamiento publico), mientras que el
nivel local es responsable del desarrollo urbano, sin una instancia de dialogo publico-publico
orientada tanto a facilitar proyectos inmobiliarios asociados por los operadores de metroy tren
como a fortalecer una ciudad orientada a la movilidad sostenible. EnYakarta, existen empresas
de transporte estatales y municipales en conflicto de legitimidad como servicio principal y
liderazgo de proyectos DOT. Por su parte, en Delhi existen varios niveles de gobernanza por
su estatus como territorio capital y perdura el conflicto entre la DMRC y la DDA. Finalmente,
aunque en Bogota todas las autoridades son municipales, el caso evidencia las consecuencias
de la desconexion entre sectores y visiones, asi como estrategias recientes para superar esta
barrera. Es comun la necesidad de crear canales de coordinacion institucional entre niveles y
sectores de gobernanza tanto para la integracion del desarrollo urbano y la movilidad y para el
desarrollo de proyectos inmobiliarios asociados.

B. Recomendaciones

Los casos y su analisis ofrecen recomendaciones para los gobiernos y empresas de transporte que
deseen orientar el desarrollo urbano al transporte y utilizar mecanismos de captura de plusvalias para
financiar sus sistemas de transporte masivo. En todos los casos sigue muy vigente la urgencia de orientar
el desarrollo urbano a la movilidad sostenible e implementar medidas como las discutidas en el caso de
San José, Costa Rica. Las ciudades que aun no han implementado sistemas de transporte masivo tienen
la oportunidad de implementar mecanismos de captura desde antes de construir los proyectos, mientras
que ciudades que ya tienen sistemas de transporte masivo operando pueden desarrollar planes de negocio
asociados a sus activos e infraestructuras para financiar sus gastos operativos. Asimismo, para ciudades
que cuentan con sistemas de BRT operando y planean implementar un sistema de metro, la integracion
de ambos sistemas a través de estaciones intermodales permitird maximizar los efectos positivos y
novedosos de un sistema de riel y reducir y minimizar las externalidades negativas de los sistemas de BRT,
con beneficios compartidos. A continuacion, se presentaran cinco factores identificados como esenciales
para la implementacion de mecanismos de captura de plusvalias asociados al transporte masivo.
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Infraestructura legal: Es necesario contar con acuerdos entre diferentes agencias de
gobierno que incluyan mecanismos y dispositivos juridicos favorables al desarrollo de
negocios inmobiliarios asociados a la especificidad de las empresas y de las infraestructuras
detransporte. Elmodelo Rail+PropertydelaMTRCde HongKongincluye ensuinfraestructura
legal facultades para realizar negocios inmobiliarios, normativa e instrumentos urbanisticos
y condiciones favorables para ejecutarlos y asi financiar la expansion de la red. Bogota
ejemplifica la intencion en la recién aprobada normativa urbanistica junto con herramientas
de gestion también favorables al desarrollo de proyectos asociados a la infraestructura
de transporte masivo; los futuros proyectos los pondran a prueba. Finalmente, Sdo Paulo
esta experimentando con los mecanismos y dispositivos normativos existentes, ain con
importantes desafios técnico-institucionales por resolver.

Suelo como activo gubernamental: Es esencial contar con suelo disponible alrededor de
las estaciones y decidir el modelo de gobernanza para gestionar el potencial edificatorio
vinculado al perimetro del proyecto inmobiliario. Hong Kong adquiere suelo disponible
como derechos de desarrollo a un precio before rail, mientras que Delhi recibe terrenos
transferidos de otras agencias gubernamentales a precios nominales por debajo del
mercado. Yakarta estd explorando estrategias para la gestion de banco de suelos para sus
sistemas ferroviarios. En Sao Paulo, las empresas estan intentando transformar su stock
de suelo (en muchos casos ocioso) alrededor de estaciones de tren y metro en proyectos
inmobiliarios asociados, aunque sin un modelo consensuado de gestion del potencial
edificatorio entre las empresas de transporte y el gobierno municipal. Bogota por su parte,
ha concedido a las empresas de BRT y metro ventajas para la obtencion de suelo para tales
fines; sin embargo, los futuros proyectos indicaran las condiciones de tales empresas frente
a usos rentables, potencial edificatorio y obligaciones de urbanizacion y desarrollo.

Condiciones institucionales de la compaiiia de transporte: La empresas y operadores
de transporte deben contar con las facultades necesarias para poder emprender negocios
inmobiliarios. La MTRC de Hong Kong desempeiia multiples roles muy aparte de la
operacion del metro y ha podido diversificar su portafolio de negocios con proyectos
inmobiliarios, alquiler y administracion de propiedades. MRT Jakarta ha creado subsidiarias
encargadas de explorar y desarrollar negocios inmobiliarios en colaboracion con otras
empresas de transporte, como las subsidiarias con la KRL Commuterline (PT MITJ) y PT
Transjakarta (PT ITJ). La compaiia paulista de trenes metropolitanos de S&o Paulo se ha
reestructurado incluyendo un area orientada a desarrollar este modelo de financiamiento y
otros negocios asociados. Finalmente, TransMilenio en Bogotd recientemente ha mejorado
sus condiciones institucionales y estructura una visidn de negocios que incluye proyectos
inmobiliarios asociados.

Know-how de proyectos inmobiliarios e instrumentos de captura de valor: Hong Kong ha
estudiado la importancia de los sistemas de metro como estructuradores urbanos desde
la década de 1980 a través de documentos de politica publica. En Delhi, los lineamientos
de proyectos de rieles y las guias de DOT también han visibilizado el rol de los sistemas
de metro y la posibilidad de ejecutar mecanismos de captura de plusvalias. Bogotd y
Sdo Paulo son ciudades de referencia regional en implementacion de mecanismos
de captura de valor; esté es un antecedente positivo para avanzar en el modelo de
negocios inmobiliarios asociados a la infraestructura de transporte. El know-how
también incluye la definicion de modelos de negocio y estrategias en funcion de los
activos, los cuales incluyen tanto suelo como condiciones ventajosas para el desarrollo de
proyectos inmobiliarios atractivos a socios privados. Este know-how se debe construir al
interior de las empresas de transporte con areas especializadas y equipo con capacidades
técnicas para adoptar estas estrategias. Finalmente, el know-how se construye en la
experimentacion, como ilustra el proyecto “Estacion Bras”.
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v)  Liderazgo politico: Esta pieza es clave para tomar la iniciativa y arriesgarse a cambiar el
status quo en favor de la movilidad urbana sostenible y la implementacion de mecanismos
de captura de plusvalias asociados a las inversiones en transporte publico. Yakarta esta
haciendo esfuerzos extraordinarios para mejorar su movilidad urbana a través de sistemas
de transporte masivo y quiere convertirse en una ciudad orientada al transporte. Bogota
también ha reorientado su sistema de planeacion hacia el transporte y, alineada a directrices
nacionales, ha establecido reglas e instrumentos juridico-urbanisticos en una sefial clara de
apoyo a esta estrategia de captura de valor para financiar los sistemas de transporte masivo.
Se observan esfuerzos similares en diversos cantones centrales de Costa Rica. Los procesos
de asistencia técnica desarrollados en los casos de América Latina demostraron la urgencia
de establecer espacios de dialogo publico-pUblico favorables a un liderazgo conjunto de
estas iniciativas, urgente ademas en escenarios progresivos de entrada de particulares
como concesionarios de servicios de transporte.

Seilustra en el diagrama 4 el conjunto de piezas clave para el desarrollo de proyectos inmobiliarios
asociados a la infraestructura de transporte masivo y, asi, aprovechar los cobeneficios de la movilidad.

Diagrama 4
Piezas fundamentales para aprovechar los cobeneficios de la movilidad

Infraestructura

Liderazgo

politico

Condiciones

Know-how e
institucionales

Fuente: Elaboracion propia.

Finalmente, es importante cerrar esta publicacion con la reflexion de que los proyectos de
infraestructura de transporte masivo son inversiones en bienes de utilidad pUblica para todos los
ciudadanosy que, por lo tanto, merecen una muy alta prioridad. Si bien esta publicacion ha mencionado
el concepto DOT, lo que en verdad se debe aspirar es a un desarrollo orientado hacia las personas y no
hacia vehiculos, priorizando a las poblaciones mas vulnerables que dependen altamente del transporte
publicoy la movilidad activa. Estos proyectos tienen efectos urbanos de largo plazo y definiran como las
personas se desplazaran y viviran en las ciudades en los proximos afos.
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Las ciudades son actores clave en la lucha contra el cambio
climatico. La movilidad y el desarrollo urbano deben abordarse de
manera integrada para lograr una transformacion verdaderamente
sostenible. Esta publicacion, fruto del trabajo conjunto de la
Comision Economica para Ameérica Latina y el Caribe (CEPAL)
y el German Institute of Development and Sustainability (IDOS),
explora estrategias de sostenibilidad urbana centradas en el
aprovechamiento de los beneficios compartidos del transporte
publico masivo.

A traves del estudio de seis ciudades en America Latina y Asia,
se analizan oportunidades para financiar el transporte masivo
mediante la valorizacion del suelo, el desarrollo urbano orientado
al transporte y mecanismos innovadores de financiamiento.
Comparando experiencias de Bogota (Colombia), Sao Paulo (Brasil),
San Jose (Costa Rica), Hong Kong (China), Delhi (India) y Yakarta
(Indonesia), el analisis destaca como la coordinacion de politicas
publicas y una planificacion estratégica pueden transformar la
movilidad en un motor de desarrollo economico y social, que
genera beneficios compartidos y abre nuevas oportunidades de
financiamiento para las ciudades.

Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)
l: E P H L Economic Commission for Latin America and the Caribbean (ECLAC)
LC/TS.2025/12

www.cepal.org
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