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| avance de la descentralizacion en América

Latina y el Caribe (ALC) y la rdpida urbani-

zacién que experimentan nuestras ciudades
han puesto el desafio del desarrollo en el dmbito
local. La creciente demanda de infraestructura y
servicios urbanos esta imponiendo grandes retos a
las administraciones municipales para financiar su
provision y mejorar el bienestar y la calidad de vida
de sus residentes. Al mismo tiempo, el crecimien-
to metropolitano desordenado, de baja densidad e
informal ha provocado grandes déficits habitacio-
nales, segregacion espacial y riesgo medioambien-
tal. En un contexto fiscal restrictivo y de escasez
de suelo servido, es por lo tanto relevante explorar
vias alternativas para enfrentar estos desafios. En
el presente libro se analiza el potencial de los me-
canismos de captura de plusvalia como herramien-
tas de financiamiento y regulaciéon urbana.

En este libro se asegura que es posible usar
la valorizacion del suelo con el doble objetivo de
financiar de manera fiscalmente mas sostenible la
infraestructura urbanay de promover un desarrollo
mas eficiente y ordenado de las ciudades. En sus
paginas se expone la experiencia de diversas ur-
bes de la regidén que han puesto en marcha meca-
nismos de captura de plusvalias. En sus esfuerzos
por mejorar la infraestructura, revitalizar las areas
centrales, densificar ciertos sectores, conservar el
patrimonio o habilitar suelo para la expansion ur-
bana, entre otras metas, los casos documentan las
distintas estrategias y procesos llevados adelante
por los gobiernos municipales para lograr dichos

Prologo

objetivos a partir de la plusvalia que estas mismas
intervenciones generan.

El estudio ha sido liderado por la Division de
Gestién Fiscal y Municipal del Banco Interamericano
de Desarrollo (BID), y ha contado con la participa-
cién de expertos nacionales e internacionales que
trabajan para encontrar y difundir soluciones para
la problematica municipal a partir de acciones en-
granadas en la interseccidn de los aspectos fiscales
y urbanos. El libro busca contribuir a expandir el
acervo de conocimiento sobre la captura de plus-
valias en ALC a través de evidencia empirica sobre
el grado de implementacion de dichas estrategias,
los factores y actores que inciden en los procesos
de aplicacion, y los resultados alcanzados hasta el
momento. De esta manera, esperamos que este li-
bro ayude a politicos, administradores municipales
y analistas fiscales y urbanos a entender por qué y
cémo usar la valorizacion del suelo para financiar
un desarrollo mas sostenible, eficiente y equitativo
en sus ciudades.

Los casos expuestos en esta publicacion re-
velan que la captacion de plusvalias ha registrado
un avance significativo en afios recientes, y que
se han adoptado normativas y practicas forma-
les e informales para su aplicacion. No obstante,
su uso es todavia circunstancial, y se ha dirigido
a resolver problemas especificos de financiamien-
to de grandes operaciones urbanas en momentos
particulares.

El uso de la plusvalia ha traido grandes bene-
ficios a las ciudades en términos de: i) impulsar el




recaudo de ingresos alternativos y la recuperacion
del costo de inversidon en operaciones urbanas de
infraestructura emblematicas; ii) afectar los patro-
nes de crecimiento urbano, fomentando la com-
pactacion y densificacion de sectores importantes
y generando usos mixtos del suelo; iii) crear opor-
tunidades de integracion social, a partir de estra-
tegias de retenciéon de la poblacidon vulnerable en
las zonas de intervencion o del financiamiento de
vivienda social en otros sectores de las ciudades.
Aun cuando no existe evidencia que sugiera el tras-
lado de la captacion de plusvalias a los precios del
suelo y de las propiedades, su aplicacién debe mo-
nitorear que se eviten problemas de gentrificacién
e inasequibilidad de la vivienda.

Evidentemente, el tipo de instrumento y las
estrategias empleadas para capturar las plusvalias
del suelo dependerdn de la problematica urbana,
de las dindmicas politicas y de mercado, y de la
capacidad institucional local existentes en las ciu-
dades. Si bien no hay un esquema Unico y exacto
que determine codmo escoger, negociar y ejecu-
tar las estrategias de captaciéon de plusvalias, por
suerte existe ya un amplio y creciente acervo de
experiencias en la regidon que pueden apalancar
los deseos de distintas metrdpolis interesadas en
emprender operaciones de inversiones urbanas y
gestion de desarrollo urbano, a partir de la valori-
zacion del suelo.

El impacto de los mecanismos de captura de
plusvalias se potenciaria con el desarrollo de un
mercado de capital subnacional en el cual se pue-
dan titularizar las rentas del suelo, y de esta manera
lograr un esquema de financiamiento de capital de
largo plazo mas acorde con el alto costo y la vida
util de los proyectos de infraestructura, a partir de
tasas de interés mas accesibles. La profundizacion

del acceso de los gobiernos municipales a los mer-
cados privados de capital locales y el disefio de
esgquemas como el financiamiento por incremen-
to de impuestos (TIF, por sus siglas en inglés: Tax
Increment Financing) de Estados Unidos son as-
pectos de la politica fiscal subnacional que deben
ser cuidadosamente estudiados y sobre los cuales
la Divisidon de Gestidn Fiscal y Municipal del Banco
ya se encuentra trabajando.

En sintesis, al presentar la captura de plusva-
lias como alternativa relevante para atender la pro-
blematica fiscal y urbana de las ciudades de ALC,
el libro posibilita una discusion mas informada so-
bre opciones para el financiamiento fiscalmente
sostenible de infraestructura urbana, y para la ges-
tion eficiente y ordenada del desarrollo de las me-
tropolis de la region.
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Introduccion

Andrés G. Blanco B., Andrés F. Munoz M. y Vicente Fretes Cibils

sta monografia presenta la experiencia de

nueve ciudades de Ameérica Latina que han

implementado diversos mecanismos de cap-
tura de plusvalias para financiar operaciones de in-
versiones urbanas.* Los trabajos dan cuenta de una
alta heterogeneidad en la aplicacion de estos me-
canismos, cuyos objetivos responden a diversos in-
tereses de politica urbana, como la revitalizacion
de areas existentes, procurando la densificacion y
compactacion de sectores, el desarrollo de vacios
y la conservacion del patrimonio, o la habilitacion
de suelo en dreas nuevas para lograr una expansion
mas sostenible de la ciudad.

Los estudios de caso describen la aplicacién
de una amplia variedad de mecanismos de capta-
cién de plusvalias, como la contribucion por mejo-
ras, el precio compensatorio y la venta de derechos
de construccioén, entre otros instrumentos, los cua-
les han sido indistintamente usados para el finan-
ciamiento mas sostenible de operaciones urbanas
y la recuperacion de inversiones en infraestructu-
ra publica, asi como para la planificacién mas or-
denada de la ciudad y la gestion mas eficiente del
suelo urbano. Los casos muestran ademas una alta
varianza dado que estos instrumentos se han apli-
cado tanto a través de legislaciones y reglamen-
taciones como de esquemas ad hoc basados en
negociaciones entre las administraciones munici-
pales, el sector privado y la comunidad local.

Los trabajos demuestran que existe una larga
tradicion en el didlogo de politica, la legislacidon y la
aplicacion practica de mecanismos de captura de
la valorizacion del suelo a través del tiempo. Esta
tradicion, no obstante, es asimismo muy diversa,
registrandose una variedad considerable en la pro-
fundidad de experiencia, no solo entre paises, sino
también entre ciudades dentro de un mismo pais.
Los casos presentados permiten visualizar que la
implementacion de la captacion de plusvalias ur-
banas estd en proceso de maduracion en Brasil y
Colombia, paises que ya llevan aproximadamente
30 aflos de evolucioén; en desarrollo en Argentina
y Uruguay, aungue ya muestran algunas experien-
cias innovadoras, y en un nivel todavia incipiente
en Ecuador (aunque la ciudad de Cuenca hace uso
sistematico y efectivo de la contribucion especial
de mejoras).

Una caracteristica comun a todos los paises
documentados aqui es que el uso de la valoriza-
cion del suelo para financiamiento de infraestruc-
tura urbana es aun circunstancial en la regidn, y

"Aunqgue preferimos el concepto de recuperacion de plusva-
lias puesto que concibe mds apropiadamente el proceso de
retorno de recursos publicos a la comunidad local a quienes
les pertenece, en esta monografia empleamos el término
captura porgue es el mas comunmente usado en la litera-
tura internacional.
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su explotacién se limita tan solo a algunos meca-
nismos, en especial si se le compara con el amplio
set de instrumentos previstos en las legislaciones y
disponibles a nivel internacional, consistente con la
evidencia de la literatura empirica. Esta monografia
también resalta que ya existe un acervo de expe-
riencias de diversa indole, aplicadas en diferentes
contextos, que resultan promisorias, tales como el
renovado interés que ha surgido recientemente en
la region sobre el potencial del suelo como un fac-
tor activo y estratégico para la gestion del desarro-
llo territorial.

Simultdneamente, los casos expuestos en esta
publicacién encuentran otros elementos del con-
texto que favorecen el desarrollo y la aplicacién de
estos instrumentos. Primero, la mayor autonomia
politica, administrativa y fiscal, brindada a las auto-
ridades subnacionales a partir de la consolidacidn
de la descentralizacion en sus paises, esta permi-
tiendo a las administraciones locales movilizar re-
cursos propios y explotar las mayores potestades
de planificacion y gestion para forjar su propio
destino. Otro elemento del contexto favorable es el
mayor pragmatismo de los gobiernos municipales
para resolver los problemas de carencia de infraes-
tructura provocados por la rapida urbanizacién de
la regidon. Cada vez mas, las ciudades requieren re-
cursos frescos para satisfacer mayores demandas
de servicios basicos, especialmente ante la presen-
ciay persistencia de crisis fiscales que afectan a los
ingresos municipales, principalmente por reduc-
ciones en las transferencias intergubernamentales
(CEPAL, 2009). Ademas, hoy en dia existe una ma-
yor apertura para el trabajo conjunto con el sector
privado, al igual que una creciente experiencia del
sector publico en el establecimiento de mecanis-
mos de articulacion, negociacidén y consenso con
diversos actores de la ciudad.

No obstante, para laimplementacién de la cap-
tura de plusvalias deben divisarse formas de aten-
der multiples limitaciones a su aplicacion efectiva,
principalmente para atenuar la resistencia politica
que genera, tipica de laimposicion a la tierra; dismi-
nuir el desconocimiento, desinformacién e incom-
prensién por parte de politicos y ciudadanos sobre

su funcionamiento y resultados; enfrentar la persis-
tencia de argumentos ideoldgicos y sesgos de opi-
nion, y evitar el bloqueo de iniciativas por parte de
grupos de presidon del mercado inmobiliario.

Los estudios de caso muestran que la asigna-
cidon de mayores aprovechamientos, asociados con
la implementacion de los instrumentos de captu-
ra de plusvalias, han resultado en mayores edifica-
bilidades y usos mas lucrativos del suelo. De esta
manera, los casos evidencian un proceso de inten-
sificacion del uso y ocupacion del suelo, el cual ha
impulsado el desarrollo de sectores de las ciudades
mas compactos y con usos mixtos. En Argentina,
en la mayoria de los casos, la revitalizacion de areas
urbanas enfatiza el traslado de usos existentes a al-
ternativas mas lucrativas. Por su parte, Brasil, ade-
mas del desarrollo de usos mas lucrativos, registra
un proceso de densificacion en las cuatro opera-
ciones urbanas estudiadas dentro de las areas
centrales de Sao Paulo, con la construccion de
edificios multifamiliares y edificaciones triple A de
oficinas, comercio y servicios en altura. Estos pro-
cesos de mayor edificabilidad y diversidad de usos
se documentaron también en los casos de Bogota
y Montevideo.

Los casos revelan que el desarrollo de vivien-
da social en el marco de operaciones urbanas fi-
nanciadas a partir de la captura de plusvalias es
todavia muy incipiente, con avances en operacio-
nes definidas especificamente con ese propdsito
solo en Bogotd y Quito. Por lo tanto, en general,
las estrategias de recuperacion de la valorizacion
del suelo no han provocado una integracion de los
segmentos poblacionales de menores ingresos. No
obstante, hay evidencia que sugiere que en la apli-
cacion de estos instrumentos se pueden disefar
estrategias para reducir el desplazamiento hacia
otros sectores de la ciudad de estas poblaciones,
que pudiesen ser afectadas negativamente por los
incrementos en las rentas del suelo y la vivienda en
las operaciones urbanas. Un ejemplo de estas es-
trategias son las Zonas Especiales de Interés Social
(ZEIS), en el caso de Sao Paulo.

De manera similar, aunque pocos proyectos se
han enfocado en proveer suelo para la construccion
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de vivienda social para gente de menores ingresos,

mecanismos como los usados en San Fernando,
Argentina, o la participaciéon de plusvalias en
Bogotd, permiten re-direccionar los recursos de la
captura de plusvalia para ser invertidos fuera del
area de la operacion. En estos casos, parte de las
plusvalias se han destinado a mejorar la calidad de
vida de los habitantes de menores recursos y la ur-
banizacidon de las dreas menos favorecidas de las
ciudades.

Al mismo tiempo, los casos no presentaron evi-
dencia inequivoca sobre el aumento en los precios
de suelo asociado a la implementaciéon de los me-
canismos de captura de plusvalias. El analisis de los
casos muestra que estos se ven influenciados por
una multiplicidad de factores, como los procesos de
urbanizacion, la especulacion, las fluctuaciones del
ciclo econdmico, el contexto politico nacional y lo-
cal, y las dindmicas de los mercados inmobiliarios.
Aunqgue es notoria la falta de informacién y de ana-
lisis de impacto, a partir de la evidencia disponible
en los casos, podemos concluir que los resultados
sobre el nivel y crecimiento de precios son especifi-
cos del contexto urbano donde se implementan los
instrumentos, y dependen particularmente de los
factores y dindmicas que afectan a la demanday la
oferta y sus elasticidades de mercado.

Si bien no son concebidos por los gobiernos
municipales como parte del paquete fiscal, los ca-
sos constatan que los mecanismos de captacion
de plusvalias pueden rendir beneficios pecuniarios
con la recuperacion total o parcial del costo de in-
version en infraestructura urbana. No obstante, los
casos documentan que sus usos son todavia cir-
cunstanciales, realizados para resolver problemas
especificos de financiamiento de grandes ope-
raciones urbanas en momentos particulares, y su
recaudo es considerablemente menor que otros
impuestos locales, tales como el predial. Al mismo
tiempo, en casos como el de Cuenca o Sdo Paulo,
hay evidencia de que estos mecanismos, de apa-
lancarse en sélidas estructurales catastrales y pro-
cesos de gestion tributaria mas eficientes, pueden
resultar en complementos muy robustos al impues-
to predial.

En el campo institucional, los casos resaltan
elementos importantes para la implementacion
efectiva de los mecanismos de captacién de plus-
valias, especialmente la necesidad de desarrollar
y adaptar los recursos propios de las administra-
ciones municipales. Un area critica, comun a todos
los casos —y a la experiencia internacional—, es la
necesidad de contar con capacidades técnicas y
administrativas solidas. Estos atributos son indis-
pensables para realizar las valuaciones catastrales
y la estimacion del potencial y precios compensa-
torios asociados a las plusvalias, asi como para la
eficiencia y efectividad en los procesos de notifi-
cacion, cobranza, fiscalizacién y sanciones. Como
tendencia mas reciente, los distintos casos eviden-
cian los esfuerzos que han tenido que realizar las
administraciones locales para vincular lo urbanis-
tico con lo econdmico vy fiscal, en complemento a
la vez con otras perspectivas sociales, juridicas y
ambientales. Esta interdisciplinaridad resulta vital,
particularmente porque, como lo muestran los ca-
sos de Argentina y Ecuador, el abordaje actual de
la aplicacion de la captura de plusvalias parece di-
rigirse a facilitar el desarrollo urbano, incluyendo el
progreso econdmico local, la creacion de empleo,
la provision de servicios, la promocion de la equi-
dad social y la sostenibilidad ambiental.

Otra area de fortalecimiento es la gobernabi-
lidad de las administraciones municipales, en par-
ticular la capacidad de trabajar de manera abierta,
articulada y equilibrada con otros actores de la
ciudad, tales como el sector privado, las organiza-
ciones no-gubernamentales (ONG) y la comunidad
local. Los casos reflejaron ademas que para imple-
mentar la captura de plusvalias resulta esencial la
confianza que posean estos actores en el gobier-
no local. Con base en las experiencias de Bogot3,
Hurtado indica que los retos institucionales de “una
normatividad sofisticada requiere también enti-
dades que tengan la capacidad y el equipo para
abordar situaciones complejas que (exigen) la ar-
ticulacion de varios tipos de agentes” (Hurtado
2014:73). Sandroni por su parte plantea que “la
gestion de las operaciones urbanas y la contra-
partida econémica del otorgamiento oneroso del
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derecho a construir debe merecer mayor atencién
del poder publico, el cual debe formar equipos es-
pecializados en ese tipo de relacién con el sector
privado” (Sandroni 2013:43). En Ultima instancia,
los casos demuestran la relevancia de una fuerte
y sostenida conduccidn politica del proceso de im-
plementacidn de los instrumentos.

En este tema vale mencionar especialmente
la creacién y consolidacion de mecanismos ne-
gociadores entre los sectores publico y privado.
Estas negociaciones a su vez suelen exigir fle-
xibilidad en las leyes vigentes, y la elaboracién y
aprobacién oportuna de reglamentacion especifi-
ca al contexto de la operacién urbana. A este pun-
to lo ilustran bien las intervenciones en Argentina,
Brasil y Uruguay, que precisaron respectivamente
la preparacion de convenios ad hoc para definir las
contrapartidas econdmicas, o de negociaciones
especificas en torno a la delimitacién de beneficios
en las operaciones urbanas, asi como a los calculos
del precio compensatorio.

El compendio de estas 17 experiencias en cin-
co paises de la region ofrece una riqueza de cono-
cimiento sobre el nivel de implementaciéon de los
instrumentos, los elementos de éxito, los desafios
restantes y las lecciones aprendidas de la practica.
La revision de estas experiencias permite plantear
cuatro grandes conclusiones y algunas recomen-
daciones particulares en torno a la promocién de
estrategias de captura de plusvalias en la region.

En primer lugar, la captura de plusvalias sirve
mejor su propdsito al concebirse y aplicarse para el
financiamiento y ejecucién de grandes operaciones
urbanas —mas que de peqguefas intervenciones en
la ciudad. Esto se debe en gran medida a que el
éxito de los instrumentos, en términos de recupera-
cion de costos y creacion de incentivos para abor-
dar externalidades y gestionar ordenadamente la
ciudad, se apalanca en la actuacion de los distin-
tos agentes econdmicos privados y sus motivacio-
nes para intervenir en las operaciones urbanas. Por
tanto, los mecanismos funcionan adecuadamente
solo donde el mercado inmobiliario quiere interve-
nir. No obstante, existen casos que también con-
tribuyen a despejar dudas sobre ciertos supuestos

ya asumidos en el discurso urbano, donde pueden
darse incentivos para llevar a cabo intervenciones
menores (p. ej. el mejoramiento de barrios), como
lo demuestran las experiencias de Cuenca, o que
los recursos pueden trasladarse a lugares menos
favorecidos de la ciudad, como en San Fernando,
Argentina.

En segundo lugar, aun cuando los mecanismos
de captura de plusvalias no son intrinsecamente
de naturaleza fiscal recaudatoria, es decir consis-
tentes en su aplicacion en el tiempo, con cobertu-
ra universal y destinados a financiar la gestion de
la ciudad, como si lo son otros impuestos locales,
incluyendo el predial o impuestos a la actividad
econdmica, estos mecanismos generan recursos
suficientes o parcialmente satisfactorios para recu-
perar los costos de inversidon en proyectos de in-
fraestructura urbana. Asimismo, en la otra cara de
la moneda, las estrategias de captura sirven para
reducir la carga potencial que el desarrollo urba-
no pueda generar en el presupuesto de gastos de
capital de la ciudad, y en los posibles incrementos
de impuestos futuros para financiarlo. No hay nin-
gun caso documentado en este trabajo, donde el
principal objetivo explicito es fortalecer la situacion
fiscal del municipio, pero en todos aparece la re-
caudacién como un fin implicito relevante de los
objetivos de la captura de plusvalias.

En tercer lugar, la aplicacion de los diversos
mecanismos de captacion de la valorizacidon del
suelo es especifica al contexto urbano propio de
cada ciudad. Los instrumentos pueden ser usados
de maneras distintas dependiendo de la configu-
racion urbana, las dinamicas inmobiliarias, el mar-
co institucional vigente, la capacidad existente y el
contexto politico local, entre otros. Los casos de
las distintas ciudades evidencian asimismo que ni
los procesos, ni la interaccién entre actores, ni los
recursos capturados por la administracion publica
son homogéneos. Los ejemplos analizados en este
volumen muestran que, cuando se trata de grandes
operaciones urbanas, no hay un esquema unico y
exacto sobre como las estrategias de captaciéon de
plusvalias deben ser escogidas, negociadas y eje-
cutadas. Tales son los casos de Argentina, donde a
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cada situacion le correspondidé una estrategia parti-
cular. Ademas, en muchos casos se adoptaron téc-
nicas y metodologias heterodoxas que estan mas
correlacionadas con la cultura del “saber hacer” y
la capacidad de “poder hacer” local, que con las
teorias académicas o la experiencia internacional.
Esta diversidad requiere en ciertos casos trabajar
la rigidez del marco normativo (leyes, planes y c6-
digos urbanisticos), complementdndolo con dispo-
sitivos existentes y/o creados “ad hoc” para lograr
los emprendimientos.

Bogotd, Montevideo y Sdo Paulo han repre-
sentado “laboratorios” de experimentacidn, los
cuales, a partir de un proceso de prueba y error
han servido para guiar los ciclos de legislacion,
reglamentacion, implementaciéon, aprendizaje y
ajuste de la captacion de la valorizaciéon del sue-
lo, y de otros instrumentos de planificacion y ges-
tién del resto de ciudades del pais —en ocasiones,
como en Brasil, moldeando el debate de politicas
a nivel federal e influyendo la legislacion nacional.
Por su parte, los casos de Argentina muestran al
mismo tiempo que ciudades mas pequefas pue-
den también emprender la implementaciéon de es-
tos mecanismos, aun con un menor desarrollo en
las legislaciones nacionales y experiencias menos
complejas en sus paises. Por tanto, las diversas ex-
periencias ofrecen un universo rico y diverso, cuya
evolucion es relevante para iluminar la practica en
otras ciudades de América Latina y el Caribe.

Y, en cuarto lugar, el marco institucional, inclu-
yendo las capacidades de las administraciones lo-
cales. Las evidencias ofrecidas en esta monografia
sugieren gque las ciudades de la regidon ya cuentan
con un menu de experiencias que emplean diver-
sos instrumentos sobre los cuales autoridades lo-
cales y analistas urbanos pueden apalancarse y
adaptar a su contexto local. En Ultima instancia
esta monografia argumenta que, conforme las
condiciones politicas, institucionales y de mercado
propias de cada ciudad, se pueden y se deben apli-
car estos mecanismos con el objetivo de financiar
de manera fiscalmente mas sostenible la infraes-
tructura urbana y de promover un desarrollo mas
eficiente y ordenado de las ciudades. Para este fin,

las administraciones locales deberian desarrollar e
implementar las siguientes acciones: (i) fortalecer
la administracién catastral y la gestion del impues-
to predial; (ii) crear y fortalecer la capacidad téc-
nica y de negociacién de la administracion local;
(iii) concebir estrategias de proteccién a poblacio-
nes vulnerables que puedan resultar desplazadas
por las operaciones urbanas; (iv) profundizar la in-
vestigacion para brindar evidencia rigurosa sobre
los impactos que la captura de plusvalia ha tenido
sobre diversos aspectos de la vida urbana; (v) es-
tablecer, mejorar y consolidar una comunicacion
efectiva con los diversos actores de la vida urbana,
que muestren claramente el funcionamiento y los
beneficios colectivos que trae la aplicacion de la
captura de plusvalias en la ciudad, y (vi) simplificar
el lenguaje de la politica publica y la legislaciéon de
la captacion de la valoracion suelo.

Acerca de la metodologia

Este es un estudio de casos de la implementacidn
de mecanismos de recuperacion de la valorizaciéon
del suelo en América Latina. Los objetivos princi-
pales son documentar la variedad de instrumen-
tos de captacion de plusvalias que las ciudades de
la regidon estdn empleando para financiar grandes
proyectos de infraestructura urbana, y extraer al-
gunas conclusiones y recomendaciones para pro-
fundizar el debate publico sobre el uso de estos
instrumentos. En particular, los estudios de caso
que componen este trabajo examinan los proce-
sos de implementacion de estas herramientas, en
el marco de la ejecucidon de operaciones urbanas
de gran escala, y muestran algunos avances y re-
sultados alcanzados en términos de la ocupaciony
valor del suelo, la generacién de ingresos publicos
y la creacion de vivienda social, entre otros. En su
globalidad, este trabajo analiza la aplicacion de 6
instrumentos que abarcan 17 proyectos en 9 ciuda-
des de 5 paises.

La premisa de la investigacién estriba en que,
aungue todavia es limitada, existe en la region la
practica de recuperar la valorizacion del suelo que
ocasiona la intervencion en dominios publicos vy
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que, bajo ciertas condiciones politicas, institucio-
nales y de mercado, estos mecanismos se pueden
y se deben aplicar con el objetivo de financiar de
manera fiscalmente mas sostenible la infraestruc-
tura urbana y de promover un desarrollo mas efi-
ciente y ordenado de las ciudades. Por lo tanto,
esta publicacion centra su enfoque en el rol que
poseen estos instrumentos en la planificacion vy fi-
nanciacion del desarrollo urbano, en particular en
relacion con obras y operaciones urbanas de gran
escala.

Los instrumentos de captura de plusvalias in-
tegran las dimensiones fiscales y de desarrollo
urbano, en tanto representan una fuente de finan-
ciamiento que regula la ocupacion del suelo y, a
su vez, constituyen un instrumento de politica de
suelo que controla los gastos publicos y genera
ingresos fiscales (Ladd, 1998). Con el objetivo de
analizar su potencial en distintos paises y ciudades
latinoamericanos, el equipo BID emprendid una in-
vestigacion de caracter regional, seleccionando los
casos conforme a variados criterios. Estos criterios
incluyeron la diversidad de experiencias y contex-
tos donde se adelantaron proyectos de recupera-
cion de plusvalias; la combinacién de ciudades de
diversos tamafos y roles urbanos (y que poseye-
ran diferentes capacidades fiscales, técnicas y de
gestién); la presencia de multiples estrategias de
planificacion, gestion urbana y financiamiento de
la inversion; la articulacidon de los mecanismos de
captacion de la valorizacion del suelo, con grandes
proyectos de transformacioén urbana e inversion en
infraestructura, y la participacion amplia de acto-
res publicos y privados en los procesos de disefio
e implementacion de los mecanismos. La seleccion
también considerd que los casos estuvieran en eje-
cucion, para asi capturar las dindmicas acontecidas
en las diversas fases de ejecucion de los proyectos,
al igual que reflejar parcialmente avances, tenden-
cias y resultados.

Los estudios reunidos emplean métodos
mixtos para documentar la aplicacién de los ins-
trumentos de captaciéon de plusvalias y los avan-
ces registrados en los respectivos paises. Utilizan
métodos cualitativos para describir el contexto

histérico, legal/regulatorio y de economia politica,
donde se conciben e implementan los mecanismos
a partir del levantamiento de informacion primaria
en tres o cuatro operaciones urbanas en cada pais.
Los estudios de caso exponen la problematica ur-
bana, describen los proyectos especificos adelan-
tados para abordarla y profundizan el analisis de
los instrumentos de captura de plusvalias, desde
las perspectivas legal y técnica. También los ca-
sos exploran los procesos de implementacion, los
actores relevantes y sus intereses, las estrategias
adoptadas y los resultados de la aplicacion de los
mecanismos de recuperacion en sus jurisdicciones.
Los autores de los casos usan primordialmente en-
trevistas semiestructuradas y encuestas como ins-
trumentos de recoleccion de datos primarios. La
preparacion de los casos utiliza ademas fuentes se-
cundarias de informacion, como estudios previos,
noticias de prensa, documentos legales, registros
de las operaciones, y transacciones y reportes del
mercado inmobiliario, entre otros.

Asimismo, un analisis estadistico descripti-
vo documenta los resultados fiscales y urbanos
de la aplicacion de los mecanismos de captura de
plusvalias, a partir de datos oficiales y del merca-
do inmobiliario. Por ejemplo, los estudios de caso
estiman las contribuciones por el incremento del
valor del suelo, y derivan ingresos fiscales gene-
rados a través de modelos del funcionamiento de
los mercados inmobiliarios y de la estructura tribu-
taria particular de las ciudades. En algunos casos,
los autores comparan los valores recaudados por la
valorizacion del suelo con aquellos percibidos por
el impuesto predial, para dimensionar la importan-
cia de la captura de plusvalias. En el caso de la for-
ma urbana resultante, los autores emplean datos
de construccion y valores inmobiliarios para definir
la estructura de ocupacion del suelo y tendencias
de precios en el mercado de propiedades. En casi
todos los casos, estos ejercicios comparan el drea
de intervencioén con areas aledafas que comparten
caracteristicas urbanas y socioecondémicas simila-
res, pero que no hacen parte de los proyectos.

El trabajo también incluye un analisis com-
parado entre los casos de diferentes operaciones
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urbanas y los diferentes instrumentos utilizados en
cada pais. La naturaleza del analisis es exploratoria,
en la medida en que se emplea la mejor informacion
disponible para la documentacién de los procesos
de implementacioén y los resultados alcanzados, y
de esta manera derivar conclusiones basadas en la
comparacion de los distintos estudios de casos, sin
gue estos constituyan en si mismos un analisis de
atribucion.

El presente estudio contribuye a llenar el va-
cio existente en el conocimiento y la literatura em-
pirica, en tanto brinda informacion sobre el nivel
de implementacidon de mecanismos de captaciéon
de plusvalias en una muestra grande de ciuda-
des de ALC, revela resultados parciales para la
sostenibilidad fiscal y urbana, y ofrece una vision
general sobre el potencial como politica publica
para financiar operaciones urbanas en la region.
Ademas, los trabajos aportan valiosas lecciones
de buenas e innovadoras practicas de captura
de la valorizacion del suelo, asi como también
de los desafios que enfrentan las ciudades para
implementarlas.

Estructura del trabajo

En el primer capitulo, los editores analizan la im-
portancia del tema de captura de plusvalias a la
luz de tres caracteristicas del desarrollo urbano en
ALC: insuficiencia fiscal, persistencia de los déficits
de infraestructura y servicios, y un patrén de creci-
miento desordenado e informal. Adicionalmente, se
discute como las acciones publicas regulativas y de
inversion valorizan el suelo, y los editores presen-
tan mecanismos de captacion utilizados alrededor
del mundo para captar parte de esta valorizacion
como recaudo publico. Finalmente, el capitulo
presenta un analisis comparativo de los estudios
de casos en los paises objeto de la investigacion
(Argentina, Brasil, Colombia, Ecuador y Uruguay)
con el propdsito de derivar conclusiones sobre el
proceso de implementacion de estos mecanismos
en la region, analizar su potencial como herramien-
ta de financiacién y regulacién urbana, y propicia el
debate sobre el uso de esto instrumentos.

En el segundo capitulo, Baer y cols. documen-
tan el caso de Argentina, describiendo las expe-
riencias del proyecto de Puerto Norte en Rosario,
la recuperacioén de plusvalias a través de la contri-
bucion por mejoras en la expansion de la ciudad
de Trengue Lauquen, el proyecto de concesion del
Parque Nautico San Fernando, y el proyecto de
transformacion del area central de Moroén. Los ca-
sos presentan una variedad de instrumentos, tales
como las contraprestaciones financieras en dota-
ciones de tierra y obras, a partir de convenios ur-
banisticos “ad hoc” que otorgan excedentes de
edificabilidad; la compra de tierras para la poste-
rior rezonificacion a uso urbano, con la captura de
la valorizacién por cambios de usos y permisos de
construccidn, y la concesiéon de tierras en contra-
prestacion por un canon de alquiler y la dotacién
de equipamientos.

En el segundo caso, Paulo Sandroni documen-
ta la implementacion de la captura de plusvalias
a través de la venta de derechos de construccion
(CEPACs y el otorgamiento oneroso del derecho
de construir) en Sdo Paulo, mostrando las expe-
riencias de las operaciones urbanas de Faria Lima,
Agua Espraiada y Agua Branca, entre otras. Este
capitulo muestra que la municipalidad de Sé&o
Paulo tiene ya una larga tradicion en la captura de
plusvalias, la cual ha servido para el desarrollo pos-
terior de legislacion y politicas urbanas en Brasil.
El autor identifica los éxitos y fracasos de la imple-
mentacidon de estas herramientas, que igualmente
han iluminado la practica en otras ciudades, como
Rio de Janeiro y Curitiba. Este caso evidencia los
grandes beneficios que los CEPACs han traido para
la recaudacion fiscal de la ciudad y, con estrategias
complementarias, para la inclusion social en areas
centrales a través de la formalizacion de tugurios y
la provision de vivienda social.

En el tercer capitulo, Adriana Hurtado docu-
menta la experiencia colombiana en la aplicacién
de instrumentos de captura de plusvalias, y pre-
senta en detalle tres casos en la ciudad de Bogota:
la ciudadela La Felicidad, Lombardia en el area
de influencia del Portal Suba de Transmilenio, vy
las Unidades de Planeamiento Zonal Chicé-Lago
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y Refugio. Las dos primeras iniciativas resaltan la
implementacion de la figura del Plan Parcial, con
cesiones obligatorias de suelo, dotacion de infraes-
tructura bdsica y comunal, y construccién de vi-
vienda social. Por su parte, la ultima experiencia
aplica instrumentos fiscales de captura de valor,
como la participaciéon de plusvalias y la contribu-
cion de valorizacion. Los casos muestran avances
positivos en términos de recaudacion y compac-
tacion de las areas de intervencion, entre otros
resultados.

Diego Carridn presenta el cuarto estudio de
caso, enfocandose en la aplicacidén de instrumen-
tos de captacion de la valorizacion del suelo en las
ciudades de Quito y Cuenca (Ecuador). A través de
las experiencias de los proyectos de la nueva urba-
nizacion Plan Ciudad Quitumbe, de la regeneracion
urbana de la calle Rafael Maria Arizaga y del mejo-
ramiento del barrio Latinoamérica, el autor mues-
tra la amplia diversidad existente en la aplicacion
de la contribucién especial por mejoras, la cual se
desarrolla en contextos diversos que incluyen nue-
vas areas de expansion, sectores consolidados y
patrimoniales del centro histérico, y areas margi-
nales. La experiencia ecuatoriana sugiere la posi-
bilidad de implementar la captura de plusvalias en
sectores menos favorecidos de la ciudad, a través
del papel activo de la comunidad en el devenir de
sus localidades, y en el marco de estrategias mas
amplias de desarrollo econémico local.

En el ultimo capitulo, Carlos Mendive pre-
senta novedosos casos de captura de plusvalias

en Montevideo, Uruguay, como son la urbaniza-
cion en Carrasco Norte, el desarrollo inmobiliario
del complejo empresarial de las torres del “World
Trade Center”, y de los emprendimientos Torres
Nuevocentro y Buena Estrella dentro del Programa
Nacional de Promocidén de la Vivienda de Interés
Social. En estas experiencias, la intendencia mu-
nicipal viene trabajando cercanamente con pro-
pietarios y agentes inmobiliarios privados para el
disefio y ejecucion del precio compensatorio, que
ha permitido a la ciudad recuperar parte de la va-
lorizaciéon del suelo. El recuento de estos proyec-
tos muestra los beneficios financieros generados,
la consolidacion de una nueva centralidad y su cre-
ciente dinamismo econdmico, y el financiamiento
de areas intermedias de la ciudad a partir de la ma-
yor edificabilidad.

Adicionalmente, la monografia incluye un ane-
X0 sobre un caso de oportunidades perdidas en
la recuperacidn de plusvalias, basados en la ex-
periencia de El Salvador. En el mismo, Juan Pablo
Ortiz y Carlos Pérez documentan un analisis de es-
tudios de caso, seleccionando cuatro proyectos de
infraestructura publica ejecutados en los Ultimos 10
afos: los proyectos viales para la prolongacién de
la Avenida Masferrer y de la Alameda Juan Pablo
Il, en San Salvador, y los mejoramientos integrales
de dreas precarias en Ciudad Arce y Zacatecoluca.
Para cada caso, los autores estiman el impacto que
estos proyectos han tenido en el precio del suelo,
y simulan la contribucion potencial de una captura
de plusvalias en las finanzas publicas.
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La captura de plusvalias en
Ameérica Latina y el Caribe:

teoria y practica

Andrés G. Blanco B., Vicente Fretes Cibils, Andrés F. Mufioz M. y Adriana Vega

¢POR QUE ES IMPORTANTE CAPTURAR
LAS PLUSVALIAS?

Los mecanismos de captura de plusvalias presen-
tan una oportunidad para aumentar los ingresos
publicos, financiar infraestructura e influir en un
desarrollo urbano mas ordenado. Al financiar la
infraestructura a través de la valorizacion que ella
misma produce, la captura de plusvalias integra las
dimensiones fiscales y urbanas, por ser al mismo
tiempo una herramienta de financiacidon que puede
afectar a los patrones de desarrollo urbano y una
herramienta de regulacién de uso del suelo que
permite optimizar el gasto publico de las ciudades
y generar ingresos fiscales (Ladd, 1998).

Bien sea tomando la forma de impuestos, ta-
rifas o regulaciones, la captura de plusvalias tiene
una larga historia en América Latina y el Caribe
(ALC), aungue su potencial estd aun por realizarse
(Smolka y Amborski, 2000). En los ultimos afios,
la popularidad y el conocimiento sobre este tipo
de herramientas aumentd, en la medida en que las

autoridades publicas reconocieron su utilidad para
ayudar a resolver tres de los principales problemas
que enfrentan las ciudades de la region: debilidad
fiscal a nivel subnacional, crecimiento urbano des-
ordenado y déficits habitacionales significativos.

Debilidad fiscal a nivel subnacional

Desde el proceso de descentralizacion del Estado
iniciado en la década de los 80s, los gobiernos sub-
nacionales de ALC vienen asumiendo mayores res-
ponsabilidades en la provision de bienes y servicios
publicos locales. En particular, estados y municipios
han asumido las responsabilidades para las presta-
ciones de servicios sociales de educacion y salud
publica, y de infraestructura basica, tales como
agua potable y saneamiento, que en total constitu-
yen actualmente mas del 40% del gasto subnacional
(CEPAL, 2011b). En paralelo, la rapida urbanizacion
que experimenta la regidn, con una poblacién ur-
bana que aumentd siete veces entre 1950 y 2012,
y que hoy representa el 82% de la poblacidn total




(UN-Habitat, 2012), ha producido una fuerte de-
manda de servicios y equipamientos en las ciuda-
des. Como consecuencia de estos dos procesos, el
gasto subnacional en la regién, como proporcién
del gasto total consolidado, se duplicd entre 1985 y
2010, pasando de 13% al 25% (BID, 2015).

A pesar de su creciente importancia en la es-
tructura de financiamiento publico, los gobiernos
subnacionales de ALC enfrentan restricciones fis-
cales para cumplir efectivamente con sus nuevas
competencias, debido a que las bases tributarias
asignadas resultan insuficientes y el esfuerzo fis-
cal local es aun incipiente. Por ejemplo, el impuesto
predial, una de sus principales fuentes de ingresos,
esta lejos de alcanzar su potencial, al punto de que
comparativamente los paises de la regién recau-
dan cuatro veces menos por este concepto que los
de la OCDE (Bonet, Muioz y Pineda, 2014). Asi, en
2009 los ingresos propios subnacionales alcanza-
ron a cubrir tan solo el 39% de sus gastos, y la bre-
cha fiscal resultante promedio representd casi el
6% del producto interno bruto (PIB) (Bonet, de la
Cruz, y Fretes Cibils, 2013). Esta discrepancia entre
ingresos y gastos tiende a ampliarse en tanto los
ingresos propios subnacionales se han mantenido
constantes en la Ultima década (Fretes Cibils y Ter-
Minassian, 2015).

Practicamente todos los gobiernos subna-
cionales cierran las brechas fiscales por medio de
transferencias intergubernamentales, hecho que
posiciona a ALC, junto con Africa Subsahariana,
como el conjunto de paises del mundo con el mas
elevado grado de dependencia del gobierno cen-
tral (BID, 2015). En muchos casos, estas transferen-
cias fiscales estan condicionadas para propodsitos
especificos, como la provision de educaciéon y sa-
lud, o los esquemas de coparticipacion de ingresos
se destinan primordialmente a cubrir gastos recu-
rrentes. Por su parte, las transferencias de capital
para el co-financiamiento de proyectos de inver-
sion son relativamente minoritarias. Asimismo, los
gobiernos subnacionales de la regiéon enfrentan un
acceso restringido al crédito, lo que afecta su ca-
pacidad de financiamiento de inversidn, y por tanto
retarda la posibilidad de adelantar al presente los

beneficios sociales y econdmicos asociados con in-
versiones de capital.

En suma, los gobiernos subnacionales de ALC
presentan una necesidad cronica de financiamien-
to para mejorar sus capacidades de gestion fiscal,
de prestacion de servicios y de desarrollo de in-
fraestructura regional y urbana (Bonet, De la Cruz,
Mufoz y Villela, 2011). En este marco, un mayor
esfuerzo fiscal y la busqueda de alternativas de
financiamiento quizads constituyen el principal de-
safio para alcanzar las promesas de la descentra-
lizacion y mejorar el desempefio de los gobiernos
subnacionales.

Crecimiento urbano desordenado

Con mas del 80% de su poblacion viviendo en
ciudades, ALC es la region en desarrollo mas ur-
banizada del mundo. Alcanzé estos niveles de ur-
banizacidén rdpidamente en un estadio temprano
de desarrollo. En efecto, pasé de una tasa de ur-
banizacién de 25% en 1925 a 75% en 2000, ape-
nas una tercera parte del tiempo que requirieron
Europa y Estados Unidos (Cerrutti y Bertoncello,
2003; UN-Habitat, 2008).

Como consecuencia de esta rapida urbani-
zacion, las ciudades de la regidn presentan un
crecimiento desordenado de la mancha urbana in-
formal, con patrones de usos de suelo inadecua-
dos e insostenibles que agravan la vulnerabilidad
ambiental y la segregacion espacial: el 27% de la
poblacion (cerca de 117 millones de personas) vive
en asentamientos irregulares (UN Habitat, 2008).
Por otra parte, entre el 25% y el 60% de la pobla-
cidn de las principales ciudades residen en vivien-
das de origen informal (Gilbert, 1998). En Bogota,
Colombia, donde la poblacién se multiplicé por 20
veces entre 1940 y 2000, mas de la tercera parte
del crecimiento de la mancha urbana y cerca de la
mitad del stock de vivienda corresponden a solu-
ciones informales, con carencias de infraestructura,
servicios sociales, titulos de propiedad y permisos
de construccién (Blanco, 2012).

En la mayoria de las ciudades de la regidn,
este crecimiento ha producido manchas urbanas
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discontinuas y con baja densidad. En promedio,
hacia el afno 2000 las principales ciudades de ALC
se acercaban a 73,4 hab. por ha., casi la mitad de
la densidad urbana de otros paises en desarro-
llo, donde el promedio supera los 135 hab. por ha.
(Angel, 2010). Ademas, el patréon de ocupacion es
disperso. El indice de dispersién, un indicador que
mide la relacion entre suelo urbanizado y no urba-
nizado, en Ciudad de Guatemala, San José de Costa
Rica o Santiago de Chile es similar al de ciudades
estadounidenses consideradas ejemplos cldsicos
de expansién (sprawl) urbana, como Los Angeles
y Houston (Pujol y Pérez, 2012; Angel, 2010).! Mas
aun, en varios casos el problema ha venido en au-
mento, empujado por el incremento del pargue au-
tomotor y por falta de politicas de gestion de suelo.
México, por ejemplo, entre 1980 y 2010 duplicd la
poblacion en las zonas urbanas, mientras que las
manchas urbanas crecieron siete veces en prome-
dio, equivalente a una reduccién de densidades de
hasta el 67% (SEDESOL, 2012).

El crecimiento disperso de baja densidad ge-
nera mayores costos de provision de infraestructu-
ra, mas desplazamientos vehiculares y un aumento
en el consumo de energia. Por ejemplo, un estudio
en Toronto, Canada, demostrd que una densidad
de 152 hab. por ha. significaria ahorros de hasta
40% en los costos de infraestructura, comparada
a una densidad de 66 hab. por ha. (UN Habitat,
2013); ademas, diversos estudios empiricos han
demostrado que altas densidades con usos mix-
tos del suelo reducen la duracién de los viajes dia-
rios (Chatman, 2008; Crane y Crepeau, 1998) y el
numero de vehiculos por hogar (Hotzclaw et al,,
2002). Por ejemplo, Gomez-lbafez y Humphrey
(2009) muestran que doblar las densidades resi-
denciales puede disminuir el nimero de km por au-
tomovil entre el 5y el 12%.

El crecimiento urbano desordenado tam-
bién aumentd la vulnerabilidad ambiental. En El
Salvador, por ejemplo, el 41% de la poblacién vive
en areas de alto riesgo y en promedio, los desastres
naturales afectan a 160.000 personas y cuestan
4,2% del PIB cada afo. Tan solo en 2001, dos terre-
motos afectaron al 20% de la poblacién, mientras

en el 2011 una tormenta tropical afectd a 1,4 millo-
nes de personas y causé US$902 millones en da-
fnos. El paso de los huracanes Mitch en 1998, Stan
en 2005 e Ida en 2009 también causaron pérdidas
de gran magnitud.

Déficits habitacionales significativos?

Para el afno 2009, en América Latina y el Caribe
existian alrededor de 58 millones de hogares (un
37% del total) con carencias habitacionales. Si bien
el porcentaje de hogares en déficit ha venido ba-
jando, ya que para 1995 alcanzaba a 45%, en tér-
minos absolutos el problema se ha agudizado pues
para ese afo afectaba a 46 millones de hogares,
unos 12 millones menos que en el 2009.

El déficit habitacional incluye dos tipos de dé-
ficits: cualitativo y cuantitativo. El cualitativo co-
rresponde a carencias en infraestructura, malas
condiciones de la vivienda, hacinamiento e insegu-
ridad de la tenencia. El cuantitativo refleja el fal-
tante numérico (hogares sin vivienda) o la vivienda
insalvable, no recuperable, generalmente por estar
localizada en zonas de alto riesgo. En la regién, 31%
de los hogares sufre de al menos un tipo de déficit
cualitativo, mientras un 6% esta afectado por défi-
cits cuantitativos.

Esto implica que cerca del 84% del déficit es
de caracter cualitativo. Dentro de este, la mayor
carencia es la de infraestructura, con cerca de 21%
de los hogares afectados. Este rubro incluye la fal-
ta de acceso a saneamiento (15%), agua potable
(9%) vy electricidad (4%).% La mala condicién de la
unidad afecta a 12% de los hogares, especialmente

T Valores cercanos a 1 significan mas dispersion. Utilizando
el método de Angel, los valores para San José circa 2000
llegan 0,48, mientras que para Santiago y Guatemala son
0,25y 0,27, respectivamente. Utilizando el método de Bur-
chfield et al., el valor para San José circa 2010 es 0,40, mien-
tras que para Los Angeles y Houston es 0,33 y 0,39 (circa
2000), respectivamente (Pujol y Pérez, 2012).

2 Cifras basadas en Bouillon (2012).

3 Notese que algunos hogares pueden sufrir mas de una ca-
rencia, por lo que la suma de los rubros no necesariamente
puede ser igual al total.
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por carencias en los pisos (6%), el techo (3%) vy las
paredes (3%), o la presencia de hacinamiento (6%).
La falta de titulos afecta a 1% de los hogares. En
términos del déficit cuantitativo, la mayor carencia
es el faltante numérico (4%), mientras otro 2% de
los hogares es afectado por viviendas insalvables.

El déficit, porcentualmente, es mas alto en las
areas rurales, donde afecta hasta a un 60% de las
familias, comparado con el 32% de las areas urba-
nas. Pero, en términos absolutos, las areas urbanas
concentran el mayor problema dadas las altas ta-
sas de urbanizacidon en una regién donde cuatro
de cada cinco habitantes residen en ciudades. En
efecto, de los 58 millones de hogares con caren-
cias, 41 millones corresponden a areas urbanas.
Como es de esperar, el déficit afecta mas a los ho-
gares con menores ingresos. El quintil 1 urbano (el
20% de la poblacion urbana con menores ingresos)
presenta un déficit del 52% y el quintil 2 de 39%. En
total, casi un 60% del déficit esta concentrado en
estos dos quintiles.

DESARROLLO URBANO Y MECANISMOS
DE CAPTURA DE PLUSVALIAS

El desarrollo urbano y sus efectos en los
precios del suelo

La urbanizacién genera valor. En efecto, la urbani-
zacioén no solo esta asociada a un mayor desarrollo
econdmico con paises de alto ingreso, presentando
en promedio mayores concentraciones de la po-
blacion en centros urbanos (Banco Mundial, 2009),
sino que las ciudades mismas son un factor de cre-
cimiento porque la proximidad que implica la aglo-
meracion urbana facilita el intercambio de ideas,
aumenta disponibilidad de mano de obra especiali-
zada y mejora las posibilidades de combinar facto-
res de produccién (Glaeser, 2011).

Pero mas alld de este fendmeno, el creci-
miento mismo de una ciudad también genera va-
lor. Smolka (2013) encuentra que el paso de suelo
rural a urbano puede multiplicar su valor hasta 4
veces en promedio. El aumento de densidades au-
menta ademas el valor del suelo, con estimaciones

empiricas (en Bogotd) que muestran que el paso
de casas a edificios de 5 a 6 pisos puede elevar
el precio del suelo entre 80% y 100%, depen-
diendo de la localizacién del sector y su estrato.
Adicionalmente, la instalacion de la infraestructu-
ra necesaria para la urbanizacion tiende a generar
un valor mayor que su costo. Por ejemplo, en una
muestra de 10 ciudades de ALC, un paquete basi-
co de servicios urbanos con un costo promedio de
US$25 por m? aumenta el valor de la tierra en mas
de US$70 (Smolka, 2003).

Aunque estos beneficios dependen del tipo de
servicio y la localizacion del suelo en la ciudad, es
usual encontrar valorizaciones muy altas en rela-
cidn al costo de provision. Por ejemplo, la provision
de agua en Brasilia, Curitiba y Recife, con un costo
promedio de US$1,02, aumenta el valor del suelo en
US$3,20 promedio por metro cuadrado en &reas
localizadas en un anillo externo de 25 a 30 km del
centro de la ciudad. En un anillo intermedio de 15 a
20 km la valorizacion es de US$5,10 y en un anillo
interno de 5 a 10 km el efecto es US$11,10. Por su
parte, la instalacién de pavimento por US$2,58 au-
menta el valor del suelo de US$3,40 a US$9,10 del
anillo externo al interno, mientras que inversiones
en alcantarillado por US$3,03 aumentan el valor
del suelo en US$0,30 en el anillo externo, US$1,80
en el anillo medio y US$8,50 en el anillo interno.
Este caso muestra como la valorizacién misma de-
pende de la relativa escasez del servicio, pues en
areas mas alejadas del centro el costo de proveer el
alcantarillado puede ser mas alto que el beneficio
en tanto que existen alternativas como desagues
domésticos (Smolka, 2013).

La coexistencia de la valorizacién generada
por la urbanizacidn, y de las carencias habitacio-
nales seflaladas previamente, plantea una paradoja
central para el desarrollo de las ciudades: éPor qué
razon la infraestructura que permite el desarrollo
urbano es escasa si, en promedio, la misma genera
un valor mayor que su costo? Shoup (1994) llama
a esta paradoja la ‘anomalia de la subinversion’, y
sugiere que el problema no es de costo-beneficio
sino de flujo de caja dado que, generalmente, la va-
lorizacion producida por la inversion solo se puede
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realizar en el futuro, cuando la ocupacioén del suelo
para usos residenciales, comerciales o industriales
sea llevada a cabo. La llamada captura de plusva-
lias justamente trata de solucionar este problema
inter-temporal, mediante mecanismos para movili-
zar parte de la valorizacidon causada por la urbani-
zacion y asi permitir la inversiéon misma que la hace
posible.

Tipos de mecanismos de captura de
plusvalias*

Los mecanismos de captura de plusvalias se pue-
den clasificar en tres tipos de acuerdo a la naturale-
za de sus instrumentos: impuestos, contribuciones
y regulaciones (Amborski y Smolka, 2003). En
cuanto a los impuestos, existe discusion sobre si
el impuesto predial mismo puede ser considerado
como una herramienta de captura de plusvalias.
Por un lado, en tanto este impuesto se define a par-
tir del precio de una propiedad, y este es afectado
por decisiones publicas referentes a la instalaciéon
de infraestructura o al aprovechamiento del sue-
lo, el impuesto predial puede considerarse como
una suerte de ‘captura de plusvalias en el margen’
(Smolka, 2013). Y por el otro, en la medida que
esta carga impositiva no se aplica particularmen-
te en la porcidon del aumento de precio causado
por una intervencion publica, el impuesto predial
como tal podria no ser una forma directa de captu-
ra (Amborski y Smolka, 2003).

Dicho esto, ciertas aplicaciones del impues-
to predial, como la llamada “Financiacion por
Incremento de Impuestos” (TIF por sus siglas en in-
glés: Tax Increment Finance), pueden considerarse
en si mismas una herramienta de captura de plus-
valias. Los TIF son un mecanismo para financiar
infraestructura, usando el incremento futuro en el
recaudo que resultaria de la inversion publica. En
su concepciodn general, primero se define un distri-
to especial, un area especifica de la ciudad donde
se va a realizar la intervencioén. Después, los muni-
cipios pueden emitir bonos TIF para financiar las
inversiones publicas en base al aumento en el re-
caudo estimado durante un periodo determinado.

Para esto, se ‘congela’ el monto que pasara al pre-
supuesto general en el nivel actual del recaudo,
mientras que cualquier aumento sobre ese nivel
causado por la valorizacién de las propiedades
tendra una destinacion especifica para repagar los
bonos TIF por el periodo determinado.

En tanto las inversiones publicas se financian
a través del aumento de los ingresos fiscales de las
propiedades que se benefician de las mismas, los
TIF cumplen el principio de que los beneficiarios
pagan por el costo. Adicionalmente, en la medida
que la tasa del impuesto a la propiedad es constan-
te en el tiempo, la presion fiscal de los propietarios
no cambia, lo que hace que los TIF sean una forma
politicamente aceptable de financiar la infraestruc-
tura (Brueckner, 2001). Los TIF son muy comunes
en Estados Unidos, donde fueron introducidos en
1952. En la actualidad, todos los estados excepto
Arizona permiten a los municipios crear distritos
TIF. Tan solo en el Estado de Illinois habia 1.220 dis-
tritos activos para el ano 2012 en 455 municipalida-
des (Kim, 2013).

La segunda categoria de mecanismos de
captura de plusvalias, las contribuciones, se dife-
rencian de los impuestos porque el vinculo entre
beneficiario y cobro es directo. La contribucién por
mejoras, también llamada contribuciéon por valori-
zacion, es el mecanismo de captura de plusvalias
mas usado en América Latina y el Caribe (Smolka,
2013). En su concepcidon mas general, la contribu-
cién se basa en distribuir el costo de una obra de
infraestructura entre los beneficiarios de la misma.
Sin embargo, también puede definirse como un
porcentaje del aumento del precio de los predios
causado por la obra o sobre el valor minimo entre
estos dos valores.

Uno de los paises donde mas se ha utilizado la
contribucion es en Colombia, donde existe en la le-
gislacion en su forma actual desde 1921.° Hacia el
ano 2012, Bogotd estaba en proceso de recaudo

4 Para una descripcién exhaustiva de los instrumentos de
captura de plusvalias usados en ALC, véase Smolka (2013).
5 Aunque se ha usado de una u otra forma desde la colonia,
cuando se financié un puente en 1809.
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de cerca de US$1.000 millones por este concepto
mientras que otras ocho ciudades menores presen-
taban una cifra similar. Estudios del caso de Bogota
han demostrado que el cobro es generalmente
aceptado por parte de los contribuyentes, y que la
cartera morosa es muy baja, incluso menor que la
correspondiente al impuesto predial (Borrero, 2012).
La tercera categoria de captura de plusvalias,
instrumentos regulatorios, incluye una gran varie-
dad de mecanismos con las que el sector publico
puede monetizar los beneficios de sus intervencio-
nes en el valor del suelo. EIl mecanismo mas cono-
cido son las exacciones, o convenios urbanisticos,
mediante los cuales se estipulan o se acuerdan
ciertas aportaciones en dinero o en especie como
contraprestacion al derecho de desarrollar. Por
ejemplo, en el caso de Puerto Norte en Rosario,
Argentina (incluido como parte de esta monogra-
fia), la municipalidad definid que los desarrolladores
gue construirian el drea liberada por la reconversion
del puerto sobre el rio deberian ceder el suelo nece-
sario y la construccion de las calles y redes, ademas
de un 15% de la superficie para espacio publico y
equipamiento. Como resultado se logrd generar 42
ha. de espacio publico, 0,63 ha. para vivienda social
en situ y 4,3 ha. para vivienda social afuera del drea
de intervencion, 2,54 ha. en equipamiento urbano y
una inversién de unos US$52 millones (BID, 2015).
Otra forma de mecanismo regulatorio de cap-
tura de plusvalias es la venta de derechos de cons-
truccion, el cual se utiliza preferentemente en areas
a densificar. En estos casos, usualmente se define
un area de actuacién y un coeficiente de aprove-
chamiento urbano minimo, que se entregarad como
derecho a los propietarios. Cualquier aumento del
aprovechamiento por encima del valor minimo ten-
drd que ser adquirido mediante una contrapresta-
cién a la autoridad competente. El mecanismo de los
Certificados de Potencial Adicional de Construccién
(CEPACS), utilizado en Brasil, descrito para el caso
de S&o Paulo mas adelante en esta monografia, es
una forma especial de venta de derechos de cons-
truccion, donde esta contraprestacion se define a
precios de mercado determinados en subasta publi-
ca. En este caso, este mecanismo permitio recolectar

unos US$2.200 millones que se han invertido en in-
fraestructura y vivienda entre 2004 y 2012.

UNA CARACTERIZACION DE LA
CAPTACION DE LA VALORIZACION DEL
SUELO EN AMERICA LATINA

Los casos estudiados en esta monografia son una
muestra de operaciones urbanas de revitalizacion
de areas en una ciudad existente o de intervencio-
nes para la habilitaciéon de suelo en nuevas areas
destinadas al crecimiento de la ciudad, donde se
han implementado novedosos mecanismos de
captura de plusvalia. Dado que estas experiencias
se han desarrollado en un marco fiscal restrictivo,
constituyen una busqueda de esquemas alternati-
vos de financiamiento de inversiones urbanas que
complementen los ingresos fiscales tradicionales
de los municipios, como el impuesto predial, el im-
puesto a los vehiculos vy la tributacidn sobre las ac-
tividades comerciales e industriales, entre otros.
Entre las operaciones documentadas que bus-
can revitalizar la ciudad, destaca la renovacion de
areas precarias, que en el pasado se desarrollaron
a través de rapidos procesos de crecimiento, pero
gue actualmente ya no cumplen un papel relevante
en la dindmica urbana y que necesitan actualizar
su infraestructura, usos y tipologias edilicias para
atender las demandas de la ciudad contempora-
nea. Asimismo, algunas experiencias procuran la
densificacion y el desarrollo de vacios al interior de
la huella urbana, apuntando a la compactacion de
la ciudad existente y a la optimizacién de la capa-
cidad instalada. Otras intervenciones tienen como
objetivos conservar el patrimonio construido para
proteger y potencializar el valor de los activos
culturales e histéricos. Finalmente, algunos casos
comprenden la mejora integral de barrios, con el
fin de garantizar la completa urbanizacién y pres-
tacion de servicios urbanos a las areas de origen
informal. Por su parte, las intervenciones docu-
mentadas para la habilitacion de suelo buscan la
expansion sostenible de la huella urbana, y la incor-
poracion de nuevos sectores urbanos completos
gue complementen la ciudad existente (figura 1.1).

6 EXPANDIENDO EL USO DE LA VALORIZACION DEL SUELO



FIGURA 1.1. Problematica y tipos de intervencion

Tipo de intervencion

Revitalizacion

de areas Expansion
urbanas (o BRI PVIEjoramientol de la huella
Casos existentes imoni LENE] urbana
ARGENTINA
Operacién Puerto Norte, Rosario (R.U)
Ampliacion Urbana, Trenque Lauquen (Exp.) -
Parque Nautico, San Fernando (RD/DV)
Transformacion Area Central Morén (RD/DV) —-
BRASIL
Operacion Urbana Faria Lima, Sdo Paulo (R.U)
Operacién Urbana Agua Espraiada, S&o Paulo (R.U)
Operacién Urbana Agua Branca, Séo Paulo (R.U)
Operacion Urbana Anhangabau-Centro, Sao Paulo (R.U)
COLOMBIA
Plan Parcial La Felicidad, Bogota (RD/DV)
Plan Parcial Lombardia-AOPS, Bogota (RD/DV)
Unidad de Planeacion Zonal-Chico, Lago y Rufino, Bogota (R.U)
ECUADOR
Plan Ciudad Quitumbe, Quito
Rehabilitacion Rafael Maria Arizaga, Cuenca
Mejoramiento barrio Latinoamérica, Cuenca
URUGUAY
Carrasco Norte PAU 10, Montevideo (Exp.) -
Complejo Empresarial World Trade Center, Montevideo (R.U) :—
Programa Promocion VIS, Montevideo (RD/DV)

En conjunto, los estudios de caso y su contexto
legal, administrativo y de politica publica muestran
un proceso de desarrollo y aplicacion de mecanis-
mos de captura de plusvalias de aproximadamen-
te tres décadas, cuyos origenes comprenden hitos
como el Plan Director Estratégico de Sao Paulo de
1985 y sus operaciones inter-ligadas, y la Ley de
Reforma Urbana de 1989 en Colombia y sus instru-
mentos de gestion del suelo.f La figura 1.2 muestra

6 No obstante, es importante sefalar que la regién cuenta
con una tradicion de mas de 90 afios en la captura de recur-
sos asociados a procesos de desarrollo urbano, con meca-
nismos como la contribuciéon por valorizacidn, y con casos
de aplicacién en Colombia que datan del siglo XIX (Hurtado,
2013:18; Smolka, 2013) y reglamentacidon desde 1921. Este
instrumento existe, con pequenas diferencias conceptua-
les y operativas, en varios paises, conocido en Argentina y
Uruguay como contribucién por mejoras, en Ecuador como
contribucion especial de mejoras y en Perd como contribu-
cion especial por obras publicas, entre otros casos.
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una linea de tiempo que indica los momentos mas
relevantes a nivel nacional, local y de cada uno de
casos del desarrollo y aplicacion de Mecanismos
de Captura de Plusvalias (MCP). En ella se eviden-
cia que, en la etapa de origen de los mecanismos
de captura de plusvalias en la década de 1980, se
cred el Plan Ciudad Quitumbe (PCQ) en Ecuador
en 1989 y se delimitaron las operaciones inter-li-
gadas Agua Branca y Anhangabau-Centro en Sé&o
Paulo a partir de 1985, que en 2002 se transfor-
maron en operaciones urbanas (OUAB y OUAC,
respectivamente).

Ademas, al final de dicha década, Ila
Constitucidon Federal del Brasil de 1988 adoptd
principios cruciales para el desarrollo reglamenta-
rio de los MCP en el pais, de manera similar a la
Constitucion de Colombia de 1991, que sentd las
bases para la adopcion de la Ley de Desarrollo
Territorial en 1997. En la década de 1990, se adop-
td el POT de Montevideo, Uruguay, el cual cred el
mecanismo del precio compensatorio por mayor
aprovechamiento. En estos afios también se crea-
ron la Operacion Puerto Norte en Argentina (1992),
el Programa de Accidon Urbanistica Sector 10
Carrasco Norte para la expansion de Montevideo
(PAU10 - 1993) y la Operacidon Urbana Faria Lima
(OUFL) de Sao Paulo (1995).

En el afo 2000 Bogotd adoptd el POT, apli-
cando los instrumentos creados por la legislacion
colombiana, y comenzd un proceso de implemen-
tacion de los MCP en la ciudad, de una manera mas
sistematica y con una gama mas amplia de instru-
mentos, ademas de la contribucion por valoriza-
cidn que ya se aplicaba en el pais. Posteriormente,
Brasil adoptd el Estatuto de la Ciudad en 2001, ins-
trumento de legislacion nacional que consolidd las
operaciones urbanas y cred la contrapartida eco-
nomica del otorgamiento oneroso y los CEPACs,
que se reglamentaron en la ciudad de S&o Paulo
en 2004.

Del mismo modo, durante la década de 2000
se dio inicio a la mayoria de los estudios de casos
considerados en este trabajo: la operacion para el
desarrollo de la franja costera en San Fernando
(2002) y la operacion del traslado del club

deportivo de Mordn en Argentina (2005); la opera-
cién urbana Agua Espraiada en Sdo Paulo (2003);
el plan parcial La Felicidad (2002), la reglamenta-
cion de la UPZ Chicd, Lago, Refugio (2004) vy el
plan parcial Lombardia (PPL - 2005) en Bogot3;
el inicio de los procesos de conservacion del pa-
trimonio en la Calle Rafael Maria Arizaga (2005) y
de mejoramiento del barrio Latinoamérica (2009)
en Cuenca; y las dos operaciones del programa de
promocion de la vivienda de interés social Torres
de Nuevo Centroy Complejo Buena Estrella (2007)
en Montevideo. A excepcion de la OUFL, para la
gue se subastaron los ultimos CEPACs en 2010, to-
dos los casos contindan en ejecucion hasta el dia
de hoy.

El analisis transversal de los casos muestra
las diversas aproximaciones de los MCP en rela-
cidn con su objetivo y las funciones que ejercen, el
hecho que origina el mayor valor y la plusvalia, el
momento en el que se captura y el destino de los
recursos capturados. La Figura 1.3 muestra una ca-
racterizacion de los casos y de los mecanismos de
captura empleados.

Funciones de los mecanismos de captura de
plusvalia

Los mecanismos de captura de la valorizacién del
suelo presentados en los estudios de caso se pue-
den agrupar entre los que estdn destinados espe-
cificamente a la captura de plusvalias y los que,
ademas de captar mayores valores en las rentas
del suelo, ejercen también funciones de gestion y
planificacion.

En el primer grupo, la implementacion de la
participacion en plusvalia en Colombia, el meca-
nismo de contrapartida econdmica del otorga-
miento oneroso en Brasil y los mecanismos de
contribucion por mejoras estudiados para algu-
nos de los casos de Ecuador y Argentina, se con-
sideran instrumentos de caracter mas fiscal. Ellos
han sido especificamente aplicados para capturar
la valorizacidon del suelo provocada por distintas
acciones de desarrollo urbano, como las interven-
ciones directas de desarrollo y construccién por
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parte de propietarios, o por inversiones especifi-
cas en infraestructura publica que pueden generar
incrementos y dinamizar desarrollos en las propie-
dades privadas en su area de influencia; o las mas
indirectas, derivadas del crecimiento de la ciudad
y la valorizacion intrinseca del desarrollo urbano,
externas a la propiedad donde se materializa la
plusvalia. En este sentido, los MCP de este grupo
permiten captar plusvalias incluso sin urbanizar
nuevos desarrollos y sin edificar metros cuadrados
adicionales a los existentes.

El segundo grupo aglutina a la mayoria de los
casos estudiados, donde los mecanismos de captu-
ra de plusvalias contemplan ademas funciones de
gestion del suelo y planificacion del desarrollo ur-
bano. En estos ultimos se incluyen los mecanismos
de gestion y/o planificacion del suelo que capturan
plusvalias en “especie” a través de los mecanismos
de reparto, o distribucién, de cargas y beneficios
o0 compensaciones particulares. Mas especifica-
mente, algunos de estos mecanismos capturan la
plusvalia asociada a la edificabilidad y uso del sue-
lo que los mismos mecanismos han asignado a una
operacion urbana. Entre estos MCP, que podrian
[lamarse “mixtos”, destacan el precio compensa-
torio implementado en Montevideo y los CEPACs
implementados en Sao Paulo.

En los tres casos documentados en Uruguay, el
régimen especifico y el precio compensatorio es-
tan asociados, operando como instrumento: (i) de
planificacion, al definir usos y edificabilidad, entre
otros; (ii) de gestion, porque determina la distri-
bucién de cargas y beneficios y las relaciones en-
tre actores; y (iii) fiscal, para captar recursos de
la valorizaciéon. En cuando a los CEPACs, es tam-
bién un instrumento de gestidén porque permite a
los desarrolladores acordar en donde se pueden
materializar los derechos adquiridos y establece
su participacion en la financiacion de las obras de
infraestructura. Ademas, operan como un instru-
mento de planificacidon porgue permiten definir la
forma de la ciudad, ordenando el uso y la ocupa-
cion del suelo, y balanceando el desarrollo inmo-
biliario con el correspondiente a infraestructura,
equipamiento y espacio publico.

El hecho generador

Las acciones generadoras de plusvalias pueden
agruparse en: (i) la asignacion directa de mayores
aprovechamientos; (ii) la inversién en suelo publico
sin aplicacion directa de mayores aprovechamien-
tos, y (iii) las variaciones de valor generadas por el
desarrollo general de la ciudad.

Para el primero grupo, el caso de Montevideo
ilustra como el precio compensatorio permite que
la intendencia municipal asigne mayores aprove-
chamientos y, simultdneamente, determine la par-
ticipacidn de la plusvalia que generan. En el PAU10,
la generacion de la valorizacién del suelo y su cap-
tura se asocian al cambio de 367 ha. de suelo rural
a urbano para un desarrollo inmobiliario de altos
ingresos. En los casos analizados en Argentina, se
desarrollaron mecanismos ad hoc para interven-
ciones particulares que vinculan directamente la
construccion de usos y edificabilidades especifi-
cas con compensaciones que capturan parte de
las plusvalias. Asi, en la OPN de Rosario, se esta-
blecieron compensaciones en dinero y obras por
el otorgamiento de normas urbanisticas en el area
portuaria para su revitalizacion, y para la creacion
de una nueva centralidad urbana de usos mixtos.
Por su parte, los CEPACs vinculan las cargas (in-
versiones), los beneficios (usos y edificabilidad) y
las plusvalias (incremento de valor) a una unidad
potencial de construccién en m?, que puede ser ob-
jeto de transacciones mercantiles.

Una segunda accidon generadora es la inver-
sion en suelo publico sin aplicacion directa de
mayores aprovechamientos. Esto sucede en la im-
plementacién de la contribucién de mejoras, en
la cual inversiones en infraestructura publica, por
ejemplo, generan valorizaciéon de las propiedades
ubicadas en el area de influencia de la obra. Los ca-
sos de la rehabilitacion del sector patrimonial calle
Rafael Maria Arizaga, al norte del Centro Histdrico,
y del mejoramiento del barrio Latinoamérica en
el suroeste de Cuenca, muestran evidencia a este
respecto. En Argentina, el municipio de Trenque
Lauguen adoptd una variante, ampliando el alcan-
ce de la contribucidn por mejoras en una operacion
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urbana de incorporacion de suelo no desarrollado
a la huella urbana. A través de la aplicacion de una
version ad hoc de la contribucidn, la administra-
cion de Trenque Lauquen logrd capturar recursos
en suelo, obras y dinero.

Finalmente, para el tercer grupo, el desarrollo
general de la ciudad puede dar origen a la valoriza-
cidn del suelo y posterior captura de plusvalias. Por
ejemplo, la aplicacidn de la contrapartida econdmi-
ca del otorgamiento oneroso consiste en establecer
el mayor valor a partir de la diferencia entre el valor
catastral antes y después de ejecutado el aprove-
chamiento, teniendo en cuenta factores sociales y
de planificacidn. Esta aproximacion permite captu-
rar plusvalias derivadas del conjunto de acciones
que intervienen en el desarrollo de la ciudad durante
el tiempo considerado, en general, y de la valoriza-
cioén causada por la ejecuciéon del mayor aprovecha-
miento, en particular. Los CEPACSs, por su parte, al
ser subastados tienen el potencial de generar un
mercado de derechos de construccion, separado
del mercado del suelo, que ademas de capturar las
plusvalias generadas por los procesos de urbaniza-
cién y construccion, tiene el potencial de capturar
parte de la especulacion asociada a los mercados in-
mobiliarios. Del mismo modo, este instrumento cap-
tura las plusvalias generadas por las expectativas de
cambio de valor que los actores participantes en la
subasta esperan con la ejecucion de la operaciéon y
el desarrollo de la ciudad en el tiempo.

El momento de la captura

Los MCP analizados pueden dividirse entre los me-
canismos a priori, los cuales capturan las plusvalias
antes de la materializacion del mayor valor, y a pos-
teriori, si se captura la valorizacion después de la
realizacion del mayor valor. La dimensién temporal
de la captacion es relevante, porque define cuando
se puede disponer de recursos para que la admi-
nistracién publica pueda avanzar en la habilitacién
de suelo publico y, en general, en la realizaciéon de
inversiones.

La implementacién de los MCP a priori ha
permitido a las administraciones captar recursos

anticipadamente (y no endeudarse), para invertir-
los en obras de infraestructura, equipamientos y
espacio publico, y para compensar a personas re-
sidentes y propietarias —o incluso a contratistas en
el caso de los CEPACs. Entre los ejemplos estan el
precio compensatorio de Uruguay, y las compen-
saciones en dinero, obras y suelo de los casos ar-
gentinos de la OPN en Rosario, TCD en Morén y
el DFC en San Fernando. Igualmente, los CEPACs
capturan la plusvalia de manera anticipada, cuando
estos son subastados, incluso antes de asociarse a
un uso o un area construible especifica en una ope-
racion urbana.

Aunqgue ameritan un analisis posterior mas pro-
fundo, los casos sugieren que los MCP que operan
a priori pueden programar el flujo de los recursos a
través de su emision para una operacion urbana es-
pecifica, o al concentrar su aplicacion enun area par-
ticular de la ciudad (p. €j., el PPVIS en Montevideo),
lo que podria alinearse con la planeacidn por etapas
0 unidades de ejecucidn para garantizar la conti-
nuidad de su financiacion. Los mecanismos a priofi
requieren —para hacerlos viables— que las acciones
urbanisticas cuenten con una robusta modelacion
financiera que permita establecer un balance entre
el potencial total de construccién y el valor de las
inversiones publicas. Adicionalmente, precisan una
estimacidn soélida de las variaciones en los precios
del suelo y de los aprovechamientos para poder
calcular las plusvalias antes de la ejecucion de las
obras. Por tanto, como lo muestra Sandroni (2013),
en las operaciones urbanas de Sdo Paulo se nece-
sita un equipo muy especializado en la administra-
cién municipal y con un conocimiento profundo del
mercado inmobiliario, de los procesos especulati-
vos y de los factores que pueden incidir en la varia-
cidn de los precios.

Por su parte, los instrumentos a posteriori calcu-
lan y capturan las plusvalias después de la ejecucion
de las obras. En este grupo se considera la contri-
bucién por mejoras, documentadas en los casos de
Ecuador y Argentina, la participacion en plusvalia de
Colombia, y la contrapartida econdmica del otorga-
miento oneroso de Brasil. En estos casos, la captura
ocurre después de que las inversiones publicas en
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infraestructura han provocado la valorizacion de los
inmuebles en el drea de influencia, y a partir del cal-
culo de la diferencia entre el precio antes y después
de materializado el hecho generador.

Los instrumentos a posteriori mencionados
tienen la capacidad de capturar, no solo el mayor
valor asociado especificamente a los hechos ge-
neradores, sino también las variaciones del precio,
originadas en otros factores derivados del conjun-
to de acciones que intervienen en el desarrollo de
la ciudad en el tiempo. Sin embargo, al captar las
variaciones de |los precios, reflejados en los avaluos
de referencia, estos pueden reportar incrementos,
pero también reducciones de acuerdo con las fluc-
tuaciones de los precios en el mercado o la pérdida
de valor de los inmuebles por obsolescencia, si no
se presentan hechos generadores durante la vida
util de un edificio, como fue documentado en los
casos estudiados en Sdo Paulo, donde se incorpord
el factor de obsolescencia en el calculo de la con-
trapartida econémica de la otorgamiento oneroso.

El destino de los recursos capturados

Todos los casos analizados reportan la reinver-
sion de plusvalias dentro de las intervenciones o
proyectos urbanisticos que los originaron. Por un
lado, algunos casos muestran que se establecie-
ron compensaciones ad hoc que se reinvirtieron in
situ, como en Argentina, donde se determinaron
los recursos y la forma de invertirlos en las opera-
ciones urbanas particulares. Por otro lado, en las
operaciones de mayor escala o en ciudades con
instrumentos de planificacion y gestion mas forma-
lizados, como en Bogotd, Montevideo y Sao Paulo,
se implementaron mecanismos de distribucion o
reparto de cargas y beneficios, que definieron y
facilitaron el aporte de los desarrolladores e inver-
sionistas a la construccién de infraestructura y pro-
vision de equipamientos, que también pueden ser
consideradas como captura de plusvalias in situ.
Por ejemplo, en Brasil los aportes del reparto
para asumir cargas urbanisticas se incorporaron en
los CEPACs; en Colombia, en el reparto de cargas
y beneficios dentro de los planes parciales (PP) y

en Uruguay, en el mecanismo de distribuciéon de
cargas y beneficios que se aplicd en los tres casos
de Montevideo, como parte de los proyectos urba-
nisticos en detalle (PUD). En el PCQ en Ecuador,
aunque no se implementd un sistema de reparto,
ni MCP formales, los desarrolladores y promotores
asumieron cargas urbanisticas como parte del de-
sarrollo de la operacion.

Sin embargo, como lo plantea Sandroni
(2013:29), la plusvalia generada en sectores mas
dindmicos podria ser objeto de una redistribucion
hacia areas menos desarrolladas, de manera que
hagan posible corregir inequidades en el desarrollo
de la ciudad. Solo en tres de los casos estudiados
se permite la inversion de las plusvalias recaudadas
en otras areas de la ciudad. En el caso de Bogot3,
el 70% de los recursos capturados por la participa-
cion en plusvalia son destinados a construccion de
vivienda social, incluyendo infraestructura. Otros
recursos se invierten en mejoramiento de vias, es-
pacio publico y equipamientos urbanos en areas de
la ciudad menos desarrolladas.

Para el caso especifico de San Fernando en
Argentina, los recursos que no se reinvierten en el
DFC o en el mantenimiento de las areas ya con-
cesionadas, se transfieren al programa de reurba-
nizacion de barrios precarios y a obras de interés
publico, incluyendo la recuperacion de terrenos
publicos al servicio de la comunidad. Ademas de
conservar la propiedad, el canon mensual posibilita
la continuidad de ingresos en el tiempo para inver-
sion dentro de la franja costera, pero también fuera
del area de la operacién, para mejoras de barrios
en otras areas de la ciudad. Por su parte, aunque
los casos estudiados en Montevideo no transfieren
recursos a otras areas, el POT lo considera dentro
de su reglamentacién. Este instrumento determina
gue los recursos obtenidos por aplicacion del me-
canismo de precio compensatorio se destinaran a
infraestructuras y equipamiento publico del area
considerada, aunque la intendencia podra desti-
narlos a “areas de Montevideo de menor desarrollo
relativo como parte del lineamiento estratégico de
reequilibrio socio-urbano”, a través del Fondo de
Gestiéon Urbana y Rural (Mendive, 2013:4-5).
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La captura de plusvalias

en Argentina

Luis Baer, Beatriz Cuenya, Juan Duarte, Alberto Esteban,

INTRODUCCION

Argentina es uno de los paises de América Latina
con mayor, y mas antigua, urbanizacion. Sin embar-
go, aun con estos dos atributos singulares, “se ha
caracterizado por no articular una politica urbana
explicita a nivel nacional, ni contar con una ley de
suelo y ordenamiento territorial, como sucede en
otros paises latinoamericanos de régimen federal,
como Brasil, México y Venezuela. El pais presenta
un conjunto de instrumentos legales y normativos
gque inciden y condicionan, aunque de manera sec-
torial eindirecta, la gestion del territorio” (Catenazzi
y Reese, 2010).% La responsabilidad primaria de la
planificacion, regulacion y gestion urbanas recayo
siempre en el nivel municipal, que en general se ha
caracterizado por ejercer estas competencias sin
las suficientes capacidades técnicas, financieras y
politicas que permitieran enfrentar con eficacia los
retos que plantea el desarrollo territorial.

Luego de la crisis de los afilos 2001y 2002, el
gobierno nacional puso en marcha en el pais un
conjunto amplio de politicas que incluyeron un rol

Pablo Itzcovich, Eduardo Reese’

mas activo en la inversidn de la obra publica. Como
parte de estos procesos, el sector de la construc-
cion y el mercado inmobiliario mostraron un muy
importante dinamismo y los precios del suelo urba-
Nno crecieron a tasas superiores a los de la econo-
mia. Esta dindmica, sumada a la reducida oferta de
crédito inmobiliario, produjo que el mercado inmo-
biliario se concentrara fuertemente en los sectores
de mayores ingresos, mientras que la accion estatal
operaba de manera compensatoria a través de un
importante crecimiento en la ejecucidon de unida-
des de vivienda para los sectores medios pobres y
pobres. En consecuencia, los niveles de construc-
cion de soluciones habitacionales se ubicaron en-
tre los mas altos del medio siglo pasado, aungue
los conflictos por el acceso al suelo no solo no dis-
minuyeron, sino que en algunos centros urbanos
experimentaron un evidente agravamiento.

7 En el estudio sobre el proyecto de Puerto Norte (Rosario)
colabord el Arq. Eduardo Gonzalez (Subsecretario de Pla-
neamiento de Rosario).

8 Catenazzi, A. y Reese, E. con la colaboracién de Romina
Doi (2010).




En este marco, y frente al alza de las expectati-
vas de valorizacién y de especulacion inmobiliaria,
en un numero creciente de ambitos técnicos y poli-
ticos durante la Ultima década se generd un agita-
do debate alrededor de la capitalizacidn por parte
de los propietarios del suelo, sin recuperacion pu-
blica, de la valorizacién producida a partir de la re-
activacion de la obra publica, por la dotacion de
nuevas infraestructuras y laimplementacion de po-
liticas de fomento econdmico. Estas intervenciones
publicas, no obstante, supusieron un importante
esfuerzo fiscal estatal, primordialmente de los go-
biernos subnacionales.

En la ultima década, algunos municipios del
pais pusieron en marcha distintas reformas norma-
tivas y de gestion que introdujeron, en la legislacion
urbanistica y tributaria, herramientas para la recu-
peracion de la valorizacidon inmobiliaria producida
por la acciéon publica. Estos mecanismos tuvieron
diversos objetivos, que fueron desde el mejora-
miento de la situacidn fiscal local en general, hasta
el financiamiento de programas sociales urbanos
con criterios de redistribucion. Estas experiencias,
novedosas en la Argentina, se han desplegado con
un débil respaldo legal y han tenido diferentes gra-
dos de éxito, tanto en su capacidad de incidir en los
procesos de desarrollo urbano como en la posibili-
dad de mejorar el financiamiento publico.

Este capitulo analiza las experiencias del pro-
yecto de Puerto Norte en la ciudad de Rosario; la
recuperacion de plusvalias a través de la contribu-
cion por mejoras y la ampliacién de la ciudad de
Trenque Lauquen; el proyecto de Parque Nautico
San Fernando en la ciudad de San Fernando, y el
proyecto de transformacion del area central de la
ciudad de Mordn. En estos casos se implementa-
ron distintos dispositivos de gestion del suelo y
financiamiento de infraestructura, en forma arti-
culada con la ejecucion de importantes proyectos
de transformacién de escala urbana y en el mar-
co de robustas decisiones politicas locales. Estas
experiencias responden a estrategias que combi-
nan instrumentos de planificacion, mecanismos
de inversidon publico-privada e instrumentos de
recuperacion de plusvalias. Los proyectos, aun en

ejecucion, se implementan en ciudades de distinto
rango y roles urbanos que presentan, ademas, dife-
rencias en sus capacidades de gestién

POLITICAS DE GESTION DE SUELO

Un caso particular de implementacion de mecanis-
mos de recuperacion de la valorizacion inmueble lo
constituye la contribucion de mejoras (CM).° Este
fue histéricamente un instrumento relevante para
financiar infraestructura urbana en una parte apre-
ciable de las ciudades, aun cuando su aplicacién
fuera parcial y discontinua debido a los frecuentes
cambios de politicas ocurridos. La CM se comenzd
a utilizar formal y regularmente en los municipios
hacia principios del siglo XX, especialmente a par-
tir de la extensién de las primeras redes de sanea-
miento. Mds adelante, su aplicacion tuvo un rol muy
relevante durante las décadas de los afios 40 al 70
del siglo pasado, y a partir de los afnos 80 empezd
a tener una limitada utilizacion y a cumplir un rol
menor en el contexto de las crisis socioecondémicas
e inflacionarias que afectaron al pais.

A partir del afo 2003, se produjeron diferen-
tes transformaciones en el campo de la gestion te-
rritorial, y entre las mds importantes se encuentran:

® Un numero limitado —pero creciente— de
planes y normas urbanisticas municipales co-
mienzan a incluir instrumentos de gestion del
suelo, entre los que destacan diferentes for-
mas y mecanismos de capturay redistribucion
de las rentas inmobiliarias.® En otros casos

9 En el texto cldsico de Jorge Macdon (Macén, 1972), se define
la contribucién de mejoras como aquella que “grava el au-
mento de valor que se opera en la propiedad inmueble, como
consecuencia de las obras que construye el sector publico.”
En igual sentido, para Marienhoff (1975), la contribucién por
mejoras es “el tributo que se le paga al Estado en retribucion
de la plusvalia o aumento de valor que, a raiz de la construc-
cién de una obra publica, experimenten las propiedades pri-
vadas aledafas, fronteras o inmediatas a dicha obra [...]".

10 General Roca, Rosario, Tandil, Malvinas Argentinas, Santo
Tomé, Posadas, Ushuaia, San Fernando, Morén, Rafaela,
Trenque Lauquen, Venado Tuerto, Vicente Loépez, Rio
Grande, Tres Arroyos.
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(por ejemplo, Sunchales, Bariloche, Viedma,
Cdérdoba), los municipios dictaron normas
particulares que, incluso cuando no se arti-
culaban con nuevos planes o reglamentos ur-
banisticos de caracter mas general, buscaban
fortalecer la accion publica en el desarrollo de
la ciudad. La aprobacién de estas herramien-
tas no estuvo exenta de conflictos con los
agentes del mercado inmobiliario y en algu-
nos casos —como Roca, Posadas o Malvinas
Argentinas— hasta el momento no han podido
ser aplicadas.

Recientemente, un gran numero de ciudades
incorporaron en sus modalidades de gestion
diferentes mecanismos de actuacién que, si
bien no forman parte de procesos formales
de planificacion urbana y/o de elaboracion de
normas establecidas ni tampoco llevan como
nombre “captura de plusvalias”, en realidad
operan como tales en situaciones que pueden
denominarse como “caso a caso”.

Hasta 2009, la tematica del ordenamiento te-
rritorial y del manejo del suelo habia tenido
una escasa atencion en las agendas de los es-
tados provinciales, con excepcidén de la Ciudad
de Buenos Aires y la provincia homoénima. En
mayo de ese afio, la provincia de Mendoza
aprobo la Ley 8051 de ordenamiento territorial,
donde se estipulan detalladamente los con-
tenidos y etapas de los procesos formales de
planificacién, aunque muy timidamente se su-
gieren los instrumentos de gestion del suelo y
de captura de valorizacion inmobiliaria.

En 2012 se aprobd la Ley 14.449 de acceso
justo al habitat con el objetivo de fortalecer la
capacidad estatal, provincial y municipal, para
intervenir activamente en la dinamica urbana
y del mercado del suelo que tradicionalmente
ha generado la exclusién de amplios sectores
medios y pobres. Para ello, ademas de modifi-
car aspectos sustantivos del Decreto Ley 8912,
instituye un amplio abanico de instrumentos de
actuaciéon tendientes a una distribucion justa
de los costos y beneficios de los procesos de
produccidn y reproduccion de la ciudad.

® A partir de la aprobacion de la Ley 14.449, la
provincia de Santa Fe presentd para trdmi-
te parlamentario un proyecto de ley del suelo
en el que se legislan variadas herramientas de
gestion. Asimismo, la provincia de Rio Negro
tiene en formulacién avanzada un proyecto de-
nominado “Disefio de politicas e instrumentos
de gestidn del suelo”, que permitird contar con
nuevos dispositivos municipales y con una ley
de ordenamiento territorial.

® En el dmbito del gobierno nacional se ha ini-
ciado la elaboracién del Plan Estratégico
Territorial (PET Avance | del afo 2008 vy
Avance |l del aflo 2011), el cual constituye un
cambio paradigmatico en la gestion estatal
nacional, porque que ha colocado la cuestion
de la planificacién territorial como una herra-
mienta para el desarrollo y, en ese marco, las
provincias participan de forma consensuada a
través de la creacion de un Consejo Federal de
Planificacion (COFEPLAN).

® Desde el punto de vista legislativo, desde
2009 en el Congreso Nacional se conformod
el colectivo Habitar Argentina, a partir de la
confluencia de organizaciones, instituciones
académicas, movimientos sociales y legisla-
dores. El colectivo trabaja con el objetivo “de
generar un marco normativo que garantice el
derecho a la vivienda, la tierra y al habitat”, y
hasta el momento ha presentado cinco proyec-
tos de ley en ambas cdmaras." Adicionalmente,
el COFEPLAN, con la conduccién de la
Subsecretaria de Planificacion Territorial de la
Inversién Publica, ha formulado un proyecto de
ley de Planificacion y Ordenamiento Territorial.
En ambos casos, el objetivo buscado es cons-
truir una politica efectiva de desarrollo terri-
torial a través de una fortalecida regulacion
estatal del suelo.

1 Ley de Ordenamiento Territorial Nacional; Ley de creacién
de un Sistema Integral de Politicas para la Vivienda y el Ha-
bitat (SIPVH) y de un Fondo para la Produccién Social del
Habitat (FPSH); Ley de creacién de un Programa Nacional
de Regularizacion Dominial y Urbana; Ley de Regulaciéon de
los Procesos de Desalojos; y Ley Nacional de Alquileres.
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PUERTO NORTE

Contexto

Antecedentes

Puerto Norte es una de las intervenciones urbanisti-
cas mas importantes de la ciudad de Rosario en toda
su historia. Constituye la segunda fase de la opera-
cién de renovacion urbana Scalabrini Ortiz, que ya
ha producido cambios en predios aledaios.”? El tras-
lado del puerto hacia el sur de la ciudad a partir de

la década de 1960 fue una de las condiciones que

facilitd la reconversién progresiva del drea donde
actualmente se desarrolla Puerto Norte (figura 2.1).
El drea fue un nudo critico de transporte ferroviario
y portuario, que todavia mantiene activas algunas
funciones e infraestructuras ferroviarias que debe-
ran ser trasladadas. Posee un extenso frente sobre el

2 Por ello, el proyecto Puerto Norte también tiene el nom-
bre de Plan Especial 2° Fase Centro de Renovacion Urbana
Scalabrini Ortiz - Puerto Norte.

FIGURA 2.1. Ubicacion del proyecto en relacion al area central de Rosario y a la reestructuracion del Frente
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Fuente: Elaboracion propia en base a Plan Urbano Rosario 2007-2017.
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FIGURA 2.2. Vista general del area de renovacion Scalabrini Ortiz — Puerto Norte
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rio Parand, que le otorga un valor paisajistico excep-
cional. Alberga asimismo una serie de edificios de
gran interés patrimonial, que serdn recuperados en
la reconversién urbanistica que propone el proyecto
(figura 2.2). El area incluye dos tierras del Estado
Nacional administradas por el ex ONABE (actual-
mente AABE - Agencia de Administracion de Bienes
del Estado) y tierras privadas.

El proyecto

Los objetivos apuntan a reconvertir el drea ferro-
portuaria de Puerto Norte en un nuevo frente urba-
no de usos mixtos de alta calidad, incorporando a la
ciudad tierras e instalaciones desafectadas de sus
usos originales. Con ello se busca crear una “nueva
centralidad”, esto es, un espacio urbano destinado
a albergar actividades innovadoras o “de punta” en
la economia urbana, dotado de una notable calidad
edilicia y del entorno. También se pretende abrir la
ciudad al rio y consolidar el sistema recreativo de
la costa central, mediante la recuperacion de unas
36 ha. para nuevos parques y la recuperacion de
un patrimonio ex industrial de singular valor urba-
no. Finalmente, se procura mejorar la accesibilidad,
favoreciendo la conectividad entre el centro y las
zonas norte y oeste de la ciudad.

Con base en la propuesta ganadora del
Concurso Nacional de Ideas de 2004 y en los an-
teproyectos para desarrollar el area, se definié un
Plan Especial de Puerto Norte, y luego planes de
detalle que reflejan el perfil morfoldgico, los tipos
de usos y las caracteristicas especificas que asu-
me el proyecto en cada una de las siete Unidades
de Gestidn en que fue dividida el area, teniendo en
cuenta las distintas situaciones dominales. Los pla-
nes de detalle de cada unidad de gestion de Puerto
Norte reflejan las diversas propuestas urbanisticas
presentadas por cada propietario-desarrollador,
consensuadas con el municipio y luego transfor-
madas en un proyecto, aprobado por su corres-
pondiente ordenanza. La informacién principal de
cada una de ellas se resume en el cuadro 2.1.

La Secretaria de Planeamiento elabordé un plan
maestro municipal —o Plan Especial de Puerto
Norte— y confecciond dos proyectos de ordenan-
zas que fueron aprobadas por el Concejo municipal
en septiembre de 2005 (figura 2.3). En el mismo
aflo se iniciaron las obras en un proceso que con-
tinda hasta el presente. Para 2013, solo la UG5 se
encontraba en pleno funcionamiento, y en proceso
de obra estaban las UG1, UG2/1, UG2/2, UG5, UG6
y la Manzana 407 - Fase 1. Con normativa aprobada
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CUADRO 2.1. Puerto Norte: perfil de proyecto en cada unidad de gestion, 2013

Superficie Superficie a
Unidad de gestion  Propietario terreno (m?) edificar (m?) Espacio publico  Usos del suelo
UG1 TGLT Real Estate 84.040 117.000 37.000 Vivienda, comercio, gastronomia
METRA y cultura.
UG2 Sector 1 TGLT Real Estate 21.030 68.000 Espacios exteriores  Vivienda, oficinas, comercios,
FORUM (nuevay a de uso publico gastronomia, guarderia nautica
preservar) y cultura.
UG2 Sector 2 INGECONSER 21.592 49.253 Espacios exteriores  Vivienda, hotel boutique, oficinas,
Ciudad Ribera de uso publico comercios, gastronomia y centro
de convenciones.

uc4 Flia Garcia 18.205 — — Vivienda.
Manzana 279 (Rosario)
UG4 IRSA 51.250 76.500 4.900 Vivienda, hotel, oficinas,
Manzana 407 comercio diario y periodico.
Condominios del
Alto y Torreén del
Rio
UG5 Inversiones y 16.834 76.000 9.250 Viviendas y oficinas.

Mandatos SA
UG6 Servicios 25.000 81.000 Espacio publico Vivienda, hotel de alto estandar,

Portuarios SA sobre barranca gastronomia y guarderia nautica.
UG3y UG7 AABE (ex ONABE) 570.000 A definir 70% espacio publico A definir.

Fuente: Elaboracién propia en base a informacion de la municipalidad de Rosario y reporte inmobiliario (octubre 2013).

FIGURA 2.3. Fases del proceso de renovacion del area

2° FASE

“PUERTO NORTE"

Fuente: Secretaria de Planeamiento, municipalidad de Rosario.
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y proyecto sin comenzar se encuentra la UG4.4. Sin
normativa aprobada estan la UG3 y UG7.

Mecanismos de captura de plusvalias

El municipio ha utilizado dos mecanismos de tipo
normativo para orientar el desarrollo en el area y
capturar parte de las plusvalias generadas por las
regulaciones publicas:

® | a Ordenanza de Urbanizacidn pre existente (N®
6492/97), la cual regula los procesos de urba-
nizacion en el municipio y establece las obliga-
ciones de los urbanizadores para llevar adelante
cualquier emprendimiento en la ciudad, y que
incluye la donacién y construccion de trazados
viales segun la ordenanza bdsica y la ordenanza
especifica que se aprueba para cada Unidad de
Gestion; la ejecucion de infraestructura de ca-
lles y redes segun la ordenanza especifica que
se aprueba para cada Unidad de Gestion (plu-
vial, cloacal, energia eléctrica, etc.), y la dona-
cion de 10% de suelo para espacio publico y 5%
para obras de equipamiento comunitario.

® Los Convenios Urbanisticos “ad hoc” (habilita-
dos por la Ordenanza de Urbanizacién), que se
ajustan a cada Unidad de Gestidon y son negocia-
dos y consensuados con los respectivos propie-
tarios/urbanizadores. Estos convenios permiten
al municipio establecer contraprestaciones a
cargo de los propietarios-urbanizadores, a cam-
bio de la aprobacion de las normas urbanisticas
para el drea. Las contraprestaciones se suman a
las obligaciones fijadas por la ordenanza ante-
rior, permitiendo al municipio capturar parte de
las plusvalias generadas en el area.

Marco regulatorio

El marco normativo relativo a Puerto Norte remi-
te a un vasto conjunto de instrumentos normativos
que se pueden clasificar en dos grupos:

® De caracter general, que incluyen i) planes ur-
banos, ii) normas que regulan la produccién
de suelo urbano y permiten promover ope-
raciones urbanisticas, iii) normas que regulan

el aprovechamiento del suelo en edificacion,
iv) normas que regulan el régimen de usos del
suelo, y v) normas que regulan la reconversion
de tierras fiscales.

® Especificos del proyecto, que incluyen i) con-
venios con el ex ONABE (convenio marco de
1996 y convenio adicional 2002) para promo-
ver la urbanizacidn y reconversion de las tie-
rras ferroviarias de Puerto Norte, definiéndose
las superficies a incorporar al mercado inmobi-
liario versus las destinables a espacios verdes
publicos, y la estimacion de la ecuacién eco-
némica de la operacion a partir de indices ur-
banisticos preliminares; ii) y Ordenanza Basica
N° 7892 de 2005, que delimita el drea de ac-
tuacion, define los trazados estructurales y se-
cundarios, los espacios publicos, las normas de
reparcelamiento, las unidades de gestion y las
areas de preservacion historica, y establece los
procedimientos para llevar adelante la urbani-
zacion integral del proyecto urbanistico Puerto
Norte; iii) ordenanzas complementarias para 5
de las 7 Unidades de Gestion,” que establecen
los lineamientos especificos para cada poligo-
no, y iv) Convenios Urbanisticos “ad hoc” con
los propietarios/desarrolladores, donde se es-
tablecen las contraprestaciones.

El proceso de implementacion

Actores

El Poder Ejecutivo municipal y el Concejo municipal
de Rosario son los organismos que aportan el mar-
co institucional basico para el montaje y la gestiéon
del proyecto. Sin embargo, como Puerto Norte es
una operacion urbanistica compleja, su encuadre
institucional incluye instancias de negociaciones y
acuerdos reciprocos entre los distintos actores pu-
blicos y privados involucrados, como la municipali-
dad de Rosario, el Estado Nacional, los propietarios
de los predios, urbanizadores o desarrolladores,
empresas a cargo de actividades productivas y

3 Todavia falta elaborar y aprobar las correspondientes a
los predios pertenecientes al gobierno nacional.
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servicios en funcionamiento al iniciarse el proyecto,
y otros actores de la sociedad civil como el Colegio
de Arquitectos (Cuenya y Pupareli, 2006).*

La relaciéon entre la municipalidad y el Estado
Nacional implica llevar adelante negociaciones y
establecer acuerdos programaticos sobre la recon-
version urbanistica de las tierras involucradas en el
area. En términos generales, los acuerdos deben es-
tablecer qué porcentaje de estas tierras serdn desti-
nadas a usos publicos y privados y qué indicadores
urbanisticos se asignaran a los distintos sectores.

En cuanto a la relacion de la municipalidad con
los propietarios y urbanizadores, los respectivos ro-
les y compromisos estan establecidos en las figu-
ras de los Programas de Urbanizacion Integral y los
Convenios Urbanisticos ad hoc. También se ha ape-
lado a la firma de Actas-Acuerdo, para dejar sen-
tados los consensos sobre suelo urbanizable y los
cambios que pueden ir surgiendo durante el proce-
so de determinacion de los indicadores urbanisti-
cos, y otras cuestiones del plan de urbanizacién de
cada sector. La importancia de estos instrumentos
radica en que su contenido y alcance reflejan, en
buena medida, tanto la rentabilidad de las opera-
ciones inmobiliarias como su significado urbano.

Gestion

El modelo de gestidon instrumentado en Puerto
Norte consiste en la atraccion de inversiones priva-
das para la reconversion de un area estratégica de
la ciudad, propiciando “una sostenida apropiaciéon
publica de los terrenos portuarios y garantizando
nuevas instancias de acceso publico al drea” (Plan
Urbano Rosario 2007-2017). La modalidad adopta-
da incluyd las siguientes instancias:

® Concurso de ideas para definir el perfil urba-
nistico del area.

® Redaccidn del Plan Especial de Puerto Norte,
refrendado por Ordenanza Basica.

® Divisién del area en unidades de gestiéon (que
se corresponden con las diversas situaciones
dominiales).

® FElaboracién de Planes de Detalle para cada
unidad de gestion (consenso entre municipio

y propietarios/desarrolladores) refrendados
por Ordenanzas Complementarias, los cuales
establecen el perfil urbano del area, las com-
pensaciones a cargo de los propietarios y el
calendario de ejecucioén de las obras.

® Firma de Convenios Urbanisticos ad hoc con
los propietarios del suelo, los cuales convalidan
los planes de detalle.

Las contraprestaciones consisten en el pago de
un 10% del excedente de edificabilidad, generado
por la normativa particular que se aprueba en cada
Unidad de Gestion, con respecto a la edificabilidad
del tejido circundante del Barrio Refineria. Se cal-
cula en base al costo de la construccion y se paga
en tierra, dinero y obras de infraestructura —que
se agregan a las ya exigidas por la Ordenanza de
Urbanizacién. En los casos de proyectos que con-
tengan edificios exentos —o de perimetro libre—,
se aplica el 15% del excedente de edificabilidad.

Resultados
El municipio identifica los siguientes beneficios en
términos de la plusvalia urbana recuperada:

“A pesar de tratarse en su mayor parte de
terrenos privados se recuperan para el uso
publico 42 de las 100 ha. que integran el
area. También se garantiza la libre circula-
cion y uso de los espacios publicos ubica-
dos en el borde de la barranca, generando
un recorrido continuo de 1900 metros Ii-
neales, conformado por paseos y peque-
Aas plazas que vinculan Puerto Norte con
Parque Sunchales. Se generan nuevas ca-
lles (2500 metros lineales) y avenidas. La
inversion prevista en construccion de es-
pacios publicos supera los $65 millones
de pesos, a lo que se suma una importante
inversion (privada) en la ejecucion de las

4 Cuenya, B.y Pupareli, S. (2006). Grandes proyectos como
herramientas de creacidn y captacion de plusvalias urbanas.
Proyecto Puerto Norte, Rosario. En: Medio Ambiente y Urba-
nizacion, N° 65, IIED-AL, Buenos Aires.
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calles y avenidas. Una de las obras mas sig-
nificativas, la construccion de la Avenida de
la Costa desde Francia hasta Avellaneda,
se concreta junto al desarrollo de las obras
privadas. Otra —una plaza publica de 170 m
de largo por 100 m de ancho— ya se visua-
liza en uno de los emprendimientos como
espacio emblemadtico y vinculante de aper-
tura y llegada peatonal al rio” (Plan Urbano
Rosario 2007-2017:255-256).

Adicionalmente, Puerto Norte se enclava en un
area ferro-portuaria parcialmente desactivada, que
en otros tiempos fue un simbolo econdmico de la
ciudad, pero que desde el punto de vista urbanis-
tico la partia por el medio, a la vez que hacia com-
pleja y engorrosa la vinculacién entre el norte y el
centro de Rosario. En ese sentido, el emplazamien-
to del proyecto en esa area ha tenido un efecto
positivo desde el punto de vista funcional, ya que
ha mejorado la conectividad de la zona norte de la
ciudad con el drea central y viceversa. Asimismo,
la incorporacién de mayor conectividad vial, con
su consiguiente provision de alumbrado publico,
extensiones de red de agua, gas y electricidad y
arbolado publico, ha inducido una serie de mejo-
ras en la calidad de vida urbana, que son evidentes
al comparar el sector con las condiciones que pre-
sentaba cerca de una década atras.

También se evidencia en el entorno una dota-
cion paulatina y sostenida de comercios de abas-
tecimiento diario y esporddico. Esta dindmica del
sector comercio, que posiblemente hoy se concen-
tre en las actividades del Shopping Alto Rosario, ha
provocado un aumento en la dotacion de infraes-
tructuras, otorgando mayor seguridad a los barrios
circundantes. Con respecto a los usos del suelo den-
tro del propio perimetro, el proyecto supone una
transformacion radical del area, al crear una nueva
centralidad que alberga usos mixtos de alto nivel,
combinando usos residenciales, comerciales, turis-
ticos, gastrondmicos, recreativos y culturales, dirigi-
dos aunsector de usuarios de alto poder adquisitivo.

El principal riesgo que implica este tipo de
entornos en su relacién con la ciudad es el de

convertirse en enclaves que aumenten la fragmen-
tacién socio territorial. No obstante, en este caso
hay tres elementos que forman parte de la concep-
cion urbanistica y la gestiéon del proyecto que pue-
den atenuar esta tendencia. El primero es la mejora
en la conectividad entre zonas de la ciudad, que
ha posibilitado el proyecto y que se ha visto refor-
zada con importantes obras de infraestructura vial
complementarias. El segundo es la incorporacion
de una gran proporciéon de suelo para uso publico.
Y el tercero es el uso de tipologias de perimetro li-
bre, para asegurar una integracion espacial entre la
zona riberefa de uso publico y las avenidas y ram-
blas de conexidn que forman parte de la red prima-
ria de la ciudad.

Adicionalmente, un analisis de los valores de
la tierra en este sector, realizado por el munici-
pio, mostré una fuerte valorizacion en las propias
parcelas, al incorporarseles indicadores de edifi-
cabilidad. Esto se dio porque, al ser Puerto Norte
una zona gue no contaba con indicadores urbanos
(por estar destinada a los servicios de la actividad
portuaria), una vez que se le asignaron estos indi-
cadores, el precio del suelo se incrementd consi-
derablemente. Por ejemplo, una parcela cuyo valor
“histdrico” se acercaba a los 90 $/m2, una vez san-
cionada la norma con sus indicadores urbanos se
vendid a 648 $/m?2, es decir que subié mas de seis
veces su valor. Con posterioridad a la construccion
de un edificio residencial colectivo, el valor de la
tierra llego casi a 1.300 $/m2.

En base a los sondeos efectuados por el mu-
nicipio respecto de los valores de suelo, cabe des-
tacar que solamente se evidencian aumentos del
valor de la tierra de forma abrupta en las grandes
parcelas que contienen a estos proyectos como
son Ciudad Ribera (de la empresa Ingeconser
S.A.), Forum (de la empresa TGLT S.A.), Dolfin,
Embarcadero y Northlink (de la empresa Mandatos
e Inversiones S.A.), Maui (de la empresa Servicios
Portuarios S.A.) y Metra (de la empresa TGLT S.A.).
Asimismo, existen otros proyectos de menor es-
cala que se desarrollaron siguiendo la nueva obra
vial de la avenida Candido Carballo (ex-3 Vias),
que fue financiada por algunas de las empresas
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CUADRO 2.2. Precios promedio del suelo (en us$/m?)
en areas aledanas a Puerto Norte

Afos 2007 2008 2009 2010 2011 2012
Porcentajede  — 72 7 10,9 9,3 11,5
inflacion

Precio del 330 354 381 423 462 515

suelo US$/m?

Fuente: Municipalidad de Rosario.

mencionadas, como cargas por los beneficios ex-
traordinarios que obtuvieron.

Un anélisis de los valores del suelo (realizado
mediante un trabajo de campo en distintos perio-
dos) muestra la siguiente variacion en los precios
promedio del suelo en el Sector 1 (cuadro 2.2): el va-
lor promedio del suelo segun las transacciones reali-
zadas en agosto de 2007 rondaba los 330 $/m?, y en
diciembre de 2012 el promedio para ese sector era
de 535 $/m?2 Esta tendencia indica que la diferencia
de precio no se debe a un incremento en el valor de
los inmuebles, sino que el precio se mantiene con
una leve variacion con respecto a su valor historico.

Hasta noviembre de 2013, los recursos cap-
tados por el municipio en virtud de Convenios
Urbanisticos en Puerto Norte ascendian a $320
millones, incluyendo dinero en efectivo para con-
formar el Fondo de Tierras ($26 millones), infraes-
tructuras ejecutadas ($55 millones) y superficie
de espacio publico ($237 millones). Los proyectos
que componen Puerto Norte representan un 10%
del gasto previsto para 2014. Se trata de una pro-
porcidon considerable teniendo en cuenta, ademas,
que la incidencia de la superficie que ocupa Puerto
Norte es del 1% con respecto a la superficie total de
la ciudad de Rosario.

En la figura 2.7 se puede ver la importancia de
los recursos capturados en Puerto Norte, al com-
pararlos con los del resto de los proyectos urbanos
y edilicios a los cuales se les aplica la misma me-
todologia de gestion y de captura de plusvalia: los
$320 millones de Puerto Norte representan mas de
la mitad de todos los recursos capturados durante
el periodo 2006-2013, en concepto de convenios
urbanisticos que ascienden a casi $597 millones.

Si se tiene en cuenta que junto con la he-
rramienta de captacién de plusvalias se instaurd
en la ciudad de Rosario un Banco de Tierras, el
impacto producido por los proyectos de Puerto
Norte ha sido muy significativo. En 2005, cuan-
do se estaban poniendo en discusidon estos me-
canismos, se concretaron los primeros aportes de
tierras para vivienda social a cargo del desarro-
llador de la Unidad de Gestion N° 5, la empresa
Mandatos e Inversiones. Estos aportes consistie-
ron en la donacion de tierras con buena accesibi-
lidad, que se utilizaron para el reordenamiento de
la Villa Itati, sumadas a otra parcela de excelentes
dimensiones que se destinard a ejecutar un plan
de vivienda dirigido a familias con capacidad de
ahorros medios.

TRENQUE LAUQUEN

Contexto

Antecedentes

Trenque Lauquen (TL) es uno de los 135 municipios
que forman parte de la provincia de Buenos Aires.
Ocupa una superficie de 5.509 km? y su poblacién
es de 43.000 hab. (Censo Nacional de Poblacion,
Hogares y Vivienda, 2010), con una densidad bruta
de 7,8 hab. por km2. El principal motor de la eco-
nomia local es la actividad agropecuaria, especial-
mente la produccidon agricola (soja, maiz, trigo y
girasol). La ganaderia se centra en la produccién
carnica y tambera.

La configuracién urbana actual continda mar-
cada por el trazado fundacional de la ciudad, que se
caracteriza por el disefio en damero alrededor de
una plaza central, con manzanas de 100 metros por
lado, separadas por calles de 30 metros de ancho
con ramblas o bulevares en su eje, y generosas su-
perficies destinadas a los espacios circulatorios. El
crecimiento urbano ha mantenido un cierto orden a
largo del tiempo, no ha habido exceso de subdivi-
siones ni loteos de tierra, ni dispersion territorial de
la mancha urbana. Se han mantenido asi patrones
de ocupacién del suelo medianamente homogé-
neos en cuanto a densidades, alturas y tejido.
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No obstante, existe en TL una alta necesidad
de producir tierra urbanizada, tanto publica como
privada. El municipio mantuvo durante 12 afios el
Iimite del perimetro urbano, logrando asi un alto
grado de completamiento urbano, y asociado a
ello, una muy baja disponibilidad de terrenos bal-
dios en venta. Igualmente, hay dificultad para acce-
der a una vivienda por los altos precios del suelo. El
incremento poblacional, el dinamismo econdmico
y la escasa oferta de terrenos urbanos, entre otros
factores, generaron restricciones de acceso al sue-
lo y la vivienda. También se presentan dificultades
para financiar infraestructura y servicios publicos.
Mientras la demanda de terrenos para atender las
necesidades de la poblacion local requeria fuertes
inversiones, el municipio no contaba con los fon-
dos necesarios por su escasa autonomia tributaria.
Finalmente, se percibia una necesidad de espacio
habitacional para cubrir el déficit actual y el cre-
cimiento del nimero de hogares. Esta situacion se
daba en un municipio cuyo dinamismo econémico
sigue atrayendo mano de obra de otros municipios,
contribuyendo asi a incrementar la poblacion.

El proyecto
A partir de 2009, el gobierno municipal comenzd
a implementar un instrumento de recuperaciéon pu-
blica de la valorizacién inmobiliaria generada por la
accion urbanistica, a través de la modificacion de
la normativa sobre los usos del suelo o de la inver-
sidn en obra publica efectuada por cualquier nivel
de gobierno. Se trata de un uso no convencional de
la Contribucion por Mejoras (CM), un tributo especi-
fico utilizado habitualmente para recuperar el costo
de la inversion publica en obras de infraestructura
y equipamiento. Sin embargo, TL decididé ampliar el
hecho imponible del instrumento a otros tipos de
intervencion publica, basicamente a decisiones ad-
ministrativas que, al modificar los parametros urba-
nisticos, también incrementan los precios del suelo.
Complementariamente a la utilizacion de la
CM, se llevaron a cabo otros tipos de iniciativas
que permitieron al municipio generar una impor-
tante cantidad de tierra urbanizada. En concreto,
se ha implementado un Plan de Ampliacion Urbana

(PAU), comprando tierrarural a precio rural previo a
producir el cambio de zonificacién a usos urbanos.
A los propietarios de las tierras que pasaron a ser
urbanas se les ofrece la posibilidad de pagar la CM,
asi como la infraestructura basica requerida para la
subdivision de tierras, con lotes urbanizados.

Mecanismos de captura de plusvalias
Los tipos de mecanismos de captura de plusvalias
por aplicacion de la CM fueron:

® Compra directa de tierra a precio rural previa
rezonificaciéon a uso urbano (entre 2008 y 2010
el municipio comprd 88 ha. de tierra rural).

® Aplicacion de la CM de acuerdo a los he-
chos imponibles que establece el Articulo
225 de Ordenanza Fiscal, modificada por la
Ordenanza 3184 (promulgada y publicada el
07 de enero de 2009). A través de la sancién
de la Ordenanza 3808/11, se define la amplia-
cion del drea urbana, abarcando una superficie
de 700 ha.

®  Permuta de tierra por medio de la cual en 2012
el municipio adquirié 10 ha. a cambio de la
construccion de tres viviendas.

Marco regulatorio

El mecanismo para la recuperacion publica de la
valorizacidon generada por las decisiones adminis-
trativas y la construccidon de obra publica consis-
tid en la sancién de la Ordenanza 3184/08, que
incorpord y modificd una serie de articulos a la
Ordenanza Fiscal™ vigente hasta entonces. Esos ar-
ticulos legislan la CM y definen el hecho imponible
que habilita el cobro del tributo, su base imponi-
ble, el momento de exigibilidad y la forma de pago,
asi como los contribuyentes que deberan abonar-
lo y los que son pasibles de su exencién (Articulo
225-230°).

5 La ordenanza fiscal es la que define cada uno de los tri-
butos que cobra un municipio, ademas de los hechos im-
ponibles a partir de los cuales puede efectuar el cobro. Las
alicuotas suelen estar definidas en la ordenanza tarifaria,
que define las alicuotas, derechos y tarifas que se deberan
abonar en cada caso.
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Procesos de implementaciéon

Actores

La secretaria municipal de Infraestructura vy
Planeamiento y de Obras y Servicios Publicos
son areas clave en la instrumentacion de la CM y
la elaboracidon de propuestas especificas para la
negociacidén con propietarios, por ejemplo, para
el calculo y el tipo de lotes (tamafo y ubicacion)
afectados a la CM, y al pago de la infraestructura
luego de la rezonificacion de los usos del suelo y
autorizaciones de subdivision de tierra rural o com-
plementaria. El disefio de los proyectos de fraccio-
namiento también forma parte de la iniciativa del
poder local a través de estas dreas de gobierno.

El papel asumido por el Departamento Ejecu-
tivo para promover fraccionamientos de tierra en-
tre los propietarios privados ha sido muy relevante,
pues son los mismos funcionarios municipales quie-
nes convocan a los propietarios para ofrecerles la
posibilidad de desarrollar el loteo mediante una
propuesta elaborada previamente, que incluye una
evaluacion precisa sobre el costo de las obras de in-
fraestructura, la cantidad de lotes urbanizados que
obtendra el propietario y la proporcién de lotes que
debera transferir al municipio (en conceptode CMy
como parte de pago por la infraestructura).

El rol proactivo del municipio en la promocidén
del instrumento en didlogo directo con los propie-
tarios del suelo fue fundamental para morigerar la
“resistencia ideoldgica” que suele generarse con las
iniciativas de recuperacion de valorizacion del suelo.
La elaboracién de los proyectos de loteos de tierra
y la demostracién de las sumas de dinero involucra-
das en la conversion de usos del suelo, asi como el
costo de la infraestructura, lograron poner en evi-
dencia que la implementacién de la CM favorece a
los propietarios del suelo, al municipio, a las empre-
sas inmobiliarias y al conjunto de la comunidad.

El trabajo conjunto entre los agentes publicos
involucrados en la politica de tierra del municipio fue
fundamental para la articulacion favorable de la po-
litica urbana y la tributaria. Un ejemplo de ello fue la
elaboraciény sanciéon de la ordenanza de CM con an-
terioridad al anuncio del Plan de Ampliacion Urbana.

FIGURA 2.4. Localizacion del area urbana existente y
del area de ampliacion
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Fuente: Elaboracion propia en base a informacién de la municipalidad
de Trenque Lauquen.

Gestion

En 2010, con la CM en plena vigencia, el muni-
cipio sanciono el PAU para generar nuevas con-
diciones de espacio para el desarrollo urbano
futuro, pero también para revertir algunos pro-
blemas vinculados a la produccién de suelo en
la ciudad, tales como conformar lotes pequefos,
controlar eventuales excesos en la subdivision de
predios, hacer frente a la escasez de tierra urba-
na para desarrollos publicos y privados y la cons-
truccidn de vivienda de interés social, mejorar las
posibilidades de acceso al suelo urbanizado bien
localizado y a precios accesibles para la pobla-
cion local, e intervenir sobre los desequilibrios
existentes entre la oferta y la demanda inmobi-
liaria (figura 2.4)

Resultados

En las 700 ha. que abarca el proyecto, se cambid
el uso de rural a urbano y se establecié la com-
posicidon de los usos urbanos del siguiente modo:

28 EXPANDIENDO EL USO DE LA VALORIZACION DEL SUELO



residencial (42%), comercial y de servicios (10%),
equipamiento (3%), espacios verdes y libres publi-
cos (13%) y espacios circulatorios (32%). En cuanto
a la l6gica de estructuracién de la ciudad, el pro-
yecto apunta a reproducir la existente alta calidad
urbana y ambiental de la ciudad, manteniendo el
sistema de calles anchas con bulevares, y tam-
bién la proporcion de espacios publicos y priva-
dos. No obstante, debido al comienzo reciente de
su ejecucion, no es posible determinar con preci-
sion los avances del PA. En la zona aun prevalecen
los usos rurales y practicamente no hay poblacién
residente.

Cabe destacar que, para la materializacion del
proyecto, se requieren grandes volumenes de in-
version en infraestructura y equipamiento publico,
ademas del capital privado para el desarrollo de
edificaciones, algunas de las cuales seran edificios
en altura, ya que el proyecto induce cierto nivel de
densificacidon en sectores definidos. En promedio,
la densidad bruta sera de 64 hab. por ha., con una
densidad neta de 150 hab. por ha.

La valorizacion en el drea de ampliacion ur-
bana estd dada fundamentalmente por el cambio
de calificacion de uso de rural a urbano, y pue-
den advertirse las magnitudes de los incrementos
de precios de suelo generados hasta el momento.
Los precios de los terrenos que se ofrecerdn en el
drea de ampliacion se encuentran sensiblemen-
te por debajo de los valores de mercado existen-
tes dentro del drea urbana vigente al afio 2010, los
cuales se ubicaban entre US$88 y US$125 por m2.
Es decir, un terreno de 400 m? de superficie valia
en ese entonces entre US$35.000 y US$50.000.
Actualmente, el precio del suelo es US$92 por m? a
12 cuadras de la plaza central de TL (un terreno de
400 m? tiene un precio de oferta de aproximada-
mente US$37.600).

Por su parte, en la zona de ampliacién urba-
na, un terreno de 400 m? se ofrece a US$13.000,
es decir US$32,5 por m?, con posibilidad de pago
financiado hasta en 60 cuotas. En este punto, vale
recordar la funciéon que cumplen los 794 terrenos
privados, existentes en el drea de ampliacion urba-
na, en materia de regulacién del mercado de suelo,

especificamente en lo que se refiere a la ampliacion
de la oferta y su impacto en los precios.

Las contrapartidas aportadas por el proyec-
to, y particularmente por los propietarios, estadn
relacionadas con el pago del 12% en concepto de
Contribucién por Mejoras. De esta manera, el muni-
cipio obtuvo una importante cantidad de terrenos
para el desarrollo de distintos proyectos, por ejem-
plo, para la construccién de viviendas sociales. De
no haber sido por la utilizacion del instrumento,
esos terrenos hubieran tenido que ser adquiridos
en el mercado, con grandes sumas de dinero. Asi,
la recaudacion por recuperacion de plusvalias se
mide en cantidad de terrenos obtenidos. Dentro
del drea urbana, se negocid con 2 propietarios, de
los que se obtuvieron 19 terrenos sobre un total de
154 lotes. En la primera etapa del PAU, se ha nego-
ciado con propietarios de 89 ha., donde el munici-
pio obtuvo el 12% de los terrenos —152 lotes sobre
un total de 1.263.

Las plusvalias dependen de las formas de ad-
quisicion y generacion de suelo urbanizado que
se adoptaron. Primero, a través de la compra di-
recta de suelo a precio rural (88 ha.), entre 2008
y 2010, por las que el municipio pagd un total de
US$1.094.962. EI 50% de la tierra se destind a usos
publicos (espacios circulatorios, verdes y libres
publicos y equipamiento urbano). En las 44 ha.
de tierra comercializable, el municipio dispuso de
un total de 1.408 terrenos, a razon de 32 terrenos
por ha. El cdlculo estimado de las obras de infraes-
tructura (red de agua potable y desagles cloaca-
les, apertura de calles, corddén cuneta y alumbrado
publico) ronda los US$6.472.576, tomando como
costo de la infraestructura por terreno $30.000,
gue equivalen a US$4.597.®¢ Sumando el valor de
la tierra y el costo de la infraestructura, el munici-
pio desembolsd en total US$7.567.538. El munici-
pio aun no ha vendido terrenos urbanizados, pero
si se adopta como precio de venta de los terrenos
un valor de US$10.000 cada uno (las inmobilia-
rias ofrecen actualmente terrenos en la zona de

6 Calculado a diciembre de 2013, cuando US$ 1= $6,5.
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ampliacién urbana a un rango de precios que 0s-
cilan entre US$13.000 y US$15.000),” obtendria
un total de US$14.080.000. Si al valor de venta de
la totalidad de los terrenos se le resta el costo de
la infraestructura (US$6.472.576), obtenemos que
el valor de la tierra en manos del municipio es de
US$7.607.424. Teniendo en cuenta que el municipio
adquirid la tierra por poco mas de 1 millén de ddla-
res, el plusvalor que obtendria por esta operacion,
si vendiese los terrenos a los valores antes men-
cionados, ascenderia a la suma de US$6.512.462,
es decir, 6 veces mas que el valor de la inversion
inicial. Adicionalmente, la ciudad obtendria una su-
perficie total de 44 ha. destinada a usos publicos.
Los terrenos aun no comenzaron a tributar, ya
que el convenio mediante el que se aprueban los
mismos les otorga un plazo de 4 afos, luego de la
aprobacion, para que comiencen a tributar las tasas
municipales, salvo aquellos que son transferidos.

PARQUE NAUTICO SAN FERNANDO

Contexto

Antecedentes

El municipio de San Fernando estad ubicado al
nordeste del Area Metropolitana de Buenos Aires
(AMBA), a 27 km de la Capital Federal. Situado
sobre la margen derecha del estuario del Rio de
La Plata, en la desembocadura del rio Lujan, limi-
ta con aquél y los partidos de San Isidro y Tigre.
Asimismo, le corresponde jurisdiccionalmente un
sector insular que constituye el “bajo Delta”, y que
limita con el distrito de Campana y la provincia de
Entre Rios.

En 2002, el gobierno municipal puso en mar-
cha un conjunto de medidas articuladas, tendien-
tes a producir una transformacion profunda de su
realidad socio territorial, incluidas a) la elaboracién
de un nuevo plan y cédigo normativo urbanistico,
b) la puesta en marcha de un programa de reor-
denamiento urbano que operd especialmente en
el sector oeste de la ciudad (el que concentra los
mayores niveles de pobreza e informalidad) y ¢) la
creacion de una empresa denominada Consorcio

Parque Nautico San Fernando Sociedad Andnima
(PNSFSA), destinada a administrar un conjunto de
predios de propiedad municipal y actuar (finan-
ciando obras de mejora y de infraestructura) en el
sector este costero de la ciudad.

El proyecto articula las tres iniciativas nombra-
das, y la estrategia general que se implementd se
baso en una trasferencia de rentas del suelo entre
sectores del municipio. PNSFSA es el instrumento
de captura de las plusvalias del drea de mayores
recursos del municipio para mejorar la calidad am-
biental y la accesibilidad publica del frente costero.
Esta empresa abona un canon mensual al estado
local que facilita el financiamiento municipal, inclu-
yendo las operaciones previstas en la politica de
reordenamiento urbano de los sectores informales
ubicados en el oeste. Todo ello fue llevado a cabo
en el marco de un nuevo plan urbano que permitio
un abordaje integral de las politicas territoriales.

El proyecto

El proyecto empezd en 2004 y su objetivo general
fue contar con un instrumento de gestién publica
gue colaborara con el financiamiento, tanto de la
recuperacion urbana de la costa como de otras ac-
ciones del propio gobierno municipal, a través de la
captura de plusvalias de terrenos publicos conce-
sionados. A su vez, los objetivos especificos fueron
los siguientes:

® Generar una mayor accesibilidad a la costa,
a través de la mejora de calles que conducen
al rio y la habilitacion de nuevos espacios de
uso publico con fines recreativos, deportivos y
productivos.

® Fortalecer los atributos urbanisticos y consoli-
dar el perfil de la ciudad como Capital Nacional
de la Nautica, como ha sido reconocida desde
1972.

7 Se parte de la base de que el municipio apunta mas a re-
gular el mercado de suelo antes que a vender a precio de
mercado con fines recaudatorios. En tal sentido, se ha adop-
tado un valor que se ubica entre un 13% y un 23% por debajo
de los precios de oferta existentes.
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® Actualizar las politicas de gestion de empren-
dimientos en la costa, mediante la inclusién de
los principales actores reales de desarrollo, in-
volucrandolos en politicas estratégicas de la
ciudad y cuidando al mismo tiempo que, por
accion u omisidon del gobierno, la comunidad
local se vea perjudicada por los intereses parti-
culares o predatorios del patrimonio colectivo.

® Asegurar recursos fiscales crecientes para la
inversion publica en otras tierras publicas y en
infraestructura de reordenamiento urbano, a
partir de la apropiacion que produzca el uso
del suelo o tierra municipal y de las plusvalias
gue se generen en la ciudad.

La experiencia de recuperacion de plusvalias y
de reinversién urbana de PNSFSA se desarrolla so-
bre el sector Este de la ciudad, con un frente al Rio
Lujan de 5 km de extension sobre su desemboca-
dura en el Rio de la Plata. Este sector del municipio
tiene una ubicacion privilegiada, con altos valores
inmobiliarios, y estd dotado de todos los servicios
urbanos, excepto en dos asentamientos precarios
en proceso de regularizacion urbana y dominial.
Las actividades econdmicas predominantes en
esta drea estan vinculadas a la fabricacidn, repara-
cidn y servicios de todo tipo para embarcaciones
deportivas y de placer, asi como depdsitos, logisti-
ca y actividades complementarias del puerto ubi-
cado en el Canal San Fernando.

En la zona costera se han desarrollado durante
los ultimos 30 aflos una serie de emprendimientos
urbanisticos residenciales y comerciales vincula-
dos a la prestacion de servicios nduticos y amarras,
adaptados a la zonificacion de la ciudad, y relati-
vamente regulados en materia de normas de edi-
ficacion. Estos emprendimientos se sumaron a los
tradicionales clubes nduticos y a otros actores como
la Universidad de San Andrés, los cuales en conjunto
han restringido el acceso publico a la costa.

Mecanismos de captura de plusvalias

PNSFSA es una sociedad andnima cuyo capital
estd constituido en un 51% por la municipalidad de
San Fernando y un 49% por la Camara Argentina

de Constructores de Embarcaciones Livianas
(CACEL). Sus propdsitos principales son adminis-
trar tierras del dominio municipal en dicho sector,
ejecutar acciones de recuperacion urbana y ser un
instrumento de promocidén de la actividad produc-
tiva y de servicios del sector nautico, utilizando
para tal fin los recursos que genera la operacién de
la empresa.

En marzo de 2004 la empresa recibidé en con-
cesion por parte de la municipalidad a) tres mari-
nas'® en funcionamiento con capacidad de guarda
de 550 embarcaciones e instalaciones para vara-
dero y realizacion de eventos y b) un predio de
60.000 m?, donde se construyd una marina de ac-
ceso publico, en la cual desde 2005 se realiza el
Salén Nautico Argentino (figura 2.5).

Como concesionaria de las marinas en tierras
publicas municipales, cobra tarifas por los servicios
de guarda o “amarre”’® de embarcaciones y por la
utilizacion del predio para la reparacion y venta de
embarcaciones, utilizacién de instalaciones para
operadores turisticos y realizacion de eventos. A su
vez, la captura de las plusvalias de la tierra publica
se redistribuye mediante dos mecanismos:

® El pago de un canon o alquiler mensual al mu-
nicipio, que consiste en el 40% de la factura-
cion de la empresa neta libre de impuestos.

® |a reinversion de las utilidades de la empresa
en tierra publica administrada por PNSFSA, y
la ejecucion de obras de interés publico.

En otras palabras, PNSFSA presta servicios en
la tierra publica y cobra por los servicios prestados
en ella, reinvirtiéndolos en la recuperacion de otros
predios de propiedad publicay el mejoramiento de
la infraestructura, y contribuyendo al mismo tiem-
po al fortalecimiento financiero del municipio.

8 Se denomina ‘marinas’ a los predios acuaticos donde se
guardan o amarran embarcaciones deportivas y de placer, y
que tienen construcciones dedicadas a la reparacion de em-
barcaciones y salones para restaurantes y eventos sociales.
9 Espacio de estacionamiento de una embarcacion en una
marina.
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FIGURA 2.5. Predios bajo administracion de PNSFSA
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Fuente: Elaboracion propia en base a Google Earth.

Marco regulatorio

A los efectos de la constitucion y actuacién de la
empresa como sociedad andnima privada de pro-
piedad publica, el municipio debié cefirse aun dise-
fio innovador a través de las Ordenanzas 7949/03,
8314/04 y 9013/06, que se apoyaron en el régimen
legal establecido por los articulos 308 y siguientes
de la Ley de Sociedades Comerciales N° 19.550. A
su vez, las ordenanzas aplicaron por primera vez
en la provincia de Buenos Aires la Ley provincial
12.929, que habilita a los municipios a crear socie-
dades andnimas con capital estatal mayoritario,
debiendo respetar las estrictas y limitantes dispo-
siciones de la Ley Organica de las municipalidades
de la provincia de Buenos Aires (Decreto-Ley 6769
de 1958).

Como toda sociedad comercial, PNSFSA cuen-
ta con un estatuto por escritura publica (modifica-
do en 2009) y el correspondiente acuerdo entre
accionistas. Posteriormente, a través de sucesivas
ordenanzas particulares, el municipio concesiond
los diferentes predios a la empresa.

Proceso de implementacién

Actores

Las instituciones involucradas en la creacion de
PNSFSA fueron la municipalidad de San Fernando
y la Cédmara Argentina de Constructores de
Embarcaciones Livianas (CACEL), organizacidon
empresarial formada por astilleros y proveedores
de servicios de la actividad nautica. La decision de
crear una empresa de propiedad mixta no tuvo ma-
yores rechazos por parte de sectores protagodnicos
en la vida de la ciudad, en la medida que existia un
cierto consenso respecto de la necesidad de recu-
perar la presencia del Estado en la administracion
de “lo publico”. Ademas, la actividad de las marinas
nauticas nunca tuvo reconocimiento social en la
ciudad, debido a que es percibida como una activi-
dad de espacios “exclusivos” que sirve a poblacion
externa ala ciudad, pese a ser una fuente significa-
tiva de empleo y en la que la plusvalia la abonan los
usuarios de las amarras, que en su inmensa mayo-
ria no residen en el distrito de San Fernando.
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De cualquier manera, en el seno del sector in-
dustrial y de servicios nauticos se generd un im-
portante debate, promovido especialmente por
propietarios de marinas o guarderias privadas de
embarcaciones, quienes plantearon desconfianza
en el Estado como administrador y debido a que
se apropiaba de una plusvalia que habia sido cap-
turada tradicionalmente por el sector privado.

Gestion

PNSF es una sociedad anénima que de acuerdo
con sus Estatutos no distribuye utilidades, ya que
debe invertirlas integramente en el drea de actua-
cién. El municipio aprovecha su situacion de pro-
pietario de algunas fracciones de suelo en la costa
del Rio Lujan, derivada de una firme postura his-
torica de defender los intereses del gobierno local
frente al avance de la urbanizaciéon (que en la cos-
ta tuvo fuertes componentes de especulacion in-
mobiliaria privada) y a los intereses de oficinas de
otras jurisdicciones de gobierno nacional o provin-
cial, que han operado histéricamente a los fines de
obtener la titularidad de estas tierras. Los instru-
mentos conocidos de “concesion al sector privado
con pago de un canon” no se mostraron aptos para
la recuperacién de las plusvalias originadas en el
uso de esa tierra, que por su ubicacién son las mas
valiosas de la ciudad.

En tal sentido, fue necesario reformular el
sistema de concesidon, que solamente exigia al
emprendedor privado el desarrollo de ciertas in-
fraestructuras a su cargo en el predio concesiona-
do vy, por lo tanto, para ser utilizadas por el propio
concesionario, con el goce pleno de las utilidades
generadas, a cambio de un canon de pago periddi-
co y consecutivo durante un lapso de 20 afos.

Las utilidades generadas por el Consorcio se
destinaron integramente al cumplimiento de las fi-
nalidades establecidas en el marco legal. En cuanto
a los recursos del canon mensual, el 25% del mismo
se depositaba en la Tesoreria municipal, y el 75%
restante se destind al mantenimiento y mejora-
miento de los predios municipales recibidos y a las
inversiones para generar nuevos espacios publicos
y SUS accesos.

Resultados
PNSFSA organizd sus actividades y la inversion de
recursos en las siguientes areas:

® Mantenimiento y mejora de la infraestructura
recibida, tanto para el cuidado de su valoriza-
cién como para generar NUevos recursos eco-
noémicos a partir de la prestacion de servicios.

® Construccion del predio
Exposiciones” con costanera publica, constitu-
yendo la primera marina en la Argentina de ac-
ceso publico a sus instalaciones. En el predio se
realiza anualmente el “Salén Nautico Argentino”.

® Rampa publica (tipo ascensor) para el uso de
embarcaciones menores, destinada a facilitar
el acceso de cualquier persona al uso del rio.

® Construccion de redes de servicios cloacales
en todos los predios bajo concesion.

® Construccidon de nuevos espacios de uso publi-
co en la costa y sus accesos: costanera Punta
Chica y paseo publico Puerto Chico.

® |nstalacién de internet por wi-fi en todos los
paseos publicos de la costa.

® Mejoras en los accesos a Centro de Salud y
Jardin de Infantes de un barrio popular del area.

® Programacion de la recuperacion del antiguo
sector portuario de la ciudad y sus accesos:
construccion de rampa de botado de embar-
caciones de 100 ton. con recupero de la inver-
sion, y llamado a concurso para la concesion
de espacio para varadero y guarda de embar-
caciones menores.

“Centro de

De esta manera, la obra de mayor visibilidad e
impacto social y urbano fue la terminacion de dos
costaneras de acceso publico que tienen una longi-
tud total de 1.200 m. (figura 2.7). Adicionalmente,
y a efectos de ampliar las posibilidades de acce-
so publico a la ribera, se llevd a cabo un concurso
nacional de ideas de gran envergadura que permi-
tié proyectar un sistema de espacios en forma de
peine.

En cuanto al comportamiento de los mercados
inmobiliarios en la zona, se evidenciaron dos pro-
cesos: el que se produjo en la franja costera (sector
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FIGURA 2.6. Asignacion de predios

Predio asignado al salén nautico en 2003

Predio asignado al salon nautico en 2010

Fuente: Municipalidad de San Fernando (2010).

FIGURA 2.7. Paseo costanero publico

Fuente: Relevamiento propio.

Este de la ciudad) como resultado de las acciones
implementadas por la empresa y el municipio y, el
que se produjo en el sector Oeste, como resultado
del Programa de Reordenamiento Urbano (que se
explica mas adelante), que fue parcialmente finan-
ciado con fondos nacionales, recursos presupues-
tarios y del canon que abona el consorcio. Asi, los
procesos seguidos en la valorizacion del suelo en el
sector riberefio parecen haber sido heterogéneos.
Por un lado, la informacidén disponible sugiere que
las valorizaciones de las propiedades ubicadas en
los barrios cerrados linderos a la costa no siguieron
una evolucion alcista importante, debido a lo que
podria llamarse una “pérdida de la exclusividad” del

area de entorno, originada en la apertura de calles
de acceso y de nuevos espacios que, en la actuali-
dad, son utilizados mayoritariamente por sectores
medios y populares. Al mismo tiempo, los barrios
abiertos ubicados en las cercanias (predominante-
mente residenciales y de talleres nauticos) parecen
mostrar un comportamiento inverso de valoriza-
cién positiva justamente por las mismas causas.
En la zona Oeste del municipio, los datos estu-
diados, aungue incompletos, parecen mostrar una
muy fuerte valorizacion generalizada como pro-
ducto, entre otros factores, de la regularizacion de
los barrios y de las obras de infraestructura, equi-
pamientos y viviendas construidas. Las opiniones
de algunos informantes sugieren que esta tenden-
cia alcista de los precios inmobiliarios en la zona
mas pobre de la planta urbana del municipio tiene
fuerte relacion también con las obras de mejora vial
de la ex ruta nacional 202 (hoy RP23), que tuvo un
importante efecto en la movilidad y accesibilidad.
Para las finanzas publicas municipales, los ba-
lances contables aprobados por los accionistas
del Consorcio muestran que entre 2004 y 2012
la operacidon de la empresa generd utilidades por
US$773.282 e integrd al patrimonio municipal,
en concepto de canon mensual, US5$7.009.396.
Dicho canon se integré mediante la inversién de
US$5.250.000 enlarecuperacion de tierra publicay
dotacion deinfraestructuras enlazona de actuacion
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directa del Consorcio, y US$1.750.000 a la Tesoreria
municipal, fortaleciendo los recursos presupuesta-
rios que de manera privilegiada fueron destinados
al programa de reordenamiento urbano que opera-
ba en villas y asentamiento precarios. De tal forma,
el recurso fiscal originado en PNSFSA se ubicd en-
tre las cuatro fuentes de mayor importancia en la
recaudacion municipal, solo por detras de las Tasas
de Servicios Generales y las de Seguridad e Higiene
(Comercios e Industrias) y de la Coparticipacion
provincial. Sobre el total de ingresos de recursos
provenientes de distintas fuentes de financiamiento
(municipales, provinciales y nacionales), que ascen-
didé a $281.196.000 (US$67.758.000), el canon pa-
gado por PNSFSA significé el 1,95% del total de los
recursos y el 2,35% de los recursos provenientes de
la jurisdiccion municipal.

Finalmente, cabe destacar que a partir de 2002
el municipio de San Fernando puso en marcha un
conjunto de politicas locales de desarrollo territo-
rial, entre las cuales una de las mas importantes fue
el Programa de Reordenamiento Urbano. Su pro-
pdsito fue alcanzar la regularizaciéon urbana y do-
minial, y la integracion social de los hogares que
habitaban en villas y asentamientos precarios.

Entre 2001y 2011, el municipio puso en marcha
la regularizacion y la ejecucién de soluciones habi-
tacionales en los barrios Santa Rosa, Alvear, Villa
Jardin, San Jorge, San Martin, Presidente Perdn y
San Roque. Esto incluyd entre esos afos la cons-
truccion de 732 viviendas y, en 2012, se encontra-
ban otras 354 en ejecucién. Adicionalmente, y como
parte de las acciones dirigidas a las areas de meno-
res recursos, se construyeron los Centros Deportivos
y Culturales N° 1y N° 2 (CEDEC), el Parque del
Bicentenario y diversos equipamientos sociales.

EL AREA CENTRAL DE MORON

Contexto

Antecedentes

Mordn se encuentra localizado en el primer corddn
del Area Metropolitana de Buenos Aires, y es el prin-
cipal sub centro del corredor Oeste de crecimiento.

Cuenta con una superficie de 55,6 km?, dividida
en 3.520 manzanas totalmente urbanizadas y una
poblacion de 321109 hab., con una densidad de
5.769 hab/km?. La informacién censal muestra que
en los ultimos 30 afos su crecimiento poblacional
se ha estancado.

Mordn es uno de los centros de trasbor-
do de pasajeros mas importantes de la Regién
Metropolitana de Buenos Aires, siendo su esta-
cion ferroviaria la tercera de mayor venta de pasa-
jes. Segun la informacion municipal, el area central
tiene un promedio de 300.000 usuarios/dia entre
trabajadores estables y consumidores ocasionales.
Adicionalmente, es la sede judicial y de organismos
de la administracion publica mas importante del
sector Oeste metropolitano.

En 2005 el gobierno local formuld un Plan de
Desarrollo Estratégico que, entre otros ejes de ac-
tuacién territorial, priorizd un conjunto de accio-
nes de transformacion de su area central. La mas
importante de ellas es la urbanizacion del predio
que ocupaban, en dicho centro, las instalaciones
del club Deportivo Mordn, y el traslado de dicho
equipamiento a una nueva localizaciéon (dentro de
la ciudad), financiando la totalidad de las obras con
las plusvalias que genera la propia operacién urba-
nistica (figura 2.8).

El proyecto

El proyecto tiene como objetivo principal la ex-
pansion del drea central de la ciudad, articulandola
con el polo judicial existente a través nuevos usos
terciarios, de vivienda, espacios publicos y la con-
tinuacion de la avenida Rivadavia. En forma simul-
tanea, con el traslado del Club Deportivo Mordn se
busca ampliar y mejorar las instalaciones de una
de las entidades deportivas y sociales mas impor-
tantes del area Oeste metropolitana, cuyo original
emplazamiento impide. Adicionalmente, el doble
emprendimiento busca solucionar los conflictos
funcionales que existian por la convivencia entre
las actividades del area central y el uso del estadio
de futbol, a la par de contribuir con la regeneracion
de un sector urbano degradado por el abandono
de la ex industria textil.
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FIGURA 2.8. Localizacion de los proyectos de
ampliacion del area central y de las nuevas
instalaciones del Club Deportivo Moréon

Ampliacion del area central —
Urbanizacion del predio del
Club Deportivo Morén

Nuevas instalaciones del
Club Deportivo Morén

Fuente: Elaboracion propia en base a informacion de la municipalidad
de Moron.

El predio donde se encontraba el Club
Deportivo Mordn, lindero al drea central, tiene una
superficie de aproximadamente 2 ha. y pertenecié
al gobierno de la provincia de Buenos Aires, quien
por Ley 6132 del afio 1959 la habia transferido, con
cargo, al club. A su vez, el sector donde se constru-
yen las nuevas instalaciones y el estadio se encuen-
tra a aproximadamente a 1.200 m. de su antigua
ubicacioén. Es un terreno de aproximadamente 4,5
ha., que antiguamente fue la fabrica Textil Castelar,
que cerrd hace casi tres décadas. Su propietario
era la firma comercial supermercadista Coto.

Mecanismos de captura de plusvalias

La cuestidon clave que permite desarrollar el pro-
yecto es la valorizacidon que adquieren los dos pre-
dios que forman parte de la operacion, debido a
los cambios de uso y de indicadores urbanisticos y
de permisos que otorgd el municipio. El predio que

pertenecia a la empresa Coto tenia originalmente
una calificacién urbanistica industrial restringida.
El predio del club, en cambio, tenia una calificacion
especial (sin indicadores de edificabilidad) que res-
pondia a los usos deportivos del mismo y al cargo
con el que habia sido otorgado al club, que no per-
mitia el desarrollo de otros usos.

Asi, las transferencias de terrenos y las cons-
trucciones se financian a partir de la generacién
de dichas valorizaciones. Para ello, se sanciona un
marco legal particular y se operacionaliza a tra-
vés de un contrato de fideicomiso donde se es-
tablecen las obligaciones y las formas de gestién
de cada actor interviniente. De tal forma, la ope-
racion no cuenta con un mecanismo especifico
de captura de plusvalias, sino que el proyecto se
diseAd de modo que estas generen dos tipos de
resultados en el tiempo: primero, los incentivos
para producir, en un primer momento, el trasla-
do del club y la construccion de dos proyectos de
modificacion profunda de la deficitaria situacion
actual en dos importantes predios de la ciudad;
segundo, al final del emprendimiento, la creacién
de un parque publico de 4.500 m? en el predio del
area central, la dotacidn de nuevas infraestructu-
ras y calles publicas, y la generaciéon de tributos
provenientes tanto de permisos de construccion
de 80.000 m? cubiertos como de tasas del nuevo
centro comercial (Empresa Coto), con 60 nuevos
locales comerciales y cerca de 600 unidades de
vivienda y oficinas.

Marco regulatorio

El doble emprendimiento de construccion de las
nuevas instalaciones del Club Deportivo Morén y
del complejo de viviendas, comercios y oficinas en
el area central, supuso la necesidad de combinar
normas de caracter general y de caracter parti-
cular. Las normas de caracter general son la Ley
Organica de las municipalidades de la provincia
de Buenos Aires, que fija los marcos competen-
ciales de estas y el Decreto Ley 8.912/77, que re-
gula el ordenamiento territorial y uso del suelo y
determina los patrones e indicadores urbanisticos
maximos que pueden aprobarse en los proyectos
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edilicios. La traduccion municipal de esta son el
Cdédigo de Ordenamiento Urbano y las Normas
Reglamentarias de Construcciones (COU y NRC).

A fin de complementar las anteriores, se dicta-
ron diversas normas particulares que permitieron
viabilizar la operaciéon. De tal forma, el levanta-
miento del cargo que pesaba sobre el inmueble, y
que habia sido impuesto por la Ley 6132/59 de do-
nacién de la provincia al Club, requirid de una nue-
va norma (Ley 14113/09) que autorizé ademas el
traslado de las instalaciones sociales y deportivas.

En el orden local, se sancionaron las
Ordenanzas 13.165 y 13.185, que aprobaron en 2010
el convenio urbanistico, la constitucion del fideico-
miso y las normas particulares que rigen la cons-
truccion del complejo que se ejecuta en el predio
ubicado en el rea central.

Proceso de implementacién

Actores

Como se puede observar, el proyecto se llevaacabo
a partir de una compleja negociacién que, condu-
cida por el municipio, permitié la concurrencia de

acciones en un marco con un delicado entramado
de intereses. A estos deben anexarse las deman-
das de otros actores que tuvieron influencia en el
proceso como el gobierno provincial, la cdmara
de comercio local, el poder judicial y el colegio de
abogados, los socios del club, etc.

Gestion

La gestion del proyecto ha tenido una alta com-
plejidad como resultado de las etapas que debian
seguirse para su materializacién, y de la delicada
articulacion de actores que requirid en cada una
de ellas. Las etapas del proyecto, que definieron
las modalidades de gestidn adoptadas, fueron las
siguientes:

®  Primera: construccion en el predio de la ex
textil Castelar de un estadio de futbol para
30.000 personas y de un gimnasio cubierto
para la practica de actividades deportivas (fut-
bol de saldn, vdley, basquet, handbol). Una vez
concluida esta etapa, se produjo el traslado del
club y la liberacion del predio que ocupaba en
el area central.

CUADRO 2.3. Actores, roles y obligaciones del proyecto Moron

Actor interviniente Roles y obligaciones

Club Deportivo Morén

Traslada sus actividades ubicadas en un predio de 2 ha. en el area central. Por dicho traslado el club

recibe un conjunto de nuevas instalaciones, y un estadio para 30.000 espectadores ubicados en un terreno
pericentral de 4,5 ha., donde podra desarrollar mayores actividades sociales y deportivas.

Grupo inversor GDM

Recibe el mayor porcentaje del terreno del club de 2 ha. ubicado en el &rea central, con normas urbanisticas

de alta densidad y la autorizacién municipal para desarrollar un complejo de viviendas, oficinas y comercios
con una superficie aproximada de 70.000 m? cubiertos. Como contraprestacion, el grupo inversor financia
la construccién de la totalidad de las instalaciones del club (incluyendo el estadio de futbol) en su nueva
localizacion, la construccion de las redes de infraestructura del predio del area central y un parque publico

municipal de 4.500 m?.

Empresa supermercadista
Coto

Entrega al club su predio de 4,5 ha. (donde se localizaba antiguamente, y con zonificacion industrial
restringida) a cambio de 2 parcelas en el terreno del area central: una de 4.850 m? donde se construira el

supermercado y otra de 890 m? para el desarrollo de usos comerciales complementarios y de vivienda con la
zonificacion y el permiso municipal correspondiente.

Municipalidad de Morén

Proyecta y gestiona la operacion. Otorga las nuevas zonificaciones de uso e indicadores urbanisticos, y los

permisos de construccion para los dos predios que forman parte del emprendimiento. Conforma un fondo de

garantia de la operacion con los aportes de las tasas y contribuciones que surgen de la misma. A cambio, recibe
un parque publico de 4.500 m? en el predio del &rea central y las nuevas calles e infraestructuras, y recauda los
tributos provenientes tanto de permisos de construccion de 80.000 m? cubiertos como de tasas del nuevo centro
comercial (Empresa Coto), de 60 nuevos locales comerciales y de 600 unidades de vivienda y oficinas.
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FIGURA 2.9. Vista general del proyecto de urbanizacion

FIGURA 2.10. Vista peatonal del proyecto de
urbanizacion

® Segunda: construccion de una pileta cubierta,
sectores sociales, culturales y comerciales, mas
playones al aire libre para la practica deportiva
en el predio del estadio, e inicio de la construc-

cion del complejo de viviendas, comercial y de
oficinas en el ex terreno del club.

® Tercera: construccion de un gimnasio polide-
portivo con capacidad para 3.500 espectado-
res en el predio del estadio, y conclusion de las
obras del complejo de usos mixtos en el area
central.

Para llevar a cabo estas obras, toda la ope-
ratoria se encuentra enmarcada en un contra-
to de fideicomiso realizado en el Banco Provincia
de Buenos Aires, cuyos constituyentes son GDM
(grupo inversor), Club Deportivo Mordn, Estudio
de Arquitectura Vila-Sebastian y el municipio de
Morén.

Resultados

Aun cuando el proyecto se encuentra en plena eje-
cucion, se prevé que el complejo mixto reforzara
(junto a otras iniciativas que esta llevando a cabo el
municipio) el rol de centralidad regional de Mordn
en el contexto del eje metropolitano Oeste. El pro-
yecto tiene una escala y una densidad de usos

relevantes, concentrando un centro comercial y
un supermercado, 60 locales de comercio y servi-
cios,?° cerca de 600 unidades de vivienda y ofici-
nas para actividades terciarias y 1.200 cocheras. Al
mismo tiempo potenciard las actividades del polo
judicial, no solo por la sumatoria de nuevos servi-
cios complementarios, sino también por la mejora
sustantiva de la accesibilidad y movilidad.

El predio de la ex textil se encuentra vacante
de usos desde hace casi 30 afios, en una zona ca-
racterizada por grandes equipamientos, como el
cementerio municipal, el abasto local y las insta-
laciones de zoonosis, un matadero y un cremato-
rio privado. Por lo tanto, el cambio de usos que
trae aparejada la construccion del estadio y de las
nuevas instalaciones del Club Mordn generard un
polo de actividad social de gran trascendencia, y
origina la posibilidad de organizacién de eventos
deportivos, sociales y culturales a nivel regional y
nacional.

Solo recientemente termind de desarrollarse la
primera etapa de la operaciony el traslado del club
a su nueva localizacion. Segun un informante clave,

20 Segun la informacion suministrada por el municipio, el
area central de Mordén cuenta en la actualidad con aproxi-
madamente 4.500 locales.

38 EXPANDIENDO EL USO DE LA VALORIZACION DEL SUELO



FIGURA 2.11. Vista general del proyecto de las nuevas
instalaciones del Club Deportivo Morén

FIGURA 2.12. Vista interior del nuevo estadio del Club
Deportivo Morén

el mercado inmobiliario de Morén se encuentra a la
expectativa de la concrecion de las obras del com-
plejo de usos mixtos en el area central, para que el
proyecto crezca en credibilidad y los precios ex-
presen las nuevas realidades urbanas. El municipio
se encuentra monitoreando a través de estudios la
evolucioén de los precios para poder realizar analisis
cuantitativos rigurosos.

El potencial del proyecto para las arcas munici-
pales se daria a través de permisos de construcciéon
de 80.000 m? cubiertos que se encuentran permiti-
dos, por los cuales se estima una recaudacion total
cercana a $6.000.000. A este monto se afladen las
tasas del nuevo centro comercial, con 60 nuevos

locales comerciales y de servicios, y 600 unidades
de vivienda y oficinas, por las cuales se estima una
recaudacion aproximada de $2.000.000 por afo.
Este ultimo corresponde a cerca del 0,5% de los in-
gresos propios anuales por tasas y contribuciones
del municipio (calculadas al afno 2014). El proyecto
no contempla que como resultado de las operacio-
nes se edifiquen viviendas sociales. Sin embar-
go, se ha previsto que las unidades residenciales
a construirse en el area central estén dirigidas a
sectores de ingresos medios. Posiblemente esto se
beneficie con la implementacién por parte del go-
bierno nacional del Programa de Crédito Argentino
(PROCREAR).
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La captura de plusvalias urbanas
en Brasil: el uso de los CEPACs vy
la Otorga Onerosa del Derecho
de Construir en la ciudad de
Sao Paulo (1986-2013)

INTRODUCCION

El intenso crecimiento de la ciudad de Sao Paulo
(SP) en las ultimas décadas, tanto en términos de
area ocupada como de poblacion, provocd la nece-
sidad de ocupar de nuevas areas antes consideradas
periféricas. Esto resultd en la formacion de nuevas
periferias que albergaban poblacién desplazada,
que fueron ampliadas por los contingentes origina-
dos en las migraciones internas, especialmente de
las familias que venian del nordeste del pais.
Paralelamente a esta mayor ocupacion territo-
rial, la ciudad sufrié también un intenso proceso de
cambio vocacional: dejé de ser una ciudad predo-
minantemente industrial para tornarse una ciudad
cada vez mas volcada hacia el comercio y los ser-
vicios. Esto provocd un deterioro y/o degradacion

Paulo Sandroni

de viejas areas industriales que se desactivaron.
Estas dareas, antes periféricas, despertaron inte-
rés para otros usos, tanto empresariales (comercio
y/o servicios) como residenciales. Su centro his-
toérico, aunque dotado de edificaciones ocupadas
por usos no industriales, se torné disfuncional a las
nuevas exigencias de las empresas modernas y su-
frid un abandono y degradacion, acusando una cai-
da significativa en su poblacién.”

No fue por otra razén que las dos primeras pro-
puestas de Operaciones Urbanas (OU) en la ciudad
de SP estaban relacionadas con el abandono de un
area central (OU Anhangabau-Centro, o OUAC) y la

21 Fueron construidos en el inicio del siglo XX, cuando el uso
de los autos particulares no era difundido y no habia esta-
cionamientos, atributo esencial en los edificios modernos.
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degradacion de un area industrial (OU Agua Branca,
o OUAB). En ambas, la razdn mas importante para
su creacion fue la necesidad de revitalizar y/o regu-
larizar areas para nuevos usos. En funcién del aban-
dono y nivel de degradacidon existentes, estas areas
presentaban una dindmica inmobiliaria muy débil y
las propuestas de OU buscaban cambiar esta ten-
dencia. En otras areas, dotadas de una dindmica in-
mobiliaria significativa, se trataba de construir y/o
ampliar vias como la Av. Faria Lima y la Av. Agua
Espraiada (posteriormente denominada Roberto
Marinho) en las OU homodnimas, para apalancar aun
mas el interés que los desarrolladores ya manifes-
taban por estas areas —especialmente el perimetro
de la OU Faria Lima (OUFL). En la Av. Berrini y en
la Av. Marginal, que formaban una especie de conti-
nuacioén de la Av. Faria Lima, proyectos de gran por-
te y de elevado patréon de construccion empezaban
a desplazar usos preexistentes y necesitaban coefi-
cientes de aprovechamiento mas elevados.

En todos los perimetros de las OU la ocupa-
cién preexistente comprendia densidades muy di-
ferenciadas: la OUAC contaba con una densidad de
construccion relativamente elevada, pero con una
tendencia a la baja de la poblacién residente; la
OUAB contaba con densidad muy baja, mezclando
usos no residenciales con considerable area vacan-
te; la OUFL consistia en una mezcla de actividades
comerciales y de servicios a lo largo del tramo de
la avenida —construida a comienzos de los afos
70— y un area residencial unifamiliar de baja den-
sidad; la OU Agua Espraiada (OUAE) tenia, y sigue
teniendo, muchos tugurios a lo largo del arroyo ho-
monimo, y lo que predominaba eran viviendas uni-
familiares de clase media y media-baja.

Pero quizds la mas importante motivacion para
crear las OU fue la posibilidad de aumentar dentro
de los respectivos perimetros los coeficientes de
aprovechamiento, los cuales historicamente fueron
muy bajos en la ciudad, con excepcion del drea de
la OUAC, es decir en el Centro Historico de la ciu-
dad. En menor escala, el cambio de uso también
era una alternativa interesante brindada por la OU.

Este capitulo analiza la implementacién de ins-
trumentos de captura de plusvalias en la ciudad de

Sao Paulo, entre 1986 y 2013: los Certificados de
Potencial Adicional de Construccidon (CEPACS) vy la
Otorga Onerosa del Derecho de Construir (OODC).
Estos instrumentos se aplicaron indistintamente en
el marco de las OU de Faria Lima, Agua Espraiada
y Agua Branca, entre otras, al que el presente estu-
dio también hace referencia.

LAS OPERACIONES URBANAS

El origen de la OU en Brasil, y especialmente en SP,
tiene como una referencia importante las Zones
d’Aménagement Concerté (ZAC) en Francia; el Plan
Director de 1985, durante el gobierno del Alcalde
Mario Covas (1983/1985), y las experiencias en SP
de las ‘Operacdes Interligadas’, que se iniciaron en
1986 con la ley municipal 10.209. Antes de la in-
clusién de las OU en la Ley Orgédnica del municipio
(Constitucion municipal) de SP (1989), adaptada a
los nuevos dispositivos de La Constitucion Federal
de 1988, la propuesta de Plan Director de 1985 in-
cluia 35 areas de OU en perimetros separados
(Maleronka, 2010). De estas areas, solamente los pe-
rimetros de la OUAB y OUAC fueron transformadas
posteriormente en OU y estan en vigencia hasta hoy.

Ademads, antes que las OU fueran consoli-
dadas en el Estatuto de la Ciudad (Ley Federal
10.257/2001), en el municipio de Sdo Paulo ya es-
taban en funcionamiento, ademas de las referidas
OUAB y OUAQC), v la OUFL. Posteriormente fue
aprobada la OUAE. Estas cuatro OU constituyeron
las primeras aprobadas en el municipio de SP.??

El Plan Director Estratégico de 2002 de la ciu-
dad cred nueve OU adicionales, de las cuales cinco
estdn en operacion actualmente (2013): las cuatro
anteriormente mencionadas y la Verde-Jacu. Es
decir, estas OU tienen leyes especificas aprobadas
en el consejo municipal, mientras las demas aguar-
dan proyectos de ley del Ejecutivo y aprobaciéon en
el Concejo municipal.

La Ley Federal n® 10.257/2001, conoci-
da como el Estatuto de la Ciudad, en el art. 32

22 La OU Agua Espraiada fue aprobada en 2003, después de
la promulgacién del Estatuto de la Ciudad.
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paragrafo Unico define una operacion urbana con-
sorciada como “e/ conjunto de intervenciones y me-
didas coordinadas por el Poder Publico municipal,
con la participacion de los propietarios, moradores,
usuarios permanentes e inversionistas privados, con
el objetivo de alcanzar en una area transformacio-
nes urbanisticas estructurales, mejoras sociales y la
valorizacion ambiental”. Esta ley, que reglamentd
los articulos 182 y 183 de la Constitucion Federal de
1988, fue aprobada 13 afos después de promulga-
da dicha Constitucion.

Como se describid, durante este periodo varias
practicas de captura de plusvalias se estaban ya de-
sarrollando en algunas ciudades, especialmente en
el municipio de SP, y por tanto esta reglamentacion
contd con experiencias concretas de las operacio-
nes interligadas y de las OU. En otras palabras, ya
se sabia como estos instrumentos de captura de
plusvalias funcionaban y, lo mas importante, se re-
conocia que los desarrolladores y empleados de la
municipalidad empezaban a tener experiencias de
negociacion en torno al calculo de las contrapartidas
econodmicas y a delimitar los beneficios concedidos.

Conforme la legislacion vigente, para ser apro-
bada en ley una OU necesita de prerrequisitos tales
como:

® |a finalidad de la OU con los elementos a los
cuales se deberd dar una atenciéon especial,
sea de reconstruccion, revitalizacion, reforma
0 incorporacion de nuevas areas al desarrollo
urbano;

® |La delimitacién de un perimetro en el interior
del cual pasaran a valer las nuevas reglas de la
OU, especialmente en lo que se refiere a cam-
bios en los coeficientes de aprovechamiento,
usos y tasas de ocupacion;

® Unplande obras, es decir un listado de interven-
ciones necesarias para lograr la finalidad de la
OU, sean obras de infraestructura y/o construc-
cién de viviendas sociales. Este plan de obras
podra o no ser incluido en un plan urbanistico;

® La construccion de habitaciones de interés so-
cial para las familias que viven en tugurios y/o
conventillos;

® |a garantia de preservacion de los edificios y
construcciones histéricas existentes en el inte-

rior de su perimetro;

® |a creacidén de organismos que garanticen el
control y la participacion de la sociedad civil
en el proyecto;

® la
ambiental;

® | os criterios para el célculo de la determina-
cion de las contrapartidas econdmicas (OODC
o CEPACS). En el caso de CEPACs, su precio
minimo;

® Existencia de potencial adicional de construc-
cién para fines residenciales y comerciales;

® La cuenta o fondo donde el producto de las
contrapartidas econdmicas seran depositada,
etiquetadasy relacionadas con el plan de obras.

realizacion de estudios de impacto

Antes de la entrada en operacidon de los
CEPACs en 2004, los desarrolladores pagaban las
contrapartidas econémicas por los beneficios re-
cibidos de acuerdo con el método utilizado en las
operaciones interligadas. Este método consistia en
el calculo de la diferencia entre el valor del lote an-
tes y después del beneficio y la apropiaciéon de un
porcentaje (minimo de 50% o 60%) de dicha valori-
zacion por parte del sector publico. Por ejemplo, los
proyectos en dreas como Faria Lima, Vila Olimpia,
Berrini y Marginal Pinheiros pagaron contrapartidas
econdmicas para viabilizar la construccion de edifi-
caciones tipo triple A (de costos elevados).

En SP existian grandes diferencias entre las
contrapartidas pagadas por m? de area adicio-
nal adquirida, variando de un minimo de R$61 en
el proyecto Duomo, a un maximo de R$713 en el
proyecto Paulo Kaufman.?® A pesar de estas dife-
rencias, en general parece que los desarrolladores
obtuvieron derechos de construccidn por un precio
relativamente bajo. El cuadro 3.1 muestra los pre-
cios de alquiler y venta del m? de construcciéon en
la ciudad, en areas de gran valorizacion y en parte
coincidiendo con los perimetros de las OU.

23 Contrapartidas pagas por los desarrolladores antes de la
adopcion de los CEPACs.
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CUADRO 3.1. Precios de venta y alquiler de edificios
comerciales en Sao Paulo (R$/m? util)

(1999)
Venta Arriendo
Regiones ~ Minimo R$ Maximo R$ Minimo R$ Maximo R$
Centro 300 2.700 3 29
Paulista 800 5.200 7 60
Jardins 700 3.700 6 36
Faria Lima 800 7.000 7 70
Itaim 850 5.000 7 48
Vila Olimpia 900 3.100 8 38
Berrini 1.100 4.300 13 49
Verbo Divino 700 3.000 9 32
Marginal 1.000 3.900 9 32

Fuente: Jones Lang LaSalle/Bolsa de Imdveis do Estado de S&o Paulo.

Considerando el promedio de los precios maxi-
mos del m? en la regién de Faria Lima, y comparando
con el precio promedio pagado por 8 proyectos, pue-
de apreciarse que la contrapartida pagada por de-
rechos de construccion representd en promedio un
7,8% del precio promedio maximo de venta del m2
Este nivel puede considerarse bajo en comparacion
con el costo del terreno o el precio de venta de la
construccion en edificaciones de este porte. Estos
precios bajos de los derechos adicionales de cons-
truccion parecen haber sido uno de los principales
factores de atraccion de los desarrolladores, para
proponer sus proyectos en el interior del perimetro de
la OUFL. Aun pagando contrapartidas por derechos
adicionales de construccion, resultd interesante y ren-
table para los desarrolladores construir en esa area.

CERTIFICADOS DE POTENCIAL
ADICIONAL DE CONSTRUCCION
(CEPACS)

Contexto

Los CEPACs fueron creados en marzo de 1995,
para separar la compensacion econdémica de la

ejecucidn de los proyectos por parte del desarro-
|lador, y proporcionarle a la administracion publi-
ca municipal los fondos para pagar infraestructura
(y construccion de vivienda social), independien-
temente del momento en el cual el proyecto es
ejecutado. Su primer uso beneficid a la Operacion
Urbana Faria Lima (OUFL), en aquel entonces re-
cientemente aprobada, para financiar la ampliacion
de la avenida del mismo nombre.

La idea era que los CEPACs serian vendidos a
los interesados, especialmente los desarrolladores,
en subastas electrénicas en la Bolsa de Valores,
quienes los utilizarian para obtener mas derechos
de construcciéon para sus proyectos. Los CEPACs
podrian también ser utilizados para pagar a con-
tratistas y/o indemnizaciones necesarias para la
ampliacion de la Avenida Faria Lima, siempre que
estos fueran aceptados por los propietarios de los
|lotes que debian ser expropiados.

El instrumento no fue aprobado de inmediato
por el Concejo de la Ciudad, porgue existian dudas
sobre si este incrementaba o no la deuda munici-
pal. En esa época la deuda municipal estaba en su
nivel maximo, y la emision de bonos que supera-
ran este limite dependia de una autorizacion espe-
cial del legislativo federal y del gobierno central.
No obstante, la naturaleza de las operaciones con
los CEPACs era mercantil: la administracion estaba
vendiendo a los desarrolladores nuevos derechos
de construccion creados dentro del perimetro de
la OU, y no constituian titulos rescatables, ni gene-
raban intereses para sus poseedores, porgue no se
trataba de titulos de deuda. Este concepto final-
mente fue aceptado seis aflos mas tarde, en 2007,
con la aprobacion del Estatuto de la Ciudad, con
lo cual el uso de los CEPACSs fue permitido en todo
el territorio brasilefio. Recién en 2004 los CEPACs
fueron especificamente aprobados en dos opera-
ciones urbanas en Sdo Paulo: OUFL y OUAE.

Antecedentes
Las primeras dos subastas en 2004

La primera subasta de CEPACs fue hecha en la
OUAE en julio de 2004, cuando se ofrecieron
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Foto: Puente Octavio Frias de Oliveira (Sdo Paulo).

100.000 CEPACs al precio minimo de R$300
(aprox. US$150 de la época). Todos ellos fueron
vendidos, produciendo un ingreso de R$30 mi-
llones (US$15 millones). Este ingreso estaba vin-
culado a dos intervenciones en infraestructura: la
construccion de un puente suspendido por cables
sobre el Rio Pinheiros, y la construccion de 600 vi-
viendas sociales para la rehabilitacion urbana del
tugurio Jardim Edith (ver fotos).

Los derechos de construccidon que permite
cada CEPAC dependen de dénde esta localizado
el lote en la OU donde seran utilizados. En el caso
de la OUAE, en sectores donde la tierra era mas ba-
rata, cada CEPAC daba derecho de construir 3 m2
adicionales, y donde era mas costoso, daba 1 m?
adicional.

En diciembre de 2004, la primera subasta de
CEPACs fue celebrada en la OUFL, donde se ofre-
cieron 90.000 CEPACs a un precio inicial, determi-
nado por ley, de R$1.100 (US$550) cada uno. Solo
9.091 fueron vendidos, resultando en un ingreso de
alrededor de R$10 millones (US$5 millones). El fra-
caso de esta subasta y la aparente falta de interés
de los desarrolladores en un area muy dindmica de
la ciudad obedecieron a varios factores, aunque
se resalta particularmente el hecho de que el mi-
nimo precio de los CEPACs, fijado en R$1.100, re-
presentaba mas de lo que se habia pagado bajo la
anterior regla de 50% de la plusvalia. Por tanto, el
nuevo sistema constituia un incremento en el pre-
cio de la tierra para los desarrolladores. Cuando a
principios de 2004 la Ley de los CEPACs iba a ser

Foto: Rehabilitacion urbana Jardim Edith (S&o Paulo).

aprobada en la OUFL, muchos desarrolladores ob-
tuvieron permisos y licencias de construccion bajo
el anterior método de compensacidn econdmica.
Asi, cuando la primera subasta fue propuesta para
la OUFL, los desarrolladores ya no necesitaban ad-
quirir permisos y derechos de construccién adicio-
nales en las subastas.

También es posible que los desarrolladores ha-
yan desviado sus inversiones de la OUFL a la OUAE,
donde los CEPACs eran considerablemente mas
baratos y las mejores areas estaban muy cerca del
perimetro de la avenida Faria Lima. Las razones adi-
cionales para el fracaso de la primera subasta en la
QUFL incluyeron una recesién en el ciclo del mer-
cado inmobiliario y el hecho de que la subasta tuvo
lugar durante la ultima semana del mandato de la
alcaldesa que habia perdido las elecciones. La nue-
va administracion habia criticado las OU durante
la campafa electoral, lo cual causd incertidumbre
acerca del futuro de dichas operaciones en general.

Las posteriores subastas de CEPACs en la OUFL
Una segunda subasta en noviembre de 2006 en
la OUFL también fracaso. Se subastaron 10.000
CEPACs y solamente 2.729 se vendieron al precio
inicial de R$1.100, con ingresos de alrededor de R$3
millones (US$1,5 millones). La tercera subasta pu-
blica en 2007, por el contrario, tuvo mucho éxito.
En esta subasta 156.730 CEPACs fueron ofrecidos
a un precio inicial de R$1.225, y todos ellos fueron
vendidos por R$1.240,01, un incremento de casi
13% sobre el valor nominal de R$1.100. El monto
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total obtenido fue de R$194 millones. Los contra-
tistas también aceptaron 72.942 CEPACs en su-
bastas privadas, como pago por sus créditos. Dos
factores pueden explicar este éxito: la posibilidad
de que en 2007 los permisos obtenidos antes de
la introduccién de CEPACs hubieran vencido, y que
el ciclo de mercado inmobiliario estuviera en fase
de expansion. Esta explicacidon es reforzada por el
hecho de que, en la primera subasta de 2008, todos
los 83.788 CEPACs ofrecidos a un precio inicial de
R$1.300.00 fueron vendidos a R$1.538,01, una dife-
rencia de casi 16% del valor inicial de la subasta —o
40% del valor nominal inicial de R$1.100. Esto resul-
td en un ingreso de cerca de R$129 millones.

La presion de la demanda y el alza de los pre-
cios en las subastas permitieron que la adminis-
tracion incrementara los precios de los CEPACs
ofrecidos a contratistas para pagar por sus crédi-
tos. Es posible que los contratistas, que también
eran desarrolladores, aceptaran este precio mas
elevado en un momento en que el ciclo del mer-
cado inmobiliario alcanzaba su pico. También lo
es que los contratistas vieran una oportunidad de
especular, porgue los desarrolladores estaban pi-
diendo mas CEPACs (todos los CEPACs ofrecidos
en 2007 y 2008 fueron vendidos), y el precio pro-
bablemente se incrementaria en un futuro cerca-
no, porque nadie sabia cuando la administracion
celebraria otra subasta de CEPACSs. Tal vez su in-
tencidén era vender estos CEPACs a desarrolladores
en transacciones privadas que no necesariamente
tenian que obtener un registro publico. No se sabe
si esto sucedid, pero si fue asi, sus operaciones es-
peculativas tuvieron éxito.

En septiembre de 2008 la crisis financiera gol-
ped fuertemente al mercado inmobiliario, afec-
tando los resultados de las subastas de febrero y
marzo de 2009. En febrero, se ofrecieron 100.000
CEPACs a un precio de R$1.700, pero tan solo
55.612 fueron vendidos (a ese precio), produciendo
un ingreso de alrededor de R$94 millones. En mar-
z0, se ofrecieron 30.000 CEPACs a R$1.715, pero
solo 1.521 fueron vendidos, produciendo ingresos
de apenas R$2,6 millones. Tal vez el fracaso de esta
subasta obedecid no solo a la situacion financiera

de muchos desarrolladores, sino también al pobre
trabajo de la Empresa Municipal de Urbanizacédo
(EMURB) de preparar e informar al mercado sobre
la realizacion de dicha subasta. Sin embargo, una
subasta de 120.000 CEPACs en octubre del 2009
—cuando comenzd la recuperacion econdémica—
tuvo éxito y toda la emisidn fue vendida a R$2.100.

La ultima subasta publica ocurrié en 2010,
cuando se ofrecieron los ultimos 92.151 CEPACs vy
todos fueron vendidos a un precio de R$4.000, es
decir con un sobreprecio de 263% sobre el valor
inicial de R$1.100,00, y que aportd R$368 millo-
nes a la administracion publica. En resumen, cinco
subastas privadas tuvieron lugar en la OUFL (ver
cuadro 3.2). Para agosto de 2010, el ingreso total
por CEPACs en la OUFL fue de R$1.193 millones
(US$600 millones). En la OUFL (con un érea total
de 450 ha.), se vendieron casi 950.000 del total
de 2,25 millones de m? antes de que los CEPACs
fueran aprobados en 2004, dejando 1,31 millones
de m? por vender, correspondientes a 650.000
CEPACSs, los cuales para 2013 ya habian sido vendi-
dos en su totalidad.

Las posteriores subastas de CEPACs en la OU
de Agua Espraiada

Desde la aprobacién de la OUAE, el Unico meca-
nismo posible para adquirir derechos adicionales
de construccion era comprando CEPACs en subas-
tas. Se realizaron 17 subastas publicas entre julio
de 2004 y diciembre de 2013. Tal como se puede
ver en el cuadro 3.3, los desarrolladores adquirie-
ron todos los CEPACs ofrecidos en todas —menos
en 5— de las subastas. La subasta de diciembre de
2004 puede ser considerada un fracaso, pues de
los 70.000 CEPACs ofrecidos, solo se vendieron
16.899, aparentemente por la misma razdon que la
primera subasta de la OUFL: la falta de confianza
en la nueva administracion.

Las subastas de 2005 en adelante fueron mas
exitosas, con excepcion de la segunda en 2008y la
segunda en 2009. En la primera subasta de febre-
ro de 2008, el ciclo del mercado inmobiliario esta-
ba en su pico mas elevado, y se ofrecieron 186.740
CEPACSs a un precio inicial de R$460, es decir 53%
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CUADRO 3.2. Subastas publicas y privadas de
CEPACs en la OU Faria Lima, 2004-2010

CUADRO 3.3. Subastas de CEPACs en la OU Agua
Espraiada, 2004-2012

Ofrecidos Vendidos Precio (R$) Ingresos (R$) Ofrecidos Vendidos PrecioR$  Ingresos R$
2004 2004
Publico 90.000 9.091 1.100 10.000.100 Publico 100.000 100.000 300 30.000.000
Privado 24.991 1.100 27.490.100 Publico 70.000 16.899 310 5.238.690
2005 2005
Privado 9.778 1.100 10.755.800 Publico 56.500 56.500 371 20.961.500
2006 2006
Publico 10.000 2.729 1.100 3.001.900 Publico 180.000  125.969 370 48.608.530
Privado 6.241 1.100 6.865.100 Privado 22.657 371 8.405.747
2007 2007
Publico  156.730  156.730 1.240 194.345.200 Publico 50.000 50.000 411 20.550.000
Privado 72.942 1.240 90.448.080 Publico 100.000 100.000 411 41.100.000
2008 Publico 167.781 158.773 411 65.255.703
Publico 83788 83788 1538 128.865.944 Privado 9.008 411 3.702.288
Privado 2.500 1.725 4.312.500 Privado 68.322 411 28.080.342
ABL 2008
Publico  100.000 55612 1.700 94.540.400 Piblico  186.740 186740  1.110 207.281.400
Pdblico 30.000 1.521 1715 2608.515 Publico  650.000  379.650 535 203.112.750
Publico  120.000  120.000 2.100 252.000.000 Privado 36.113 M1 14.842 443
2010 2009
Piblico 92151 92151 4.000 368.604.000 Piblico 73500 73500 615,50 45.239.250
Total 682.996  638.074 1.193.837.648
ot Piblico 175000 72270 700 50.589.000
Fuente: Elaborado a partir de informaciones bdasicas de la EMURB,
Prefeitura Municipal de Sao Paulo. 2010
Publico 170.000  137.346 715 98.202.390
Publico 30.000 30.000 721,50 21.645.000
mas alto que el de la primera subasta en 2004 Publico 100.000 70000 735.00 51450.000
(R$300). La competencia entre desarrolladores fue o
intensa, elevandose el precio a R$1.110 (140%), vy la Piblico 439075 336.914 750 252.685.500
administracidon recaudd mas de R$207 millones. No 2012
estd claro por qué el precio aumentd tanto, sobre Publico 600.000 600.000 1.261 756.600.000
todo en comparacion con la subasta siguiente, de Pblico 900000  760.338 1282 974.763.316
octubre de 2008 —en los meses iniciales de la crisis
Total 2.548.596 2.263.071 2.937.900.102

de las hipotecas subprime en Estados Unidos— en
la cual la administracion ofrecié 650.000 CEPACs
(la mayor cantidad de CEPACs ofrecidos en una
sola subasta) al precio inicial de R$535 y vendid
solamente 379.650.

Fuente: Elaborado a partir de informaciones basicas de la EMURB,
Prefeitura Municipal de Sao Paulo.
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En una subasta de 2009, todos los 73.500
CEPACs ofrecidos fueron vendidos a R$615,50, y
en noviembre, solamente 72.270 de los 175.000
CEPACs ofrecidos fueron colocados a R$700, mas
de 130% de incremento sobre el precio nominal de
R$300 de 2004, pero apenas un 63% del precio
correspondiente a la primera subasta de 2008,
donde en apariencia hubo un intento especulati-
vo. Las subastas privadas en 2006, 2007 y 2008
sumadas vendieron alrededor de 136.000 CEPACs
y el ingreso fue de R$54,9 millones. Entre 2010 y
2012 se efectuaron 6 subastas adicionales. El ingre-
so total hasta 2012 fue R$2.937.900.102.

En la OUAE, con un area total de 1.450 ha., to-
das las compensaciones econdmicas realizadas por
los desarrolladores fueron a través de los CEPACs.
El tiraje inicial a ser vendido fue de 4,85 millones
m?2 en 3,75 millones de unidades de CEPACs. En
septiembre de 2013, 3,39 millones de CEPACs ha-
bian sido vendidos en subastas publicas y priva-
das, quedando apenas unos 360.000 en manos del
sector publico para futuras subastas.

Finalmente, cabe destacar que, si los ingresos
por CEPACs no son usados inmediatamente para
pagar a contratistas, pueden ser invertidos en el
mercado financiero y los ingresos por concepto de
intereses han sido substanciales (cuadro 3.4).

Proceso de implementacion

Gestion

Los CEPACs vendidos en cada subasta y los ingre-
sos obtenidos estan vinculados a un uso especifico
seleccionado del menu de intervenciones aproba-
das para esa OU especifica, y pueden ser utilizados

CUADRO 3.4. Ingresos financieros por aplicacion de
ingresos de CEPACs en OUFL y OUAE

Operacion urbana

Ingresos financieros en millones de R$

Faria Lima 289,6
Agua Espraiada 383,6
Total 673,2

Fuente: Portal da Prefeitura do Municipio de Sdo Paulo.

solamente dentro del perimetro de la OU que los
emite. El ingreso por CEPACs también se puede
utilizar para pagar expropiaciones. Los fondos ob-
tenidos por vender CEPACs pueden ser utilizados
exclusivamente para las siguientes actividades: re-
gularizacion de la tierra, proyectos de viviendas
de interés social o tierras de reserva natural; orde-
namiento del desarrollo urbano; implantacién de
equipamiento urbano, creacidén de dareas publicas
y areas verdes; creacion de areas de interés am-
biental, y proteccidon de areas de paisajismo y de
proteccidn histdrica y cultural.

El monto total de CEPACs que se emite estad
predeterminado en la ley de cada OU, y correspon-
de aproximadamente a la suma total de m? que la
infraestructura presente y futura puede soportar.
Cada OU determina el maximo de m? que puede
ser construido en el perimetro para usos residen-
ciales y no residenciales.

Un desarrollador puede utilizar los CEPACs en
tres formas: i) para construir hasta un maximo de
4 veces el area de su terreno, ii) para cambiar de
uso v iii) para cambiar la tasa de ocupacién (pro-
porcién entre el drea del primer piso y el drea total
del terreno). Para garantizar el uso de los CEPACs
antes de que el total de m? de un sector se ago-
te, el portador debe vincular los CEPACs a un lote
especifico. Esta vinculacidon es importante porque
si la emisién de m? termina en un sector, al desa-
rrollador no se le permitira utilizar los CEPACs alli,
aungue él tenga lotes en ese sector. Sin embargo,
él podria utilizar sus CEPACs en otro sector de la
misma OU donde aun haya derechos de construc-
cion disponibles.

Actores

Los CEPACs son emitidos por la EMURB del
Ejecutivo de la ciudad de SP, y son subastados por
el Banco del Brasil, un banco federal en la Bolsa de
Valores de Sao Paulo (Bovespa). La cantidad total
de CEPACs emitidos no puede ser mayor que el to-
tal establecido en cada ley de OU. Cada emisién
de CEPACs debe especificar: i) la OU donde los
CEPACSs podran ser usados, ii) cudles intervencio-
nes seran financiadas con los ingresos producidos,
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iii) el valor total de la emisioén, iv) el precio de cada
CEPAC, v) la cantidad emitida y vi) el coeficiente
de conversion, en caso de que los CEPACs sean di-
rigidos a otros usos, en vez de ser utilizados en un
area de construccion adicional.

En el caso de las OUs de SP, la EMURB esta a
cargo de la gestidn, incluyendo el programa de in-
versiones dentro del perimetro de la OU. Al mismo
tiempo, esta empresa es responsable de establecer
las prioridades para inversiones en infraestructura
y viviendas sociales vinculadas a cada subasta de
CEPACs.

Por su parte, la Caixa Econdmica Federal y el
Banco del Brasil, cuya mision es preparar las su-
bastas y ejecutarlas en la Bolsa de Valores, tienen
mucha importancia porque el CEPAC es un instru-
mento financiero nuevo, y el emisor necesita ha-
cerlo confiable en el mercado. La Caixa Econdmica
Federal también estd a cargo de la fiscalizacién del
proceso.

Para ser subastados en el Mercado de
Valores, los CEPACs deben estar autorizados por
la Comision de Valores Mobiliarios (Comissdo de
Valores Mobilidrios, o CVM).2* En 2003 la CVM
establecid reglas para el registro con dos impor-
tantes elementos. Primero, los CEPACs no pueden
ser ofrecidos en subasta a menos que la OU con
la cual estan vinculados haya sido registrada pre-
viamente en la CVM. Segundo, el registro de la OU
depende de la presentacion del plan director apro-
bado por la municipalidad, el cual contiene la OU,
la ley especifica que aprueba la OU y un decreto
municipal que autoriza la emisién de documentos
CEPAC:S, certificando la aceptacion del registro de
los CEPACs en el mercado de valores.

Adicionalmente, la administracion municipal
tiene que proveer a la CVM informacién actualiza-
da sobre la cantidad de bonos vendidos en subas-
tas publicas y privadas, y la cantidad de CEPACs
que pudiera ser distribuida en el futuro. La admi-
nistracion es responsable de la comunicacién in-
mediata de informacidn relevante que pudiese
afectar directa o indirectamente los precios de los
CEPACSs, y de la existencia de estudios o iniciativas
legislativas que puedan cambiar el plan director,

las OU o los CEPACs. Asimismo, la administracion
debe proporcionar a los agentes inmobiliarios in-
formacion sobre el valor de mercado de los lotes
dentro del perimetro de la OU, las consecuencias
de las intervenciones de infraestructura en lotes y
edificaciones existentes, analisis de la demanda de
derechos de construccion adicionales, estudios de
impacto ambiental de la OU y el modo en que se
estimo la cantidad total de CEPACs a ser emitidos
en cada OU.

Riesgos y otras consideraciones

Como cualquier otro bono vendido en el mercado
de valores mobiliarios, los CEPACs presentan ries-
gos, los cuales son publicados en los prospectos
antes de ser subastados. Los precios pueden subir
o bajar, dependiendo no solo del mercado inmo-
biliario sino también del mercado financiero como
un todo. Cuando la administracion municipal ven-
de CEPACs a través de subastas, esta transfiriendo
derechos de construccion que pertenecen al sec-
tor publico, hacia el sector privado. La deuda publi-
ca del municipio no se incrementa, y el comprador
no puede pedir indemnizacion si los precios de los
CEPACs o del suelo caen. Si por alguna razoén el
proyecto no se construye, el comprador no podrd
obtener un reembolso del dinero por la adquisicion
de los CEPACs.

La cantidad total de CEPACs emitidos en su-
bastas debe corresponder aproximadamente al
area total adicional que puede ser construida den-
tro del perimetro. Esta relacion es aproximada una
vez que los CEPACS pueden ser utilizados para
cambio de uso, lo que significa que los CEPACs
pueden agotarse antes que los m? disponibles en
una OU hayan sido utilizados en su totalidad. Eso
estd ocurriendo en la OUFL, donde practicamente
todos los CEPACs fueron vendidos y todavia hay
cerca de 350.000 m? de construccién adicional
disponibles.

La administracion no puede emitir mas
CEPACs que el limite establecido en la ley que

24 E| equivalente de la Securities and Exchange Commission
de Estados Unidos.

LA CAPTURA DE PLUSVALIAS URBANAS EN BRASIL 55



aprueba cada OU. Cada sector dentro de una OU
tiene su propio limite de area de construccién adi-
cional. Como se menciond, si la cantidad total de
m? adicionales en un sector especifico de una OU
se agota, el portador de los CEPACs no puede exi-
gir ningun derecho a construir en el area saturada,
incluso aungue tenga lotes alli. Es por eso que la

administracion recomienda que los compradores
de CEPAC:s los vinculen inmediatamente a un lote,
a través de un documento, de manera que los de-
rechos estén garantizados.

Adicionalmente, existen riesgos judiciales rela-
cionados (i) con leyes, decretos y otros instrumen-
tos que crean y regulan a los CEPACs, y (ii) con
todas las leyes, decretos y otros instrumentos con-
cernientes a las OU en las cuales se pueden utilizar
los derechos adicionales de construccion.

El primer tipo de riesgo significa que si, una
vez que la OU es aprobada, alguna demanda juri-
dica interrumpe el uso de los CEPACs y/o las acti-
vidades relacionadas con su uso, estas demandas
deben ser inmediatamente hechas publicas para
que los futuros compradores de CEPACs tomen
conciencia de la nueva situacion y de los riesgos
implicitos. Si los CEPACs que hayan sido vendidos
no estan vinculados a algun territorio especifico, no
podrdn ser utilizados en ningln sector especifico,
como consecuencia de los cambios juridicos en el
estatus del drea. El portador no puede reclamar los
derechos para utilizarlos, aungue mantenga el de-
recho de utilizar los CEPACs en areas no afectadas
por ese cambio juridico.

El segundo tipo de riesgo involucra cambios
en la OU para la cual fueron emitidos los CEPACs.
Los precios de los CEPACs estan establecidos por
la interaccion de la oferta y la demanda. Cuando el
total de dreas adicionales disponibles en un sector
dentro de una OU casi se ha consumido, se espera
que el precio de los CEPACs se eleve hasta su pico.
Lo mismo se espera del precio de la tierra fisica
en el sector. Los compradores de CEPACs pueden
pagar precios muy altos para obtener derechos
adicionales exclusivos en la construccion de un
sector. Pero una vez que el tiraje se agota, la admi-
nistracion puede cambiar la ley para incrementar el

potencial adicional de construccidn en el sector. De
esta manera, los precios de la tierra probablemente
se elevaran porque hay mas potencial de construc-
cidn, y los precios de los CEPACs pueden declinar,
por causa de un aumento en su oferta. Si esto suce-
de, alos portadores de CEPACs no les corresponde
reclamar dafos financieros por la pérdida de sus
derechos exclusivos para construir en ese sector.

En términos de los riesgos del mercado inmo-
biliario, estos se asocian con los ciclos econémicos
nacionales e internacionales. La tierra y las edifica-
ciones son hoy un tipo especial de mercancia, y los
precios de la tierra y las inversiones en inmuebles
pueden sufrir fluctuaciones. Los compradores de
CEPACs que pagan precios altos cuando los pre-
cios de la tierra son altos, puede que se desencan-
ten unos pocos meses después, cuando los precios
bajan. Si compraron para especular, pueden sufrir
grandes pérdidas.

La politica econdmica del gobierno federal
puede también afectar los precios de los CEPACS.
Por ejemplo, cuando las tasas de interés suben, el
precio de la tierra tiende a bajar, y cuando los in-
tereses bajan esos precios tienden a subir. Dicho
esto, las proporciones de esas subidas y bajadas
difieren; los precios generalmente caen mas de lo
que suben.

Las restricciones ambientales también impac-
tan los precios de los CEPACs. Cada vez hay mas
requisitos para obtener permisos de construccion,
los cuales pueden representar cambios en las nor-
mas de construccién y en los usos, y pueden afec-
tar retroactivamente a los desarrolladores y al valor
de sus CEPACs. En otras palabras, un desarrollador
puede no estar en capacidad de utilizar algunos o
todos los CEPACs porque el proyecto no cumple
con nuevos requisitos ambientales. Igualmente,
la agencia municipal responsable de emitir los
CEPACs debe cumplir con la legislacién urbana del
municipio, y esta puede ser modificada o retrasar
su aprobacion. Nueva legislacion de proteccion am-
biental a nivel nacional o estadual puede causar re-
trasos en la ejecucion de proyectos que ya hayan
utilizado CEPACSs. Esto en ultima instancia puede
cambiar el precio de mercado (en caso de que haya
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un mercado paralelo funcionando) y disminuir la
credibilidad y/o la legitimidad de los bonos.

El riesgo financiero también esta presente en
la implementacién de este instrumento de captura
de plusvalias. Luego de mas de 20 subastas publi-
cas es cuando los desarrolladores e inversionistas
inmobiliarios en general estdn comenzando a com-
prender a plenitud el sistema de los CEPACs. Esto
significa que la formacion de un mercado secun-
dario donde esos bonos puedan ser negociados,
dandoles mas liquidez, puede tomar algo mas de
tiempo. Hasta que ese mercado se manifieste, los
desarrolladores tendrdn que esperar por las subas-
tas, cuyo cronograma es definido por la adminis-
tracioén, para adquirir bonos para sus proyectos, lo
cual puede interferir con su planificacién de inver-
siones y proyectos.

Finalmente, como los CEPACs pueden ser
pagados en cuotas, hasta un maximo de 10, pue-
den entrafar riesgo de morosidad. Sin embargo,
estimar las probabilidades de morosidad seria di-
ficil —hasta diciembre de 2012 no se habia presen-
tado ninguna. Si las hubiera en el futuro, las obras
vinculadas a los CEPACs no pagados se tendrian
gue detener, y la administracion deberia decidir
si utiliza o no recursos del presupuesto para con-
cluir las obras, o esperar a que se obtengan nue-
vos ingresos producidos por subastas futuras de
CEPACs.

EL SUELO CREADO Y LA OTORGA
ONEROSA DEL DERECHO DE
CONSTRUIR

En términos generales, suelo creado significa una
concesion al propietario de suelo del derecho de
construir mas alld del drea de su terreno. En tér-
minos especificos, es un concepto urbanistico que
consiste en proporcionar a los interesados, por ley,
derechos adicionales a los existentes para construir
en diferentes areas, generalmente mas extensas. Si
un terreno recibe mas derechos de construir que los
que tenia, se considera que estos nuevos derechos
“crean suelo” en la medida en que los propietarios
pueden construir mas m? en el mismo terreno. Eso

implica cambios en la ley de zonificacion y el otor-
gamiento puede ser oneroso 0 No oneroso.

En el caso del otorgamiento oneroso, el bene-
ficio recibido por los propietarios de terrenos debe
ser pagado a través de una contrapartida econdmi-
ca (en dinero u otra forma) al poder que concede el
beneficio. Esta contrapartida econdmica puede ser
igual, mayor o menor que la valorizacidén propor-
cionada por los beneficios recibidos.

El otorgamiento oneroso estd previsto en los
articulos 28, 29, 30 y 31 de la Ley Federal 10.257
de 2001 (Estatuto de la Ciudad) y en el caso de
SP esta definido en los articulos 206-209 del Plan
Director Estratégico y reglamentado por la ley
13.885 de 2004 (Uso del Suelo), la cual establecid
coeficientes de aprovechamiento minimo, basico
y maximo. El coeficiente bdsico, sin embargo, no
fue Unico para toda la ciudad. Puede ser 16 2, y el
maximo dependerd del sector de la ciudad, varian-
do entre 1; 2; 2,5 y 4. Este dispositivo, a la vez que
establecia un coeficiente basico de 1 en terrenos
donde por la zonificacidon anterior era mayor que
1, aumentaba el coeficiente maximo para 4 donde
antes este coeficiente era inferior a 4.

Las leyes que establecieron y reglamentaron la
OODC también determinaron un total de area adi-
cional de potencial constructivo de 9,769 millones
de m? adicionales de construccion (sin contar los
previstos en las OU), divididos en 6,919 millones de
m? para fines residenciales y 2,850 millones para
fines no residenciales, distribuidos entre 91 distri-
tos, con excepcidon de Anhaguera, Grajau, Marsillac
y Raposo Tavares por ser distritos de proteccion
ambiental.

Al determinar una cantidad maxima de m? de
construccion, el Plan Director Estratégico de 2002
introdujo un nuevo elemento a ser considerado en el
mercado inmobiliario: tornd conocida la oferta maxi-
ma de m? de construccién disponible en cada distrito
de la ciudad. Eso cred lo que se podria llamar “pers-
pectiva de escasez” en los distritos que tenian re-
lativamente poco potencial constructivo, y/o donde
este maximo estaba préximo a ser alcanzado. Es po-
sible que esto haya provocado una tendencia al alza
de los precios en los distritos con las caracteristicas
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mencionadas arriba. En octubre de 2010 los poten-
ciales adicionales de construccion se habian ago-
tado, o estaban muy préximos de estarlo, en 15
distritos.?® En el caso de potenciales de construccién
para fines no residenciales, 5 distritos ya habian ago-
tado —o estaban casi agotadas— sus existencias.?®

Adicionalmente, el Plan Director Estratégico
de 2002 y las leyes complementarias de reglamen-
tacion establecieron la siguiente férmula para el
cdlculo de la contrapartida econdmica del otorga-
miento oneroso:

Cf=FpxFsxB;Cf=FpxFsxvt/CAb,

donde:

Cf = contrapartida econdmica relativa a
cada metro cuadrado de area cons-
truida adicional;

Fp = factor de planificacion, que varia entre
0,25y 1,4;

Fs = factor de interés social, que varia entre
0y 10;

B= beneficio econdmico agregado al in-
mueble, calculado por la ecuacion:
vt/CAD,

siendo que:

vt = valor del metro cuadrado de terreno
determinado en la Planta Genérica de
Valores (el valor catastral del inmue-
ble), y

CAb = coeficiente de aprovechamiento
basico.

El factor de planificacion (Fp) es un instrumento
que busca incentivar o desestimular la densificacion
en determinadas areas de la ciudad, en funcion de la
infraestructura existente (especialmente transporte
y trafico), y también procurando obtener mayores
contrapartidas financieras por venta de potencial
constructivo en areas valorizadas de la ciudad. Para
fines residenciales, la variacion del coeficiente es en-
tre 0,6 y 1,2 como minimo y maximo, respectivamen-
te. EIl maximo es aplicado en distritos de familias de
ingresos mas altos, como Moema, Alto de Pinheiros

y Perdizes, y el minimo en distritos de familias mas
pobres, como Brasilandia, Cachoeirinha y Mandaqui.
En el caso de proyectos no residenciales, la varia-
cion oscila entre un minimo de 0,3 y un maximo de
1,4, siendo el valor el 0,7 el predominante. En un dis-
trito de ingresos mas elevados como el Itaim Bibi,
alcanza el coeficiente maximo, y en los de menores
ingresos en el cuadrante este y norte de la ciudad,
se registra el coeficiente minimo.

El factor de interés social (Fs) establece reduc-
ciones y/o exenciones segun el tipo de actividad que
serd desarrollada. La vivienda social y las institucio-
nes educacionales, de salud y de actividades cultura-
les, deporte y recreacioén, pueden recibir el incentivo
con una reduccion significativa. Este coeficiente va-
ria de O a 1, y la vivienda social tiene el coeficiente
cero, lo que significa que los proyectos con este pro-
podsito no pagan contrapartidas econdmicas.?’

Se puede observar que mientras menores sean
los Fp vy los Fs, mds bajas seran las contrapartidas
econdmicas pagadas por los desarrolladores. Al
comparar dos distritos, uno de altos ingresos (Itaim
Bibi) y otro de bajos (Arthur Alvim), para fines no
residenciales, en el caso del primero el coeficien-
te Fs es 1,40 y en el segundo, 0,60. Considerando
proyectos con meta residencial, mientras en distri-
tos de altos ingresos el coeficiente es 1,2, en Arthur
Alvim el Fp es 0,60.

Los ingresos obtenidos por las contraparti-
das financieras de la OODC son depositados en un
Fondo de Desarrollo Urbano (FUNDURB), creado
con la finalidad de implementar planes y proyectos
urbanisticos y ambientales integrantes o resultantes

25 Jaragud, Limdo, Vila Guilherme, Bela Vista, Cambuci,
Liberdade Belém, Mooca, Jaguaré, Lapa, Murumbi, Vila
Leopoldina, Ipiranga, Capao Redondo y Cursino.

26 Jacana, VilaFormosa, Morumbi, Tremembéy Vila Guilherme.
27 Viviendas populares (50 m? a 70 m?), coeficientes 0,5 y
0,9, respectivamente, el coeficiente de vivienda de 70 m?
es 1 (uno). Hospitales, escuelas, centros de salud y guarde-
rias, cultura del deporte y de ocio en instituciones del sec-
tor publico y templos religiosos (sin fines de lucro) tienen
coeficiente de O (cero). Hospitales y clinicas, universidades,
escuelas y guarderias, instalaciones culturales tienen coefi-
ciente de 0,3. Hospitales, universidades, escuelas, instala-
ciones culturales y otros, coeficiente de 0,7.
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del Plan Director Estratégico, y direccionadas de
acuerdo con las prioridades establecidas por su
Consejo Gestor.?® Este Consejo es constituido por
el Secretario municipal de Planeacion (Presidente)
y por los Secretarios municipales de Finanzas, del
Medio Ambiente, de Vivienda, de Infraestructura
Urbana y Obras, del gobierno municipal, de
Coordinacién de las Sub-Alcaldias, de Transportes,
de Cultura, y de tres representantes del Concejo
municipal de Politica Urbana (CMPU). Hasta sep-
tiembre de 2011 habian sido aprobados 15 proyec-
tos de construccion de parques lineales, mejoras
en andenes y calles, obras de drenaje y saneamien-
to, implantacion de equipamientos urbanos comu-
nitarios, regularizacidén de ocupaciones irregulares,
y recuperacion del patrimonio histérico cultural.

RESULTADOS

Mercado inmobiliario y propiedades

Una de las cuestiones importantes relacionadas con
la instauracion de las OU y la implementacién de ins-
trumentos de captura de plusvalias, como la otorga
onerosa y/o la venta de CEPACsS, es si dichos instru-
mentos inciden en los precios de los terrenos exis-
tentes y en las construcciones producidas después
de su introduccion. Estudios desarrollados en 2005,
es decir, después de 10 afos de la aprobacién y pues-
ta en marcha de la OUFL, muestran que mientras en
el municipio y en la region metropolitana de SP los
precios presentaban una tendencia decreciente, los
precios en el perimetro de la OUFL acusaban una
tendencia alcista, con una diferencia de entre 145% y
26% (Biderman, Sandroni, Smolka 2008).

Comparando los precios en el interior del pe-
rimetro con los de areas proximas —situadas en un
maximo de 1 km de distancia antes y después de la
implantacion de la OU— los resultados refuerzan la
hipodtesis de un incremento de precios mas acen-
tuada dentro del perimetro de la OUFL, como lo
muestra el cuadro 3.5.

Lo mas interesante es que al comparar los pre-
cios de residencias en el interior y a 1 km de dis-
tancia hasta 1995, los precios promedio (en general

CUADRO 3.5. Precio promedio de residencias dentro
del perimetro de la OUFL y a1 km de
distancia entre 1985y 2001 a precios
(R$1.000) de 2000

1 km Precio m? FL/

Fecha OUFL OUFL Precio m? 1 km
1985 530 514 0,96
1986 685 835 0,91
1987 376 710 0,82
1988 367 372 1,00
1989 544 863 0,88
1990 275 547 0,87
1991 705 520 0,93
1992 480 1.027 1,09
1993 721 474 1,11
1994 292 346 0,92
1995 349 429 0,96
1996 921 483 113
1997 636 406 1,22
1998 832 394 0,91
1999 1.184 685 1,20
2000 1129 477 1,37
2001 688 482 1,06

Fuente: Embraesp.

de apartamentos) eran casi siempre inferiores a
los precios correspondientes a 1 km de distancia.
A partir de esta fecha, los primeros superan a los
segundos. Al considerar el precio por m?, también
se puede identificar una tendencia a la suba de pre-
cios a partir de 1995, en relacién a los precios de las
construcciones de hasta 1 km de distancia del pe-
rimetro de la OUFL: entre 1995 y 2001, los precios

28 Los recursos del FUNDURB incluyen partidas del presu-
puesto; préstamos y operaciones de financiamientos inter-
nos y externos; contribuciones y recursos de entidades in-
ternacionales; otorgamiento oneroso del derecho de cons-
truir, y rendimientos obtenidos de su propio patrimonio.
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CUADRO 3.6. Precios de m? en departamentos con
4 dormitorios en la OUFL y en MOEMA
entre 2001 y 2005 (R$ de 2001)

Precios m? Precios m? Porcentaje
Fecha OUFL (a) Moema (b) (a)l(b)
2001 2.730,00 2.853,00 0,95
2002 3.180,00 2.720,00 117
2003 3.361,00 3.249,00 1,03
2004 3.604,00 2.875,00 1,25
2005 5.094,00 3.457,00 1,47

Fuente: Embraesp.

del m? construido dentro del perimetro superaron
a los precios de construcciones a 1 km de distancia.

Entre 2001 y 2006, la comparacién de pre-
cios entre un sector residencial de la OUFL (Hélio
Pelegrino) y los de un area colindante aportd resul-
tados distintos a los anteriores: al interior del pe-
rimetro el precio del m? en 2002 fue de R$4.642,
mientras en el drea circunvecina fue de R$4.948,
con precios internos cercanos a 6,2% inferiores a
los externos. Sin embargo, al eliminar de la mues-
tra uno de los casos de las construcciones situadas
fuera del perimetro (probablemente una construc-
cion de lujo), el promedio de precios alli se reduce
considerablemente. En 2002, el precio por m? pro-
medio en el area colindante (12 casos) disminuye a
R$4.154. Al cotejar ese valor con el promedio “in-
terno”, este ultimo es un 11,7% mayor.

Asimismo, al medir las tendencias de los pre-
cios del m? de apartamentos de 4 dormitorios en la
OUFL entre 2001 y 2005, con los correspondien-
tes del barrio de Moema, que es un barrio de cons-
trucciones de alto nivel, pero fuera del perimetro
de la OUFL (cuadro 3.6), también se registra una
tendencia al alza de precios en dentro de la OUFL.

Por otro lado, la elevacion de precios en el in-
terior de la OUFL reflejé también un cambio en el
tipo de vivienda dentro del perimetro. Desde fina-
les de los afos 50, la regién era constituida en gran
parte por residencias unifamiliares de uno o dos pi-
sos, construidas en lotes de pequefias dimensiones
(entre 200 m? y 500 m?). Estos lotes fueron siendo

CUADRO 3.7. Tipos de vivienda: promedios entre
1985-1995 y 1996-2001

Porcentaje aumento

1985-1995 1996-2001 o reduccion
Edificios ( *) 92 57 -38,1
Dormitorios 2,79 2,93 5,0
Bafios 2,19 2,70 23,3
Estacionamientos 2,01 3,07 52,2
Ascensores 2,41 2,84 17,8
Pisos 12,6 16,8 33,3
Area util 125 210 68,0
Area total 239 378 58,1

(*) En el primer caso son 11 aflos y en el segundo 6 anos. Edificios
residenciales. Fuente: Embraesp.

vendidos y recombinados para la construccién
de edificios residenciales multifamiliares (vivien-
da vertical) en terrenos mas grandes, y en menor
escala espacios comerciales y de servicios, ambos
para clientes de altos ingresos. Con la aprobacion
de la OUFL esta tendencia se acentud.

Comparando dos periodos, 1985-1995 vy
1996-2001, es decir antes y después de la aproba-
cion de la OU, la evidencia sugiere que la operacion
aprobada en 1995 no solamente estimuld proyec-
tos mas grandes y destinados a segmentos de ma-
yores ingresos, en comparacion al periodo anterior,
sino también durante un mismo periodo en relacion
a las areas vecinas que formaron parte de la OU.

El cuadro 3.7 muestra un aumento signifi-
cativo en el area util (68%), en el nuUmero de es-
tacionamientos (52,2%), bafos (23,3%) y pisos
(33,3%) (lo que indica construccion vertical), y un
aumento de ascensores (17,8%). La reduccion del
numero de edificios construidos entre los perio-
dos mencionados es proporcional a la diferencia
entre la duracién de cada periodo (11 aflos para
el primero y 6 afnos para el segundo). Estos au-
mentos son compatibles con la construccion de
viviendas destinadas a un segmento de ingresos
mas elevados y de precios también mas altos que
anteriormente.
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CUADRO 3.8. Tipos de vivienda sector Helio Pelegrino
OUFL 2001-2005 y Lindero A H. Pelegrino

2001-2005 2001-2005 Porcentaje

FL- Helio Pel. (a) Lindero (b) (a)l(b)
Edificios 15 13 —
Dormitorios 3,8 3,5 8,5
Bafios 3,5 3,3 6,6
Estacionamientos 4,2 3,6 16,6
Ascensores 2,8 2,3 21,7
Pisos 20,2 171 28,3
Area util 300,2 215,9 39,0
Area total 528,6 4159 271

Fuente: Embraesp.

Si consideramos Unicamente el sector Helio
Pelegrino, que es en su mayoria residencial en el
periodo 2001-2005, compardndolo con un sector
también residencial vecino, pero fuera del perime-
tro de la OU, se observa ademds una tendencia de
indicadores mas altos: prevalecieron los proyectos
con un numero promedio mayor de dormitorios,
bafos, ascensores, estacionamientos, pisos, area
util y area total (cuadro 3.8).

Un efecto colateral del éxito de una OU, inclu-
so en las que donde los CEPACs todavia no existen,
es que la suba del precio del suelo provocada por
una mayor demanda tiende a producir exclusiéon
social. Familias de bajos ingresos, y las que viven
en tugurios, no pueden pagar alquileres mas caros
ni adquirir viviendas en las areas de la OU debido
a la expansidon de los precios. Para evitar que se
dé un proceso de exclusién, una de las soluciones
gue se viene aplicando en las OUs FL, AEy AB es
declarar algunas dreas como Zonas Especiales de
Interés Social (ZEIS).

En las ZEIS el mejor y mayor uso es la cons-
trucciéon de viviendas sociales, de bajo costo, ac-
cesibles a las familias de mas bajos ingresos. La
demanda por ellas sufre una dramatica reduccion,
y sus propietarios no la podrdn vender a los precios
mas elevados del mercado si fuera posible utilizar-
la sin esta restriccion. El destino de estos terrenos

para la construcciéon de viviendas de interés social
puede viabilizar la urbanizacién de tugurios, e in-
cluso proveer suelo para casas del segmento mas
bajo de la clase media.

Segun entrevistas realizadas en 2005 a perso-
nas que viven en el tugurio Coliseu, los precios au-
mentaron drasticamente aun en estas condiciones
precarias. Una persona declard que en 1995 com-
pro su casa por R$3.000 y ahora 10 aflos después
le estaban ofreciendo comprar por R$20.000.

En el interior de los perimetros de las OU exis-
tentes en SP, los moradores de areas clasificadas
como ZEIS, generalmente areas ocupadas por tu-
gurios, reciben otro beneficio: los recursos por las
contrapartidas financieras del otorgamiento onero-
so (captura de plusvalias en su perimetro originadas
por la venta de CEPACs) deben ser utilizados en la
urbanizacion de estas comunidades. Fue esta doble
condicién la que permitid urbanizar el tugurio Jardim
Edith en la OUAE. Este tugurio urbanizado esta bien
cerca del puente con cables sobre el Rio Pinheiros y
esquina con la Av. Luis Carlos Berrini, donde hay al-
gunos de los terrenos mas caros de la ciudad.

La comunidad organizada del tugurio tuvo
un papel decisivo para evitar la exclusion social.
Cuando se inaugurd el puente con cables, las au-
toridades municipales intentaron demoler el tugu-
rio y transferir (con una pequefa indemnizacioén)
a las familias hacia emplazamientos muy distan-
tes. La comunidad organizada resistio, y la alcal-
dia suscribid un acuerdo con el ministerio publico
para construir viviendas sociales dirigidas a dichas
familias. Los recursos para este proposito ya esta-
ban consignados por la venta de los primeros lotes
de CEPACs en las primeras subastas en esta OU.
Ademas, los ingresos de la venta de los primeros
CEPACs debian ser utilizados en la construccion
del puente (costo aproximado de U$100 millones)
y en la urbanizacion del tugurio (costo aproximado
de U$30 millones). El puente fue terminado vy, re-
cién después de las presiones arriba mencionadas,
el tugurio fue urbanizado. En el lugar ocupado por
el antiguo tugurio hoy existen 247 departamentos
de 50 m?, una guarderia, un centro de salud y una
escuela de gastronomia.
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La lucha por la urbanizacion del tugurio de-
muestra que la resistencia a las ZEIS y a la urba-
nizacion de tugurios en terrenos muy valiosos no
proviene solo del sector privado. Incluso, en algu-
nas ocasiones, representantes del poder publico
se muestran contrarios a este tipo de instrumento,
cuya principal objecidn es construir vivienda so-
cial en lotes tan valiosos. Aun cuando hubo fuerte
oposicidn, la urbanizacién del tugurio tenia algu-
nas condiciones favorables: la existencia de ZEIS; la
presencia de una OU determinando que todos los
tugurios localizados en su perimetro fueran urba-
nizados dentro del mismo perimetro; la existencia
de recursos financieros provenientes de la venta
de CEPACs ya destinados a la urbanizacién, y la
combativa resistencia de las familias de residentes,
cuya gran mayoria se rehusdé a aceptar las peque-
Aas compensaciones ofrecidas por la alcaldia para
que desocuparan el area.

Ademas, otro factor que también facilitd la ur-
banizacidon del tugurio Jardim Edith fue que el terre-
no ocupado era publico. Este es un aspecto de las
ZEIS que debe ser cuidadosamente estudiado. Si el
terreno es publico, se torna mas facil destinarlo a
la construccion de vivienda social y/o urbanizar un
tugurio, mientras que si el terreno pertenece a pro-
pietarios privados las cosas son mas complicadas.

Puede haber dos situaciones distintas. En pri-
mer lugar, constituir ZEIS en terrenos privados va-
cios, donde los propietarios, asociados o no con
un desarrollador, pueden construir vivienda social
y venderla con ganancias. Esto sucedid en terre-
nos vacantes clasificados como ZEIS préximos al
tugurio, ya parcialmente urbanizado en la futura
Av. Jose Lorenzon en el interior de la OUAB. Sin
embargo, la actitud de los propietarios no siempre
es esta. Si tales terrenos estan bien ubicados, ellos
pueden esperar hasta que el gobierno municipal
decida expropiarlos. En estos casos, las cortes han
determinado compensaciones, no por el precio del
terreno como ZEIS, sino como precio de mercado
por el mayor y mejor uso admitido en la region.
Aungue no exista un precio de mercado de tierras
clasificadas como ZEIS, las sentencias de las cor-
tes han favorecido a los propietarios que esperan

la expropiacién, tornando dificiles sus usos —en
funcién de las elevadas indemnizaciones— y difi-
cultando la solucién del problema.

En segundo lugar, en las areas ZEIS privadas
y ocupadas por tugurios la opcion del propietario
o desarrollador de construir viviendas sociales es
muy improbable, pues antes es necesario resolver
el problema de la remocioén temporaria del tugu-
rio, lo que siempre requiere una intervencion del
gobierno municipal. Este parece ser el caso del tu-
gurio Coliseu-Funchal en el interior de la OUFL. Se
trata de una ZEIS localizada en terreno privado y
cercada por edificios triple A, como el E-Tower, el
centro empresarial Millenium y el Shopping de lujo
de la ex-Daslu. No son mas que 200 familias y el
problema parece ser la demora en el proceso de
expropiacion. De la misma manera que en el tu-
gurio Jardim Edith, hay recursos financieros pro-
venientes de la venta de CEPACs, y la comunidad
también desea permanecer en el lugar donde viven
desde hace mas de 50 afos.

En la OUAE, para la construccion de la Av.
Roberto Marinho y del puente con cables, una can-
tidad considerable de familias de los tugurios fue-
ron trasladadas hacia la periferia de la ciudad (Fix,
2001), con pequefas indemnizaciones antes de la
aprobacién de la OU. Sin embargo, después de la
aprobacioén de la OU, hay todavia 14 nucleos de tu-
gurios con cerca de 8.000 familias, los cuales de-
ben ser urbanizados y/o transferidos a viviendas
sociales construidas con ingresos de los CEPACs
en el interior del perimetro de la OU. A octubre
de 2013, en esta OU ya se habian gastado R$294
millones —R$139 millones en la construccién de
viviendas sociales y R$155 millones en expropia-
ciones de terrenos para construirlas— y se han ur-
banizado tres nucleos de tugurios. En la OUFL se
han asignado R$181 millones para la construccién
de viviendas sociales en el tugurio Real Parque y
cerca de R$8 millones en desapropiaciones.

Ingresos fiscales

En términos de recaudacion, los ingresos obteni-
dos por las contrapartidas financieras de la OODC
comenzaron a ser registrados en 2005. La demora
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entre la aprobacién del Plan Director (2002) vy los
primeros pagos fueron causados no solo porque
la nueva ley de zonificacién recién fue aprobada
en 2004, sino también porgue los desarrolladores,
enterados de la inminente aprobacion del otorga-
miento, obtuvieron antes un conjunto de licencias
de acuerdo con las normas anteriores —que no exi-
gian el otorgamiento oneroso.

Ademas, el ciclo del mercado inmobiliario en
SP comenzod a recuperarse a partir de 2005, lo cual
debe haber influenciado los bajos ingresos por
otorgamiento oneroso entre 2005 y 2006. Los in-
gresos correspondientes al otorgamiento oneroso
se pueden ver en el cuadro 3.9.

Podemos observar que las contrapartidas por
proyectos residenciales son mas o menos equiva-
lentes, siendo que la cantidad de metros cuadra-
dos utilizados para proyectos comerciales y de
servicios son cerca de 4 veces menores que los
utilizados para proyectos residenciales. De la mis-
ma manera, llama la atencién la pequefa cantidad
de m? utilizados para proyectos comerciales y de
servicios, lo que tal vez pueda ser explicado por el
gran numero de estos proyectos localizados den-
tro de los perimetros de las OUFI y OUAE.

No se observd ninguna pérdida de ingresos
tributarios porque el cdlculo del impuesto predial
toma en consideracion el valor catastral de los in-
muebles, que generalmente son muy inferiores al
precio de mercado. Aunque estos ultimos pudiesen
haber acusado una reduccién (no hay evidencia
empirica de esto y en entrevistas a desarrollado-
res ninguno de ellos la menciond), nada pasaria
con el ingreso tributario porque la eventual baja en
los precios de mercado no se aproximaria al valor
catastral.

Ademas de las contrapartidas econdmicas
pagadas, sea por otorgamiento oneroso o por la
compra de CEPACs en las OUs, los cambios obser-
vados en las edificaciones aparentemente afecta-
ron de manera sustantiva el recaudo del IPTU en el
interior de sus perimetros. El municipio no divulga
cuanto recaudod de IPTU por calle, manzana, etc., y
por lo tanto no se cuenta con datos concretos de lo
que ocurrié con estos ingresos tributarios, antes y

CUADRO 3.9. Otorgamiento oneroso de potencial
constructivo adicional: ingresos entre
2005 y 2012 (en miles de R$)

Potencial Consumo Contrapartida
Uso m?  Porcentaje  m?  Porcentaje (R$ millones)
Resid.  6.919 70,8 2.619 26,8 638
No 2.850 29,2 670 6,8 607
Resid
Total  9.769 100,0 3.289 33,6 1.245

Fuente: Furtado y Maleronka (2014).

después de la introduccion de la OUFL. Dicho esto,
utilizando elementos indirectos, se puede inferir
que larecaudacién acusd un aumento considerable.

Muchos lotes y aun manzanas enteras antes
ocupadas por casas unifamiliares, de uno o dos pi-
sos, construidas a partir de los aflos 50 y 60 con
un promedio de edad de 30 o 40 afos, fueron sus-
tituidas por edificios de varios pisos y con calidad
de construccion muy elevada. En la OUFL los lotes
adquiridos por desarrolladores para construir edi-
ficios de varios pisos (residencias verticales) tenian
anteriormente construcciones de viviendas con
hasta 300 m? de construccién y clasificadas como
de tipo “C”.?° Los edificios residenciales (edificios
de apartamentos) construidos en su lugar han sido
clasificados en la categoria “D" o “E“, es decir de-
partamentos con area bruta (total) de hasta 350
m?y arriba de 350 m?, respectivamente.3°

29 Residencias de uno o dos pisos, incluyendo:
¢ Arquitectura simple: vanos (3 a 6 m); marcos comunes
de hierro, madera o aluminio.
¢ Estructura de hormigdn armado.
« Terminacion externa: paredes revocadas o revestidas con
marmol, litocerdmicas o piedra bruta, y pinturas latex.
¢ Terminacion interna: paredes revocadas, azulejos sim-
ples; pisos ceramicos o alfombra, armarios empotrados;
pintura latex o similar.
* Dependencias: dos bafios internos (a veces uno exter-
no), area de servicio para la empleada, cochera.
« nstalaciones eléctricas y de agua compatibles con el
tamano del edificio.
30 Edificios de departamentos con 5 0 mas pisos, incluyendo:
¢ Arquitectura: preocupacion con el estilo y la forma; en
general con un balcén; posiblemente, duplex; marcos
de hierro, madera o aluminio.
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Para efectos de tributaciéon, en 2002 la legis-
lacion establecia un valor catastral de 374,5 el m?
para las residencias horizontales (Tipo 1C), y entre
588,5y 802,5 paralos apartamentos (Tipo 2Dy E).
La legislacidon del IPTU establece también un reduc-
tor por obsolescencia, que en el caso de residen-
cias horizontales que fueron sustituidas con edad
promedio de entre 25y 30 afos, podria variar entre
0,59 y 0,48 respectivamente. El impuesto sobre el
m? de construccidén en el primer caso —residencias
horizontales— se reduciria de R$374,5 a R$220,95
(25 afos) o en el segundo a R$179,7 (30 afios). En
el caso de las residencias verticales, por tratarse de
edificios nuevos, no habria reducciones.

De esta manera, las diferencias maximas de
IPTU por m? de construccion (antes y después de
las nuevas edificaciones) podrian aumentar hasta
4,4 veces (802,50/179,7). Como el nimero de m?
también aumenta pues, de acuerdo con la OUFL,
a partir de un coeficiente de aprovechamiento ba-
sico de 16 2 podria ir hasta 4, el monto global de
IPTU obtenido en la OUFL tenia un potencial de au-
mento de ingresos 8 veces mayor a lo que se ve-
nian recaudando anteriormente.

El presente andlisis muestra la evolucién del
IPTU entre 2005 y 2014 en una edificacion dentro
del perimetro de la OUFL, pero que no fue incluido
en la OU. En la OUAB, para los casos del Memorial
Office Building (MOB) y del Centro Empresarial
Agua Branca, se registraron también incrementos
en la recaudacién. En el momento de su aproba-
cion, la OUAB contaba con una gran parte de su
drea ocupada por terrenos vacantes, o que transi-
toriamente se tornaron vacantes por la alteracion
en los usos del territorio donde antes predominaba
la actividad industrial y que cambid para usos resi-
denciales, de comercio y servicios, con las nuevas
condiciones de la OU.

En 1999, el terreno vacante donde se constru-
y6 el MOB de 3.664 m? pagd R$3.299,2 de IPTU, es

decir cerca de R$0,90 por m? de terreno (no habia
construccion todavia). Después de la construccion,
el MOB pagd en 2000 un total de R$224.707 por
el terreno y la construccién; R$346.257 en 2002
y R$665.734 en 2013. En R$ de 2000, estos valo-
res serian R$224.707 en 2000, R$250.910 en 2002
y R$250.275 (el factor obsolescencia [0,90] co-
mienza a operar) en 2013. En el Centro Empresarial
Agua Branca (CEAB), después de su construc-
cion, el valor del IPTU (construccion mas terreno)
fue R$855.620 en 2002, R$1.335.713 en 2009 y
R$1.740.366 en 2013. En R$ de 2002 representa-
ria R$855.620,00 en 2002, R$893.453 en 2009 y
R$906.440 en 2013.

Entre 2002 y 2013, se observa un aumento real
(descontada la inflacién) del IPTU cercano a 6%.
Sin embargo, vale notar que, en el IPTU de 2013, el
indice de obsolescencia de 0,90 provocd una re-
duccion de 10% en relacion a los ingresos de IPTU
en 2002. En ese caso, tratandose de construccion
sobre un terreno anteriormente vacante, entre
2002 y 2013 hubo un crecimiento absoluto consi-
derable de los ingresos del IPTU (de R$30.093 a
R$ 906.440).

e Estructura de hormigdén armado, revestido o no.

* Terminacion externa: paredes revocadas, revestimien-
tos que no requieren pintura, pintura latex, resinas o
similares.

e Terminacion interna: Enduido, empapelado, paneles de
madera, azulejos decorados; baldosas de ceramica, al-
fombrado; closets; pintura latex, resina o similar.

* Dependencias: 3 0 mas dormitorios; 3 o mas bafios de
alta calidad, dependencias para dos empleados; hasta
tres cocheras por departamento.

» Hasta 4 cuartos adicionales de uso comun, entre ellos sa-
|6n de baile, sala de juegos, jardines, parque infantil, pis-
cina, sauna, campo de deportes, sistema de seguridad.

* Ascensores: posiblemente con sala privada y ascensor
de servicio de uso comun.

* Instalaciones eléctricas y sanitarias: completas y com-
patibles con el tamafo del edificio.
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Captura de plusvalias para el
financiamiento del desarrollo

INTRODUCCION

El presente trabajo documenta y analiza la expe-
riencia colombiana en la aplicacidon de instrumen-
tos de captura de plusvalias, como mecanismos
de financiacion del desarrollo urbano. A partir de
tres estudios de caso en la ciudad de Bogota (la
ciudadela La Felicidad, el area de influencia del
Portal Suba de Transmilenio y las Unidades de
Planeamiento Zonal [UPZ Chicé-Lago y Refugio]),
se describen el contexto politico-institucional don-
de surgen y se implementan los instrumentos; el
marco regulatorio y la medida en que este facilita u
obstaculiza su implementacién; el proceso de ges-
tion, y los avances y resultados registrados a la fe-
cha. Mediante una revision documental, andlisis de
informacion cuantitativa de las entidades publicas
y promotores privados, y entrevistas con agentes
clave involucrados en las experiencias, se realiza un
analisis comparado entre las zonas objeto de este
tipo de intervenciones y zonas similares donde no
se aplicaron mecanismos de captura de valor. Los

urbano en Bogota

Adriana Hurtado Tarazona

hallazgos apuntan a establecer los principales fac-
tores de éxito, limitaciones y aspectos a mejorar de
la experiencia bogotana, que sirvan para la toma
de decisiones futuras en esta y otras ciudades.

POLITICA DE GESTION DEL SUELO
Nivel nacional

Junto con Brasil, Colombia es uno de los paises la-
tinoamericanos con mas largo recorrido hacia un
marco juridico y un ethos de la gestién urbana que
permite concebir la captura de plusvalias como una
estrategia de financiacion del desarrollo urbano
(cuadro 4.1). A nivel de legislacion, el pais cuenta
con precedentes tan antiguos como la primera ley
del impuesto de valorizacion (ley 25 de 1921, que
después se llamé contribucion de valorizacion, y
que constituye el instrumento de captura de plus-
valias con mas tiempo de aplicacion en el pais). Sin
embargo, la primera iniciativa legislativa sistemati-
ca que considera una diversidad de instrumentos
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CUADRO 4.1. Sintesis del marco regulatorio de captura de plusvalias en Colombia

Norma Afo Instrumentos

Ley 9 (Ley de reforma urbana) 1989 Banco de tierras, expropiacion sin indemnizacion, derecho de preferencia, cesiones
urbanisticas obligatorias, integracion inmobiliaria

Constitucion politica 1991 Funcién social y ecoldgica de la propiedad, prevalencia de interés general sobre particular

Ley 388 (Ley de desarrollo 1997 Contribucién de valorizacion, participacion en plusvalias, declaratoria de desarrollo

territorial) prioritario, planes parciales, unidades de actuacion urbanistica, certificados de derechos
de construccion y desarrollo, anuncio de proyecto, derecho de preferencia, declaratoria
de urgencia, integracion inmobiliaria y cooperacion entre participes

Decreto 151 1998 Transferencia de derechos de construccién y desarrollo en tratamiento de conservacion

Decreto 2181 2006 Planes parciales

Decreto 4259 2007 Porcentajes minimos de suelo para el desarrollo de programas de vivienda de interés
social (VIS) o de interés prioritario (VIP) en tratamiento de desarrollo

Decreto 2729 2012 Reglamentacion del anuncio de proyecto

Decreto 1478 (modificacion 2013 Planes parciales

decreto 2181)

Decreto 0075 2013 Cumplimiento de los porcentajes de suelo para VIS y VIP en tratamiento de desarrollo y

renovacion urbana

es la ley 9 de 1989 (Ley de Reforma Urbana), que
incluye conceptos como el banco de tierras, la ex-
propiacion sin indemnizacioén, el derecho de pre-
ferencia, las cesiones urbanisticas obligatorias y la
integracion inmobiliaria.

Los principios rectores de la formulacion e im-
plementacidon de los instrumentos de captura de
plusvalias fueron ratificados posteriormente en
la Constitucion Politica de 1991, la cual establece
la funcidn social y ecoldgica de la propiedad y la
prevalencia del interés general sobre el particular.
Estas nociones han sido la base para implementar
un diverso rango de estrategias e instrumentos de
captura de plusvalias para financiar el desarrollo
urbano, y presentan una ventaja de partida frente
a otros marcos regulatorios de paises latinoameri-
canos donde la funcion social de la propiedad no
es muy clara.

La ley 388 de 1997 (Ley de Ordenamiento
Territorial) establece el abanico de herramientas
con las que cuenta actualmente el pais para recu-
perar las plusvalias. Estas herramientas se justifi-
can en la ratificacion de las nociones de propiedad

provenientes de la Constitucién, y afiaden la fun-
cion publica del urbanismo y el principio de re-
parto equitativo de cargas y beneficios. De esta
manera, en la ley 388 se formula un conjunto de
instrumentos que articulan los planes de ordena-
miento territorial municipales, como la participa-
cion en plusvalias, la declaratoria de desarrollo
prioritario, los planes parciales, las unidades de
actuacion urbanistica, los certificados de dere-
chos de construccién y desarrollo, el anuncio de
proyecto, el derecho de preferencia, la expropia-
cion por via administrativa de terrenos de utilidad
publica, la declaratoria de urgencia, la integracion
inmobiliaria y la cooperacion entre participes. A
partir de esta ley, los municipios (que tienen como
competencia la definicidn y regulacion de usos del
suelo) desarrollaron sus planes de ordenamiento
territorial y han ido regulando e implementando
gradualmente algunos de los instrumentos conte-
nidos en la ley.

No obstante, el nimero significativo de ins-
trumentos de captacion de plusvalias, en la prac-
tica hay algunos con implementacidn apenas
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emergente (p. ej. el anuncio de proyecto y las de-
claratorias de desarrollo prioritario, que tienen solo
aplicaciones recientes en Bogota) o casi nula (p. ej.
los certificados de derechos adicionales de cons-
truccién y desarrollo en contextos diferentes a la
conservacion arquitectdnica).

En la literatura de los ultimos 13 afos, se pue-
den encontrar diversos documentos de analisis de
la experiencia colombiana en la formulacién, adop-
cion y aplicacion de los instrumentos de captura
de plusvalias.

De larevision de estas fuentes se concluye que,
no obstante, el avance en materia de legislaciony la
gran cantidad de instrumentos incorporados en las
leyes nacionales, todavia existen en el pais brechas
entre lo legislado, lo reglamentado y lo aplicado
(Furtado y Acosta, 2012; Maldonado, 2003, 2007;
Smolka, 2013; Smolka y Ambrosi, 2000; Smolka
y Furtado, 2001; Smolka y Mullahy, 2007; Torres
y Garcia, 2010). Como afirma Maldonado (2007),
“uno de los rasgos dominantes y problematicos
de la experiencia colombiana es la produccion de
una legislacion demasiado detallada y cargada de
procedimientos, y la tendencia a ajustes sucesivos
de esa legislaciéon con la pretensidn de resolver to-
dos los problemas antes de avanzar en la aplica-
cion”. Adicionalmente, el avance de los municipios
en la incorporacion de estos instrumentos presen-
ta grandes disparidades. Ciudades como Bogota
y Medellin tienen un avance significativo, mientras
gue en muchos municipios medianos y pequefios
todavia no se han iniciado aplicaciones.

Distrito de Bogota

Bogotd es una de las ciudades que mas ha avanza-
do en la incorporacion de los instrumentos de cap-
tura de plusvalias en sus planes de ordenamiento y
en reglamentaciones locales (cuadro 4.2). En una
primera version, el Plan de Ordenamiento Territorial
(POT) expedido en 2000 incorpord algunos instru-
mentos, incluyendo las cesiones obligatorias para
vias y espacio publico, los porcentajes obligatorios
de vivienda de interés social (VIS) en cierto tipo
de desarrollos, los planes parciales, y la posibilidad

de transferencia de derechos de construccion. La
modificacion del POT en 2003 concretd una po-
litica de gestion del suelo que pretendia articular
las distintas herramientas de la ley 388 para lograr
la financiacién del desarrollo urbano, con énfa-
sis en la generacién de suelo para VIS. Esta mo-
dificacion eliminé la transferencia de derechos de
construccion, pero incluyé la declaratoria de de-
sarrollo prioritario y el anuncio de proyecto como
instrumentos potentes para ejercer control en el
mercado de suelo urbano orientado a satisfacer
necesidades colectivas.

Una nueva modificaciéon del POT en 2013% re-
tomo los instrumentos contemplados en el POT de
2000 y de 2003, afadiendo la posibilidad de de-
claratoria de habilitaciéon y uso de edificaciones,
asociaciones publico-privadas y certificados de
derechos de construccion y desarrollo; pero, mas
importante aun, se hace un esfuerzo por equilibrar
las obligaciones o cargas urbanisticas en el suelo
de la ciudad, ya consolidada con el suelo por desa-
rrollar a través de la inclusidén de cargas en suelos
con tratamiento de consolidacion.®?

Paralelamente a la evolucién de los documen-
tos de planificacion del ordenamiento territorial
(POT y POZ), Bogotd ha avanzado en la regla-
mentacion de algunos de los instrumentos, como
la contribucién de valorizacion, los planes parcia-
les, la participacion en plusvalias, la declaratoria
de desarrollo prioritario y el anuncio de proyecto.
No obstante, los instrumentos mas ampliamente
aplicados y documentados son la contribucion de

31 Modificacion excepcional del plan de ordenamiento te-
rritorial (MEPOT), Decreto 364 de 2013. Actualmente la
MEPOT se encuentra suspendida por orden del Consejo de
Estado, como medida cautelar dentro del curso de una de-
manda que pretende obtener la declaratoria de nulidad del
decreto.

52 E| POT de Bogotd caracteriza los suelos, primero, de
acuerdo con su clasificacion (suelo rural, de expansién y ur-
bano), y luego con el tratamiento urbanistico, que determina
los tipos de actuacion urbanistica que cada tipo de suelo re-
quiere (tratamiento de desarrollo para zonas sin urbanizar,
tratamiento de consolidacién para zonas ya urbanizadas,
tratamiento de renovacion urbana y tratamiento de mejora-
miento integral para zonas de desarrollo incompleto).
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CUADRO 4.2. Marco regulatorio de instrumentos de recuperacion de plusvalias, Bogota

Norma Afo Instrumentos

Acuerdo 7 (Estatuto distrital de valorizacién) 1987 Contribucién de valorizacion

Acuerdo 6 (Estatuto para el ordenamiento 1990

fisico Bogota)

Decreto 1421 (Plan de valorizacion por 1993 Contribucién de valorizacion

beneficio general)

Acuerdo 25 (Valorizacion por beneficio local) 1995 Contribucion de valorizacion

Decreto 619 (Plan de ordenamiento territorial) 2000 Plan de ordenamiento territorial (cesiones obligatorias, porcentajes de
VIS, transferencia de derechos de construccion, planes parciales)

Decreto 469 (Revision POT- compilado en Dic. 2003 Plan de ordenamiento territorial (politica de gestion de suelo,

19 de 2004) modificacion en planes parciales, unidades de actuacion urbanistica,
eliminacion transferencia derechos de construccion, incorporacién
participacion en plusvalias y anuncio de proyecto)

Acuerdo 118 (Participacion en plusvalias) 2003 Participacion en plusvalias

Decreto 266 (Anuncio de proyecto Operacién 2003 Anuncio de proyecto

Urbanistica Nuevo Usme)

Decreto 327 (Reglamenta el tratamiento de 2004 Porcentajes de VIS, cesiones obligatorias

desarrollo)

Acuerdo 180 (Plan de obras valorizacion) 2005 Contribucion de valorizacion

Decreto 436 (Reglamenta planes parciales de 2006 Planes parciales

desarrollo)

Decreto 252 (POZ Usme) 2007 Plan de ordenamiento zonal, operacion estratégica

Decreto 492 (POZ Centro) 2007 Plan de ordenamiento zonal, operacion estratégica

Decreto 172 (Anuncio de proyecto corredor 2007 Anuncio de proyecto

carrera 7)

Resolucién 147 2008 Declaratoria desarrollo prioritario

Decreto 043 (POZ Norte) 2010 Plan de ordenamiento zonal

Acuerdo 451 (Valorizacién beneficio local 2010 Contribucién de valorizacion

primer anillo POZ Norte)

Resolucion 1099 2012 Declaratoria de construccion prioritaria

Decreto 364 (Modificacion excepcional del 2013 Plan de ordenamiento territorial: planes parciales, unidades de gestion

POT) y unidades de actuacion urbanistica, declaratoria de desarrollo
y construccion prioritarios, declaratoria de habilitacion y uso de
edificaciones, asociaciones publico-privadas, certificados de derechos
de construccion y desarrollo, anuncio de proyecto, derecho de
preferencia, participacion en plusvalias

Acuerdo 523 (Modificacion de valorizacién 2013 Contribucion de valorizacion

acuerdo 180)
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FIGURA 4.1. Plano general “La Felicidad” y areas aledafias comparables
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valorizacidon y la participacion en plusvalias (ver
cuadros A1y A.2 en el Anexo, para una breve sin-
tesis de cada uno).

EL PLAN PARCIAL “LA FELICIDAD”

Contexto

El proyecto

La Felicidad se constituyd como un proyecto de
17.372 viviendas ubicado en el centro occidente
de la ciudad de Bogota (en la avenida Boyaca, en-
tre las calles 13 y 23, ubicada en la Localidad de
Fontibdon, UPZ Modelia). Fue desarrollado a través
de la figura de plan parcial, bajo iniciativa privada
en donde la empresa Pedro Gémez y Cia. fungio
como promotora del proyecto. El objetivo del plan
fue buscar un maximo potencial en el desarrollo
urbano de acuerdo con las necesidades de vivien-
da de estrato 4 y VIS, equipamientos y servicios

comerciales de toda escala. Fue adoptado en mayo
de 2008, con un drea bruta de 109,2 ha., compues-
ta por 22 predios particulares pertenecientes a 12
propietarios y 4 predios de propiedad publica.

En el Decreto 147 de 2008, por el cual se adop-
ta el plan parcial de La Felicidad, se establecen los
datos generales sintetizados en el cuadro 4.3.

Mecanismos de captura de plusvalias

En la gestidén de este proyecto urbano de gran es-
cala se ha aplicado una amplia variedad de instru-
mentos de captura de plusvalias combinados:

® Plan parcial: que implica cesiones obligatorias
—suelo, construccion y dotacion— para par-
ques y equipamientos comunales, vias locales,
infraestructura de servicios publicos y redes
locales.

® Obligacion VIS en sitio: cumplen con mas
porcentaje del exigido, lo que la convierte en
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CUADRO 4.3. Datos generales del plan parcial “La Felicidad”

Datos Indicador Valor
Generales Area total 109,5 ha.
No. Predios 22
Cesiones totales 17,25 ha.
Area util 39,09 ha.
Vivienda de interés social Area util VIS 8,67 ha.
Porcentaje VIS (sobre area Util total) 22%
Unidades VIS proyectadas 2.080
Ubicacion unidades VIS (trasladada o en sitio) en sitio
Poblacion proyectada en VIS 7155
Unidades VIS licenciadas a marzo 2013 1.0082
Tiempos del proceso Fecha consulta preliminar (inicio del proceso) 1 julio de 2004
Fecha adopcion 19 mayo de 2008
Duracion total tramite 47 meses
Meses en manos del promotor 24 meses
Meses en manos de la administracion 23 meses

2 Informe Subdireccion de Gestidn del Suelo, Subsecretaria de Planeacion y Politica, Secretaria Distrital del Habitat.

posible drea receptora de obligacién VIS de
otros proyectos.

® Declaratoria de desarrollo prioritario: se decla-
ré como de desarrollo prioritario el area desti-
nada a VIS, localizada en las manzanas 15, 16,
41y 42,

® (Cesiones adicionales para elementos de cargas
generales—areas verdes y malla vial arterial—a
cambio de indice de construccién adicional.

La zona no es objeto de participacion en
plusvalia, pues no presenta un mayor aprove-
chamiento en comparacién con la norma ante-
rior, ni asigna usos mas rentables. Este es uno
de los puntos problematicos de la implementa-
cion de instrumentos de captura de plusvalias en
Bogota: el régimen urbanistico anterior incluia
normas muy permisivas de edificabilidad, por
lo cual en algunos casos, aun cuando es fisica-
mente evidente que se estd generando un mayor

aprovechamiento del suelo, dado que la compa-
racién de la participacién en plusvalias se hace
norma nueva vs. norma anterior, y no norma nue-
va vs. condiciones actuales del predio, no se pue-
de aplicar el instrumento.

Proceso de implementacién

Gestion

La estrategia de gestidon estd basada en la modali-
dad de cooperacion entre participes, con la que se
busca que las cargas y beneficios se repartan equi-
tativamente entre los actores involucrados. El pro-
ceso total durd 47 meses (cuadro 4.4), 24 en manos
de los promotores 'y 23 en manos del sector publico.

Resultados

Las figuras 4.2 a 4.7 hacen evidente el proceso
de implementacion de los desarrollos urbanisti-
cos e inmobiliarios de la zona del plan parcial La
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CUADRO 4.4. Proceso de implementacion del plan parcial “La Felicidad”

Fecha Hecho

Julio 2004 Promotor presenta consulta preliminar a Secretaria Distrital de Planeacion (SDP)

Octubre 2005 SDP delimita y emite determinantes de formulacion y adopcion general de plan parcial para “Campos de Modelia-
Esperanza Etapa D”

8 marzo 2007 SDP informa a los interesados de la aplicacion del decreto nacional 2181 de 2006, por el cual se reglamentan
parcialmente las disposiciones relativas a planes parciales, y por lo tanto se modifican algunos elementos, dando un
plazo de 10 dias para continuar con la formulacién

20 marzo 2007 La firma interesada manifiesta la intencion de continuar el proceso de formulacién y pide concepto al anteproyecto

9 mayo 2007 SDP formula observaciones al proyecto urbanistico

Julio-agosto 2007
30 agosto 2007

28 septiembre-7
noviembre 2007

El proponente presenta la formulacion del plan parcial
SDP solicita al proponente ajustar el proyecto

Promotor hace ajustes a la propuesta

18 octubre 2007 SDP cita a los propietarios de los predios objeto de plan parcial

27 diciembre 2007  SDP emite concepto favorable de viabilidad para el plan parcial

19 febrero 2008 SDP y Secretaria Distrital de Ambiente (SDA) acuerdan aspectos ambientales del plan parcial
4 marzo 2008 El consejo consultivo de ordenamiento da concepto favorable al plan parcial

Abril 2008

SDP hace el estudio técnico sobre la configuracion de hechos generadores de plusvalia, en donde se establece que

no es un hecho generador; se permite mayor area edificada

ADOPCION DEL PLAN PARCIAL: 19 DE MAYO DE 2008.

Felicidad. Si bien los trabajos ya se iniciaron y su
estado de avance es visible, hoy en dia el proyecto
aun tiene gran parte de su area por desarrollar. A
la fecha, ya estdn completamente vendidos 14 pro-
yectos de vivienda y hay 4 en venta.*®

La mayoria de las torres construidas en el pro-
yecto La Felicidad tienen una altura de entre 8 y 23
pisos, marcando una distincion fuerte en la zona
con respecto a las dreas consolidadas aledanas, en
donde la altura no supera los 4 pisos y en prome-
dio es inferior a 2 pisos. Este constituye un primer
indicio de los cambios en la intensidad de uso del
suelo generados por el plan parcial.

En cuanto al cambio en usos del suelo, la zona
de La Felicidad ha tenido un incremento interesan-
te, sobre todo desde la adopciéon del plan parcial
de zonas con comercio puntual, mientras que los
otros usos no han sufrido de cambios durante el

periodo. En zonas comparables, todos los usos
permanecen estaticos.

Por su parte, los precios del suelo en la zona
de La Felicidad comenzaron siendo inferiores
al promedio de la ciudad, pero a partir de 2009
los superaron de manera continua hasta la fecha.
El comportamiento de los precios del suelo en la
zona (que incluye los alrededores del Plan Parcial)

33 Hasta el momento se han expedido las siguientes licen-
cias urbanisticas: Resolucion 08-3-0549 Curaduria Urbana
No. 3 (2008): Licencia de urbanismo de la Etapa 1 de la uni-
dad de gestion 1y para las unidades de gestion 3y 7. Area
bruta total de 41,39 ha., de las cuales 20,3 ha. constituyen
cesiones al distrito y 2,6 ha. constituyen area util destinada
a VIS. Usos autorizados: vivienda estrato 4 (1.045.502 m?),
VIS (185.348 m?), comercio metropolitano (84.208 m?) y co-
mercio zonal (34.719 m?). Resolucidén 09-3-0553 de 2009:
modificacién parcial proyecto urbanistico unidad de gestion
3 (adicion de una via de 6.282 m? dentro de las cargas).
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FIGURA 4.2. “La Felicidad” antes de la puede ser producto de la dindmica generada por la
implementacién, 2006 adopcién de dicho plan en 2006.

A partir de datos de avaluo catastral se hizo
un analisis mas desagregado, tomando los valores
de una seleccién de predios que obtuvieron recien-
temente algun tipo de licencia en la curaduria, y
luego se agregaron a nivel de UPZ. La zona de es-
tudio incluye la UPZ 112, mientras que las UPZ se-
leccionadas para la comparacién son las 46, 110,
13 y 114 (figura 4.6). Observando los datos de pre-
cio del suelo por m? y su evolucion desde 2003,

Fuente: Google Earth, 2006.

FIGURA 4.3. Avances de obra, abril de 2013

Fuente: www.felicidadciudadparque.com.

FIGURA 4.4. Evolucion de usos del suelo: “La Felicidad” vs. area de comparacion, 2003—-2013

Evolucion usos, La Felicidad. Area de control. Evolucion usos, La Felicidad. Area de estudio.
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Fuente: Elaborado con base en datos UAECD, 2013.
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http://www.felicidadciudadparque.com

FIGURA 4.5. Precio suelo/m?, “La Felicidad”, 2001-2012
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Fuente: Elaboracion propia con datos de Lonja de Propiedad Raiz de Bogota, 2012.

se encuentra una diferencia creciente a partir de la
adopcidén del plan parcial.

Igualmente, se registra una tendencia crecien-
te en los precios de la vivienda para los dos casos
(figura 4.7). Sin embargo, lo que resulta interesante
es ver la aceleracidn en dichos procesos por medio
de la tasa de variacion, en donde se puede ver que
a partir del 2008 los precios del m? por vivienda
aumentan.

Adicionalmente, aunque el plan parcial La
Felicidad cumple la obligacién del porcentaje de
VIS dentro del drea del proyecto, esta ha sido cum-
plida con la vivienda del mas alto rango de precios
(135 salarios minimos vigentes mensuales, apro-
ximadamente US$41.300), sin incluir hasta el mo-
mento vivienda de interés prioritario (VIP, la de
mas bajo costo). Segun una funcionaria entrevis-
tada, el drea del proyecto era suficiente y los be-
neficios tan grandes que se habria podido incluir
VIP, pero el promotor alegd que la norma indicaba
la obligacién de incluir un 25% de VIS o un 20% de
VIP, y que ese “0” implicaba que la decisién la po-
dia tomar el promotor. No obstante, actualmente
se encuentra en tramite una modificacion del plan
parcial que pretende incluir unidades de VIP dentro
del drea del plan parcial.

Es evidente que, aunque la zona aledana tie-
ne una dimension territorial mas amplia (tres UPZ,
comparadas con las dos UPZ de La Felicidad),

FIGURA 4.6. Valor catastral/m?, “La Felicidad”,

2003-2013
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Fuente: Elaborado con base en datos UAECD, 2013.

el porcentaje de VIS en la zona de estudio sigue
siendo bajo (figura 4.8). Ahora el proyecto sigue
en construccion y su potencial generador de VIS
es alto. Por lo tanto, se esperaria que el porcenta-
je aumentara para los proximos afios, en especial
porque las manzanas destinadas a VIS en el plan
parcial estan sujetas a la declaratoria de desarro-
llo prioritario, y segun datos de la Secretaria de
Habitat, si se cumplieron los plazos de inicio de la
urbanizacion, entonces las unidades VIS se desa-
rrollardn en las primeras etapas del proyecto.
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FIGURA 4.7. Promedio y tasa de variacion del precio/m? de vivienda nueva, “La Felicidad”, 2004-2013
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Fuente: Elaborado con datos de la SH (2013).
FIGURA 4.8. Unidades de VIS en zonas de estudio y comparacion, 2004-2013
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Finalmente, en cuanto a la participacién en
plusvalias, el plan parcial no es objeto de este ins-
trumento. Dicho esto, los datos de recaudo de la
UPZ donde se encuentra el plan parcial y sus alre-
dedores, indican que en la zona si se generan re-
cursos por participacion en plusvalias. De hecho,
como puede verse en la figura 4.9, si se hubiera
logrado aplicar este instrumento en La Felicidad,
dado el comportamiento de las areas circundantes
de la UPZ del plany el de las UPZ que la rodean, se
habrian generado recursos adicionales por medio
de este tributo.

PORTAL SUBA DE TRANSMILENIO

Contexto

Antecedentes

El Portal Suba es una estacion terminal del siste-
ma de transporte masivo Transmilenio, inaugurada
a inicios de 2006 y ubicada en una zona hasta en-
tonces periférica del noroccidente de la ciudad, en
el limite con la zona rural del Distrito de Bogota.
La implementacion del sistema de transporte en
la zona implicd la prolongacién y mejoramiento de
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la avenida Transversal de Suba, recientemente co-
nectada con la prolongaciéon de la avenida Ciudad
de Cali, generando una accesibilidad que la zona
no habia tenido nunca antes.

La transformacion fisica de la zona a partir de
la construcciéon del portal de Transmilenio es im-
portante, pues lo que antes era un sector periférico
con barrios de estrato 2 y 3 con grandes deficien-
cias en accesibilidad y espacio publico, después de
la construccién del portal y la prolongacion de las
avenidas se convirtié en una zona con gran densi-
dad de usos comerciales en grandes superficies y
proyectos de vivienda en conjuntos cerrados.

El proyecto

Este estudio de caso analiza comparativamente un
sector del drea de influencia donde se implemen-
td el plan parcial Lombardia, y desarrollos predio
a predio en la misma area de influencia del por-
tal, como una ilustracién de la magnitud de plus-
valias recuperadas y perdidas a raiz de inversiones
publicas.

FIGURA 4.9. Recaudo de participacion en plusvalia
“La Felicidad” vs. total Bogota, 2008-2011
(en miles de millones)
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mOm 70na de estudio =OmZ0na de control ~ =Om Total Bogota

Fuente: Elaborado con datos de la SDP (2013).

El proyecto de urbanismo para el predio
Lombardia Il (hoy plan parcial Lombardia, al frente
del Portal Suba) surgidé afios atras por medio de la
resolucion 1010 de 1996. Sin embargo, hasta el mo-
mento de la construccién del portal de Transmilenio

FIGURA 4.10. Plano general del area de estudio y comparacion “Portal Suba”
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Fuente: Elaborado con datos de la SH (2013).
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CUADRO 4.5. Datos generales del plan parcial Lombardia

Datos Indicador Valor
Generales  Area total 9,29 ha.
No. predios 1
Area de cesiones 3,09 ha.
Area (i 4,63 ha.
Vivienda  Area 0til VIS 0,93 ha.
de interés
social Porcentaje VIS (sobre &rea (i) 20%
Unidades VIS proyectadas 222
Ubicacién unidades VIS en sitio
(trasladada o en sitio)
Poblacion proyectada en VIS 778
Tiempos Fecha consulta preliminar 22 de junio de
del (inicio del proceso) 2001
proceso
Fecha de adopcion 9 de julio de
2002
Duracién total tramite 13 meses
Meses en manos del promotor 5
Meses en manos de la 8

administracion

Fuente: Decreto Plan Parcial Lombardia.

el drea no habia sido desarrollada. Ocho afos des-
pués, y con fundamento en el POT vigente en la
época, surgid el decreto distrital 269 de 2002, por
medio del cual se adopta el Plan Parcial Lombardia,
con un area bruta de 92.703,25 m? y un area neta
de 83.444,65 m>2.

El proceso se inicia con la expedicidn de una
licencia de urbanizacidn para todo el proyecto,
distribuido por medio de dos sectores: el prime-
ro corresponde a la super-manzana 1, en donde
se construyd la unidad comercial propiedad de
Almacenes El Exito, de escala metropolitana. El se-
gundo correspondiod al sector 2, en donde se cons-
truyd VIS, propiedad de la fiduciaria Davivienda
S.A. El proyecto arquitectdnico fue aprobado en
2002, cuando se aprobaron para Almacenes El
Exito 424 cupos de parqueo, sumados a una licen-
cia temporal de construccién de estacionamientos
de vehiculos livianos, y una estacion de servicio

sobre una zona denominada reserva vial, en la in-
terseccidén avenida Ciudad de Cali y transversal de
Suba. Los proyectos comerciales y de servicios tu-
vieron un indice de construccién de 0,50 sin trans-
ferencias y de 1,00 con transferencias.

El drea para calculo de cesiones es de 77,263
m?2, para un total de 30.962,22 m? de cesiones des-
tinadas a parques recreativos de escala zonal y
vecinal, que se construyeron derivados de las ce-
siones generadas a partir del desarrollo comercial
y residencial. Son en total tres parques recreativos,
en donde 9,851 m? correspondieron a las obliga-
ciones comerciales, y 3.283,76 m? de los parques
correspondieron a las obligaciones residenciales,
sumadas a un 8% de cesiones destinadas a equi-
pamientos comunales, y finalmente un 15% desti-
nadas a cesiones viales locales distribuidas como
cargas residenciales y comerciales.

El Plan Parcial Lombardia fue el tercer plan par-
cial en adoptarse, y uno de los que menor tiempo
de trdmite ha tenido en toda la historia de aplica-
cion del instrumento. En palabras de una funcio-
naria entrevistada, fue uno de los planes parciales
“de primera generacion”, que se caracterizaban por
tener areas pequefas, generalmente en predios de
un solo propietario, y en los que el fuerte fue mas
el disefio urbanistico y la obtencién de suelo e in-
fraestructura para suplir las necesidades locales de
la zona, que una estrategia compleja de gestion que
involucrara una diversidad de actores y recursos.

Mecanismos de captura de plusvalias

A través de la gestion del Plan Parcial Lombardia,
se obtuvo como parte de las cargas suelo para la
malla vial arterial (7% del drea del plan parcial),
cesiones para franja de control ambiental, recu-
peraciéon de andenes, construccidon de dos puen-
tes peatonales, y un 20% del area util destinado a
VIS dentro del ambito del plan parcial, ademas de
las cesiones obligatorias para zonas verdes, equi-
pamientos y malla vial local. En 2013, el plan par-
cial fue modificado para aumentar edificabilidades
(Decreto 113 de 2013), lo que lo convirtid en zona
generadora de efecto plusvalia y objeto de cobro
de la participacion en plusvalias.
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Hoy en dia, sin embargo, es claro que la zona
del plan parcial y sus alrededores, por haber sido
una gran extension de suelo por desarrollar en las
cercanias de una estacion terminal de Transmilenio,
habrian podido no solo ser planeadas de manera
mas articulada y orientada a las necesidades de la
ciudad, sino que se habria podido recuperar mas
plusvalias (tanto en recursos monetarios como
en especie), pues de toda la zona circundante
Lombardia fue la Unica que se desarrollé a través
de plan parcial. Otros proyectos de grandes super-
ficies comerciales, por contar con licencias ante-
riores, pudieron desarrollarse predio a predio sin
asumir cargas urbanisticas (@unque algunos predios
de la zona fueron identificados como generadores
de efecto plusvalia para el cobro de este tributo).

Resultados
Lombardia es una zona en su mayoria de baja altu-
ra, especialmente por la gran cantidad de grandes
almacenes y centros comerciales de 2 y 3 pisos en
la zona. Las nuevas areas residenciales si presentan
alturas mayores, y las edificaciones residenciales
dentro y fuera del plan parcial tienen actualmente
entre 8 y 12 pisos.

Los datos sobre cambios en usos del suelo
para la zona de estudio muestran que desde que

se implementd el plan se han mantenido estati-
cos, basicamente porque el plan desarrolld sus
dos componentes (el comercio y la vivienda) en
suelo sin desarrollar. En las zonas circunvecinas
si ha habido variacion en los usos, principalmente
un decrecimiento de los predios urbanizados no
edificados (dada la gran disponibilidad de areas
libres que habia en la zona hasta el momento de
construccion del portal de Transmilenio), y un
drastico aumento de comercio en corredor a par-
tir de 2009, impulsado por la dinamizacién de la
zona (hoy hay mas de 5 grandes superficies co-
merciales en las proximidades del portal y otra
cantidad de almacenes pequefios que antes no
existian).

En este caso, no se puede concluir que los
cambios de uso de la zona hayan sido producidos
por el plan parcial, sino mas bien que el plan par-
cial y todos los proyectos que lo rodean surgieron
como anticipacién y reaccién a la construccién del
portal de Transmilenio. Sin embargo, el hecho de
que dentro del plan parcial se haya incluido el al-
macén El Exito y el parque, podria contribuir en la
dinamizacion de la zona e incentivar los proyectos
residenciales que los rodean.

Por su parte, los valores del suelo por metro
cuadrado del area son sustancialmente mas bajos

FIGURA 4.11. Usos del suelo del Plan Parcial Lombardia, 2005-2013
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Fuente: Elaborado con datos UAECD 2013.
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FIGURA 4.12. Cambio en precios del suelo/m? en zona “Portal Suba”, 2001-2012
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Fuente: Elaborado con datos de la Lonja de Propiedad Raiz de Bogota.

FIGURA 4.13. Valor catastral/m? de zona
“Portal Suba”, 2003-2013
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Fuente: Elaborado con datos UAECD, 2013.

que el promedio de la ciudad, y su tendencia es la
de un crecimiento que poco a poco se ha ido acen-
tuando desde el afo 2009. Sin embargo, no se ob-
servan cambios drasticos por la adopcién del plan
parcial en 2002.

En cuanto al analisis de los avallos catastrales,
se contrastan los predios que conforman el plan
parcial (5 predios) con la UPZ 27 (la Unica UPZ con
la que se cuenta con informacién catastral). En la
figura 4.13 se pueden apreciar crecimientos preci-
pitados en los afos 2006 (cuando se inaugurd el
portal de Transmilenio) y 2009 (que seguramente

tiene que ver con la actualizacion catastral).
Ademas, la tendencia es hacia un crecimiento pro-
nunciado entre 2011 y 2013, lo que probablemente
tenga que ver con la dinamica que ha venido to-
mando la zona. Si se observan los valores prome-
dio por predio, la enorme diferencia con la UPZ 27 a
partir de la construccion del portal de Transmilenio
se obtiene por el tamafo de los predios y su uso
actual eminentemente comercial frente a los resi-
denciales de las zonas circundantes.

En cuanto a los precios de vivienda, contras-
tando la UPZ 27 como zona de estudio y las UPZ
23, 71y 28 como zonas de influencia, es posible
afirmar que el factor mas determinante del precio
de la vivienda en la zona de estudio pero mas en
la zona de control durante la implementacién del
proyecto y su inauguracion fue la puesta en mar-
cha del sistema de transporte masivo Transmilenio,
inaugurado en el 2006.

Adicionalmente, el plan parcial Lombardia
asignd un 25% del area del proyecto para la cons-
truccion de VIS. En el cuadro 4.6 se presentan los
datos recopilados de unidades de vivienda nueva
por afo en las zonas de estudio, y comparacion
posterior a 2004.

Los datos de generacion de VIS en la zona de
comparacion son superiores, tanto en términos
absolutos como en porcentaje de VIS, frente a la
produccién total de unidades de vivienda. Esto
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FIGURA 4.14. Precios promedio/m? en viviendas “Portal Suba”, 2005-2013
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CUADRO 4.6. Unidades de vivienda nueva en zona de estudio (UPZ 27), 2004-2013

Ao No VIS VIP VIS Total general Porcentaje de VIS Porcentaje de VIS zona aledaiias (UPZ 23, 71, 28)
2004 326 326 0 0
2005 567 647 1214 53 40
2006 384 168 552 30 29
2007 778 13 1022 1813 56 25
2008 484 8 848 1340 63 34
2009 968 7 360 1335 27 64
2010 1403 1244 2647 47 68
2011 1370 8 2452 3830 64 82
2012 1555 1555 0 30
2013 218 322 540 60 98
Total 7669 420 7063 15152 47 58
general

Fuente: Elaborado con datos de la SH (2013).

obedece a que esa zona de Suba ha sido gene-
ralmente conformada por sectores de estrato 2 y
3, donde la vivienda de mayores precios no tiene
mucha cabida. En la zona de estudio, que es la de
desarrollo mas reciente y mas cerca del portal de
Transmilenio, se ha posibilitado la inclusion de vi-
vienda de precios y de estratos que no eran comu-
nes en la zona, lo que afecta al porcentaje de VIS.
Sin embargo, y dado que el plan parcial cumple con
su obligacién de VIS, esto ayuda a generar mayor
diversidad socioecondmica en una zona que antes

era muy periférica, y que hoy estd mejor conectada
con zonas centrales a raiz del sistema de transpor-
te, y cuenta con servicios urbanos y comerciales de
mayor calidad que antes. No obstante, la inclusiéon
obligatoria de VIS en los proyectos aledafios (que
no se dio porque dichos proyectos fueron tramita-
dos directamente por licencia) habria podido ayu-
dar a suplir parte del déficit de vivienda de calidad
en suelo bien ubicado.

Finalmente, en el frente fiscal el comporta-
miento del recaudo por impuesto predial presenta
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CUADRO 4.7. Valor total de recaudo de impuesto
predial, en millones de pesos de 2012

Afo Recaudo barrio Tibabuyes
2000 108,9
2001 113,9
2002 135,1
2003 201,0
2004 202,0
2005 2341
2006 246,7
2007 281,6
2008 2934
2009 3773
2010 394,6
201 534,0
2012 626,5
2013 5791

Fuente: Secretaria Distrital de Hacienda.

un pico al ano siguiente de la adopciéon del plan par-
cial en 2002. Dicho esto, el comportamiento es de
“sube y baja” afo a afno, y no se observa una ten-
dencia marcada, aunque es ligeramente positiva.
En 2013 llegd a su nivel mas alto de decrecimiento,
alrededor de menos 13 puntos porcentuales en re-
lacién con el afio 2012. La tendencia en las UPZ ale-
danas fue diferente, puesto que su comportamiento
fue mas regular y su crecimiento, siempre positivo.
En el periodo 2002-2006, si bien el crecimiento fue
siempre positivo, su velocidad iba en caida.

Sin duda, la contribucion por plusvalia que
pueden efectuar las dos zonas con respecto a
Bogotd es minima. No obstante, se puede observar
que acelerd el crecimiento del recaudo en los afios
2010 y 2011. Cabe aclarar que cualquier dato sobre
participacion de plusvalia en la zona de estudio se
genera fuera del drea del plan parcial, pues este
fue el Unico con participacion en plusvalia, con la
modificacion efectuada en 2013 al decreto del plan

FIGURA 4.15. Recaudo de participacion en plusvalia
zona “Portal Suba” vs. total Bogota,
2006-2011 (en miles de millones)

0
2006 2007 2008 2009 2010 2011

=Om Z0na de estudio =Om=70na de control ~ =O= Total Bogota

Fuente: Secretaria Distrital de Planeacion.

parcial. Luego, el mayor valor del suelo generado
por la autorizacion del uso comercial y vivienda no
fue recuperado por esta via, aungque en parte si lo
fue en especie, al obtener las cesiones para par-
que vy la inclusidn de vivienda de interés social en
el sitio.

UPZ CHICO-LAGO Y REFUGIO
Contexto

Antecedentes

El tercer caso documenta la aplicacion de instru-
mentos fiscales de captura de valor (la participa-
cion de plusvalias y la contribucion de valorizacion)
en areas consolidadas de la ciudad. Se tom¢é el sec-
tor de las UPZ Chico-Lago y Refugio, que en los
ultimos afios han sido objeto de cobros por partici-
pacion en plusvalias.

En Bogota hay una gran brecha entre el avan-
ce de la implementacion de estrategias de captura
de plusvalias de las zonas para nuevos desarro-
llos (los dos casos anteriores corresponden a sue-
los con tratamiento de desarrollo) y las zonas ya
consolidadas en proceso de densificacién. Segun
el POT vigente, el suelo ya consolidado tiene cua-
tro tipos de tratamiento urbanistico: suelo de re-
novacion urbana, en sus respectivas modalidades
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de reactivacion o redesarrollo (que por lo general
se deben desarrollar mediante Planes Parciales de
Renovacion Urbana); suelo de consolidacion (que
se puede desarrollar directamente por licencia
urbanistica); suelo de conservacion (para zonas
de patrimonio), y suelo de mejoramiento integral
(@reas de desarrollo incompleto que requieren
intervenciéon publica, como los barrios de origen
informal).

Si bien se ha logrado financiar cargas locales
y hasta generales a través de la gestion de planes
parciales de desarrollo, los planes parciales de re-
novacion urbana no han avanzado como se espe-
raba, y a la fecha, de 22 planes parciales en tramite,
solo se han aprobado dos (el plan parcial Proscenio
en 2011y el plan parcial Estacién Central en 2012),
y ambos se encuentran en etapas incipientes de
implementacion. En suelo de consolidacion hasta
antes de la Ultima modificacién del POT (que esta-
blece cargas urbanisticas y obligacion de VIS tam-
bién para estos suelos) no habia cargas mas alla
de las cesiones, ni se requeria un instrumento ur-
banistico particular, como la figura de plan parcial
para el desarrollo inmobiliario. Las estrategias de
captura de plusvalia en este contexto se reducen a
los instrumentos fiscales, como la participacién en
plusvalias.

El proyecto
La zona especifica a analizar es la correspondiente
a las UPZ 88 (El Refugio) y 97 (Chicd Lago), ubica-
das unajunto ala otra en la localidad de Chapinero.
Este es de los primeros sectores con liquidacion
de efecto plusvalia (Resolucion 0220 de 2004) y
constituyen las UPZ con mayor cantidad de secto-
res normativos en los que se identificaron hechos
generadores (4 sectores con uso mas rentable y 11
con mayor edificabilidad). Ademas, en estas UPZ
se ha aplicado también la contribucién de valori-
zacion por beneficio local (como los andenes de la
zona rosa en 2003), y hay algunos predios con de-
sarrollo y construccion prioritaria declarada.

El presente estudio de caso compara los sec-
tores normativos donde se determind efecto plus-
valia y los sectores de la misma UPZ donde no se

determind ese efecto, pero en los que el proceso
de consolidacién se ha dado predio a predio (de-
molicion de casas y edificios de baja altura para
mayores edificabilidades). En otros indicadores
que no cuentan con informacidon susceptible de ser
desagregada, se compararon las dos UPZ con el to-
tal de la ciudad. Adicionalmente, y con la recolec-
cion de informacion sobre los sectores normativos
donde no se aplican instrumentos de captura de
plusvalias, se profundiza sobre la magnitud de los
denominados “subsidios implicitos” a la urbaniza-
cién en suelo de consolidacion.

Mecanismos de captura de plusvalias

En 2004 se realizd una primera liquidacion del
efecto plusvalia mediante la resoluciéon 0224. Se
hizo el calculo del cambio en los precios del suelo
para los 15 sectores normativos, tal como se ilustra
en la figura 4.16. Debido a la actualizacién del POT
de Bogotd en 2004, el Decreto 059 de 2007 tomo
en cuenta estas modificaciones y actualizd la nor-
mativa urbana concerniente a las UPZ en cuestion,
a través del Decreto 075 de 2007. El cambio mas
sustantivo fue la actualizacion de la reglamenta-
cion de usos de acuerdo con los nuevos lineamien-
tos planteados por la revision del POT.

Marco regulatorio

Estas UPZ fueron reglamentadas en 2003 por medio
del Decreto 075, en el que se establecen las normas
especificas de usos y edificabilidades, y se define
el sector como una zona consolidada de la ciudad,
pero con posibilidades de densificaciéon a través de
“Edificabilidad controlada y coherente con las ex-
pectativas de crecimiento de la zona, regulando la
asignacion de indices de construccion a partir de la
ponderacion de las caracteristicas y el potencial es-
pecifico de cada sector y consultando, entre otros
parametros de referencia, el potencial edificable de-
finido por la norma precedente” (art. 1).

La expedicidon de la norma tiene igualmen-
te varios objetivos. Por un lado, se propone man-
tener las condiciones de habitabilidad del sector,
permitiendo conservar los altos indices de calidad
de vida. Por otro lado, se pretende consolidar ejes
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FIGURA 4.16. Cartografia de la liquidacion de participacién en plusvalia en las UPZ 97-88

UPZ 97-88 - CHICO LAGO - REFUGIO

===
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Fuente: SDP, 2004.

comerciales y de servicios a diferentes escalas, en
donde los incrementos en la edificabilidad no im-
pliquen la disminucién de las zonas residenciales,
sino por el contrario, que permitan su permanen-
cia; elaborar un plan de manejo ambiental con el fin
de proteger los cerros orientales ubicados hacia el
oriente de las zonas reglamentadas vy, finalmente,
cumplir con todos los instrumentos de gestion ur-
banistica implicados en el POT y en la Ley Organica
de Ordenamiento Territorial .

En su articulo segundo, el Decreto define la
estructura basica de las UPZ, en relacién con el
suelo de proteccidn, el sistema de movilidad y la

organizacion funcional general. De esta manera,
el tratamiento urbanistico del suelo predominante
en estas UPZ es el de consolidacién, con grandes
zonas en modalidad “densificacion con cambio de
patréon” (donde se pueden generar mayores edifi-
cabilidades de las previamente existentes). Se iden-
tificaron 15 sectores con efecto plusvalia (de los 26
sectores normativos que componen las UPZ).

Resultados

La zona de las UPZ Chicé-Lago y Refugio cuenta
con amplios sectores construidos en altura (en-
tre 9 y 12 pisos). Es aqui donde existe la mayor
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FIGURA 4.17. Porcentaje de usos del suelo, zonas con y sin plusvalia, 2003—-2013
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Fuente: Elaborado con datos UAECD, 2013.

concentraciéon de estratos socioecondémicos altos
de toda la ciudad, y donde se localiza la mayor
parte del estrato 6 (el mas alto). Por lo tanto, en
la zona se presentan mayores precios del suelo y
la vivienda, y cualquier actuacién urbanistica, por
mas pequefa que sea, puede generar plusvalias
significativas.

En cuanto a usos del suelo, es una zona relati-
vamente diversa, donde existen corredores comer-
ciales a lo largo de las vias principales, y presencia
de residencia y de equipamientos (la mayoria edu-
cativos). Al realizar una selecciéon de predios en las
areas con efecto plusvalia y sin efecto plusvalia, se
obtienen los siguientes resultados en cuanto a la
variacion en los usos del suelo (figura 4.17).

La proporcion del uso del suelo residencial
para los predios sefialados con participacion en
plusvalia en uso residencial aumentd progresiva-
mente en la década 2003-2013 (de 25% a 35%),
mientras el corredor comercial disminuyd su par-
ticipacion de 75% al 65%. Contrariamente, en las
zonas sin efecto plusvalia se percibe un aumento
en la proporcién de comercio y una reduccion de
predios residenciales, aunque también aparece el
uso de comercio puntual (el cual decrece a partir
de 2008). Cabe aclarar que, en ambas zonas, dada
la limitada disponibilidad de suelo para nuevos

desarrollos, la mayoria de los cambios en usos del
suelo se da en la modalidad de desarrollo predio
a predio, mediante la demolicidon de edificaciones
existentes y su reemplazo por nuevas, de mayor
altura.

Asimismo, la informacién sobre precios del
suelo muestra que los valores promedio del sue-
lo por metro cuadrado en el area de la UPZ son
sustancialmente superiores a los de Bogota.
Adicionalmente, el crecimiento es mucho mas ace-
lerado, en particular a partir de 2005, lo que se
puede explicar por la dindmica inmobiliaria tan im-
portante que se registra en la zona (figura 4.18).

En relaciéon con el valor catastral de los pre-
dios, se evalud una zona que tuvo en cuenta predios
que se encontraban marcados con participacion
en plusvalia, de usos residencial y comercial. Se
evidencia una tendencia similar entre esta zona y
otras correspondientes a predios no marcados con
participacion en plusvalia, que contaron con una li-
cencia expedida recientemente por una curaduria,
aunque estos ultimos presentan una velocidad mas
rapida en el crecimiento de los precios, en particu-
lar para el periodo 2008-2009 y 2012-2013. Esto
podria estar indicando que, si los precios del suelo
crecen mas rdpido en las zonas sin participacion
en plusvalia, o bien hubo previsiones demasiado
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FIGURA 4.18. Precios del suelo/m?, UPZ Chicé-Lago y Refugio, 2001-2012
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modestas de identificacion de sectores donde el
mercado da para mayores y mejores usos en el
momento de la asignacion del efecto plusvalia, o
efectivamente el mecanismo esta logrando uno de
sus objetivos, que es regular el mercado del sueloy
prevenir la especulacion. Cualquiera que sea la ex-
plicacion, este dato muestra que existen plusvalias
no capturadas por este mecanismo en zonas ale-
dafas, y con caracteristicas muy similares a las que
son objeto del cobro de participacion en plusvalias,
un ejemplo de los mencionados subsidios implici-
tos a la urbanizacidn en el suelo de consolidacion.
En cuanto a los precios de vivienda, la tenden-
cia se hace mucho mas fuerte hacia un aumento

FIGURA 4.19. Promedio precio/m? vivienda nueva,
UPZ Chicé-Lago y Refugio, 2004-2013
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Millones de pesos
E=N
|

0
2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013
—@— Promedio de precio/m? 2012

a partir de 2008. Esto obedece en parte al ciclo
del mercado del total de la ciudad, pero también
a la gran concentracién de residencia de estratos
altos que, en el proceso de densificacion y cons-
truccién en altura, genera una alta valorizacion de
los productos inmobiliarios en la zona (sin mayores
instrumentos que capturen parte de este aumento
de precios).

Conforme la informacién recopilada de uni-
dades de vivienda nueva por aflo en las zonas de
estudio con base en los datos de la Secretaria de
Habitat a 2013, es claro que en estas UPZ no se
construye VIS por su localizacion y estratificacion.
No obstante, como minimo el 70% de los recursos
recaudados por participacion en plusvalias deben
ser obligatoriamente destinados a generacion de
suelo para VIS, por lo que de todas formas este
instrumento de captura de plusvalias estaria con-
tribuyendo en algo al objetivo de generacion de vi-
vienda para las personas con mas bajos ingresos, y
de manera indirecta a la prevencion de la informali-
dad. Adicionalmente, en estas UPZ hay predios con
declaratoria de desarrollo y construccion priorita-
ria, por lo que, de vencerse los plazos para desa-
rrollarse, estos predios tendrian que ser destinados
a construccion de VIS y VIP. Los resultados de esta
estrategia, sin embargo, estdn todavia por verse.

Para datos de impuesto predial, se escogieron
|los barrios que tuvieron una mayor concentracion de
predios marcados como obligados a contribuir por
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CUADRO 4.8. Valor total de recaudo del impuesto
predial, UPZ Chicé-Lago y Refugio
(miles de millones de pesos de 2012)

CUADRO 4.9. Recaudo de participacion en plusvalia,
UPZ Chico-Lago y Refugio
(millones de pesos)

Periodo Zona de estudio Zona aledana
2000 23,89 46,36
2001 22,13 46,67
2002 22,78 46,26
2003 26,65 49,52
2004 27,76 50,06
2005 54,85 9717
2006 30,58 53,17
2007 34,58 57,70
2008 35,27 57,99
2009 40,16 68,86
2010 48,48 82,50
2011 55,02 98,72
2012 62,89 113,23
2013 71,25 128,78

Fuente: Secretaria Distrital de Hacienda.

concepto de participacion en plusvalia (El Refugio,
Bellavista, Chicd Norte, El Chicd y Espartillal). En
estos barrios el promedio del recaudo por impues-
to predial fue inferior que en el resto de los barrios
de las UPZ. Los valores mas altos se alcanzaron en
el periodo siguiente a la adopcion de la resolucién
220 de 2004, que liquidd la participacion en plus-
valia para los predios afectados. No obstante, no
resulta pertinente realizar comparaciones entre las
cifras absolutas de recaudo predial, ya que las areas
comparadas son de diferentes tamafos.

Entre 2004 y 2011, el recaudo total por partici-
pacioén en plusvalias en estas dos UPZ fue cercano
a US$17,9 millones (26,3% del recaudo total de la
ciudad para los mismos afnos). Al no poder contar
con datos por barrio, se hace el andlisis global por
UPZ del recaudo por concepto de plusvalia. Los
datos se encuentran en pesos de 2012 (cuadro 4.9).

Elrecaudo por plusvaliaenla UPZ es de un nivel
considerable: para los afios 2010 y 2011 fue superior

UPZ

Aiio 88 El Refugio 97 Chico-Lago Total

2004 541,70 18,83 560,54
2005 2.026,78 1.130,07 3.156,86
2006 599,22 1.598,90 219813
2007 2.099,62 2.938,50 5.038,12
2008 1.236,23 5.155,39 6.391,62
2009 1.519,25 1.492,95 3.012,20
2010 696,02 6.999,41 7.695,44
2011 4.130,47 3.682,64 7.813,12

Fuente: Elaborado con datos SDP 2013.

a los $8.000 millones. Comparando las magnitu-
des y la tendencia del recaudo por participacion en
plusvalia con el total de la ciudad, se puede observar
que la tendencia de la UPZ guia de alguna manera
el comportamiento global de Bogota. Sin embargo,
Chicé Lago Refugio pierde importancia dentro de la
suma total de recaudo a partir de 2009. Esto puede
deberse a la inclusion de una gran cantidad recien-
te de zonas objeto de participacion en plusvalias en
el centro-occidente de la ciudad (alrededor de La
Felicidad) (figura 4.20).

FIGURA 4.20. Participacion en plusvalia, UPZ Chicé6-
Lago y Refugio vs. total Bogota,

2004-2011
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Fuente: Elaborado con datos SDP 2013.
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ANEXO A4

CUADRO A4.1. Caracterizacion de estudios de caso

Plan parcial La Felicidad

Area de influencia portal Suba
Transmilenio

UPZ Chicé-Lago y Refugio

Tipo de intervencion

Area

NUmero y area de
unidades de ejecucion

Tiempo de planeacion
y negociacion

Tiempo de
implementacion y
construccion

Actores involucrados

MCP implementados

Captura de plusvalias “en
especie” en suelo urbano sin

desarrollar
109,2 ha.
7

4 afios
(2004-2008)

6+ afios
(2008-presente)

Pedro Gémez y CIA.

Propietarios de suelo (estacion
de servicio, EAAB, predios de

invasion)

SDP (en menor medida otras

entidades distritales)

Regulatorios: plan parcial de
desarrollo, obligacion VIS en
sitio, declaratoria de desarrollo
prioritario, cesiones adicionales

para cargas generales

Captura de plusvalias por obra publica
(plan parcial en parte del area de
influencia e instrumentos tributarios)

9,2 ha. (plan parcial)
n.d.

13 meses
(2001-2002)

12+ afios
2002-presente (modificacion 2013)

Almacenes Exito, constructora privada
SDP

Regulatorios: plan parcial de desarrollo
Fiscales: participacion en plusvalia

Captura de plusvalias en ciudad
consolidada (instrumentos
tributarios)

758,4 ha. (total de las dos UPZ)

15 sectores normativos para
participacion en plusvalia

1 afio

Reglamentacion UPZ y acuerdo
de participacién en plusvalias:
2003

Primeras resoluciones de
participacion en plusvalias: 2004

10+ afios
(2004-presente)

Secretaria de Hacienda, Catastro
Distrital, Secretaria de Planeacion

Fiscales: participacion en
plusvalia, contribucion por
valorizacion, declaratoria de
desarrollo y construccion
prioritaria

n.d. = no se dispone de datos.

CUADRO A4.2. Sintesis de la experiencia en Bogota: contribucion de valorizacién

Contribucion de valorizacion

Definicion general

Experiencia de
implementacion en
Bogota

Fuente de cifras

Tributo que grava la propiedad inmueble beneficiaria de obras publicas de interés general o local para

financiarlas.

Desde 1921. Recientes:

Valorizacion general 1993, Ciudad Salitre 1995, Formar ciudad 1995 y 2001, Acuerdo 180, 2005 (modificado en
2009), Obra por tu lugar 2002-2005.

+ Financiado el 50% de la malla vial de Bogota
+ Monto distribuible total: US$523,1 millones
+ Recaudo total a 2013: US$532,4 millones

IDU, 2013 (recaudo total Bogota por valorizacion, acuerdos seleccionados; cifras en pesos corrientes)
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CUADRO AA4.3. Sintesis de la experiencia en Bogota: participacion en plusvalias

Participacion en plusvalias

Definicion:
Obligacién tributaria, mediante la cual parte del beneficio representado en el incremento del valor del suelo es trasladado a la administracion
municipal, como representante de la comunidad, para que se invierta en su bienestar.

Hechos generadores:

+ Laincorporacion de suelo rural o expansion urbana a suelo urbano.

+ El establecimiento o modificacion del régimen o la zonificacion de usos del suelo.

+ La autorizacion de un mayor aprovechamiento del suelo en edificacion, bien sea elevando el indice de ocupacion o el indice de
construccion, 0 ambos.

+ Cuando se ejecuten obras publicas consideradas macroproyectos, que estén incluidas en el Plan de Ordenamiento Territorial y/o en los
instrumentos que los desarrollen, donde no se haya utilizado la valorizacion para su financiacion.

Calculo del efecto plusvalia:

Se realiza mediante dos avallios, uno con la situacion anterior y otro con la nueva norma. Se calcula la diferencia entre los dos, definiendo si
hubo incremento o no en el valor del suelo.

Tarifa de participacion: por ley entre el 30% y el 50% del mayor valor del suelo. En Bogotd, actualmente 50%.
Momento de exigibilidad:

+ Expedicion de la licencia de urbanismo o construccion que autoriza a destinar el inmueble a un uso mas rentable, o a incrementar el
aprovechamiento del suelo, permitiendo una mayor area edificada. También aplica para el momento en que sean expedidos a favor del
propietario o poseedor certificados representativos de derechos de construccion con ocasion de la expedicion de un plan parcial, en el
cual se hayan adoptado los mecanismos de distribucion equitativa de cargas y beneficios y se hayan asignado o autorizado de manera
especifica aprovechamientos urbanisticos a los propietarios participes del plan parcial.

+ Enlos actos que impliquen transferencia de dominio sobre el inmueble objeto de plusvalia, donde se configuren hechos generadores 1y
3 del articulo 74 de la ley 388 de 1997 (se excluyen los procesos de sucesion por causa de muerte, liquidaciones de sociedad conyugal,
prescripcion adquisitiva de dominio y cesion obligatoria anticipada al distrito).

Destino de los recursos:

El 70% destinado a proyectos de vivienda de interés social prioritaria (un 25% a la generacion de soluciones de vivienda que faciliten el
reasentamiento de familias ubicadas en zonas de alto riesgo no mitigable): adquisicion de inmueble.

El 30% restante va a construccion o mejora de infraestructuras viales y de servicios publicos domiciliarios, a proveer areas de recreacion
y deportivas o equipamientos sociales y en general aumentar el espacio, destinados a la adecuacion de los asentamientos urbanos en
condiciones de desarrollo incompleto o inadecuado y para la ejecucion de programas de mejoramiento integral a cargo del distrito; a la
ejecucion de proyectos y obras de recreacion, parques y zonas verdes que conforman la red del espacio publico urbano en la zona donde
se localiza el proyecto urbanistico, plan parcial o unidad de planeamiento zonal que genera las plusvalias, y a la adquisicion de suelos
clasificados como de conservacion de los recursos hidricos y deméas zonas de proteccion ambiental, o con tratamiento de conservacion
ambiental, y a la financiacion de estimulos, incentivos 0 compensaciones en el caso de inmuebles con tratamiento de conservacion
arquitectonica, historica o cultural.

Experiencia de Reglamentada en 2003.
|mplen'1enta0|on Forma de operacion actual: Planeacion (SDP) establece los hechos generadores, Catastro (VAECD) hace el
Bogota calculo, liquidacion y publicacién, y Hacienda (SHD) se encarga del cobro y fiscalizacion.

Recaudo total 2004-2012: $131.603 millones (US$68,2 millones).

Fuente de cifras Secretaria de Hacienda, 2013 (pesos corrientes).
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CUADRO A4.4. Sintesis de la experiencia en Bogota: planes parciales

Planes parciales

Definicion general Instrumento de planificacion intermedia para suelos de expansién urbana, urbanos sin desarrollar y de
renovacion; 0 macroproyectos y operaciones urbanas especiales, donde se calculan y distribuyen cargas
urbanisticas y beneficios, para que el desarrollo financie todas las necesidades urbanas del area sin
necesidad de inversion publica.

Puede ser de iniciativa publica o privada. El proceso de formulacion tiene las siguientes etapas: delimitacion,
radicacion del proyecto, concepto de viabilidad, concertacién ambiental, aprobacion del Consejo Consultivo
de Ordenamiento Territorial, fase de informacion publica y viabilidad de servicios publicos.

Un decreto del plan parcial suele contener:

+ Disposiciones generales

+ Sistemas y estructuras del plan parcial

+ Normas urbanisticas especificas

+ Sistema de reparto de cargas y beneficios
+ Gestion para la ejecucion del plan parcial
+ Obligaciones del urbanizador

+ Disposiciones finales

Experiencia de 41 planes parciales de desarrollo (1.321 ha.) y 2 de renovacion (18,6 ha.) adoptados entre 2002 y 2013.
|mplemen'tacmn A 2010 se habian obtenido a través de planes parciales:
en Bogota

+ 46,9 ha. para vias arteriales, 148,78 ha. para estructura ecoldgica principal.
+ 398,2 ha. para cesiones locales (vias, parques, equipamientos).
+ 315,14 ha. de area (til para vivienda de interés social.

Fuente de cifras Secretaria de Planeacion Distrital (SDP), 2013.
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Captura de plusvalias en Ecuador

INTRODUCCION

La financiacion de obras publicas ha sido uno de
los principales problemas del sector de desarrollo
urbano en Ecuador. A pesar de una mejora signifi-
cativa en la gestion fiscal municipal en el pais,®® se
mantiene una historica deficiencia en la generacién
de recursos propios, especialmente por medio del
cobro de tributos al suelo. Como lo indica Oyerbide
(2012:12) “(...) los municipios del pais, indepen-
dientemente de su estrato poblacional, no gene-
ran recursos propios y dependen en la mayoria de
transferencias del Estado, tampoco generan po-
liticas de endeudamiento y se encuentran dentro
de los limites de endeudamiento (...)". Esta situa-
cidn ha propiciado, sobre todo a partir de la crisis
econdmica del afio 2000, la necesidad de los mu-
nicipios de implementar mecanismos de recupera-
ciéon de ingresos, mediante actualizacion catastral
y cobro de impuestos prediales y de plusvalia en la
transferencia de bienes inmuebles, asi como con la
recaudacion de valores por Contribucidon Especial
de Mejoras.

En este capitulo se presentan los casos de ope-
raciones urbanas en Ecuador, en las que se aplican
mecanismos de captura de plusvalias: el proyec-
to de nueva urbanizacién Plan Ciudad Quitumbe

Diego Carrion®*

(PCQ), en el sur de la ciudad de Quito; el proyec-
to de regeneracidn urbana de la calle Rafael Maria
Arizaga (cRMA), en el centro histérico de Cuenca,
y el proyecto de mejoramiento del barrio Latino
América (bLA) en la zona noroeste de Cuenca. En
cada caso se detalla su contexto, el estado de apli-
cacion de los mecanismos de captura de plusvalias,
y sus avances en términos de recaudacion fiscal,
de uso y precios del suelo, y de la prevencién de la
informalidad. Se incluye también una revision del
contexto y la legislacion nacional y local relevante
para el tema de la recuperacion de inversiones pu-
blicas y de plusvalias urbanas.

El propdsito de este trabajo es generar infor-
macion y analisis para contar con elementos sdli-
dos y sustentados, que muestren la relevancia del
uso de mecanismos que permitan a las autoridades
locales incrementar los recursos fiscales, haciendo
que los propietarios privados del suelo compartan
beneficios creados por la sociedad en su conjunto.

34 Durante la realizaciéon del estudio, el autor conté con la
colaboracion de Andrés Chiriboga para la documentacion
del marco legal; Karla Saldafia para la realizacion de los ca-
sos en Cuenca, y Santiago Carridn para el caso en Quito.

35 VVéanse los estudios de Oyerbide (2012); Pérez y Cantufia
(2011); Aulestia y Rodriguez (2013).
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POLITICAS DE GESTION DE SUELO Y
FINANCIAMIENTO URBANO

El proceso de urbanizacion que observo el pais du-
rante la segunda mitad del siglo XX provocd un in-
usitado crecimiento de las ciudades, lo cual significd
que las municipalidades enfrentaron una serie de
retos y exigencias propias del aumento de la po-
blacién, asi como una mayor demanda de bienes y
servicios publicos. En ese contexto, se reformaron y
formularon nuevas leyes para dotar a los gobiernos
seccionales de instrumentos de gestion (cuadro 5.1).

La Ley Organica de Régimen Municipal (LRM de
1971) regulé durante cuatro décadas las actividades

urbanas y de desarrollo de las municipalidades,
entre otros creando atribuciones, competencias y
obligaciones, y detallando de mejor manera los im-
puestos que pueden cobrar los municipios, como
aquellos relacionados a la propiedad urbana y ru-
ral, y la compraventa de bienes inmuebles y plus-
valia.*¢ Muchas de las normas actuales guardan una

36 En los impuestos a la propiedad urbana y rural, la norma
prescribe que para la valoraciéon de los predios se tendrd en
consideracion, entre otros factores, aquellos de aumento o
reduccion del valor del terreno por los aspectos geométri-
cos, topograficos, y de accesibilidad a determinados servi-
cios, como agua potable, alcantarillado y otros.

CUADRO 5.1. Hitos para el desarrollo del marco juridico de gestion del suelo en Ecuador

Ecuador: cronologia de hitos relevantes para el marco juridico

1830  Ley que establece los Concejos Municipales

1861 Ley 00

1945  Constitucion de 1945 (Unica con referencia a captura de plusvalias)

1971 Ley de Régimen Municipal

1979 Constitucion de 1979

1991 Ley de Fondo para el Desarrollo de las Provincias de la Region Amazonica

1k Descentralizacion del Estado y Participacion Social

1998 Constitucion de 1998

2000

Ley de Régimen para el Distrito Metropolitano de Quito, Ley de Distribucion del 15% a Gobiernos Seccionales, Ley de

Ley Organica de Juntas Parroquiales Rurales; Resolucion del Congreso Nacional (actual Asamblea Nacional) con la que se le da
caracter de leyes organicas, entre otras, a las de régimen seccional; Reglamento a la Ley de Descentralizacion del Estado

2001 Plan Nacional de Descentralizacion; se codifica la Ley de Régimen Provincial

2005  Se codifica la Ley Organica de Régimen Municipal
2007
2008  Se aprueba nueva Constitucion de 2008

2009

AT Suelo y Registradores de la Propiedad, entre otras

Plan Nacional de Desarrollo 2007/2010; Ordenanza para el cobro de las Contribuciones Especiales de Mejoras a beneficiarios de
obras publicas ejecutadas en el Canton Cuenca, publicada en el Registro Oficial N° 242 de 29\dic\2007

Programa de Mejoramiento de Barrios “Socio Comunidad”, que desarrolla MIDUVI; se aplica Reglamento expedido por acuerdo
ministerial MIDUVI y publicado en el Registro Oficial del 15 de enero de 2009

Cadigo Organico de Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion; GADM asumen competencias de Uso y Ocupacion de

Caodigo Organico de Planificacion y Finanzas Publicas, Registros Mercantiles como dependencias publicas con autonomia;
2011 creacion del Sistema de Catastro Integrado Geo Referenciado Habitat y Vivienda (Decreto Ejecutivo 688, Registro oficial 410 de

22/mar/2011); Rectoria de MIDUVI

2012 Plan de Desarrollo del Distrito Metropolitano de Quito
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estrecha relacidon con —o se manejan del mismo
modo que lo que se previd en— esta ley.*’

En esta misma norma se determind la capaci-
dad de los municipios de contar con ingresos tri-
butarios como las contribuciones especiales de
mejoras, conjuntamente con otros impuestos y ta-
sas. En particular, se establecid que el objeto de
la contribucion especial de mejoras seria el bene-
ficio real o presuntivo, proporcionado a las propie-
dades inmuebles urbanas por la construccidon de
cualquier obra publica. Asimismo, la norma deter-
minaba como sujetos pasivos de esta contribucion
especial de mejoras, y consecuentemente obliga-
dos a pagarla, a los propietarios de los inmuebles
beneficiados, fueran personas naturales o juridicas.
Para establecer la base de este tributo, se conside-
ra el costo de la obra respectiva, prorrateado entre
las propiedades beneficiadas, en la forma y pro-
porcidén que se establecen en esta ley.

Adicionalmente, existid en diferentes medidas
un desarrollo normativo local en cada municipali-
dad para regular el tema, quedando no obstante
sin dirimirse la posibilidad de recuperacion de plus-
valia cuando a la obra la desarrollaba una entidad
ajena a la municipal, una situacion comun ante la
tradicional intervencion del Estado central y de las
administraciones provinciales en obras de compe-
tencia municipal.®®

A partir de 2008 se asiste en el pais a una se-
rie de reformas legales e institucionales, impulsa-
das por el gobierno del Presidente Rafael Correa,
para adecuar y modernizar la politica y la ges-
tion publica. La Constitucion de 2008 establecid
el marco general para las reformas, entre las cua-
les se cuenta la legislacion para el funcionamien-
to de los gobiernos auténomos descentralizados
(gobiernos provinciales, municipales y parro-
quiales). En octubre de 2010 se expidid el Cdédigo
Orgadnico de Organizacion Territorial, Autonomia
y Descentralizacion (COOTAD), norma que reco-
ge los mismos tributos ya mencionados, pero que
no llegd a desarrollar normativa relacionada con el
uso del suelo de manera ampliada, por lo que hubo
necesidad de contar con un cuerpo normativo es-
pecifico que regule el ordenamiento territorial. El

COOTAD se plantea dentro de un nuevo modelo de
descentralizacidén y desconcentracion, que otorga
atribuciones a entidades subnacionales en cuanto
a la planificacién y gestion territorial, como resulta-
do de un proceso de aprobacién normativa.

El texto normativo plantea cambios en rela-
cion al anterior régimen legal, desde el enfoque
conceptual de la organizacién del territorio, la des-
centralizacion y la autonomia, con la intenciéon de
democratizar el sistema politico y racionalizar la
institucionalidad publica, organizando el territorio
en distintos niveles de gobierno,* hasta otorgar
funciones especificas a cada uno de estos nive-
les con mucha mayor precision (Hernandez, 2011).
La norma recoge los principios generales; la orga-
nizacién del territorio; normas especificas sobre
gobiernos auténomos descentralizados (GAD);
regimenes especiales; la descentralizacion y el
Sistema Nacional de Competencias; los recursos fi-
nancieros de los GAD; las modalidades de gestion,
planificacion, coordinacidn y participacién; dispo-
siciones comunes y especiales para los GAD, y dis-
posiciones especiales para municipios.

Dentro de los cambios planteados para los
gobiernos autdnomos descentralizados municipa-
les (GADM), se emiten disposiciones relacionadas
con el fraccionamiento de parcelas, competencia
exclusiva sobre control y uso de suelo, normas so-
bre dreas verdes y comunales, y normas expedidas
para solucionar y legalizar asentamientos ya con-
solidados (Hernandez, 2011). Aun cuando la defini-
cién de politicas corresponde al gobierno central

37 Este cuerpo normativo fue derogado con la expedicion
del actual Cédigo Organico de Organizacion Territorial, Au-
tonomia y Descentralizacion (COOTAD) (Ecuador, 2010).

38 Esto puede suceder cuando, por ejemplo, el gobierno
central edifica una escuela y para el acceso a la misma se
habilitan vias de ingreso. En este caso, la obra suele ser eje-
cutada por la misma entidad que construye la escuela, y el
beneficio a los vecinos de la misma no es recuperado por la
autoridad nacional por falta de competencia, pero tampoco
por la municipal pese a que los bienes inmuebles hayan in-
crementado su valor.

39 Ademas del nivel central, se mantienen los niveles provin-
ciales, municipales y parroquiales y se regula por primera
vez el nivel regional creado en la Constitucion de 2008.
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y se ejerce a través del MIDUVI, las municipalida-
des son el principal actor en materia de gestiéon
del suelo y aplicacién de tributos locales. El marco
normativo ecuatoriano histéricamente ha otorgado
a los gobiernos municipales la facultad tributaria
como una de sus potestades para el ejercicio de
sus competencias, y asi obtener ingresos tributa-
rios propios, por la via de crear, modificar, exonerar
o suprimir tasas, tarifas y contribuciones especia-
les de mejoras generales o especificas a través de
ordenanzas.

La legislacion ecuatoriana contempla la exis-
tencia de varios impuestos a los predios y los in-
muebles. Entre estos se cuentan el Impuesto a los
Predios Urbanos (IPU), el Impuesto a las Utilidades
en Compraventa y la Plusvalia, el Impuesto de
Alcabalas, y el Impuesto del 1,5 por mil sobre los
activos totales. De forma complementaria, se atri-
buye a los municipios los tributos por Contribucién
Especial de Mejoras (CEM) que son creados me-
diante ordenanza municipal o metropolitana, por lo
que es necesaria la aprobacion del concejo munici-
pal para su implementacion (ver cuadro 2).

En estos casos, la aplicacion de tributos so-
bre los predios requiere contar con un catastro de
predios y edificaciones. Cada dos afos, las muni-
cipalidades y distritos metropolitanos deben rea-
lizar, por mandato legal, actualizaciones generales
de catastros y de la valoracion de la propiedad ur-
bana y rural. Una vez realizada la actualizaciéon de
los avaluos, se debe recalcular el monto de los im-
puestos prediales urbano y rural que regirdn para
los afos siguientes. Dicha revision es ultimamente
aprobada por el concejo municipal.*°

De esta manera, el marco normativo ecuato-
riano general Unicamente prevé la posibilidad de
recuperar costos de la obra que genera el aumento
de valor de predios privados de manera indirecta, a
través del mecanismo de avaluo bianual que afecta
a la base imponible del impuesto a los predios tan-
to urbanos como rurales, y de manera directa, por
medio del mecanismo de Contribucidon Especial
de Mejoras como instrumento de financiamiento
aplicado a los predios. En cuanto a la generacion
de una reglamentacién propia para la captura de

plusvalias, laderogada LRMy el COOTAD dejan esta
tarea a los gobiernos Auténomos Descentralizados
municipales, como parte de su facultad normativa.

Sin embargo, no se ha previsto en la legisla-
cidon general normativa que guie a los municipios
para captar esa plusvalia, como resultado de sus
intervenciones con obras publicas. La norma tam-
bién resulta incompleta, ya que no se han genera-
do reglas que faciliten la captacion cuando el plus
valor se gana sin la necesidad de implementacion
de nuevas obras fisicas, sino por decisiones admi-
nistrativas que benefician el valor de los predios.*
La falta de lineamientos para la aplicaciéon de la
captura de plusvalia hace que los municipios, al te-
ner la posibilidad de generar normativa libremen-
te en el tema, caigan en dispersion juridica, o que
simplemente dejen de recuperar los valores que
se generen. Ademas, la posibilidad de disminuir o
exonerar del pago del tributo por consideraciones
de situacion social o econdmica, de acuerdo con

40 E| articulo 153 literal ¢) de la derogada Ley Organica de
Régimen municipal otorgaba a las administraciones muni-
cipales la competencia de formular y mantener el sistema
de catastros urbanos y rurales de su respectiva jurisdiccion.
Esa misma norma ordenaba actualizar la informacién de for-
ma permanente. (Obligacidon que la mencionada ley repite
en el articulo 306, pero el periodo de actualizacion bianual
se ordena en el articulo 308.) La Ley Organica de Régimen
para el distrito metropolitano de Quito no contempld nin-
guna norma relacionada con la actualizacion del catastro.

4 Un ejemplo reciente, en el caso de Quito, tiene que ver
con el cierre del anterior aeropuerto y la construccion y
operacién de uno nuevo en uno de los valles cercanos a la
Capital, lo que implica un cambio sustantivo especialmente
en las regulaciones de altura de edificaciones que prevale-
cian por los conos de aproximacion de vuelos aéreos. Para
normar este y otros casos, el MDMQ ha aprobado reciente-
mente regulaciones especiales por medio de la Ordenanza
Metropolitana N2 106 “Que establece el régimen adminis-
trativo de incremento de pisos y captacion del incremento
patrimonial por suelo creado en el distrito Metropolitano
de Quito, modificatoria de la Ordenanza Metropolitana N°
255" (4-7-2011) por la cual se sefalan “Zonas Urbanisticas
de Asignacion Especial (ZUAE), y la Ordenanza Metropo-
litana N2 0172 “Que establece el régimen administrativo del
suelo en el distrito Metropolitano de Quito: derogatoria de
las ordenanzas metropolitanas N9 3746, 0031y 255" (22-12-
2011). Una vez que esta normativa se ejerza plenamente, se
constituird en un primer ejercicio explicito de captacion de
plusvalias en el pais.
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FIGURA 5.1. Ubicacion de Quitumbe en la ciudad de Quito

CIUDAD QUITUMBE

Cutuglahua

CENTRO

HISTORICO

o

N ¢

= -
£l Conge

@ AEROPUERTO

a1 In R, taiarin
Ciudad Bicentenario

la ley, limita la aplicacién universal de la CEM. Esto
se da debido a que las necesidades imperiosas de
obra publica de alto costo y de alta generacion de
valor, relacionada con los servicios basicos, se eje-
cutan principalmente en sectores urbanos margi-
nales o rurales, cuyos habitantes no podrian asumir
el pago de un tributo adicional al de la propiedad
de los predios. No obstante, existen ya experien-
cias de aplicacion blanda de CEM en zonas de estas
caracteristicas con buenos resultados en la ciudad
de Cuenca.

A través de la aplicacion de medidas regula-
torias de zonificacion, la administracién municipal
podria beneficiar el valor de predios que por su
nuevo destino de uso se conviertan en mas atrac-
tivos dentro del mercado inmobiliario. En conse-
cuencia, la captura de plusvalias se podria lograr
parcialmente mediante la aplicaciéon de la CEM para
recuperar el financiamiento de la obra, aun cuando
estd en si no tiene el objetivo de captar plus valor.
Para gravar el aumento de valor, se debe esperar

a que las municipalidades revisen, de acuerdo a la
norma, los nuevos valores de los predios en cada
bienio, y establezcan mecanismos precisos para la
captura de la valorizacion de los bienes inmuebles.

PROYECTO PLAN CIUDAD QUITUMBE

Contexto

El proyecto

Plan Ciudad Quitumbe (PCQ) es un proyecto urba-
no en 250 ha. de suelo originalmente rural, adya-
cente al area urbana del sur de la ciudad de Quito.
Es un proyecto de desarrollo de nuevas areas ur-
banas e incluye obras de urbanizacién, promo-
cién de vivienda, y dotacion de equipamientos y
servicios. Este emprendimiento ha sido desarrolla-
do por el municipio del distrito Metropolitano de
Quito (MDMQ), en cooperacidon con otras entida-
des nacionales, organizaciones sociales y el sector
privado.
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FIGURA 5.2. Vista del paisaje de Ciudad Quitumbe

El proyecto PCQ se inicié en 1989 y a la fe-
cha aun se mantiene en desarrollo, con dos épo-
cas claramente marcadas: Plan Ciudad Quitumbe 1
(PCQ1), en 1989-2000, y Plan Ciudad Quitumbe 2
(PCQ2), en 2000-2010.42

Mecanismos de captura de plusvalias

A efectos de la recuperacion de inversiones publi-
cas y captura de plusvalias, en este proyecto no se
habia contemplado aplicar mecanismos de captu-
ra de plusvalia. Sin embargo, si se realizé un cobro
por la venta de suelo, y se logrd también una re-
cuperacion parcial de inversiones por Contribucion
Especial de Mejoras (CEM), como parte de la politi-
ca general de tributacion del distrito metropolitano
de Quito (DMQ). La expropiacidon de haciendas a
precio de tierra rural, y la posterior venta de suelo
bajo modalidades diferentes en PCQ1y PCQ2, per-
mitieron la captura de plusvalias y una parte de la
inversidn en las obras de urbanizacién.

Marco regulatorio

El PCQ, en su versidn inicial, fue formalmente
aprobado por el concejo municipal con ordenan-
za municipal N2 2881 de 30-09-1991, que luego fue
reformada por la ordenanza 3004 de 12-04-1993
para autorizar que el municipio de Quito y la Junta
Nacional de la Vivienda urbanicen el inmueble del
PCQ. Estas ordenanzas se encontraban susten-
tadas en la Ley Organica de Régimen Municipal
(LORM) vigente a la época.

El PCQ2 se desarrolla dentro de un marco legal
y regulatorio basicamente definido por:

® | a Constitucion de la Republica de 1978, la
de 5-6-1998 y vigente hasta el 20-10-2008,
y una nueva Constitucién que rige desde el
20-10-2008 hasta la actualidad.

® |LaLORM reformada que estuvo vigente desde
el 15-6-1989, y que fue derogada con la apro-
bacién del COOTAD el 19-10-2010; la normativa
municipal aplicable al DMQ.*3

Entre 2001y 2008, el concejo municipal apro-
bd varias ordenanzas reformatorias a las ya exis-
tentes para viabilizar la implementacion del PCQ2.

Proceso de implementacién

Actores

En la etapa de preparacion y aprobacion, participd
el llustre Municipio de Quito (IMQ), con la expro-
piacidon de suelo rural y con el plan urbanistico, y
brindando facilidades para la dotaciéon de vias, in-
fraestructura y equipamientos primarios. En 1990
se cred la Sociedad Quitumbe, con participacion

42 Se dice “épocas”, porgue no fue un modelo pensado en
etapas o fases.

43 E| Distrito Metropolitano de Quito fue creado por Ley Or-
ganica (Ley 46 publicada en el Registro Oficial N2 345, 27-
12-1993).
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del IMQ, el Banco Ecuatoriano de la Vivienda (BEV)
y la Junta Nacional de la Vivienda (UNV), para la
preparacion de los detalles especificos y para la
gestion del PCQ (IMQ-DP, 1991:24). La Sociedad
Quitumbe tramitd ante el IMQ la aprobacion del
PCQy el concejo municipal lo aprobd por ordenan-
za municipal N2 2881 de 30-09-1991, sancionada el
2-10-1991.

En la etapa de implementacion, la Sociedad
Quitumbe, como organismo gestor y promotor, fue
la encargada de construir la infraestructura basica,
que incluia agua potable, alcantarillado, energia,
andenes, parques, y equipamientos de educacion,
salud, bienestar social, cultura, recreacion, adminis-
tracién y abastecimiento. El BEV fue el encargado
de financiar los programas de vivienda, mientras
la JNV se encargd de apoyar la construccion de
viviendas de interés social y redes secundarias y
terciarias de urbanizacién. Por su parte, la parti-
cipacién del sector privado se limitd a la adquisi-
cion de lotes para la construccion de viviendas a
través de cooperativas de trabajadores, sindicatos,
empresas y personas particulares, que buscaban
resolver el tema de la vivienda en el sur de la ciu-
dad. La Cooperativa de Vivienda Alianza Solidaria
tuvo una participacion activa y adquirid suelo. La
Sociedad Quitumbe fue disuelta en julio de 1994,
y sus tareas pasaron a la Unidad de Coordinacion
del Plan Quitumbe, luego denominada Unidad de
Urbanismo y Vivienda (de la Empresa Municipal de
Obras Publicas (EMOP).

Las relaciones con el gobierno central se es-
tablecieron a través de: (i) un préstamo para fi-
nanciar la infraestructura basica;** (ii) crédito del
BEV para financiar la construccion de viviendas;
(iii) proporcion por parte de la JNV de asistencia
técnica y apoyo para la construccion de las vivien-
das. En tanto socios del proyecto, la JNV y el BEV
contribuirian a promover la participacion de los
organismos especiales del gobierno nacional para
los temas de servicios basicos (educacion, salud y
bienestar social).

Hacia mediados de 2000, se decide retomar
y relanzar el PCQ, que a la fecha se encontraba
en abandono, dando asi inicio al PCQ2. En este

proceso, el MDMQ retoma su liderazgo y se confor-
man nuevas entidades para la gestidon. Se hace una
redefinicion del proyecto inicial, procurando recu-
perar algunas de las orientaciones contenidas en el
proyecto de 1991 sobre el drea remanente del PCQ],
y se definen mecanismos para el desarrollo inmo-
biliario. En esta etapa de revision y formulacion de
propuestas participan activamente la Direccion
Metropolitana de Planificacién del MDMQ*® vy la
Direccion de Vivienda de la EMOP,* que someten
los diseflos urbanisticos y normativos para aproba-
cidn del concejo metropolitano.*”

En la etapa de implementacion, el MDMQ in-
terviene a través de la recién creada empresa
QUITOVIVIENDA, que fue la entidad encargada
de gestionar y desarrollar el PCQ2 entre 2003 y
septiembre de 2005, cuando realizd la promocién
y venta de suelo de su propiedad, que habia sido
transferido por el MDMQ. Por su parte, la Gerencia
de Suelo y Vivienda de la Empresa Metropolitana
de Desarrollo Urbano de Quito (EMDUQ)*® asu-
mio los roles de QUITOVIVIENDA desde septiem-
bre de 2005 hasta 2010. Las empresas de servicios
publicos (EMAAP, EMOP y EEQ) realizaron obras
complementarias de urbanizacidén por encargo y
contrato con el MDMQ.

44 Se contratdé un crédito con el Banco del Estado (BEDE)
por $5.500.000.000 (sucres) (US$2.247.000), cuyos des-
embolsos comenzaron a entregarse desde 1994 (EMOP-Q,
FMA/DVA, 111-99).

45 Denominada posteriormente Direccion Metropolitana de
Territorio y Vivienda, generd orientaciones para la reformu-
lacion del PCQ y emitié informes técnicos para conocimien-
to del concejo metropolitano.

46 | .a Unidad de Urbanismo y Vivienda de la EMOP realizé
los estudios técnicos y prepard entre 2000 y 2001 la pro-
puesta de ordenanza sustitutiva para la nueva version del
PCQ en el drea remanente, no desarrollada en la Epoca 1.
Posteriormente, QUITOVIVIENDA C.E.M. realizé varias pro-
puestas de reforma a las ordenanzas de PCQ, que fueron
puestas en conocimiento para aprobacién del concejo me-
tropolitano, al igual que lo hiciera la Gerencia de Vivienda y
Suelo de EMDUQ a partir de septiembre de 2005.

47 El concejo metropolitano de Quito conocidé y aprobd la
ordenanza sustitutiva del PCQ en 2001, y también las sucesi-
vas propuestas de reforma solicitadas por QUITOVIVIENDA.
48 Se mantuvo su denominacién formal de “QUITOVIVIEN-
DA para efectos de conocimiento publico de la “marca”.
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El nuevo esquema urbanistico y de gestion de
PCQ2 implicd, por una parte, negociaciones y ajus-
tes de diseflo con propietarios importantes de sue-
lo, como ISSFA, COVIPRQV, BEV y la Cooperativa
Alianza Solidaria*® y, por otra parte, la subasta de
suelo disponible para la construccién de conjun-
tos habitacionales con participacion del sector
privado. En paralelo se realizd la construccion de
equipamientos y servicios urbanos.*® La relacién
institucional con el gobierno central estuvo mar-
cada por la inestabilidad politica del gobierno na-
cional, lo que implicd que la municipalidad debia
mantener relaciones con varios gobiernos durante
buena parte del desarrollo del PCQ.

En cuanto al rol del sector publico en el pro-
yecto, el MDMQ fue el principal actor del proceso
de desarrollo del PCQ2, desde la concepcién has-
ta la implementacién. Por razones de eficiencia y
eficacia para la gestion, se optd por la conforma-
cién de empresas de economia mixta, cuyos ma-
yores accionistas eran el municipio y las empresas
municipales EMAAP y EMMOP. Por su parte, en el
PCQ2 el sector privado tuvo una participacion ac-
tiva. La modalidad adoptada contempld la venta
de bloques de suelo (manzanas, sectores) por con-
curso publico de ofertas a empresas inmobiliarias
para que desarrollaran proyectos habitacionales
de acuerdo con los parametros seflalados en las
ordenanzas.” Esta participacion tenia como sus-
tento una politica municipal impulsada desde la
Alcaldia.®?

Gestion

El proyecto PCQ en su conjunto observo una serie
de afectaciones en su desarrollo durante mas de
20 afnos (1988-2010). El proyecto comenzd en 1988
con la presentacion de la idea, la expropiacion de
suelo en 1989 y la preparacion del plan urbanistico
en 1989-1990. Se realizaron obras de urbanizacién
entre 1991y 1994, y se realizaron las primeras ven-
tas de suelo en 1992. A partir de 1998, el proyecto
fue abandonado hasta mediados de 2000, cuan-
do una nueva administracion rearmo el esquema
de disefio urbanistico y de procedimientos para la
gestion de lo que seria el PCQ2. Las redefiniciones

de esta nueva época, si bien se hicieron con agi-
lidad, implicaron que recién en 2003 se pudieran
iniciar las ventas de suelo y contar con las primeras
100 unidades de vivienda concluidas en 2005.

Estas demoras y cambios en la implemen-
tacion de PCQ significaron, entre otras cosas:
(i) diferimientos en la oportunidad de contar con
un polo de desarrollo de una centralidad en el sur
de la ciudad que pudiera contribuir a equilibrarla;
(ii) reparaciones y costos adicionales en las obras
de infraestructura; (iii) incremento de costos en la
construccion de viviendas; (iv) dificultades politi-
cas y sociales para aplicar cobros por CEM e IP;
(v) incertidumbre de parte de los inversionistas, y
(vi) necesidad de actualizaciones por relevo de fun-
cionarios con los cambios de administracion, tanto
en la municipalidad como en el gobierno nacional.

En el PCQ1, las negociaciones se centraron prin-
cipalmente en las modalidades y precios de ven-
ta del suelo a organizaciones sociales y a algunas
empresas privadas. En PCQ2, las negociaciones de
la venta de suelo se hicieron mediante concursos
publicos de ofertas de empresas inmobiliarias, que
implicaban que los proyectos a desarrollar debian
adecuarse a la normativa de disefio volumétrico,
uso y ocupacion, y de tipologia de disefio estable-
cidos en la respectiva ordenanza. Adicionalmente,
la entidad municipal negocid con los promotores la
fijacion de los precios de venta de las unidades de
vivienda para evitar especulacion.

49 La Cooperativa de Vivienda Alianza Solidaria mantuvo
una participacion activa, adquirié suelo adicional y partici-
pd en la recuperacion de las quebradas Ortega y El Carmen,
y en la implementaciéon de espacios publicos en dreas de
propiedad municipal. No hubo otras organizaciones comu-
nitarias participantes en el proceso.

50 A la fecha continuan obras de construccion de viviendas
y hay previstos nuevos proyectos de equipamientos y ser-
vicios (estacidon terminal del metro de Quito y plataforma
gubernamental del sector social, entre otros).

51 En algunos casos, las empresas desarrolladoras privadas
también debian invertir en la ejecucion de obras comple-
mentarias de urbanizacidén que no se habian completado.

52 Paco Moncayo afirma que “El sector privado fue muy im-
portante. El desarrollo de la zona no se hizo desde la inver-
siéon publica. Este fue un tema en el que puse mucho énfasis:
la inversién publica debe disparar la inversidn privada.”
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Estas negociaciones entre el sector publico y
el sector privado en este caso fueron mas comple-
jas, dado que no se establecid ni se continud un es-
quema unico de desarrollo del proyecto. Entre los
principales elementos de negociacién se podrian
sefalar los siguientes: (i) la expropiacion de tres ha-
ciendas incrustadas en el sur de la ciudad con un to-
tal de 250 ha. fue un proceso apegado al derecho,
pero no exento de reclamaciones y negociacién por
parte de los propietarios; (ii) las negociaciones y
acuerdos que realizd la municipalidad para la ven-
ta de suelo a organizaciones sociales, empresas y
particulares en PCQ1 estuvieron de algun modo en-
trecruzados con situaciones politico-electorales de
la época, y (iii) las negociaciones y venta de suelo
en PCQ2 a empresas promotoras inmobiliarias para
que cumplieran con las pautas de disefio urbanisti-
co y arquitecténico, respetaran plazos y precios de
venta de las unidades habitacionales.

Por otra parte, en la negociacién entre actores
del sector privado y la sociedad civil, en el caso de
PCQ1, hubo casos puntuales para la compra venta
de lotes y construccion asistida de viviendas entre
organizaciones sociales y promotores privados. En
PCQ2, las empresas inmobiliarias negociaron di-
rectamente con promitentes compradores indivi-
duales de unidades habitacionales construidas en
suelo adquirido a la empresa municipal de vivienda.

En el caso de PCQ1, todos los costos de obras
de urbanizacidon y dotaciéon de servicios fueron
asumidos por la municipalidad. Un valor margi-
nal de estos costos fue incorporado en los precios
de venta de suelo. En PCQ2, las inversiones en in-
fraestructura, suelo urbanizado, espacio publico
y equipamientos también fueron realizadas por
la municipalidad; algunas obras de infraestructu-
ra complementaria a los conjuntos habitacionales
fueron realizadas por empresas inmobiliarias a su
costo. En este caso, los recursos que captd la mu-
nicipalidad provinieron de la venta de suelo en es-
pecie a precios de mercado.

Resultados
Hasta 2000, el PCQ1 no trajo consigo mayor de-
sarrollo urbano en la zona del proyecto. El modelo

de lotizacién y construccion de viviendas de PCQ1
no promovié una modificacion de los patrones de
asentamiento caracteristicos de los barrios del sur
de la ciudad en esa época. Es evidente, eso si, el
cambio ocurrido en el drea del proyecto, al pasar
de ser un area rural a convertirse en urbana. Con
las obras de urbanizacidn y lotizacion se constru-
yeron viviendas y algunos servicios, generandose
asi un poblamiento progresivo a partir de 1995. Se
trata de viviendas unifamiliares, la mayor parte de
las cuales son construidas individualmente, sea por
autoconstruccidon o por empresas pequefas.> La
poblacion del area de proyecto crecid de O habi-
tantes (densidad de O hab./ha.) en 1990 a 3.328
(13,28 hab./ha.) en 2001.

Por el contrario, en su Epoca 2 el proyecto
fue muy exitoso en atraer desarrollo urbano a la
zona de intervencion, a la Zona Quitumbe vy al sur
de Quito. Las caracteristicas arquitecténicas y ur-
banisticas de los emprendimientos inmobiliarios
residenciales, de comercios y servicios realizados
generaron una nueva imagen de la zona sur de la
ciudad. También contribuyd a ello la realizacion
de una serie de obras de equipamientos y servi-
cios por parte de la municipalidad. Debido al dise-
o general de Ciudad Quitumbe y a la planificacion
de usos de suelo, se logro proteger el sistema de
quebradas, una dotacion significativa de areas ver-
des y espacios publicos, asi como reservas de sue-
lo para la implantacion de equipamiento zonal y
metropolitano.

En cuanto a la actividad de la construccion,
los comportamientos pueden constatarse a partir
de las licencias de ese rubro. En el area de Ciudad
Quitumbe se registraron 4 licencias en 2006 y 31en
2010, con areas de 988 m? promedio por licencia y
5.545 m? promedio por licencia, respectivamente.
La poblacién del area del proyecto pasd de 3.328
(13,28 hab./ha.) en 2001 a 19.793 (79,98 hab./ha.)

53 Con el paso del tiempo, en muchos de los lotes unifami-
liares originales se ha producido un proceso de redesarrollo
de las edificaciones originales, como se constata en la ac-
tualidad.
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FIGURA 5.3. Conjunto mutualista Benalcazar en PCQ2

FIGURA 5.4. Conjunto ISSFA en PCQ2

Fuente: Quitovivienda.

en 2010. Es decir que la poblacion practicamente
se sextuplicd en el periodo 2001-2010.

En términos de precios del suelo y vivien-
da, en 1989 la municipalidad de Quito pagd por el
suelo US$0,46 por m?, por la via de expropiacion:
entre enero de 1992 y agosto de 2000, el precio
promedio de venta efectiva del m? de terreno fue
de US$13,81. El crecimiento del precio del suelo en
PCQ1 fue mayor que los promedios en el conjunto
de la ciudad, lo cual se explica por haberse trans-
formado de rural a urbano. No obstante, cabe re-
saltar que la informacion del mercado inmobiliario
para el aflo 2001 para la ciudad presentd distorsio-
nes, debido a que la “dolarizacién” implementada
en 2000 tuvo impactos severos en la finca raizy en
el conjunto de la economia del pais.

En cuanto al precio por m? de la vivienda, no
existen registros de informacion que evidencien
el comportamiento del mercado en el periodo
1990-2001. Una de las razones es que durante la
Epoca 1de PCQ, las viviendas se encontraban ape-
nas en proceso de construccién. En marzo de 1999
se reportaba que “el proceso de construccion ini-
ciado hace pocos meses incluye autoconstruccion
con el sistema tradicional y bajo direcciéon profe-
sional en proporciones de 67% y 33% respectiva-
mente, para un total de construcciones iniciadas
equivalente al 2% del total de lotes comprados”
(EMOP-Q, 1999). Por lo tanto, es de suponer que

-
“~ *
b |

Fuente: Quitovivienda.

posiblemente aun no habrian ocurrido transaccio-
nes de compra-venta de viviendas.

Ya en PCQ2, en el area del proyecto el pre-
cio promedio del suelo se incrementd el m? de
US$13,01 en 2001 a US$40,00 en 2006; es decir,
el precio promedio del suelo aumentd en 3 veces
entre estos dos afios. En 2010 el precio del m? de
suelo se habria cotizado en promedio a US$120. En
definitiva, entre 2001y 2010 el precio del suelo se
multiplicd en algo mas de 9 veces. Mientras tanto,
en Quito urbano se observd un ligero crecimiento
del precio promedio del m? del suelo (de US$82,52
en 2001 a US$95 en 2006, y alcanzé a US$120 en
2010. Por su parte, el precio promedio del m? de
vivienda en el drea del proyecto PCQ se estimaba
en US$400 en 2006 y en US$550 en 2010. En la
ciudad de Quito, los valores promedio del m? de
vivienda habrian sido de US$400 para 2006 y de
US$ 675 para 2010.

En el frente fiscal, en PCQ en Quito no se
aplicé de manera explicita una intencidon de recu-
peracion de inversiones ni de plusvalias. En todo
el periodo de implementacién y hasta la actuali-
dad, se cobraron valores por CEM en montos muy
poco significativos, y no se hicieron esfuerzos por
mejorar las recaudaciones por impuesto predial.
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CUADRO 5.3. Recaudacion por CEM, utilidad por transferencia por compra-venta, alcabalas e impuesto predial,
PCQ y Quito Urbano, 2001-2010, en dolares de EE.UU.

Cuadro de indicadores de impacto para proyecto Ciudad Quitumbe, Quito (2001-2010)

Plan Ciudad Quitumbe

Quito (area urbana)

N°  Indicador 2001 REF 2006 REF

2010 REF 2001 REF 2006 REF 2010 REF

33  Indicadores de impacto
en las finanzas fiscales/
municipales

331 Recaudacion del — nd —
instrumento de plusvalia
(CEM)

332 Recaudacién por 23.418,77 14 —
plusvalia (transferencia

por compra-venta)

333 Recaudacion por 9.266,03 14 —

alcabalas

334  Recaudacion por
impuesto predial

14.791,39 14 =

920412 14 — 4 1067564334 10

30.906,51 14— 4

MAT745 14 — g

1.007.035,04 10
210919111 10  6.406.97710 10

9.960.566,20 10 12.688.946,55 10

8463036 14 — g 10.824.30227 10 15.544.720,70 10

Fuentes:

10 Direccion Financiera MDMQ. Cédulas Presupuestarias Consolidadas de Ingresos.

14 Direccién Metropolitana Financiera, MDMQ.
nd = no se dispone de datos.

Desafortunadamente, no se cuenta con los datos
de recaudacion para las fechas requeridas en la
Zona Quitumbe y en Quito. Aunque tampoco se
precisd un uso especifico para los recursos prove-
nientes de recaudacion fiscal por diversos rubros
aplicables a los inmuebles, el proyecto si estable-
cié que los fondos provenientes de las ventas de
los lotes se destinarian prioritariamente a cubrir el
crédito otorgado por el BEDE, y parcialmente los
costos de obras de urbanizacion. En PCQ2, la ven-
ta de suelo se reinvirtio en obras de infraestructura
en el mismo programa, y el remanente se destind
a la adquisicion de suelo para el programa habita-
cional municipal “Ciudad Bicentenario”, al norte de
la ciudad.

No obstante, de la informacion que se ha po-
dido recabar para Ciudad Quitumbe en su segunda
época, se aprecia que los beneficios fiscales pro-
ducto de tributos como CEM, impuesto predial y
alcabalas y plusvalia por transferencia de compra-
venta son reducidos (cuadro 5.3). En conjunto, con
estos 4 tributos se recaudaron US$47.476,19 en
2001 y US$135.918,44 en 2010. No hay datos de

CEM para 2001, pero en 2010 el monto fue ape-
nas US$9.204,12. Para Quito, la recaudacion total
por CEM fue de US$10.675.643,34 en 2006 y de
US$1.007.035,04 en 2010; en el caso del impues-
to predial, los montos fueron respectivamente
US$10.824.302,27 y US$15.544.720,70 para los
mismos anos.

Finalmente, en el PCQ se realizaron ventas de
suelo a organizaciones sociales y empresas para la
construccion de vivienda dirigida a estratos socia-
les de bajos ingresos. El proceso de desarrollo de
la vivienda fue lento, y con base principalmente en
esquemas de autoconstruccion o construccion ar-
tesanal. Hasta 2001 se habian construido aproxima-
damente 1.210 viviendas. En PCQ2, el mecanismo
de venta de suelo a promotores privados permitio
un proceso mas agil de construccion y venta de vi-
viendas terminadas a sectores de ingresos medios
y bajos. Con este mecanismo se cumplieron las in-
tenciones de dotar al sur de la ciudad de un entor-
no urbano de mejor calidad, y de generar oferta
habitacional que pudiera atender las demandas
crecientes en esta zona. En el periodo 2001-2010
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se habrian construido 5.724 unidades de vivienda
como parte de la gestion de PCQ2.

REHABILITACION Y MEJORA INTEGRAL
DE AREAS EN CUENCA

Contexto

El proyecto barrio Latino América

El mejoramiento del barrio Latino América (bLA)
se inicio en 2008, mediante una solicitud formula-
da por la organizacion comunitaria Comité Barrial
Latino América a la municipalidad de Cuenca para
que se implementaran obras de infraestructura ba-
sica. Serealizd la evaluacion de la peticidon conforme
a los reglamentos del programa de mejoramiento
Barrio para Mejor Vivir,>* y se emitié criterio favo-
rable para que se procediera a su implementacion.

La preparacion de los estudios y disefios de
construccion de esta iniciativa estuvo a cargo de la
Unidad Ejecutora de Proyectos (UEP). Estos traba-
jos se referian basicamente a obras de infraestruc-
tura urbana, las cuales se encontraban en malas
condiciones o eran insuficientes: agua potable, al-
cantarillado, drenaje, redes telefdnicas y eléctricas,
muros de contencidn, veredas, bordillos, pavimen-
tacion de vias, sefializacion e iluminacion. Los tra-
bajos fueron contratados por la UEP y se ejecutaron
entre 2009 y 2010, con participaciéon de la comuni-
dad y con el acompafnamiento de las empresas de
servicios publicos. El presidente del Comité Barrial
Latino América se encargd de la veeduria de las
obras, para verificar que el contratista las realizara
segun los términos del contrato.

La inversion total en las obras realizadas en
el bLA fue de US$1.073.145,42, con financiamien-
to proveniente de la CAF a favor de la municipali-
dad de Cuenca (MC-Dubai, 2008). La recuperacion
de las inversiones se realizd por la via del cobro
de contribuciéon especial de mejoras. Se usaron
valores catastrales para los calculos de impuesto
predial, y para el cobro de CEM se estimaron los
montos de inversién, y se prorratearon los valo-
res de cobro a los propietarios de los predios en
funcién proporcional a los avaluos catastrales, y

aplicando los descuentos y exoneraciones estable-
cidos en la respectiva ordenanza. El cobro de CEM
se hace conjuntamente con el pago del impuesto
predial anual.

En este caso —al igual que en el de la calle
Rafael Maria Arizaga mas adelante— se aplico la
politica municipal vigente desde 2000, que se re-
fleja en la ordenanza de CEM, que plantea la crea-
cion de un fondo municipal con la recuperacion de
los recursos por CEM para el pago de los créditos,
asi como para realizar intervenciones de mejoras
barriales en otros sectores de la ciudad. En ambos
casos, la recaudacion de CEM financioé al fondo
para el desarrollo del programa Barrio Solidario.

Barrio Calle Rafael Maria Arizaga

El proyecto del sector de la calle Rafael Maria
Arizaga (cCRMA) —iniciado en 2009 y concluido en
2012— consiste en la rehabilitacién urbana en un
area patrimonial en el Centro Histérico de Cuenca,
que incluyd mejoras de infraestructura e imagen
urbana, mejoras de vivienda y vivienda nueva, do-
tacion de equipamiento y promocion econdmica y
turistica. Comenzd cuando el Comité Pro-Mejoras
de la Calle Rafael Maria Arizaga planted al muni-
cipio de Cuenca la necesidad de realizar una in-
tervencion de mejoramiento en el barrio. Dicho
municipio, por su parte, habia disefado un con-
junto de acciones para mejorar las condiciones de
vida y de urbanistica en el centro histérico de la
ciudad. La preparacion del proyecto fue un esfuer-
zo conjunto del municipio, el Comité Pro-Mejoras
de la Calle Rafael Maria Arizaga, la Fundacién El
Barranco, la Unidad Ejecutora de Proyectos del
municipio de Cuenca y la Junta de Andalucia. El
proyecto fue aprobado por el municipio e imple-
mentado por las instituciones mencionadas, asi
como por empresas de servicios publicos como
ETAPA, EERCS y EMAC, y contratistas de obras.
Las obras involucraron también a entidades inter-
nacionales y contd con una activa participacion de
la comunidad.

54 Este programa luego se denomind “Barrio Solidario”.
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La inversion total en las obras urbanas fue de
US$2.700.000.5> A efectos de la recuperacion de
inversiones publicas y captura de plusvalias, tam-
bién se aplicé el mecanismo de cobro por CEM.

Proceso de implementacién

Gestion

Los proyectos en Cuenca debieron ajustarse a la
reglamentacién y procedimientos de los progra-
mas de mejoramiento barrial. En el proceso de
implementacion de las obras se realizaron ajustes
menores, sea por sugerencia de los moradores o
por razones técnicas. Los valores a recaudar por
CEM fueron establecidos en funcién de los para-
metros normativos establecidos en las ordenanzas
respectivas, por lo que no hubo modificaciones.

En los casos del bLA y de cRMA, las organiza-
ciones comunitarias jugaron un papel fundamental
en la reclamacidén de obras a la municipalidad, que
estuvo en capacidad institucional y financiera de
atender los pedidos de obras en el marco de sus
programas de mejoramiento barrial. Las normas y
condiciones de estos programas han sido acogi-
das y aceptadas favorablemente por la ciudadania
cuencana. Los mecanismos de avaluos catastrales
con los cuales se calculan las prorratas de la CEM
son realizados por personal competente y con pro-
tocolos relativamente estrictos, y herramientas in-
formatizadas de cartografia y bases de datos.

En estos dos casos no hubo negociaciones en-
tre el sector privado y la sociedad civil, ya que se
tratd de operaciones de mejoramiento barrial con
obras realizadas por la municipalidad. No obstan-
te, en cRMA participd la fundaciéon privada Mary
Corylé para promover actividades sociales, cultu-
rales y de promocioén de pequefios hegocios.

Si bien los proyectos se formularon, disefia-
ron y construyeron dentro de plazos razonables
previamente acordados entre la municipalidad, la
comunidad y los contratistas, existieron desfases
menores propios de obras de mejoramiento ur-
bano en sectores consolidados. Los marcos insti-
tucionales se mantuvieron estables y los sistemas
de recaudacion se aplicaron adecuadamente. En el

municipio se observa continuidad en las obras pu-
blicas, lo cual redunda en mayor eficiencia.

Resultados
En el bLA se otorgaron 26 licencias de construccion
en 2008, 10 en 2010 y 31 en 2012, con un prome-
dio de 288,63 m? por cada licencia. Estos valores
indican que se mantuvo un importante desarrollo de
obras de construccién en el sector durante y luego
de concluido el proyecto, aun tratdndose de un ba-
rrio consolidado. El nimero de viviendas en el barrio
pasd de 930 unidades en 2010 a 956 en 2012, un
incremento que segun los entrevistados se debe a
construcciones nuevas realizadas en los pocos lotes
disponibles y a adecuaciones en viviendas existen-
tes. Asimismo, la poblacion del barrio ha crecido li-
geramente: de 3.358 personas que residian en 2001,
pasd a 3.529 en 2010, con densidades resultantes de
93 hab./ha. y 98 hab./ha., respectivamente.

Por su parte, el precio del m? de suelo en bLA
ha subido de US$200 en 2004, a US$260 en 2010
y a US$333 en 2012. En el caso de los precios del
m? de la vivienda en bLA, se observa que crecid de
US$298 en 2008 a US$365 en 2010 y a US$438 en
2012, cuando se termind el proyecto. El precio del
m? de vivienda estd en el rango promedio de los
precios de la ciudad.

A su vez, en el sector de la cRMA se otorgaron
13 licencias de construcciéon en 2004, 2 en 2010, y
25 en 2012, de lo cual se puede inferir que luego de
la implementacion del proyecto, se produjo un im-
portante desarrollo de obras de construccion en el
sector.%¢ Ilgualmente, se evidencia una significativa

55 En cuanto al financiamiento de las obras urbanas, la mu-
nicipalidad de Cuenca aportd US$1.400.000, con un crédi-
to de la Corporacion Andina de Fomento (CAF) y con una
contraparte municipal, dentro de un programa de reha-
bilitacion del CHC. Se dieron incentivos de créditos blan-
dos para la restauracion de viviendas por US$100.000, y
la Junta de Andalucia contribuyd para un proyecto ancla
con US$756.000, al cual se sumd un aporte municipal de
US$444.000 (UNESCO. 2012; Ramos, 2013).

56 Hay que considerar que se trata de una zona urbana con-
solidada y de protecciéon patrimonial, por lo cual las cons-
trucciones principalmente hacen referencia a reformas, re-
paraciones y ampliaciones.
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transformacion del barrio en cuanto a la dotacion
de servicios basicos, espacio publico y de entorno
urbanistico, generdndose asi una serie de atracti-
VOS para residentes y turistas.

La poblacion de cRMA descendié entre 2001
y 2010 (de 4.111 hab. a 3.575 hab.), por lo que la
densidad también se redujo de 151 hab./ha. a 123
hab./ha. Este fendmeno también se manifiesta en
zonas aledafas al proyecto,®” lo cual indicaria una
suerte de “despoblamiento” de ciertos sectores
del centro historico en el periodo mencionado. No
obstante, la opinidon de personas entrevistadas su-
giere que, luego de su implementacion, se observa
mayor interés de los residentes en permanecer en
el barrio y de personas de otros barrios y extran-
jeros por adquirir inmuebles para residencia en la
zona. Se espera que en 2014 ya se hayan vendido
las 15 unidades habitacionales del proyecto Casa
del Sombrero, lo que significaria un incremento di-
recto de igual numero de familias.

De la misma forma, en el area del proyecto
cRMA el precio del m? de suelo se ha incremen-
tado de US$200 en 2004, a US$300 en 2010 vy a
US$ 467 en 2012. En valores absolutos, el precio
promedio del suelo para 2012 era uno de los mas
altos de la ciudad. Segun varios entrevistados cer-
canos al proyecto, estos niveles de precio se ex-
plicarian porque practicamente no existe suelo
disponible en el drea, ya que se trata de una zona
antigua y consolidada de la ciudad, y porque la
intervencion realizada ha contribuido a elevar los
precios. Respecto a los datos de precios promedio
del m? de suelo del drea urbana de Cuenca para los
periodos 2008-2010 y 2010-2012, en comparacion
con los de la cRMA, se observan aumentos mayo-
res en el primer periodo que en el segundo.

El precio promedio del m? de la vivienda en
cRMA (US$305 en 2004) subié a US$405 en 2010
a US$572 en 2012, cuando concluyeron las obras.
El precio promedio del m? de la vivienda esta en
el rango de los precios mas altos de la ciudad. Los
proyectos en Cuenca son casos de mejoramien-
to barrial en areas consolidadas de la ciudad, y
no se plantearon medidas para evitar fendmenos
especulativos ni de eventual presién de mercado

para impedir desplazamiento de inquilinos o pro-
pietarios. Unicamente en cRMA se previd la cons-
truccion de 15 VIS en el proyecto Casa-Museo del
Sombrero, apoyado por la Junta de Andalucia.

Adicionalmente, tanto bLA como cRMA mues-
tran un nivel relativamente exitoso de recaudo de
las inversiones por obras realizadas. Son una mues-
tra de los programas de mejoramiento barrial rea-
lizados en diversos sectores urbanos y rurales del
Cantén Cuenca, que han creado una suerte de cul-
tura local de pago de obras publicas realizadas por
la municipalidad. En cuanto a la recaudacion fiscal
en bLA, no existe un incremento significativo entre
los valores de 2004 y los de 2010 y 2012 (ver cua-
dro 5.4). Las cifras de valor pagado por CEM en
bLA indican que en 2008 fueron de US$187.621,06,
subieron a US$212.244,84 en 2010 y bajaron a
US$144.183,33 en 2012. Las cifras disponibles de
CEM por valores emitidos para 2010 y 2012 hacen
suponer que la municipalidad podra recuperar los
montos invertidos en el proyecto, lo cual le permi-
tird cancelar los créditos y aumentar el fondo de
inversion municipal para otros proyectos seme-
jantes. En el caso del impuesto predial para bLA,
el valor pagado en 2008 fue de US$21.504,12, de
US$24.415,78 en 2010 y de US$32.194,77 en 2012,
es decir una leve suba (2,85%) en 2004-2010 y una
mayor (11,93%) en 2010-2012.

Por el contrario, en cRMA se registra un impor-
tante incremento entre los valores de 2004 vy los
de 2010 y 2012. Comparando las cifras de CEM, el
valor pagado en 2004 fue US$35.624,14, y se ele-
vé a US$109.850,14 en 2010, y a US$151.217,30 en
2012 —o sea aumentos de 67,57% para 2004-2010
y de 27,36% para 2010-2012. En el caso del im-
puesto predial, el valor pagado en 2004 fue de
US$19.904,48 y de US$19.408,62 en 2010, y de
US$34.189,6 en 2012— es decir un leve descenso
(-2,55%) entre 2004-2010 y una subida de 43,23%
para 2010-2012.

57 En el drea de influencia del proyecto se observa una ten-
dencia semejante: la poblacion bajé de 15.409 a 13.398, en-
tre 2001y 2010.
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Mecanismos de captacion

de la valorizacion del suelo urbano
en Uruguay: un analisis de tres
casos en Montevideo

INTRODUCCION

El presente trabajo examina tres casos de aplicacion
de mecanismos de captura de plusvalias urbanas en
la ciudad de Montevideo. Dos de ellos correspon-
den al proceso de urbanizaciéon en Carrasco Norte y
al desarrollo inmobiliario del complejo empresarial
de las torres del World Trade Center, iniciados entre
2001y 2002. En estos casos se describen detalla-
damente el contexto y el proceso de implementa-
cion, asi como algunos de los avances y resultados
que los mismos han tenido en términos de actividad
de construccion, uso y precio del suelo, e ingresos
municipales. El tercer caso —todavia en fase de im-
plementacion, y sobre el cual solo se hace una bre-
ve resefia— se refiere al tratamiento diferencial de
captacion de plusvalias que se da a dos emprendi-
mientos inmobiliarios en razén de estar promovidos
dentro del Programa Nacional de Promocidn de la
Vivienda de Interés Social.

Carlos Mendive

La seleccion de los casos en Montevideo obe-
dece a que la ciudad se ha anticipado al pais en la
generacion de los marcos normativos y en la ins-
trumentacion de mecanismos de captacion de la
valorizacidn del suelo urbano. Tal eleccidn permi-
te analizar experiencias que han recorrido las dife-
rentes fases de implementacién y que, por tanto,
ofrecen un bagaje de informacién y conocimiento
adquiridos por actores publicos y privados intere-
sante de rescatar.

POLITICAS DE GESTION DEL SUELO

Ley de Ordenamiento Territorial y Desarrollo
Sostenible

El andlisis de los casos en la capital uruguaya se en-
marca en la aprobacion en junio de 2008 de la Ley
18.308, Ley de Ordenamiento Territorial y Desarrollo
Sostenible (LOTDS), que establece un marco
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normativo a nivel nacional para que los gobiernos
locales definan e implementen una serie de instru-
mentos de planificacidn, que tienen como finalidad
mantener y mejorar la calidad de vida de la pobla-
cion, la integracion social en el territorio, y el uso
y aprovechamiento ambientalmente sustentable y
democratico de los recursos naturales y culturales.

En su articulo 5, la LOTDS establece la distri-
bucion de las cargas y beneficios del proceso ur-
banizador entre los actores publicos y privados, y
la distribucion de los mayores valores inmobiliarios
generados por el ordenamiento del territorio. En
particular, en su articulo 46, titulado Retorno de
las Valorizaciones, establece que las intendencias
tendran derecho a participar del mayor valor in-
mobiliario de aquellos terrenos cuya valorizacién
deriva de las acciones de ordenamiento territorial.
Se define que, en el suelo, con el atributo de po-
tencialmente transformable, la proporciéon minima
de participacion del mayor valor inmobiliario co-
rresponde al 5% de la edificabilidad total atribuida.
En cambio, en el suelo urbano, correspondiente a
areas objeto de renovacioén, consolidacion o reor-
denamiento, dicha proporcién minima es el 15% de
la mayor edificabilidad autorizada por el nuevo or-
denamiento del ambito.

La participacion en la mayor valorizacion se
realiza con la cesién de inmuebles a favor de la
intendencia municipal (IM) para su inclusion en la
cartera de tierras. En caso de que los promotores
de la actuacidn manifiesten interés (en) y compro-
miso por edificar en los inmuebles a ceder, podran
sustituir la cesién del inmueble por el equivalente
en dinero. Asimismo, la ley establece que, en caso
de que la IM asuma los costos de urbanizacion, le
corresponderdn en compensacion la adjudicacion
de una edificabilidad equivalente al valor econdmi-
co de su inversion.

A partir de la aprobacién de la LOTDS, co-
menzd un proceso de disefio e implementacién
de los instrumentos de planificacion a nivel de
los gobiernos departamentales, con el apoyo de
la Direccion Nacional de Ordenamiento Territorial
(DINOT). Algunas intendencias han avanzado en
estas iniciativas, mientras otras se encuentran en

la etapa de discusidn y elaboracion. En particular,
con relacién a la aplicaciéon del articulo 46, se han
encaminado iniciativas tales como las que se han
implementado en los departamentos de Canelones
y Maldonado. Mientras tanto, Montevideo continla
aplicando el marco normativo previsto en el Plan
de Ordenamiento Territorial (POT) de 1998, ajus-
tando su implementacion a través de resoluciones
municipales. De todas formas, el gobierno de la ca-
pital estd encarando un trabajo de asimilacion de
su normativa a la LOTDS.

Plan de Ordenamiento Territorial—Montevideo

De acuerdo al POT de Montevideo, Decreto 28.242
de 1998, se aplica obligatoriamente un régimen es-
pecifico enlos casos de modificaciones cualificadas
gue supongan incremento de aprovechamiento (ar-
ticulo D.40). Una modificacién cualificada se define
como aquella que afecte algun elemento sustan-
cial, suponga un mayor aprovechamiento, cambio
de la zonificacion primaria o modificacion directa
del régimen del suelo, la que debera ser aprobada
por la Junta Departamental (6érgano legislativo) a
iniciativa del intendente de la ciudad.

El régimen especifico es de caracter temporal
y se refiere a la gestion del suelo, para cuyo perfec-
cionamiento, ordenamiento y desarrollo, conforme
a los objetivos del plan, se aplica una normativa es-
pecial sustitutiva de la general en términos de usos,
edificabilidad y reparcelaciones. Se establece que
las areas incluidas deberan desarrollarse median-
te unidades de actuacion (UA), que contemplen la
justa distribucion de las cargas y beneficios deriva-
dos de su aplicacidn, salvo que se trate de propie-
tario unico.

El articulo D.40 define que “los propietarios
incluidos en el régimen especifico deberan abo-
nar a la IM un precio compensatorio (PC). Cuando
el régimen se aplique en areas de promociéon y de
planes especiales con valor estratégico, podra co-
brarse hasta un 10% del mayor aprovechamiento
que pudiere corresponderle en dicho régimen. En
las demas areas el precio serd equivalente al 10%
del mayor aprovechamiento”.
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PROGRAMA DE ACTUACION
URBANISTICA SECTOR 10:
CARRASCO NORTE

Contexto

Antecedentes

La propuesta de desarrollar urbanisticamente el
area de Carrasco Norte surge a iniciativa de un con-
junto de propietarios de predios localizados en una
zona del denominado Sector 10. Estos terrenos se
clasifican como “suelo suburbano o potencialmen-
te urbanizable”, de acuerdo al articulo D.29 del POT
de Montevideo, es decir “teniendo caracteristicas
y equipamiento rural, se destina a la expansion de
los usos urbanos, previo andlisis y verificacion de
la compatibilidad de cada propuesta de expansion
y de las consiguientes intervenciones fisicas, con
las necesidades y el interés general de la ciudad
seguln se expresa en el plan, y que solo puede ser
objeto de urbanizaciéon mediante la aprobacion de
programas de actuacion urbanistica.”

Una vez hecha la presentacién formal, cuan-
do los propietarios declaran su voluntad de desa-
rrollar urbanisticamente parte del area, asi como
de trabajar en coordinacién con la IM para reali-
zar un estudio y una propuesta general para toda
el area, se dictd la resolucion municipal 2528 de
julio de 1999. Comienza asi la preparacion de los
estudios necesarios para definir orientaciones
generales de actuacion en el Sector 10 “Norte
de Camino Carrasco”, que permitan delimitar
uno o Mmas Programas de Actuacidn Urbanistica
(PAU) de acuerdo a lo establecido en el articu-
lo D.85 del POT. Dicho articulo prevé la existencia
de PAU a iniciativa de los propietarios, “siempre
gue se cumplan una serie de requisitos de racio-
nalidad econdmica y calidad urbana, asi como
gue no conlleven demandas extempordneas y
desproporcionadas de nuevas infraestructuras o
equipamientos que no sean concordantes con los
previstos”. En tales casos se podra autorizar la in-
corporacion de los propietarios al proceso urbani-
zador mediante la adjudicacion directa de un PAU
para su ejecucion.

El proyecto

Del trabajo conjunto entre los promotores y sus
asesores, y el grupo técnico y politico municipal, a
fines de 2000 surge una propuesta de PAU que la
IM puso a consideracion de la Junta Departamental,
para adelantar un desarrollo urbano residencial con
destino a sectores de ingresos altos. La Memoria
de Informacidn da cuenta de que el Sector 10 abar-
ca una extension de 367 ha. en la zona este de la
ciudad, cerca del limite con el Departamento de
Canelones (figura 6.1). La diversidad de usos del
suelo y su grado de transformacion caracterizan al
sector como un espacio de usos mixtos y de tran-
sicion urbano-rural, con amplios espacios disponi-
bles para el desarrollo de nuevas urbanizaciones.

Por otro lado, respecto a la dindmica inmo-
biliaria en el Sector 10 y su entorno inmediato,
surge que apenas tres emprendimientos inmobilia-
rios, en la modalidad de barrios abiertos con ser-
vicios, se ubicaron en la zona de Carrasco dentro
de Montevideo, mientras que la mayor parte de las
nuevas promociones, en las modalidades de barrios
cerrados, se ubicaron en Ciudad de la Costa (fuera
de Montevideo, en el departamento de Canelones)
y zonas aledafas.

En la misma Memoria se expone la potencia-
lidad primaria de desarrollo en materia de nueva
vivienda en el Sector 10 con una perspectiva de
mediano y largo plazos. Los supuestos para tales
proyecciones se basaron en la disponibilidad de
suelo a urbanizar y edificar con fines residenciales
que consta en la propuesta del PAU 10, conside-
rando las densidades esperadas en funcion de los
tamanos promedio de lotes y los tipos de vivien-
da dominantes. En funciéon de ello, se estimé una
capacidad maxima del Sector 10 de entre 3.500 a
4.000 viviendas.

En la Memoria también se sugiere una estra-
tegia de desarrollo que conlleve una division del
Sector 10 en cinco subsectores, mediante unidades
de actuacion (UA). Sobre esta base, se ajustaron
las proyecciones de desarrollo de vivienda y de po-
blacién, considerando hipodtesis acerca del mayor o
menor potencial inmobiliario de los distintos sub-
sectores y por tanto de su ritmo de desarrollo, y
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FIGURA 6.1. Sector 10 en Montevideo
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tomando en cuenta las densidades esperadas en
funcién de las orientaciones normativas para el
sector. En esta instancia, ademas de considerar el
modelo territorial para todo el Sector 10, se pre-
senta una propuesta concreta de desarrollo para la
UA1, en razén de que los promotores propietarios
se localizaban en dicha area.

Mecanismos de captura de plusvalias

En cuanto a la distribucién de cargas y bene-
ficios en la UA, se establece en la normativa que
las cargas que deberan asumir los propietarios de
los suelos corresponden con el costo de las redes
fundamentales de infraestructura, incluyendo el
costo de los estudios y proyectos realizados para
la elaboracién y posterior aprobacion del PAU. La
carga podra ser asumida mediante la ejecucion de
su equivalente en obras de infraestructura de las
redes de saneamiento, caminos y alumbrado del

sector. Las distribuciones de las cargas entre los
propietarios seran establecidas en funciéon de la su-
perficie de los predios, y considerando los usos del
suelo y edificabilidad asignados a los mismos.

La normativa fija que los propietarios que ava-
len el acuerdo deben representar mas del 65% del
total del area en la UA. En caso de que se ejecute
el PAU, la IM tiene el derecho de cobrar la parte co-
rrespondiente a los propietarios que no se hubieran
integrado al acuerdo, en el momento que decidan
urbanizar sus predios o ejecutar cualquier tipo de
construccidon que requiera autorizacion municipal.

A través de la resolucion municipal 5399/03, se
reglamenta el articulo D.40 del POT de Montevideo,
referido a la aplicacion del régimen especifico. En
el caso de los PAU en suelo suburbano o poten-
cialmente urbanizable, el mayor aprovechamiento
corresponde al incremento del valor del suelo al
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FIGURA 6.2. Zonas de desarrollo del PAU10
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incorporarse a suelo urbano. Este precio equivale
al valor total de comercializacion del suelo urba-
no edificable resultante del desarrollo del PAU, me-
nos su valor anterior a este y menos el costo de
las inversiones en infraestructura publica incurridas
para hacer viable ese mayor aprovechamiento.

La reglamentacién define asimismo el PC, que
se determina como un porcentaje del mayor apro-
vechamiento. En areas de promocién y de planes
especiales con valor estratégico, el PC puede llegar
hasta un 10% del mayor aprovechamiento; en todas
las demas areas es del 10%.

Respecto a su pago, el PC se integrara en dos
instancias: @) un monto no menor al 10% se abona-
rd al contado y en efectivo, antes de la autoriza-
cién administrativa de comienzo de las obras, b) el
saldo restante deberd en el mismo acto ser docu-
mentado a satisfaccion de la IM. Se establece que
el pago del PC impago podra hacerse por su valor
equivalente, previa autorizacion de la IM, en inmue-
bles que se incorporan al régimen especifico, en

obras o construcciones publicas, o en transferen-
cias de otros bienes inmuebles.

Marco regulatorio

En mayo de 2001 se promulga el Decreto
Departamental 29.471, aprobando el PAU10. El ob-
jeto de la norma es definir las orientaciones gene-
rales para la ordenacion urbana del territorio en
cuestion, las que constituyen el punto de partida
para la realizacidn de planes especiales de ordena-
cion y/o “proyectos urbanos de detalle” (PUD). Se
busca dotar al sector de una planificacion acorde
entre los usos del suelo, la edificabilidad, la estruc-
tura vial y las grandes infraestructuras, de tal modo
que los distintos desarrollos contribuyan a la cali-
dad del conjunto.

En el decreto de referencia, a partir del inter-
cambio que surge con un conjunto de promoto-
res privados, se incorpora al proceso urbanizador
una parte del area del PAU 10, denominada uni-
dad de actuacion 1 (UAT1), de 110 ha. Prevé que la
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IM califique como suelo urbano a la zona de la UAT,
“una vez que los propietarios de los inmuebles
comprendidos en la misma, hayan cumplido los de-
beres de cesidn, equidistribucion y urbanizacion”,
de acuerdo a las disposiciones que se establecen.
Se define entonces una normativa urbana particu-
lar para dicha UA en lo referente a la zonificacion,
amanzanamiento y fraccionamiento, usos del sue-
lo, y edificacion y espacio libres.

La estrategia del desarrollo urbano estable-
ce que los propietarios de los predios que confor-
man dicha area construyan a su costo las redes
fundamentales de infraestructura relacionadas
con el saneamiento, agua potable, energia eléctri-
ca, viabilidad y alumbrado publico, las que debe-
ran completarse en un plazo maximo de tres anos,
pudiendo ser ejecutadas directamente o por la IM.
Dado que la propuesta urbanizadora no es la de un
barrio cerrado, sino la de uno abierto con servicios
comunes, la normativa permite a la intendencia au-
torizar sistemas o mecanismos que tengan por fi-
nalidad la mejor prestacidn de dichos servicios y
que requieran de la creacion de fondos comunes
para su ejecucion.

En cuanto a la normativa urbana en la UA, se
establece que en todos aquellos aspectos de nor-
mativa urbana no definidos en el decreto, regird lo
establecido en el régimen general del POT. En tal
sentido, se define una zonificacion particular sobre
la base de la establecida para el PAU, tomando en
cuenta que la UA se localiza dentro de la Zona 1
(Barrio Jardin, de baja densidad) y la Zona 3 (ejes
de centralidad zonal). Respecto al amanzanamien-
to, el decreto prevé que se autoricen dimensiones
lineales y superficies de las manzanas mayores a
los maximos del régimen general previsto en el
POT. Los fraccionamientos deberan resultar en so-
lares cuyas superficies minimas sean de 600 o0 800
m?, dependiendo de la zona.

Los usos del suelo prevén viviendas unifa-
miliares o condominios de vivienda multifamiliar
para las tres zonas. Adicionalmente se autorizan,
dependiendo de la zona, comercios, oficinas,
equipamientos de gastronomia, deportivos y de
ensefanza, sedes empresariales y edificaciones

mixtas de comercio y vivienda. En cuanto a la edifi-
cabilidad, se define que el factor de ocupacidén del
suelo (FOS) no exceda el 35% en todas las zonas,
mientras en las zonas 1-A y 1-B se permiten hasta
2 plantas de altura (7 m.) y en la zona 3-A hasta 4
plantas (12 m.).

Proceso de implementacién

Gestion

A partir de la aprobacion del PAU 10, se entabla un
proceso de intercambio entre los promotores y la
IM, vy se acepta la propuesta formulada por los pro-
motores respecto a la formalizacion de un consor-
cio entre propietarios de inmuebles comprendidos
dentro de la UA, con el propdsito de ejecutar las
obras previstas, proceder a las cesiones de suelo
y proponer la distribuciéon equitativa de las cargas
y beneficios dentro de aquella, en el marco de la
Ley de Sociedades Comerciales sobre la constitu-
cion y regulacidon de consorcios. Se establece ade-
mas que, de no integrarse a la ejecucion de la UA
la totalidad de los propietarios de los inmuebles
comprendidos en ella, siempre que se hubiera al-
canzado el minimo previsto de 65%, el monto total
serd asumido por los propietarios promotores (RM
3124/03).

Por otra parte, en funcién de la propues-
ta presentada por los propietarios promotores, la
Resolucion 3124/03 avala una formula de distribu-
cion de las cargas que conllevan las obras de in-
fraestructura financiadas y ejecutadas por aquellos
(cuadro 6.1). Dicha distribucion se ajusta a los li-
neamientos generales que se fijaron en el decre-
to 29.471, en la medida que la carga porcentual de
cada predio sea asignada en funcién del beneficio
relativo que se obtenga, el cual depende funda-
mentalmente de la localizacion, de la superficie y
de los usos del suelo y edificabilidad que posean
cada uno de los predios.

Con relacidon al mecanismo para concretar
la asignacion del crédito a favor de Contribucion
Inmobiliaria que obtienen los promotores propie-
tarios dispuestos a invertir en el emprendimien-
to urbano de la UAI, se sugieren, a través de la
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presentacion de la propuesta contenida en el do-
cumento “PAU 10. Proyecto de Distribucion de
Cargas y Beneficios (diciembre 2001)”, una serie
de medidas que apuntan a la realizacion inmediata
de la exoneracidn del impuesto, a la vez que bus-
can generar una serie de incentivos para acelerar
el desarrollo residencial una vez fraccionados los
padrones rurales. Promueven ademas las suspen-
siones temporales del pago de Contribuciones
Inmobiliarias de los padrones rurales pertenecien-
tes a los promotores propietarios, que podrdn ser
trasladadas a los futuros propietarios de los padro-
nes fraccionados, las que constituiran un beneficio
directo para ellos y, al mismo tiempo, un elemen-
to de marketing de significacion en la venta de los
solares.

Adicionalmente los propietarios promotores
proponen que, en razon de estar realizando una
actividad empresarial cuyo riesgo es enteramente
asumido por ellos, se genere algun incentivo adi-
cional a su accionar, el que contribuye al desarrollo
de la ciudad. Sostienen que el resto de los propie-
tarios asumiran iguales cargas en la medida que ur-
banicen sus predios, pero tal decisidén la tomaran
en base a los resultados positivos que produjeron
la accion de los promotores originales. En este sen-
tido, se estaria configurando un escenario donde
otros privados se apropian gratuitamente del es-
fuerzo emprendedor de los promotores originales.

Segun opinién de los propietarios promotores,
asi como de su grupo de asesores, el pago del PC
no estaba previsto cuando comenzaron a discutir y
definir conjuntamente con la IM el PAU 10 en 1999.
Se entendia que el aporte a realizar, que de acuer-
do a la redaccion del articulo D.40 del Decreto
28.242 de septiembre de 1998 ya preveia la justa
distribucidon de las cargas y beneficios derivados
de la aplicacién del desarrollo urbano, correspon-
dia a los pagos por los costos de la infraestructura
necesaria y las respectivas cesiones de suelo para
llevar a cabo las obras de urbanizacion. De acuerdo
al grupo de promotores, el pago del PC significa
una erogacion adicional a los deberes que enten-
dian les marcaba la norma del POT en el momento
de su aprobacion.

CUADRO 6.1. Distribucion de las cargas por obras de

infraestructura
Porcentaje en

Concepto Miles U$S subtotal
Inversion total 3773 100,0%
UA 757 20,1%
Resto 3016 79,9%
Inversion en pavimentos 2762 100,0%
UA 548 19,8%
Resto 2214 80,2%
Inversion en alumbrado publico 29 100,0%
UA 56 19,2%
Resto 235 80,8%
Inversion en saneamiento 650 100,0%
UA 165 25,4%
Resto 485 74,6%
Inversion en Parque Fernando 70 100,0%
Garcia

UA 0 0,0%
Resto 70 100,0%
Compensacion por cesion de 0

suelos para espacios verdes

UA 32
Resto -32
Compensacion por cesion de 0
suelos para camineria basica

UA -19
Resto 19

Fuente: Proyecto de Distribuciéon de Cargas y Beneficios (PAU 10),
Equipo de Asesores de los Promotores (diciembre de 2001).

Asimismo, la modificacion posterior del articu-
lo D.40 faculta a la IM a que lo obtenido por pago
del PC pueda ser destinado al Fondo de Gestiéon
Urbana y Rural para ser utilizado en areas de la
ciudad de menor desarrollo relativo, fundamen-
tado bajo el lineamiento estratégico del reequi-
librio socio-urbano. Es entonces que, a partir de
la Resolucion 5399/03 de diciembre de 2003, se
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establece durante 2004 un intercambio de opinio-
nes entre la IM vy los propietarios promotores res-
pecto al calculo del PCy la modalidad de pago. Los
aspectos mas relevantes refirieron a la metodolo-
gia para el calculo del precio inicial y del valor final.
En el anexo 1 se muestra la metodologia y resulta-
dos del calculo de PC para este caso.

Con relacidon al precio inicial, las objeciones
de los promotores consisten en que la intendencia
omitié considerar operaciones efectuadas en afios
mas recientes, y al hecho de considerar no solo pre-
dios ubicados dentro de la UA sino también afuera,
algunos de los cuales presentarian ademas caracte-
risticas puntuales o excepcionales que descartan su
utilizacién a efectos comparativos. De acuerdo a la
IM, el precio relevante por metro cuadrado a consi-
derar estaria en el entorno de los US$3,0 mientras
para los promotores rondaria los US$10.

Sin embargo, la diferencia mas sustancial a los
efectos del calculo del PC se encuentra en el valor
final que se le asigne al suelo como consecuencia
de la puesta en marcha del PAU 10 en la UAI. En
este sentido, desde el punto de vista metodoldgi-
co, los promotores sostienen que el valor esperado
que corresponde asignar al suelo deber estar refe-
rido, exclusivamente, al mayor valor que tendra ese
suelo en el momento que accede al nuevo régimen
urbano, con independencia de los proyectos espe-
cificos que se ejecuten. A juicio de los promotores,
esa determinacion no puede estar referida a una
ponderacion inmobiliaria que considere aspectos
relacionados con el desarrollo futuro y puntual de
urbanizaciones concretas, porque ello supondria
desvirtuar el concepto técnico y objetivo del ma-
yor valor que se pretende definir e ingresar en eva-
luaciones subjetivas, relativas y dificiles de estimar
y justificar. Segun los promotores, no deberd con-
siderarse el valor diferencial que resulte de otros
factores originados en la iniciativa privada, tales
como: la promocion y marketing empresarial espe-
cificos, inversiones en calidad ambiental y residen-
cial por encima de los estdndares exigidos por la
normativa, y el efecto de la valorizacién que resulta
del progresivo desarrollo del barrio y que responde
a la inversién privada de los nuevos residentes. En

sintesis, los promotores alegan que el valor unitario
final debe ser calculado como el valor de un solar
estandar situado en la zona del proyecto, con un
entorno urbano pero “vacio”, con la infraestructura
requerida por la normativa y con las posibilidades
de edificacién establecida.

En cuanto a la forma de pago del PC, en un
primer momento se trabajo bajo la hipdtesis del
pago en m? de suelo, pero luego, en funciéon de la
disponibilidad de la IM a recibir el pago en dinero,
los promotores prefirieron dicha opcion. Bajo una
hipdtesis de ausencia de restricciones de liquidez,
la opcidn del pago en dinero resultdé mas atractiva
para los promotores. Una razdn se refiere a la incer-
tidumbre que pudieran tener los promotores con
el uso que la IM pudiera darle a los padrones que
reciba como pago. En tanto el proyecto de urbani-
zacion estd pensado para una tipologia residencial
de alta gama, los promotores buscan una cierta ho-
mogenizacién de la propuesta que les permita ob-
tener una mayor valorizacién del suelo, frente a la
cual pudiera existir el riesgo de que la IM lo utilice
con otro fin. Otra razén, esgrimida por los promo-
tores, tenia que ver con el riesgo de la ineficiencia
del proceso de venta de la IM de los predios asigna-
dos, que pudiera resultar en precios sensiblemente
por debajo a los que los promotores pensaban co-
locarlos. Por otro lado, la propia IM evalud durante
2004 la conveniencia de recibir efectivo en lugar
de terrenos, tomando en cuenta las limitaciones
gue le impone el marco institucional y normativo
para actuar en el mercado inmobiliario.

Otro aspecto debatido fue que el hecho de
que por Resolucion 1066/07 de marzo de 2007,
se procedid a modificar la reglamentacion previa
5399/03, con lo cual se implementa una nueva re-
glamentacion del régimen especifico, modificando
asi los términos del mayor aprovechamiento y el
calculo del precio compensatorio. La determina-
cion del PC se realizard considerando los valores
de comercializacién de los inmuebles con la nor-
mativa anterior, haciendo una proyecciéon a futuro
de los mismos inmuebles y un costo estimado de
las inversiones en infraestructura publicas a reali-
zar para hacer viable el mayor aprovechamiento.
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Una vez finalizadas las obras, se deberad ajustar
al monto del PC teniendo en cuenta el verdadero
monto de tales obras. En tal sentido, aun cuando
la definicion del mayor aprovechamiento en los ca-
sos de los PAU no tiene modificacion en la nueva
reglamentacion respecto a la anterior, la redac-
cion dada para la determinacién del PC da lugar a
una interpretacidn mas amplia, fundamentalmente
porque para calcular el valor final del inmueble se
debe realizar una proyeccion a futuro de los mis-
mos inmuebles.

Un caso interesante lo constituye la amplia-
ciéon de la UAT. El grupo de promotores que desa-
rrolld el proyecto del barrio San Nicolas solicita a
la IM la ampliacién de la UAT a dos padrones con-
tiguos que se encuentran dentro del area del PAU
10. La IM, estando de acuerdo, solicita a la Junta
Departamental la ampliacién, quien la aprueba a
través del Decreto 33.178 de diciembre de 2009.

Los promotores entienden en primera instan-
cia que para el cdlculo del PC debe aplicarse el
criterio de actualizacion, acordado en el Acta de
Compromiso de diciembre de 2004 entre los pro-
pietarios promotores y la IM. En tal sentido, el acta
sostiene que los ajustes que corresponda efectuar
al cdlculo inicial y global del mayor aprovecha-
miento, en cada oportunidad en que se realice una
urbanizacion y corresponda pagar el PC, se rea-
lizardn en funcion del costo efectivo de las obras
realizadas, los metros comercializables que resul-
ten, y el ajuste por el indice de Precios al Consumo
(IPC) que se debe efectuar a los valores expresa-
dos en moneda nacional. Por tanto, a los valores de
PC calculados en el 2004 en ddlares, deberian, si-
guiendo lo establecido en el Acta de Compromiso,
convertirse a moneda nacional al tipo de cambio
de ese momento y posteriormente actualizarse a la
fecha con el IPC.

Sin embargo, para una parte de los servicios
de la IM el criterio expuesto anteriormente no era el
aplicable. En efecto, de entenderse que el cdlculo
de Mayor Aprovechamiento debe realizarse sobre
los valores de comercializacion actuales, de acuer-
do a la nueva reglamentacioén en el célculo del PC
(Resolucién 1066/07), y que debe considerarse el

mismo criterio de calculo para el sector que se ane-
xa, el indice de incremento de valor final deberia
aplicarse sobre US$26 en lugar de sobre US$4,99
como en 2004. El valor de US$26 surge del precio
por metro cuadrado al que fueron comercializados
en el 2008 y 2009 los dos padrones que se incor-
poran ala UA. Por tanto, de mantenerse las mismas
condiciones de fraccionabilidad y edificabilidad, el
valor final deberia ser (US$26 * (1,48 + 6,54) /0,85)
= US$245, frente a US$47,08 del 2004.

Para otro sector de la IM, la incorporacioén al
proceso urbanizador de los dos padrones a la UA
se realiza, de acuerdo al Decreto 33.178, “con las
condiciones generales previstas”. Por ello, y notan-
do que en resoluciones que daban cuenta del cal-
culo del PC para padrones pertenecientes a la UA
se tomaba en cuenta lo establecido en el Acta de
Compromiso, se deberia tratar el caso de estos dos
padrones en igualdad de condiciones que cual-
quier otro padrdn perteneciente a la UA, y por tan-
to aceptar el criterio manejado por los promotores.

Finalmente, y a partir de una negociacién que
se entabla con los promotores, quienes se compro-
meten a no seguir adelante con el recurso adminis-
trativo que buscaba revocar una resolucién de la
autoridad sectorial de la IM, se llega a una transac-
ciéon por la cual el valor final es US$158,74 vy el valor
inicial es US$26.

Resultados

De las acciones emprendidas por |os propietarios
promotores, al dia de hoy se han desarrollado tres
emprendimientos en la modalidad de barrio abier-
to con servicio: San Nicolds, Los Olivos y Parques
Barrio Jardin. El barrio San Nicolas ha sido el pri-
mero; abarca 14,8 ha. y ha ofrecido 140 lotes cuyos
tamafios varian entre los 600 y 2.000 m?, y frentes
que oscilan entre 20 a 45 m. El barrio ademas ofre-
ce 4 ha. de calles asfaltadas y areas verdes, 2 ha.
de lagos y parques periféricos y 5.000 arboles con
mas de 20 especies.

Los lotes han tenido una alta demanda (se
vendieron mas del 80%) y en su gran mayoria ya
se han construido las viviendas que hoy albergan
a los nuevos residentes. De acuerdo a los datos
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FIGURA 6.3. Barrio San Nicolas

Fuente: Pagina web del Barrio San Nicolas.

recogidos en las inmobiliarias a cargo de la comer-
cializacion de estos terrenos, los precios por m?
rondan entre US$350 y US$490.

Por su parte, el barrio Los Olivos empezd a
desarrollarse posteriormente, en un area de 25 ha.
de 228 lotes cuyos tamafos varian entre los 650 y
1.200 m?, con frentes entre 18 y 30 m., con 6 ha. de
calles y areas verdes, y 4.000 arboles con mas 20
especies. La modalidad de comercializaciéon y pro-
puesta de barrio es similar al emprendimiento San
Nicolads. En este caso, sin embargo, el precio por
m? recabado en inmobiliarias es menor que en San
Nicolas, entre US$190 y US$240.

La propuesta de Parques Barrio Jardin se di-
ferencia de los otros dos barrios en el sentido de
que a los lotes ofrecidos se integran edificios de
apartamentos y centro de oficinas. En un borde del
barrio se reservan terrenos para oficinas y centro
comercial (que pueden llegar a construcciones de
4 niveles) y en el otro borde para edificios que tam-
bién podrian alcanzar la misma altura. En la zona
intermedia de este emprendimiento se ofrecen 44
lotes de entre 600 y 800 m?, cuyo precio por m?
ronda los US$330. Segun los desarrolladores, se
llevan vendidos cerca del 70% de los lotes.

A los efectos de tener una dimension de los
ingresos publicos por PC generados en el PAU10,
se presenta un ejercicio comparativo dentro del
barrio San Nicolads, tomando en cuenta su poten-
cialidad de recaudacion de tributos municipales
asociados al valor inmobiliario en base a terreno y
mejoras (ver Anexo 1 para detalles metodoldgicos).

Es preciso remarcar que los tributos a comparar no
se refieren conceptualmente a la misma base impo-
nible; el PC se refiere exclusivamente a la valoriza-
cion del suelo. La imposicion sobre las mejoras del
inmueble se realiza sobre un capital que el propie-
tario ha invertido, por lo que su valorizacion es re-
sultado de un esfuerzo relacionado con tal accion
de desarrollo.

La Contribucién Inmobiliaria del departamen-
to de Montevideo es un impuesto predial de in-
muebles urbanos y rurales que aporta un 32% a
los ingresos municipales. Su base imponible esta
directamente relacionada con el valor total de los
inmuebles, que comprende suelo y mejoras. Se po-
dria argumentar que la imposicidon del suelo en la
Contribuciéon Inmobiliaria responde a la totalidad
de su valor, que en este caso es efecto de dos ac-
ciones: una intervencioén publica por el cambio de
categorizacion del suelo, y una accién privada de
desarrollo urbano. Como se ya se sefald, el PC se
calculé tomando en cuenta exclusivamente la valo-
rizacidon del suelo que respondid ala accién publica.

Hechas las precisiones, el ejercicio indica
que lo recaudado de PC por concepto de Mayor
Aprovechamiento del barrio San Nicolas, actuali-
zado a valores de diciembre de 2013, corresponde
aproximadamente a $29:500. En términos compara-
tivos, es muy similar a los valores que tedricamente
deberian recaudarse por Contribucion Inmobiliaria y
Adicionales, de acuerdo a la estimacidn que se basa
en que el 70% de los terrenos ya fueron desarro-
llados y que se aprovechd el 50% de la capacidad
constructiva. Sin embargo, hay que tener en cuenta
que los ingresos por PC se fueron recibiendo entre
2006 y 2008, por lo cual, a los efectos de hacerlo
comparable con ingresos que se reciben en diciem-
bre de 2013, se asume que el costo de capital para
la IM es de 4% en términos reales (hipdtesis conser-
vadora). Por tanto, los ingresos por PC a diciembre
de 2013 serian de aproximadamente $38 millones.

Si se compara con lo efectivamente recauda-
do hoy por Contribucidon Inmobiliaria y Adicionales,
los ingresos por PC que consideran el costo del ca-
pital mencionado resultan aproximadamente 16 ve-
ces (ver anexo).
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Otra forma de evaluar la importancia del PC,
como fuente de ingresos en el emprendimiento
del barrio San Nicolas, es compararlo con el valor
actual de los flujos de Contribucién Inmobiliaria y
Adicional. Para ello se realiza el ejercicio sobre dos
escenarios: uno, tomando como base lo efectiva-
mente recaudado hoy en funcién de los valores
obtenidos en las cédulas catastrales, y el otro, con-
siderando lo que potencialmente podria obtener-
se tomando valores imponibles que resultan de los
precios de mercado.>® Los ajustes realizados para
calcular los valores actuales en los dos escenarios
Nno suponen variacion en los precios o valores uni-
tarios de referencia, sino en las cantidades. Las es-
timaciones de valor actual se exponen el cuadro
6.2, considerando un periodo de 20 afos a partir
de 2009 y de acuerdo a 3 tasas de descuento de
valores reales (4%, 7% y 10%).5°

Légicamente, cuanto mas alta es la tasa de des-
cuento, mayor peso tiene el PC sobre el valor ac-
tual de la Contribuciéon Inmobiliaria y Adicional, en
tanto mas se valora recibir ingresos por concepto
de Mayor Aprovechamiento al comienzo del proce-
so urbanizador. Es asi que, dependiendo de la tasa
de descuento, en base a los valores catastrales, lo
obtenido por PC representa entre un 58% y 123%
del valor actual de la Contribucidon Inmobiliaria y
Adicional. Dicha relacion decrece sustancialmente
si el valor actual de la Contribucién Inmobiliaria y
Adicional se estima sobre la base de valores alinea-
dos a los precios de mercado, pudiendo represen-
tar entre un 8% y 15%, dependiendo de la tasa de
descuento.

Tomando en cuenta los diversos aspectos que
complejizan la actualizacién de los valores catastra-
les, tanto con relacién a la informacién edilicia como
a los precios unitarios de referencia, puede ser mas
realista analizar la importancia del PC con rela-
cion al valor actual de la Contribucién Inmobiliaria
y Adicional, calculada en base a la informacién de
catastro. En tal sentido, se puede sostener que con
tan solo un ajuste en los precios unitarios de catas-
tro actuales que los incremente entre 58% y 123%,
se estaria alcanzando lo recaudado por PC. Dichos
ajustes son menores si se los compara con los que

CUADRO 6.2. Estimacion del valor actual de
la recaudacion de contribucién
inmobiliaria y adicional, barrio San
Nicolas, 2009-2028 (pesos de 2013)

Escenario 1: Con base en valores catastrales actuales de la DNC

Tasa de
descuento Valor
real actual PCIVA PCl/suelo del VA
4% 65.092.836 58% 175%
7% 52.838.897 86% 259%
10% 43.979.311 123% 370%
Escenario 2: Con base en valores imponibles de mercado
Tasa de
descuento Valor
real actual PC/VA PC/suelo del VA
4% 494.334.022 8% 23%
7% 415.391.454 1% 32%
10% 358.254.043 15% 45%

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de la Direccion
Nacional de Catastro.

Nota: El Precio Compensatorio (PC) al 2013 varia segun tasa de
descuento: 4%: $38.002.643, 7%: 45.510.576, 10%: 54.238.157.

deberian hacerse para alcanzar valores acordes a
los de mercado, los cuales, de acuerdo a las estima-
ciones planteadas, en el barrio San Nicolds deberian
rondar el 650%. Ademas, se debe tener en cuen-
ta que las estimaciones que manejan los servicios

58 Para el primer caso, se parte de la recaudacion estimada
para el 2013 ($2:3) y se ajusta hacia el futuro, asumiendo
que en el lapso de 4 afos se corrige la no declaracion por
mejoras y se terminan de desarrollar la totalidad de los lo-
tes. En el segundo caso se parte de la recaudacion estimada
para el 2013, con 70% de lotes desarrollados y 50% utiliza-
dos, y se asume que en 3 anos se completa el desarrollo de
los lotes restantes. Hacia atras, para los afos anteriores al
2013, se adopta el mismo criterio para los dos escenarios,
reduciéndose en un 20% por afo la recaudacion estimada,
hasta llegar al 2009, afio que se considera se empezd a co-
brar Contribucién Inmobiliaria y Adicional.

59 Estrictamente, a los efectos de captar la valorizacion adi-
cional, deberia calcularse el neto del valor actual, deducien-
do el valor actual que corresponde a la situacion previa a la
urbanizacién. Cuando los predios eran de caracter rural, de
gran extension y una construccion por lote, y que el precio
del suelo por m? no superaba los US$5 frente al precio ac-
tual aproximado a US$350, el efecto sobre el valor actual
neto es marginal.

MECANISMOS DE CAPTACION DE LA VALORIZACION DEL SUELO URBANO EN URUGUAY 123



municipales respecto al desfase de los valores ca-
tastrales en la ciudad de Montevideo se acercan al
50%. Si tales ajustes se llevaran a cabo, la participa-
cion del PC estaria entre 29% y 62% del total recau-
dado por concepto de imposicidon a los inmuebles
(terreno y mejoras) del barrio San Nicolas.

Por otro lado, considerando que el valor del te-
rreno representa un 33% del valor total,®° la relacidn
entre PC y el valor actual del componente suelo
dentro de la Contribucion Inmobiliaria y Adicional,
estimada en base a los valores catastrales, variaria
entre 175% y 370% para tasas de descuento de en-
tre 4% y 10%. Es decir que para sustituir el PC por el
componente suelo de la Contribucidon Inmobiliaria,
el precio unitario del suelo deberia ajustarse a un
alza de entre 1,75 y 3,70 veces. Dado que el valor
de mercado es 7,6 veces superior al catastral, tales
ajustes rondarian entre 25% y 50% de los necesa-
rios para equiparar los precios de mercado. Por tan-
to, se podria sostener que, si los valores imponibles
obtenidos de la Direccion Nacional de Catastro no
varian en el tiempo, el PC resulta la fuente principal
como mecanismo de captacion de la valorizacion
del suelo urbano para un proceso de urbanizaciéon
como el descripto para el PAU10. Ahora, si efecti-
vamente se tomaran valores catastrales mas acor-
des con los valores de mercado,® la participacion
del PC decaeria, pero de todas formas tendria una
participacion que —dependiendo de la tasa de des-
cuento— variaria entre 23% y 45%.

COMPLEJO EMPRESARIAL WORLD
TRADE CENTER

Contexto

Antecedentes

En un predio casi vacio de unas 10 ha. localizado
dentro de un area urbana residencial consolidada,
se construyd en 1985 el primer centro comercial de
la ciudad (Montevideo Shopping Center) en el limi-
te este del barrio Pocitos, zona de ingresos altos y
medios altos con la mayor densidad poblacional de
Montevideo. El Montevideo Shopping Center se en-
cuentra en un padrdén de 4,2 ha. y hoy cuenta con

200 comercios en un edificio de tres niveles, ofre-
ciendo una importante diversidad de servicios para
la ciudad. Este emprendimiento ha contribuido sus-
tancialmente con el proceso de descentralizacion
de la actividad comercial que ha experimentado la
ciudad, haciendo que la tradicional zona céntrica
pierda la relevancia que tuvo en el pasado.

En el resto del predio (unas 5,8 ha.), desde me-
diados de los noventa y hasta el presente se han de-
sarrollado de torres residenciales y de oficinas, asi
como instalaciones hoteleras. Al dia de hoy, estas
construcciones se han constituido en el espacio mas
importante de actividad comercial y de oficinas de
alta gama fuera de los circuitos mas tradicionales
del drea céntrica (Centro, Cordén y Ciudad Vieja),
generandose asi una nueva centralidad urbana.

Estos emprendimientos estuvieron regula-
dos originariamente dentro del Plan de Desarrollo
Urbano definido por el Decreto 26.128 de septiem-
bre de 1993. Los predios que relnen las 5,8 ha.
contiguas al Montevideo Shopping Center fueron
adquiridos por 4 empresas al Banco Hipotecario
del Uruguay (BHU) en agosto de 1992. Tomando
el antecedente del denominado Plan Piloto 70, que
fue diseflado a partir de un concurso que realizd la
Facultad de Arquitectura de la UDELAR a fines de
los sesenta sobre el conjunto de predios en cues-
tién, los propietarios de los terrenos adquiridos co-
menzaron un proceso de intercambio con la IM que
culminé con la definicion del Plan de Desarrollo
Urbano en septiembre de 1993.

En una primera etapa se construyeron las
dos primeras torres del denominado Complejo
World Trade Center (WTC), la WTC1 y la WTC2.
Inauguradas una en 1998 y otra en 2002, son to-
rres gemelas de 22 pisos y 17100 m? construidos.
En 1998 también se inaugura el WTC Avenida, una
construccion de 2 pisos y 5.600 m? contigua a las
torres gemelas, que también tiene locales comer-
ciales y oficinas.

60 E| porcentaje surge del estudio de 13 casos del barrio San
Nicolas.

61 En este caso, que se basa en simulaciones realizadas con
precios de mercado, la participacién del valor del terreno es
del 34% sobre el valor total.
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El proyecto

1. World Trade Center 3

El primer calculo de PC se hace para la torre del
WTC3, localizada en la Fracciéon | del PUD, que
presenta una solicitud de permiso de construccion
por 18.163 m?. En el caso de la Fraccidn |, el Mayor
Aprovechamiento resulta de multiplicar el cociente
entre el area potencial de edificabilidad adicional
aprobada (8.296 m?) y el area potencial total de
edificabilidad aprobada (48.958 m?), por el drea a
construir por el proyecto (18.163 m?). Por tanto, el
Precio Compensatorio resulta de 307,8 m2.

Es decir, que el Mayor Aprovechamiento en la
Fraccion | surge de aplicar un porcentaje fijo del
17% (8.296/48.958) sobre la superficie a construir.
Dicho porcentaje no varia dependiendo del metraje
total de la construccion: aun en el caso hipotético
de que se proponga construir apenas por encima
de lo permitido previo al Decreto 30.146, el Mayor
Aprovechamiento seguiria siendo el 17% de lo cons-
truido. Por tanto, de acuerdo a la metodologia de
cdlculo, el metro cuadrado adicional que aprobd la
normativa tendra un costo menor cuanto mas efec-
tivamente se construya dentro de los maximos de
edificabilidad permitidos para la fraccion.

A los efectos de convertir los 307,8 m? en valor,
Catastro y Avaluo de la IM estimd un precio unitario
por piso que resulta del andlisis de las compraven-
tas realizadas. Segun estos calculos, el valor total
del edificio resultaria de US5%$20:979.525 para un
metraje total de 13.716, por lo que el precio del m?
se estimaria en US$1.529,6 en noviembre de 2006.
Asi, el total del PC equivaldria a US$470.811.

En Contrato de Reconocimiento y Financiacion
de Deuda del 19 de enero de 2007, el desarrollador
del WTC3 abona una suma en efectivo del 10% del
PC, y por otra parte se compromete a vender a la
IM un conjunto de unidades en propiedad horizon-
tal por concepto del restante 90%, equivalente a
276,98 m? correspondientes a unidades del piso 8
del edificio. Igualmente, dicho contrato establece
gque el desarrollador tiene la opcidén de compensar
en efectivo los valores de cada una de las unidades
que se comprometen para venta.

En junio de 2009, los desarrolladores propo-
nen a la IM, a cambio de la rescisién de las prome-
sas de compraventa de las 5 unidades del WTC3,
ejecutar obras publicas indicadas por la autoridad
municipal por un valor equivalente a US$414.407,
correspondiente al 90% del PC. Dicho plantea-
miento se fundamentaba, mas alld de la conve-
niencia de los desarrolladores, en las dificultades
que tenia la IM en la administracion y gestion de
las 5 unidades, en la medida que el cumplimien-
to de obligaciones del promitente comprador (por
ejemplo, pago de gastos comunes) generaba pro-
cesos administrativos complejos, que en ocasiones
producian atrasos en los pagos, con las correspon-
dientes sobrecargas en los costos. Finalmente la
IM, con aprobacion de la Junta Departamental,
decide enajenar los derechos de promitente com-
prador mediante el remate publico, un mecanismo
previsto en estos casos para los inmuebles propie-
dad de la municipalidad. Las 5 unidades fueron re-
matadas por un valor total cercano a US$650.000.
De acuerdo al resultado obtenido en términos
monetarios, la decision de la IM resultd acerta-
da, tomando en cuenta que los desarrolladores
ofrecian ejecutar obras por un costo maximo de
USs$417.407.

2. World Trade Center Free Zone

La torre del WTC Free Zone, localizada en la
Fraccion |V, tiene un area total edificable propia de
13.771 m2.2 Tomando en consideracidon que para la
Fraccion |V el drea potencial de edificabilidad adi-
cional aprobada por el Decreto 30.146 es de 27.424
m?, y que el drea potencial total de edificabilidad
aprobada es de 69.474 m?53 el cdlculo del Precio
Compensatorio es de 543,55 m2. De acuerdo a un

62 Del total del drea edificable, se considera area propia a
aquella que suma las dreas que son utilizadas exclusivamen-
te por las oficinas, a los efectos de que los precios comer-
cializados relevados sean consistentes con la superficie en
cuestion.

63 E| Decreto 30.146 trata conjuntamente a la Fraccion IV y
V como una sola area, a los efectos del calculo del cociente
entre la mayor edificabilidad autorizada y la edificabilidad
total autorizada (27.424/69.474).
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estudio de catastro y avalio de la IM de septiembre
de 2008, el precio del m? promedio comercializa-
ble para el WTC Free Zone corresponde al del piso
11, que equivale a $32.653 (US$1.581 a la cotizacion
de esa fecha). Es decir que el PC total a pagar es de
$17:748.538 (US$598.493).

3.World Trade Center 4

En el WTC4, el area total computable como edifi-
cable de la torre es de 30.219 m?, mientras el drea
propia edificable es de 21.293 m2. Por estar locali-
zada en la Fraccion V, se aplica el mismo cociente
de aprovechamiento que para la Fraccion 1V, es de-
cir 27.424/69.474. Por tanto, el PC para el WTC4 es
de 840,48 m?. Tomando como promedio el precio
correspondiente al piso 19, que a octubre de 2009
era US$1.737 el m?, el monto total del PC corres-
pondia aproximadamente a US$1:460.269.

Marco regulatorio

En diciembre de 2002, se aprueba el Decreto
30.146 que otorga el marco juridico de un proyec-
to urbano de detalle (PUD) para la zona, definida
como UA, previendo el desarrollo de nuevas torres
de oficinas que se agregan a las ya construidas. En
efecto, y de acuerdo a lo que debe comprender un
PUD definido en el POT, se definen nuevas alinea-
ciones, nivelaciones, afectaciones, edificabilidad,
alturas, usos y ordenacidon de volumenes, modifi-
cando y complementando lo previsto en el Plan de
Desarrollo Urbano.

La figura del PUD esta definida como un ins-
trumento de ordenacidn y planeamiento del terri-
torio en el POT de Montevideo, que debe prever
la distribucidon entre las cargas y beneficios que
resulten de su ejecucion. Entre otros aspectos, el
PUD se refiere a los aspectos volumétricos, de-
finiendo alturas, FOS, factor de ocupacién total
(FOT) y retiros. En particular, se autoriza la cons-
truccion de 6 edificios aislados en altura, que dan
lugar a un mayor factor de edificabilidad, man-
teniendo el FOS inalterado en 60%. Asi, la altura
maxima de la torre 6 es de 14 pisos mas planta
baja (PB) (54 m.), de la torre 10, 23 pisos mas PB
(84 m.), de la torre 12, 28 pisos mas PB (101 m.),

de la torre 14, 23 pisos mas PB (84 m.), de la torre
15, 19 pisos mas PB (71 m.) y de la torre 17, 15 pisos
mas PB (57 m.).

También se definen los destinos de las cons-
trucciones que integran el PUD: vivienda, hotele-
ria, oficinas, comercios y servicios. Sera obligatorio
dotar al complejo de locales destinados a garajes,
fijando segun el destino la relacion entre m? y ga-
rajes. Se obliga asimismo a prever una cantidad de
estacionamientos para visitantes.

Adicionalmente, se fijan los aspectos rela-
cionados con la gestion territorial. En particular,
en su articulo 12, define las cesiones por Mayor
Aprovechamiento. Los propietarios de los inmue-
bles integrantes de la UA deberan ceder el 10% del
Mayor Aprovechamiento resultante de la diferencia
entre las superficies maximas computables como
edificables que se aprueban en el PUD, y las su-
perficies maximas computables como edificables
en el proyecto de desarrollo urbano aprobado en
septiembre de 1993 de acuerdo a las siguientes
condiciones:

® |a compensacion urbana por concepto del
Mayor Aprovechamiento autorizado se calcu-
lard por cada fraccién independiente.

® Con cada permiso de construccién presenta-
do, el promotor se obligara a ceder a la IM, por
concepto de compensacion urbana, el 10% de
multiplicar los m? computables como edifica-
bles, solicitados en dicho permiso, por el co-
ciente de la mayor edificabilidad autorizada
para esa fraccion entre la edificabilidad total
autorizada para la misma.

® El pago de dicho monto se realizard con la
aprobacion del permiso de construcciéon o la
autorizacién para el inicio anticipado de las
obras (lo que ocurra primero).

® Dicho pago se hara de la siguiente manera: un
10% inicial al contado y en efectivo y/o obra
publica, y luego el 90% restante, en m? cua-
drados edificados o a edificar en el area de
intervencion, debiéndose en ese acto prome-
ter en venta los metros referidos. Antes de
la aprobacion de la habilitacion final de las
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obras o la realizacion del primer acto de ocu-
pacién del bien, el promotor podrad solicitar
que la compensacion por concepto de Mayor
Aprovechamiento en este ultimo caso se rea-
lice en su equivalente en efectivo, en bienes
inmuebles en otra localizacion, en obras o en
servicios.

Resultados

El presente analisis considera, por un lado, la ac-
tividad de construccion en el Complejo WTC y en
sus zonas aledafas y, por el otro, la centralidad mas
tradicional de Montevideo definida por la Ciudad
Vieja, Centro y Corddn. Se reldne informacion que
brindan los permisos de construccion expedidos
por la IM entre 2004 y 2013, con particular foco
en aquellos que tienen como destino el comercio.
El ejercicio comparativo entre las zonas definidas
se propone exponer un panorama general que dé
cuenta de la significacion que ha tomado la nueva
centralidad urbana que se ha creado en torno al
area que alberga el Montevideo Shopping Center y
el complejo de torres de oficinas WTC.

Al comparar los porcentajes de permisos en
el total de padrones para cada area, un primer as-
pecto que surge de la informacidn presentada en
el cuadro 6.3 se refiere a la mayor intensidad en
la actividad constructiva que ha tenido la zona del
WTC respecto a la zona céntrica y al promedio de
Montevideo. La evidencia presentada respalda asi-
mismo la percepcidn respecto a la incidencia que
ha tenido el Montevideo Shopping Center y las
torres WTC sobre las zonas aledafas, impactan-
do diferencialmente en el desarrollo residencial y
comercial. Como resultado de la mayor actividad
resefiada, es esperable que la mayor valorizacién
redunde en un aumento de la recaudacioén por par-
te de la IM por concepto del impuesto predial, aso-
ciado a la contribucion inmobiliaria y adicional.

Por otra parte, durante el periodo 2004-2013
las areas aprobadas para desarrollar actividades
comerciales en la zona del WTC y zona céntrica
son similares: unos 220.000 m2. Individualmente,
cada zona ha representado aproximadamente el

FIGURA 6.4. World Trade Center

16% del total de la superficie asignada al desarrollo
de inmuebles con destino comercial.

Segun lo previsto en el articulo 15 del Decreto
30.146, si al término de los primeros 10 afos se hu-
bieran comenzado obras en el &rea de intervencion
que signifiguen mas del 50% de la edificabilidad
maxima autorizada, a solicitud de los promotores,
la normativa especial se prorrogara por un maximo
de 10 afos. Dicha prerrogativa fue utilizada por los
promotores, quienes en octubre de 2012 solicitaron
a la IM dicha proérroga, dado que la superficie total
edificada computable a la fecha representa el 65%
de la edificabilidad maxima (94.653 m? sobre un
total de 146.615 aprobados). Indudablemente, di-
cho petitorio es una muestra clara de la evaluacion
positiva que ha tenido por parte de los promotores
el desarrollo inmobiliario que se ha realizado desde
el 2002, que preveia, entre otros aspectos, el me-
canismo de captacién de la valorizacion del suelo
urbano a partir de la mayor altura aprobada para
las torres previstas en el PUD.

Sin embargo, de acuerdo a la Resolucion
657/13 de febrero 2013, la IM remite a la Junta
Departamental un proyecto de decreto que faculte
a la intendencia prorrogar el régimen urbano pre-
visto en el Decreto 30.146 por un afo, debiendo
promover un nuevo decreto que analice y regule
en profundidad la nueva realidad para la zona. En el
fundamento de la Resolucion 657/13, sostiene que
“reducir la problematica del decreto mencionado,
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CUADRO 6.3. Indicadores de la actividad constructiva, zonas WTC y céntrica, 2004 y 2013

Porcentaje permisos/

Detalle de zonas total padrones

Porcentaje de permisos
destino comercio/total

Porcentaje m?

M2 aprobados comercio  aprobados comercio

WTC Shopping 19
WTC Pocitos Nuevo 1 28
WTC Pocitos Nuevo 2 23
WTC Buceo 1 28
WTC Buceo 2 30
TOTALWTC 29
Centro 13
Cordén 1 "
Cordon 2 11
Ciudad Vieja Central 22
Ciudad Vieja Borde 1
Total centro 13
Resto de Montevideo 7
Total Montevideo 7

72
28
13

9

31
19

67
55
48
77

67
64
16
18

178.691 99
13.138 37
5.312 31
19.400 27
6.666 7
223.207 7
64.615 81
13.504 33
22.078 22
71.557 80
44.263 7
216.017 58
923.945 24
1.363.169 31

Fuente: Elaboracidn propia en base a permisos de construccion aprobados por la Intendencia de Montevideo, en el periodo enero 2004-agosto

2013.

que regula y ordena un sector urbano significati-
VO, a un tema de plazos, seria perder una invalora-
ble oportunidad para repensar acerca de un area
urbana que se ha consolidado como una centra-
lidad sumamente dindmica, transformadora y po-
tencialmente desencadenante de nuevas légicas”.
Ademas, se sostiene que se estd ante una opor-
tunidad Unica para evaluar e insertar el desarrollo
del drea en consideracion dentro de una prefigu-
racion territorial mas amplia, que necesariamente
debe incorporar una visidon prospectiva. Asimismo,
los servicios de la IM identifican algunos aspectos
relacionados con impactos en el transito interno y
externo que no se han mitigado de manera acorde,
y con la necesidad de una mayor valorizacion de
los espacios publicos internos.

Las interpretaciones disimiles respecto al
tema han dado lugar a un planteo de parte de los
promotores propietarios a la IM, donde sostienen
que la prorroga por un afo del Decreto 30.146, y
no hacerlo por 10 aifos de acuerdo a la solicitud

presentada, implican la vulneracion de los princi-
pios constitucionales de seguridad y certeza juridi-
ca, e impiden la disponibilidad y disposicién de los
inmuebles, lo cual lesiona el derecho a la propie-
dad. En la actualidad, el tema se estad debatiendo
en la Junta Departamental.

TORRES NUEVOCENTRO Y BUENA
ESTRELLA (PPVIS)

Contexto

Antecedentes

El Programa de Promocién de la Vivienda de Interés
Social (PPVIS) se implementa a escala nacional a
partir de 2011, dando lugar a la puesta en marcha
de un nuevo sistema de inversion y financiamiento
para la vivienda de sectores de ingresos medios y
medios bajos, con el cometido final de mejorar la
relacién calidad-precio en el mercado de compra-
venta y de arrendamiento.

128 EXPANDIENDO EL USO DE LA VALORIZACION DEL SUELO



El principal apoyo a la oferta consiste en la
exoneracion de todos los tributos nacionales a pro-
yectos VIS de obra nueva, refaccién y reciclaje, que
tengan como destino tanto la venta final como el
arrendamiento de la vivienda. Adicionalmente se
impulsa el financiamiento bancario a proyectos de
peguefa escala a través del Fondo de Garantia de
Desarrollos Inmobiliarios (FOGADI), y se crea un
nuevo régimen de propiedad horizontal para facili-
tar la venta de las unidades de proyectos VIS finan-
ciados con recursos propios de los desarrolladores.

Desde el lado de la demanda se busca facili-
tar el acceso al crédito hipotecario, reduciendo
el monto de ahorro previo a través del Fondo de
Garantia de Créditos Hipotecarios (FGCH), se com-
plementa el pago del préstamo hipotecario que
otorgan los bancos a través de un programa de
subsidios a la cuota, y se extiende el alcance del
Fondo de Garantia de Alquileres a poblaciones de
menores recursos.

Para Montevideo, el PPVIS no solo tiene un
objetivo en materia de vivienda, sino que se bus-
ca gue contribuya también al repoblamiento de
barrios céntricos e intermedios de la ciudad, en
razon de la pérdida de poblacién y hogares que
han venido ocurriendo desde hace aproximada-
mente tres décadas. En tal sentido, los precios de
venta y de alquiler de las viviendas promovidas
en dichas zonas no tienen tope maximo como en
otros lugares del pais; su precio final lo determina
libremente el desarrollador. Aun cuando el precio
final pueda estar fuera del alcance de la pobla-
cién objetivo del PPVIS, se entiende que el asen-
tamiento de poblacién de ingresos medios-altos
en barrios promovidos constituye un aporte a su
revitalizacion, resultando en una mayor heteroge-
neidad social.

El proyecto

En el marco del PPVIS a nivel nacional, se aco-
gen dos emprendimientos inmobiliarios (Buena
Estrella y Torres Nuevocentro), localizados en
Montevideo, que por proponer mayor altura a la re-
gulada por la normativa deben pagar PC por Mayor
Aprovechamiento a la IM. Estos emprendimientos

se encuentran en la etapa de construccion y ya han
empezado a realizar los pagos por PC.

Marco regulatorio

Ademas de flexibilizar la altura de predios ubica-
dos sobre avenidas principales, la intendencia dic-
té la Resolucion 1035/12 de marzo de 2012, que
establece con cardcter general que, para los pro-
yectos gue requieran de un régimen especifico y
su implantacion sea en drea de promociony de pla-
nes especiales de valor estratégico, el PC sera del
5% del Mayor Aprovechamiento —en el caso de que
dichos proyectos estén amparados en programas
que promocionan la construccion de VIS.

Con dicha normativa se busca facilitar los em-
prendimientos de construccion de VIS, fijando por
el término de 24 meses a partir de aprobada la
Resolucion 1035/12 un porcentaje fijo y menor para
el calculo del PC, traduciéndose en un estimulo
econdmico y otorgando certezas a los potenciales
inversores. La IM sumé entonces incentivos y be-
neficios desde el gobierno local a una iniciativa en
materia de politica de vivienda y urbana impulsada
a escala nacional.

Proceso de implementacién

Centro Comercial y de Viviendas Nuevocentro

Desde 2008 los privados venian planteando una
iniciativa de desarrollo de un centro comercial al
estilo de un shopping center y viviendas localiza-
do en un area intermedia de la ciudad. Resulta la
primera propuesta de construcciéon de un shop-
ping center de magnitud en una zona intermedia
de la ciudad, fuera del area central o del area cos-
tera, que no se ubica en barrios de alto poder ad-
quisitivo. La IM aprueba la propuesta en términos
generales y encomienda a sus servicios la elabo-
racion de una normativa especifica en materia de
ordenamiento territorial, el estudio y solucién de
potenciales problemas que ocasione en el transi-
to, y solicita a los privados un estudio de impacto
territorial (Resolucion 2158/09 de junio de 2009).
El aval que otorga la IM para que los privados co-
miencen a desarrollar la propuesta se basa en que
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FIGURA 6.5. Torres Nuevocentro

FIGURA 6.6. Complejo Buena Estrella

el emprendimiento proyectado es de sumo interés
para la zona, como un elemento dinamizador muy
necesario en las areas intermedias de la ciudad.

De los intercambios realizados con los priva-
dos, se aprueba el PUD para el drea del emprendi-
miento propuesto, a través del Decreto 34.192 de
junio de 2012, que prevé la construccién de un edi-
ficio compacto que alberga las actividades comer-
ciales por un lado, y las dos torres de vivienda por
el otro. La altura maxima establecida para dichas
torres es de 76 m., con una edificabilidad maxima
de 19.000 m? cada una. Para el calculo del PC de
las torres, se establece como altura basica 16,5 m.
de altura, que corresponde a la definida para la
manzana donde se localiza el emprendimiento.

Finalmente, los desarrolladores presentaron
una propuesta edilicia de las dos torres de 23 pi-
sos cada una, conformadas en su totalidad por 437
apartamentos. La altura de cada una es 75,58 m.,
comprendida dentro del limite maximo de 76 m.,
y la superficie edificable es de 18.059 m? para una
torre, y de 18.157 m? para la otra, dentro del maximo
de 19.000 m? previstos por la normativa.

Para el calculo del Mayor Aprovechamiento,
se toma en cuenta lo establecido por la Resolucion
1066/07 de marzo de 2007, la cual en su articulo
5 define mayor edificabilidad a aquella que se au-
torice para edificar por fuera de la edificabilidad
basica, siempre que no configure una tolerancia.
Se entiende edificabilidad basica como el conjunto

de construcciones que pueden desarrollarse en
el volumen definido por el producto entre el area
maxima de ocupacion del suelo y la altura igual a
la maxima autorizada, conforme a la normativa ur-
banistica y de edificacion. La mayor edificabilidad
genera Mayor Aprovechamiento y su valoracion
econdmica, de acuerdo al articulo 6, se expresa por
el valor de comercializacion.

Esasiqueparaelcasodelastorres Nuevocentro,
en la primera etapa se estimd un valor de Mayor
Aprovechamiento de $1:004.930.000 (poco mas
de US$50 millones), resultando en un PC cerca-
no a US$2:5 millones. Para este caso se procedid
a estimar un valor de comercializacion por m? que
presentaba una variacidn por pisos, y cuyo prome-
dio rondé los US$1.930. Para el calculo de metrajes
totales de las torres, se ponderd el drea de bienes
comunes construidos en un 60% (paliers, escaleras,
ascensores, etc.) y la de bienes comunes sin cons-
truir en un 30% (terrazas, balcones, etc.).

Complejo Buena Estrella

El emprendimiento Estrellas del Sur estd confor-
mado por dos torres de 12 y 24 pisos, y un edificio
de 3 pisos, con un total de 360 viviendas en un ba-
rrio céntrico de la ciudad. El predio utilizado es una
manzana entera donde se localizaba un estableci-
miento industrial. Actualmente se estd construyen-
do la torre de 12 pisos. Al igual que en el caso de
Nuevocentro, se requirié la aprobacidon de un PUD
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para el emprendimiento Buena Estrella a través del
Decreto 34.371 de septiembre de 2012.

El calculo del Mayor Aprovechamiento tam-
bién se realizé siguiendo la metodologia prevista
en la Resolucidén 1066/07, que consiste en aplicar el
concepto de Mayor Edificabilidad. El precio de co-
mercializacion promedio estimado para este caso
resulté en US$1.750 el m2. El valor total de Mayor
Aprovechamiento calculado en la primera etapa
fue de $328:838.000 (aproximadamente US$16:5
millones), con un PC cercano a US$825.000.

En cuanto al emprendimiento Buena Estrella,
a solicitud de los desarrolladores la IM (Resolucidon
2197/13) le amplié de 4 a 8 la cantidad de cuotas
para cancelar el 90% del PC, dado que el desarro-
llo se realiza en dos etapas. Las primeras cuatro
cuotas semestrales deben estar canceladas con
anterioridad a la habilitacién final de las obras de
la primera etapa, mientras que la totalidad de las
8 cuotas semestrales deben cancelarse con ante-
rioridad a la habilitacion final de la totalidad de las
obras en el predio.

MECANISMOS DE CAPTACION DE LA VALORIZACION DEL SUELO URBANO EN URUGUAY 131



REFERENCIAS

Colliers International. Estudio de Mercado de ofici-
na de categoria A y A+ en Montevideo. Pros-
pecto Informativo del Fideicomiso Financiero
de Inversiones y Rentas Inmobiliarias, Fondo
Independencia. 2011.

Uruguay, Agencia Nacional de Vivienda. Informe
del mercado inmobiliario. Octubre 2013.

Uruguay, Direccion Nacional de Catastro, Ministe-
rio de Economia y Finanzas. Visualizador de
datos catastrales. Geoportal. Disponible en:
www.catastro.gub.uy.

Uruguay, Montevideo. Expedientes de la inten-
dencia relacionados con el Programa de Ac-
tuacion Urbanistica 10, complejo empresarial
World Trade Center, torre Nuevocentro y torre
Buena Estrella.

— . Entrevistas con asesores de los promotores
de los barrios San Nicolas, Los Olivos y Parque
Barrio Jardin del PAU 10: Ing. Agr. Nicolas De-
lafond y Arq. Federico Berbejillo.

— . Entrevistas con los promotores del Com-
plejo empresarial World Trade Center de

Montevideo: Cr. Carlos Lecueder y Arg. David
Flom.

__. Entrevistas con autoridades y funcionarios de
la intendencia, Division de Planificaciéon Terri-
torial: Arg. Cristina Pastro, Directora, Ec. Ro-
berto de Lucia, Servicio de Catastro y Avaluo:
Ing. Agrim. Martha Siniacoff, Directora, Ing.
Agrim. Ricardo Zunino.

— . Permisos de construcciéon aprobados por la
intendencia entre enero 2004 y agosto 2013.
Base de datos proporcionada por la Asocia-
cién de Promotores Privados de la Construc-
cion en el Uruguay (APPCU).

. Sistema de Informacién Geografica de la In-
tendencia. Disponible en: www.montevideo.
gub.uy.

— . 2001. Unidad Central de Planificacion, Divi-
sion Plan de Ordenamiento Territorial, Inten-
dencia de Montevideo. Programa de Actuacion
Urbanistica, Sector 10: “Norte de Camino Ca-
rrasco”.

. 2002. Proyecto de Distribucién de cargas y
beneficios. PAUT0. Equipo de asesores de los
promotores de la Unidad de actuacion 1.

132 EXPANDIENDO EL USO DE LA VALORIZACION DEL SUELO


http://www.catastro.gub.uy
http://www.montevideo.gub.uy
http://www.montevideo.gub.uy

ANEXOS






ANEXO 1:
Metodologia y calculo del precio compensatorio

A continuacion, se presenta la metodologia y el cél-
culo del precio compensatorio (PC) que realizé la in-
tendencia de Montevideo (IM), a través de su Servicio
de Catastro y Avaluo, en noviembre de 2004.

Valor original de la tierra

En primera instancia se estima el valor original de la
tierra con base en las transacciones inmobiliarias de
predios de la UA. Se toman en cuenta transacciones
de 6 predios diferentes que abarcan en su conjun-
to 303.622 m?, es decir un 27% del area de la UA.
La transaccion mds antigua corresponde a febrero
de 1997 y la mas reciente a junio de 2004. Todas
las transacciones son de predios sin construcciones
de consideracion, con la excepcidn de una de ellas,
que a los efectos de calcularle el valor del suelo se
le resta un estimativo del valor de la construccion.
El promedio ponderado de las transacciones en
cuestion resultd en un valor de US$4,99 el m2,

Determinacién del incremento del valor

Al analizar el expediente de referencia de la IM,
se observa que el cdlculo del valor final que co-
rresponde a cada predio de la UA se realiza en vir-
tud de las siguientes consideraciones, que fueron
discutidas previamente con los promotores: 1) el
nuevo valor surge exclusivamente del cambio nor-
mativo (de suelo rural a urbano), en el entendido
de que este es el diferencial que corresponde a la
intervencion municipal; 2) el valor diferencial no re-
sulta de otros factores originados por la iniciativa
privada mas alla de la exigencia normativa, como
promocion, marketing empresarial, inversiones en
calidad ambiental y residencial por encima de las
exigencias municipales, ni tampoco de considerar-
se efectos de valorizacién del barrio por inversiones

privadas de los nuevos residentes potenciales; 3)
no corresponde que se realice un cdlculo de valor
unitario final que tome en consideracién la evolu-
cion futura de los precios. En rigor, desde el punto
de vista urbanistico, corresponde analizar el cam-
bio normativo con relacién a la fraccionabilidad, la
intensidad de uso y la mayor edificabilidad, medi-
dos a través de indices de variacion.

Fraccionabilidad

Dicho indice se define como el cociente entre el va-
lor de la comercializacién de todos los inmuebles
resultantes de la propuesta de fraccionamiento vy el
valor de comercializacion de todos los inmuebles sin
fraccionar. Para calcular el valor de comercializacién
sin fraccionar, se considera la superficie total y se
la ajusta por un coeficiente corrector por superficie
extensa mayor a tres ha. De acuerdo a la interpola-
cion de una escala predefinida, y tomando en cuen-
ta que se considera como inmueble el total de la UA
(1.118.165 m?), el coeficiente equivale a 0,55. Por tan-
to, el valor de comercializacion de la UA sin fraccio-
nar es igual a: 1.118.165*0,55*4,99 = US$3.071.594.
En el caso del valor de comercializacién del in-
mueble fraccionado, corresponde calcular la suma
de los valores individuales de la comercializacién de
los predios en forma independiente que surgen del
fraccionamiento, considerando las correcciones es-
tablecidas por longitud de frente, fondo, superficie
y forma respecto al lote predominante en la UA.
Asimismo, el valor unitario debe corregirse por
el indice correspondiente al drea neta a fraccionar
sobre el area total, que se obtiene de restarle el drea
destinada a uso publico en el emprendimiento, y que
por lo tanto no serd objeto de fraccionamiento. De
acuerdo a la propuesta de fraccionamiento para la
UA, el drea neta urbana total queda en 950.200 m?;
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por tanto, el 15% se destinard a uso publico, y asi
el indice corrector de los valores unitarios por este
concepto es 0,85. En consecuencia, el indice de frac-
cionabilidad es 1,48, que resulta del cociente entre
US$4.535.886 (valor con nuevo fraccionamiento) y
US$3.071.594 (valor con fraccionamiento).

Por intensidad del suelo

Para el calculo de este indice, se divide la canti-
dad potencial de construcciones en el area urbana
neta entre la cantidad potencial “equivalente” de
construcciones en el area rural bruta, que resulta
de pasar de un FOS de 5% a 35%. En el cuadro Al.l
se expone el calculo de area potencial de cons-
truccién por tamafio de terreno y zona de acuer-
do al Decreto 29.471, de donde surge que la media
ponderada del drea de construccion por terreno es
362 m?, para un total de 918 construcciones.

Dado que el FOS del area rural es 5% de un to-
tal de 1.118.165 m?, puede alcanzarse un area total
construida de alrededor de 55.000 m?, es decir un
promedio de 1.500 m? para los 37 solares existentes.
En funcién de ello, se determina luego el indice de
equivalencia de construcciones posibles de edificar
en el drea rural, que resulta de dividir 55.000 entre
362, lo que da 153 construcciones. De este modo,
el indice de intensidad de uso se obtiene de dividir

las 918 construcciones que podrian desarrollarse en
suelo urbano por las 153 potenciales construccio-
nes que podrian hacerse en suelo rural por el solo
cambio en el uso de intensidad del suelo, es decir 6.

Por mayor edificabilidad

En este caso, el indice se determina dividiendo la can-
tidad de m? posibles de construir en el drea urbana
neta por la cantidad de m? posibles de construir en
area rural bruta, paralo cual se considera el FFOT es-
tablecido en el Decreto 29.471. Dicho FOT surge de la
altura y cantidad de niveles que se definen para cada
zona en la normativa que regula la UA 1. En el cuadro
Al.2 se puede ver que el total del drea potencial a edi-
ficar en la UA es de 726.390 m?, mientras el total del
adrea maxima posible a edificar en el drea rural bruta
es 110.000 m?2. El indice para este caso da un valor
de 6,54. De acuerdo a la IM, los aumentos de valor
de los inmuebles por intensidad de uso y por mayor
edificabilidad no son separables estrictamente, por
lo que se toma el indice de mayor valor, esto es 6,54.

Determinacion del valor final
El valor final se determina entonces por la agrega-

cion de los indices de fraccionabilidad y por mayor
edificabilidad, que posteriormente es corregido

CUADRO A1.1. Calculo del valor comercializado por cambio en intensidad de uso de la UA 1

Area Cantidad Area Areaa Areaa

Zona terreno terrenos total FOS (porcentaje) edif. indiv. edif. total
800 400 320.000 35 280 112.000
1-A 1000 300 300.000 35 350 105.000
1500 150 225.000 35 525 78.750
800 9 7.200 35 280 2.520
1-8 900 5 4,500 35 315 1575
1500 4 6.000 35 525 2.100
3-A 1500 25 37.500 35 525 13.125
2000 25 50.000 35 700 17.500
Total 918 950.000 332570

Fuente: Intendencia de Montevideo, Servicio de Catastro y Avaluo.

136 EXPANDIENDO EL USO DE LA VALORIZACION DEL SUELO



CUADRO A1.2. Calculo del valor comercializado por cambio en intensidad de uso de la UA 1

Area Cantidad FOS Areaa Cantidad  Areaaedif. Areaa edif.

Zona terreno terrenos (porcentaje)  edif. indiv. Altura niveles s/FOT(ind) s/FOT(tot)
800 400 85 280 <7 2 560 224.000

1-A 1000 300 35 350 <7 2 700 210.000
1500 150 85 525 <7 2 1050 157.500

800 9 35 280 <7 2 560 5.040

1-8 900 5 35 315 <7 2 630 3.150
1500 4 35 525 <7 2 1050 4.200

3-A 1500 25 35 525 <12 4 2100 52.500
2000 25 35 700 <12 4 2800 70.000

Total 918 726.390

Fuente: Intendencia de Montevideo, Servicio de Catastro y Avaluo.

por el indice correspondiente al drea a ceder para
usos publicos. Por tanto, el valor final medio para
la UA como consecuencia de la modificacion de la
normativa que transforma suelo rural en urbano es:

Valor Final = (Valor inicial de la tierra
[US$4,99] *(indice de fraccionabilidad
[1,48]*Indice de mayor edificabilidad [6,541))
/indice de correccién por libramiento al uso
publico [0,85] = US$47,08.

Para la determinacion del valor final de cada
predio se consideran sus caracteristicas topografi-
cas, por lo cual 16 predios registran un valor final
de US$43,7; 4 de US$62,40 y 2 de US$31,2. A los
efectos de tener un punto de comparacion del valor
final, el Servicio de Catastro y Avaluo realiza una
estimacion indirecta del precio por m? del terreno
en zonas urbanas consolidadas proximas a la UA, a
partir de las transacciones de compra-venta recien-
tes de inmuebles con superficies medias de 400 m2.
El promedio de estas estimaciones es de US$33,4,
con un maximo en US$44 y un minimo de US$22,5.

Precio compensatorio

Primeramente, se calcula el Mayor Aprovecha-
miento por m? urbanizable, que surge de la dife-

rencia entre el valor final del m? menos el costo
de las obras de urbanizacién, menos el valor de
la tierra original equivalente en area urbanizable.
Se presenta una estimacidén promedio del Mayor
Aprovechamiento por m? para la UA, debiéndose
considerar para cada emprendimiento las varia-
ciones de precio final y la relacion entre area frac-
cionable y area total:

Mayor Aprovechamiento por m? = Valor final
por m? [US$47,08] - Costo de infraestructura
por m? [US$ 4] - Valor original equivalente en
area urbanizable [US$4,99/0,7] = US$35,95

El ajuste del valor original se justifica en la me-
dida que el valor US$4,99 se refiere al precio por
m? de un drea mayor a la que resultard en definitiva
comercializable, en virtud del drea que se librard
al uso publico en cada fraccionamiento. Se supo-
ne, como promedio para la UA, que el coeficiente
entre drea neta/area publica es 0,7. Manteniendo
la relacion area neta/area publica en 0,7, el Mayor
Aprovechamiento para el total de la UA, en caso de
que se urbanice completamente, seria:

Mayor Aprovechamiento de la unidad de
actuacidn = US$35,95 * Area total urbanizable
[1.118.165 m? *0,7] = US$28:138.622
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CUADRO A1.3. Estimacion de contribucion inmobiliaria y adicionales, Barrio San Nicolas, valores imponibles
estimados, 2013 (pesos y ddlares)

Porcentaje de la capacidad constructiva del lote

Porcentaje

de lotes

desarrollados 100 70 50 30

100 Total (pesos) 63.240.133 47.525.557 37.347.237 27.213.513
Por lote (pesos) 465.001 349.453 274612 200.099
Total (US$) 2.972.928 2.234.184 1.755.699 1.279.311
Por lote (US$) 21.860 16.428 12.910 9.407
Promedio de tasa 1,18% 1,17% 1,16% 1,14%

70 Total (pesos) 47.525.557 36.840.407 29.744.786 22.665.360
Por lote (pesos) 349.453 270.885 218.7112 166.657
Total (US$) 2.234.184 1.731.873 1.398.307 1.065.502
Por lote (US$) 16.428 12.734 10.282 7.835
Promedio de tasa 1,17% 1,16% 1,15% 1,13%

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de la Direccién Nacional de Catastro.

Por tanto, el PC total de la unidad de actuacion
gue deberian pagar los promotoresalalMseriael 10%
del Mayor Aprovechamiento, es decir US$2:813.862.
La estimacién del PC por m?, tomando en cuenta las
distantes estimaciones del valor final segun carac-
teristicas morfoldgicas de los padrones, seria enton-
ces de US$3,26 para 16 predios, de US$5,18 para 4
predios y de US$2,01 para 2 predios.

Estimacion de ingresos publicos por PC

A efectos del ejercicio que se plantea para el ba-
rrio San Nicolds, se estiman montos totales de
potencial recaudacidn anual por concepto de
contribucién inmobiliaria, considerando diver-
sos escenarios definidos en funcion del desarro-
llo constructivo de los lotes que lo componen y
de los precios actuales del suelo y de las mejoras,
recabados en las inmobiliarias a cargo de la co-
mercializacion. Para el calculo de la contribucion,
se estima la base imponible a partir del precio del
inmueble, compuesto por el terreno y las mejo-
ras. La superficie total de cada lote se ajusta en

funcion de la regulacién que establece el Decreto

29.471, respecto a las condiciones generales de re-
tiros (frontal, lateral y fondo) en la zona 1-A, donde
se localiza el barrio San Nicol3s. El precio por m?
de terreno se toma a US$350, siendo este el precio
mas bajo que se obtiene de las ofertas publicadas
por las inmobiliarias. Respecto a las mejoras, se es-
timan diferentes areas de construccion para cada
terreno, en funcién del aprovechamiento de la ca-
pacidad maxima que resulta de multiplicar el FOS
(0,35) por la altura maxima permitida (2 plantas).
El precio de mejoras que se toma para realizar la
estimacion del precio total es de US$1.900 el m?,
gue resulta del valor minimo del componente de
mejoras de casas terminadas ofrecidas en el barrio
San Nicolas. Por ultimo, para el calculo de la base
imponible se suman las estimaciones del precio
del terreno y de mejoras, y se toma el 80% como
aproximacion al valor catastral.

El calculo de la contribucion inmobiliaria se
realiza para 8 escenarios que resultan de, por un
lado, asumir dos estadios de desarrollo, que se ha
construido en el 100% o en el 70% de los lotes, y
por otro, combinar 4 hipdtesis de aprovechamien-
to de la potencialidad de construccion de cada lote
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(100%, 70%, 50% y 30%). Luego, a la estimacion
de la contribucién inmobiliaria se le suma un 20%,
que corresponde a la suma del adicional para fon-
do permanente de pavimento (10%) y del adicional
para drenaje pluvial (10%), que se cobran conjunta-
mente con la contribucién inmobiliaria.®* Los resul-
tados se exponen en el cuadro Al.3.

Por otra parte, se realiza otra estimacion de la
contribucion inmobiliaria y adicionales, tomando
como base imponible los valores de los inmuebles
del barrio San Nicolas, que surgen de las cédulas
catastrales emitidas por la Direccion Nacional de
Catastro al afno 2011, y actualizdndolas por el co-
eficiente establecido por el Poder Ejecutivo a los
efectos de liquidar los impuestos asociados para
2013 (cuadro Al.4).

Del ejercicio realizado, surgen claramente dife-
rencias sustanciales entre lo cobrado efectivamente
por la IM en concepto de contribucién inmobiliaria y
adicionales, y lo estimado con relacién a la capaci-
dad potencial de recaudacién de estos tributos pre-
diales para el afio 2013 (cuadro Al.5).

Actualmente, segun lo informado por los de-
sarrolladores, lo observado en Google Earth y los
datos que brindan las cédulas catastrales de la
Direccién Nacional de Catastro, la hipdtesis mas
cercana a la realidad corresponderia a la del 70%
de los lotes desarrollados, los que utilizaron un
50% de la capacidad constructiva maxima defini-
daporel FOSvy laaltura maxima que fija el Decreto
29.471. En tal caso la estimacion tedrica, que par-
te del supuesto conservador del precio del terre-
no (US$350 por m?) y de las mejoras (US$1.900
el m2) respecto a lo efectivamente recaudado, se-
ria aproximadamente de 13 veces. Es decir que,
frente a una capacidad potencial de que el barrio
San Nicolds recaude anualmente unos US$1.400
(o US$10.000 por lote), actualmente lo estaria
haciendo por un total de US$110.000 (o US$810
por lote).

Del andlisis de los datos de las cédulas catas-
trales para el barrio San Nicolds, se observa que la
diferencia entre los calculos de contribucién inmo-
biliaria y adicionales tedrica y real resulta de dos
factores: precios unitarios de terrenos y mejoras

CUADRO A1.4. Estimacion de la contribucion
inmobiliaria y adicionales, Barrio San
Nicolas, valores reales de la Direccion
Nacional de Catastro, 2013 (pesos y

dolares)
Total (pesos) 2.343.598  Por lote (pesos) 17.232
Total (US$) 110173 Por lote (US$) 810
Promedio de tasa 0,67%

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de la Direccion
Nacional de Catastro.

CUADRO A1.5. Relacién entre la estimacion teérica
y real de contribucion inmobiliaria 'y
adicionales, 2013

Porcentaje de la capacidad

Porcentaje constructiva del lote

de lotes

desarrollados 100 70 50 30
100 270 20,3 15,9 16
70 20,3 15,7 12,7 97

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de la Direccion
Nacional de Catastro.

tomados por la DNC muy por debajo de los de
mercado, y de padrones que no figuran con me-
joras cuando en realidad ya tienen construcciones
sobre los mismos. De acuerdo a la opinidn de téc-
nicos especializados en materia de valuacion ca-
tastral, los valores catastrales para el conjunto de
la ciudad de Montevideo estan al menos un 50%
por debajo de lo que deberian ser si se tomaran
los valores de mercado. Este desfase viene desde
mucho tiempo atras, aunque se han emprendido
a nivel nacional y departamental algunas accio-
nes que han permitido ir corrigiendo importantes
diferencias.

64 Ademads de los adicionales mencionados, se cobran junto
a la contribuciéon inmobiliaria la tasa de registro de contri-
buyentes y la tasa por conservacion de la red de afirmado y
pavimento, las que se fijan independientemente de la con-
tribuciéon inmobiliaria.
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ANEXO 2:

Recuperacion de plusvalias en El Salvador:
el uso potencial de las contribuciones para
el financiamiento de obra publica municipal

Juan Pablo Ortiz y Carlos Pérez

INTRODUCCION

Desde 1985 El Salvador instaurd la eleccién por
voto popular de los gobiernos locales y desde en-
tonces la descentralizacion se considerd como uno
de los objetivos prioritarios de la agenda publica
de la nacidén. Este proceso ha estado enmarcado
dentro de lo que se conoce en la literatura como el
fortalecimiento de la autonomia territorial y la pro-
mocion del desarrollo local. El Gobierno Central ha
apoyado las nuevas competencias de los gobier-
nos locales, principalmente a través del giro de ma-
yores transferencias de los ingresos nacionales. En
la legislaciéon vigente dichas transferencias repre-
sentan el 8% de los ingresos corrientes netos del
gobierno nacional, aumentando desde un nivel de
7% practicado hasta 2010, y alcanzaron 1,27% del
PIB en 2015. Existe asi una alta y creciente depen-
dencia del Gobierno Central que implica, no solo
riesgos en la gestién macroecondmica de corto
plazo y en la sostenibilidad de la deuda publica en
el mediano a largo plazo, sino también una pérdida
de autonomia fiscal local y de la gestion del desa-
rrollo urbano.

No obstante los avances, aun hay tareas pen-
dientes para profundizar y consolidar el proceso de
descentralizaciéon politica, administrativa y, en es-
pecial, fiscal. Una de ellas es el establecimiento de
un impuesto predial y la diversificacion de instru-
mentos de captura de plusvalias. En contravia con
la practica internacional, El Salvador aun no cobra
el impuesto predial, a nivel nacional ni local, a pesar

de numerosos estudios que analizan sus implica-
ciones y recomiendan su aplicacion.

Por su parte, el uso de instrumentos de cap-
tura de plusvalias —para recuperar todo o parte
de los recursos invertidos en obras de infraestruc-
tura publica— no ha estado presente de manera
expresa en la formulacién de politicas publicas ur-
banas de El Salvador. Esto a pesar de haber sido
recomendado en diversas ocasiones. A su vez, la
realizacion de los aumentos en el valor de las pro-
piedades —derivados de la accidn publica y colec-
tiva— ha sido apropiada casi en su totalidad por los
propietarios privados y por los desarrollos inmo-
biliarios que se construyen peridédicamente, apro-
vechando la infraestructura y equipamiento de los
proyectos de inversion publica.

Si bien la politica fiscal y urbana continla man-
teniendo una vision marcadamente centralizada, se
evidencia un llamado a la participaciéon mas acti-
va de los gobiernos subnacionales y a la revision
e identificacion de mecanismos que permitan ase-
gurar la consecucion de los recursos para la im-
plementacidn de la Politica Nacional de Vivienda y
Habitat. Es por lo tanto relevante estudiar los ins-
trumentos fiscales de captura de plusvalias como
una alternativa para tal efecto.

El pais cuenta con algunos instrumentos de
captura de plusvalias, como las cesiones obliga-
torias de terrenos a los municipios (cuando los
inmuebles cedidos por los urbanizadores son con-
tabilizados debidamente por el municipio); algu-
nas tasas municipales, como la de pavimentaciény
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permisos de construccidn; y el impuesto a la trans-
ferencia de bienes raices y el impuesto a la ganan-
cia de capital, ambos de orden nacional.®®> Todos
ellos permiten que el Estado obtenga una pequefa
porcién de la plusvalia generada.

Con base en esta realidad, el presente trabajo
busca adentrarse en la legislacion tributaria y de
desarrollo urbano del pais, asi como en los diver-
sos planes de desarrollo urbano, con la finalidad de
determinar el estado actual de la recuperacién de
plusvalias en El Salvador. Incluye también un anali-
sis de estudios de caso, seleccionando 4 proyectos
de infraestructura publica ejecutados en los ulti-
mos 10 afos: los proyectos viales para la prolon-
gacién de la Avenida Masferrer y de la Alameda
Juan Pablo Il, en San Salvador, y los mejoramien-
tos integrales de areas precarias en Ciudad Arce
y Zacatecoluca. Los objetivos son: analizar el im-
pacto que han tenido estos proyectos en el pre-
cio del suelo y simular la contribucion potencial
que una captura de la valorizaciéon producida por
estos proyectos pudiera acarrear en las finanzas
publicas.

POLITICAS DE GESTION DE SUELO

En los ultimos 60 afos, El Salvador ha registrado
un cambio en la distribucion geografica de su po-
blacion, en gran medida debido a la transforma-
cion de la matriz productiva local, que pasoé de ser
un pais eminentemente agroexportador a uno ba-
sado primordialmente en servicios. Pérez y otros
(2009) muestran que, en 1950, la poblacién urbana
representaba solo el 36,5% del total, situacidon que
ha cambiado radicalmente para 2013, cuando di-
cha proporcién subié hasta 62,2%.

Durante estas 6 décadas se han formulado
una gran cantidad de planes de desarrollo urba-
no y ordenamiento territorial,®¢ todos con el objeto
de lograr un mejor nivel de vida para la poblacién
y conservar el medio ambiente. Algunos de estos
planes son exclusivamente para la ciudad de San
Salvador, otros para el Area Metropolitana de San
Salvador (AMSS), otros para las demas ciudades
principales, y algunos para todo el pais.

En el periodo mencionado, también se pro-
mulgaron diversas leyes que regulan los procesos
de ordenamiento contenidos en dichos planes. Las
principales son la Ley de planes reguladores, en
1955; Ley de urbanismo y construccion, en 1956;
Ley de carreteras y caminos vecinales, en 1969;
Ley de parcelaciones urbanas y su Reglamento,
en 1991; Ley de desarrollo y ordenamiento terri-
torial del AMSS y de los municipios aledafios y su
Reglamento, en 1993, y la Ley de ordenamiento y
desarrollo territorial, en 2011.

Los planes han comprendido aspectos clave
en el ordenamiento territorial, como el marco insti-
tucional requerido para su funcionamiento, el mar-
co normativo, zonificacion de los municipios, uso
del suelo, urbanismo, vivienda, sistema vial, red de
infraestructura y servicios publicos, actividades
econdmicas, y conservacion del medio ambiente,
entre otros. A pesar de que en la practica ningu-
no de estos planes ha cumplido en su totalidad los
objetivos trazados, su implementacién ha implica-
do la erogacién de fondos por parte del Estado, ya
que los planes no incluyeron instrumentos de au-
tofinanciamiento, como la recuperacion de plusva-
lias, que ha sido utilizada en muchos paises como
mecanismo para recuperar el costo de las obras de
inversion publica.

En la coyuntura de la formulacién del PNODT,
en 2004, Ferrufino y otros (2004) sugirieron que
el anteproyecto de ley de ordenamiento y desarro-
llo territorial, en ese momento en discusion técnica
y politica, debia incluir nuevos instrumentos fisca-
les que son fundamentales dentro de la légica de
ordenamiento territorial. Estos elementos son la
captura de plusvalias, un impuesto a los bienes in-
muebles, el pago por servicios ambientales y com-
pensaciones por impacto ambiental. En el mismo

65 Estos impuestos representan un método por el cual el go-
bierno grava una porcion de la plusvalia generada por agen-
tes privados y publicos. Por esta razéon en este estudio tan
solo se hace una referencia a los mismos y porque constitu-
yen una potestad de ingresos del nivel central.

66 En el Anexo 2 se presenta un detalle completo de los pla-
nes de desarrollo urbano y ordenamiento territorial formu-
lados de 1950 a la fecha.
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sentido, Zetino (2011) sefald la necesidad y la im-
portancia de que los municipios contaran con ins-
trumentos de captacion de plusvalia para financiar
otras obras de desarrollo urbano.

El proyecto de la ley mencionada fue objeto de
analisis y debates durante varios anos y finalmente
fue aprobada en 2011, pero no incorpord la captura
de plusvalias ni el resto de instrumentos sugeridos.
No obstante, la Ley de urbanismo y construccién
de 1956 si contempla alguna forma de contribu-
cidn, que puede interpretarse como recuperacion
o captura de plusvalias. En el Art. 2 se establece
que, para obtener la autorizacidon de construcciéon
de cualquier proyecto de urbanizacidon, los desa-
rrolladores inmobiliarios deben, entre otros requi-
sitos, destinar una porcién del terreno equivalente
al 10% como minimo, para jardines y parques pu-
blicos, y destinar para escuelas un terreno equiva-
lente a 8 m? por lote a parcelar o urbanizar. La ley
establece que, en los espacios mencionados, los
urbanizadores estan obligados a realizar las obras
requeridas, si bien pueden exonerarse de tales obli-
gaciones donando irrevocablemente el dominio de
los referidos terrenos a la municipalidad respecti-
va. Las acciones detalladas encajan en la catego-
ria de “cesiones obligatorias”. Como ya se acotd, el
Cddigo Tributario también comprende esta figura,
a la que se denomina “contribuciones especiales”.

La Ley de urbanismo y construcciéon estd vi-
gente en la actualidad, por lo que todo desarrollo
inmobiliario residencial debe cumplir con la cesién
obligatoria. El Estado tiene entonces alguna par-
ticipacién en el aumento de valor de los inmue-
bles, aunque en muchos casos tal participacion no
es contabilizada como ingreso fiscal por parte de
los municipios (en algunos casos no hay registro
alguno), lo que se puede explicar por el descono-
cimiento de la figura por parte de los gobiernos lo-
cales. Debido a la fragilidad del marco normativo,
muchos desarrollos inmobiliarios no cumplen con
la cesion de terrenos, o lo hacen en proporciones
menores a las establecidas en la ley. Asimismo, al-
gunos funcionarios de gobiernos locales, a través
de practicas fraudulentas, han transferido los te-
rrenos cedidos al municipio a particulares.

El Estado también dispone de otros concep-
tos de ingresos que pueden catalogarse como ins-
trumentos de recuperacién de plusvalia. En primer
lugar, los gobiernos locales obtienen recursos del
otorgamiento de permisos de construccion, dere-
chos de pavimentacién y contribuciones especiales
para parques, entre otros. Los ingresos provenien-
tes de los conceptos acotados son bajos al com-
pararlos con los ingresos totales de los municipios
(cuadro A2.1), lo que se explica en gran medida por
los bajos tipos impositivos y tasas aplicadas por los
gobiernos locales, algunas de las cuales aun estan
denominadas en colones, a pesar de que la Ley de
integracion monetaria incorpord el ddélar estadou-
nidense como moneda de curso legal, y tiene ya 15
afos de estar en plena vigencia.

El gobierno central dispone también del im-
puesto a la transferencia de bienes raices (TBR),%”
un tributo que data desde principios del siglo pa-
sado (en ese entonces denominado impuesto de
alcabalas), que grava la transferencia de bienes in-
muebles. Su base imponible es el valor real o co-
mercial de la propiedad y la tasa es el 3%, aplicada
al exceso de US$28.571,43. La recaudacién de este
tributo ha promediado US$18.4 millones en los ul-
timos 10 afos, lo que equivale al 0,59% de los in-
gresos tributarios del gobierno central y 0,09%
del PIB, por lo que su incidencia en los ingresos
tributarios totales es minima.®® Sin embargo, lo re-
lacionado con el valor del suelo, de acuerdo a la ex-
periencia de operadores inmobiliarios consultados,
no supera el 30%, es decir que la recuperaciéon de
plusvalia solo ascenderia a US$5.5 millones.

67 D.L. 552 del 18 de diciembre de 1986.

68 Sj bien el recaudo por esta fuente es insignificante en re-
laciéon al presupuesto de ingresos nacional, en el hipotéti-
co caso de ser transferida hacia los gobiernos municipales,
como lo es en otros paises de la region, es de prever que
constituiria una fuente relevante de financiamiento local.
Su significancia para las cuentas municipales variaria en
funciéon de las bases tributarias y las dindmicas inmobilia-
rias, entre otros factores, y su potencial se apalancaria con
la introduccién de un impuesto predial. Con los datos dis-
ponibles nos es imposible en este momento realizar estas
estimaciones pero ciertamente este analisis constituye una
avenida interesante de investigacion futura.
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CUADRO A2.1. Recaudacion de los gobiernos locales
por recuperacion de plusvalias

Ingresos
Descripcion (Mills. US$)
Permisos municipales de construccion 2,2
Tasa por pavimentacion 6,4
Contribucion especial a parques 48
Total 13,4
Como porcentaje de ingresos tributarios de los 5,96
municipios 2,29
Como porcentaje de ingresos totales de los 0,06
municipios

Como porcentaje del PIB

Fuente: Elaboracion propia con datos del Ministerio de Hacienda.

Actualmente no existe en El Salvador un im-
puesto predial, instrumento importante para la re-
cuperacion de plusvalias. De igual forma, salvo el
impuesto a transferencia de bienes raices, el pais no
dispone de tributo alguno que grave directamente
la propiedad, tanto a nivel nacional como local.

En mayo de 2014, el Ministerio de Hacienda
presentd a la Asamblea Legislativa una propuesta
de impuesto a la propiedad inmobiliaria suntuaria,
que establecia una alicuota del 1% sobre el valor de
las propiedades con un valor de mercado superior
a US$350.000. Sin embargo, este proyecto de ley
fue luego retirado de la propuesta de reforma, debi-
do a que la determinacion de la base imponible del
impuesto se fundamentaba en métodos subjetivos
y discrecionales por parte del contribuyente, lo que
volvia fragil la recaudacion. Esto como consecuen-
cia de la no existencia de un registro oficial que con-
tenga el valor catastral de los inmuebles. El cuadro
A2.2 sintetiza los instrumentos de recuperacion de
plusvalias utilizados a lo largo del tiempo en el pais.

Un elemento importante en el analisis surge de
contrastar la escasa recaudacion obtenida a través

de los instrumentos incluidos en el cuadro A2.2, con
la expansion que han mostrado las principales ciu-
dades del pais, de lo que puede deducirse que el
pais ha renunciado a ingresos importantes, que pu-
dieron ser utilizados para financiar obras de infraes-
tructura publica. La renuncia a una gran proporcion
de los ingresos provenientes del aumento de valor
de las propiedades se ha dado parcialmente por la
carencia de una politica publica destinada a tal fin.

Las ciudades han experimentado también un
proceso de modernizacion de sus sistemas viales.
En el AMSS, por ejemplo, se han construido en los
ultimos 15 aflos una considerable cantidad de pro-
yectos de inversién publica: nuevas carreteras, am-
pliacion de carreteras existentes, construcciéon de
pasos a desnivel, derivadores, entre otros. El costo
de la inversion realizada puede superar facilmente
los US$2.000 millones a precios corrientes. En el
AMSS también se han ejecutado diversas obras de
desarrollo urbano privadas que han contribuido a
modernizar las ciudades.

Ademads del beneficio al transporte, al desa-
rrollo econdmico y al bienestar social, la mayoria
de estas obras han contribuido a aumentar el valor
de las propiedades cercanas a ellas, sin que sus
duefios hayan invertido recurso alguno. El Estado
por su parte, ante la falta de los instrumentos lega-
les que lo faculten a captar la plusvalia generada,
solo ha participado en una reducida porcion de di-
chos excedentes a través del TBR y el impuesto
a la ganancia de capital recaudado por la venta
de inmuebles a un precio mas elevado debido al
aumento de la plusvalia, pero —como ya se sefa-
|6— la recaudacion de estos tributos es baja y no
estd vinculada directamente al aumento de valor
del suelo.

CUADRO A2.2. Instrumentos de recuperacion de plusvalias en El Salvador

Norma Nivel de gobierno Vigencia
Cesion obligatoria de terrenos, Ley de urbanismo y construccién, 1951 Local Vigente
permisos de construccion, impuesto  Ley de urbanismo y construccion, 1951 Local Vigente
al patrimonio, impuesto a la Ley de impuesto al patrimonio, 1986 Nacional Derogado en
transferencia de bienes raices (TBR)  Ley de impuesto a la transferencia de bienes raices, Nacional 1994
Impuesto a la ganancia de capital 1986 Nacional Vigente

Ley de impuesto sobre la renta, 1991 Vigente

Fuente: Elaboracion propia.
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PROYECTOS VIALES EN SAN SALVADOR

Proyecto prolongacion de la avenida Alberto
Masferrer

El proyecto consistié en la construccion de una via
nueva de 2,09 km de 4 carriles (2 por sentido), in-
cluyendo 3 puentes de paso, 2 rotondas, 4 bahias
de autobuses y arriate central, entre otras obras. El
trazado de la carretera comienza en la interseccion
formada por la finalizacion de la calle San Antonio
Abad y avenida Napoledn Viera Altamirano (75
Avenida Norte) y finaliza en la avenida Alberto
Masferrer Norte, en las cercanias de la lotificacion
Cumbres de la Escaldn. De acuerdo a la Ley de ca-
rreteras y caminos vecinales, el proyecto califica
como una carretera primaria.®® Los trabajos se eje-
cutaron en el periodo julio de 2005 a febrero de
2007 y su costo total fue de US$11.853.383,18.

La idea del proyecto partid del diagndstico te-
rritorial elaborado en el contexto del PLAMADUR
del AMSS en 1997, donde se destacaba que en el
distrito 2 del municipio de San Salvador existia una
densidad promedio de 239 hab. por ha., pero el sis-
tema vial se encontraba desarticulado y se reque-
ria la apertura de nuevas vias y la reparacién de las
existentes.

De acuerdo al PLAMADUR, dicha zona estaba
calificada como de uso suburbano, pero las caracte-
risticas del lugar eran basicamente las de una zona
rural. En el drea se habia desarrollado un sistema de
lotificaciones, donde existia una amplia presencia
de vivienda social, especialmente en la zona cerca-
na al final de la calle San Antonio Abad y 75 Avenida
Norte, mientras que al norte del proyecto una buena
parte de las parcelas se encontraban ociosas, con
desarrollos habitacionales desordenados que ame-
nazaban a las areas de proteccion de las faldas del
volcan de San Salvador. Ante ello, el precio del suelo
antes del proyecto era tipico de una zona rural.

Varios actores se involucraron en el proyecto:
El MOPTVDU fue el responsable directo de la pla-
nificacion y ejecucion del proyecto; el Ministerio de
Hacienda (Direccién General de Presupuesto [DGP],
Direccion General de Inversidon y Crédito Publico

[DGICP], Direccidon General de Tesoreria [DGT]) fue
encargado del manejo presupuestario; la alcaldia
municipal de San Salvador realizé el trabajo coor-
dinado con el MOPTVDU; OPAMSS fue el responsa-
ble de garantizar el cumplimiento de los planes de
ordenamiento territorial; el MARN asegurd el cum-
plimiento de las normas ambientales; la Corte de
Cuentas de la Republica ejercid la contraloria a la
ejecucion de los recursos, y las empresas fueron res-
ponsables de ejecutar y supervisar las obras.

La ejecucion de las obras motivé un incremen-
to en la demanda inmobiliaria. De acuerdo a ope-
radores de bienes raices, aun antes de finalizar el
proyecto se observd un auge en la compraventa
de inmuebles en la zona, generandose luego un in-
cremento sustancial en el valor de las propiedades
ubicadas en las proximidades de la nueva via y en
las areas residenciales ya existentes.

Con la nueva carretera, la zona adquirié atrac-
tivo comercial, habiendo surgido una considerable
cantidad de negocios de diversa indole, aunque
con predominio de los servicios, mientras que el
uso habitacional ha tenido un menor auge. Las
areas de uso mixto ocupan aproximadamente el
60% de la zona, en tanto que al uso habitacional se
le asigna alrededor del 30%. El 10% restante se dis-
tribuye entre vivienda social y otros usos.

Proyecto prolongacion de la Alameda Juan
Pablo I

Este proyecto consistio en el disefio y construccion
de la ampliacién de la antigua calle El Carmen. El tra-
mo de via urbana construido tiene una longitud apro-
ximada de 1,64 km, con 2 carriles de circulacion por
sentido y un ancho de 3,50 m. cada uno, e incluye
una rotonda, retornos y bahias de autobuses. El pro-
yecto comprendié obras de terraceria, drenaje ma-
yor y menor, obras de paso, estructura de pavimento,

69 Carretera primaria: las capacitadas para intensidades de
transito superiores a 2.000 vehiculos promedio por dia, con
12 m. de plataforma, 7,3 m. de rodaje y un minimo de 7,9 m.
de rodaje en los puentes (Art. 3 de la Ley de carreteras y
caminos vecinales).
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FIGURA A2.1. Prolongacion de la avenida Masferrer

“PROLONGACION
AVENIDA MASFERRER

Fuente: Google Earth.

FIGURA A2.2. Vista actual de la zona del proyecto prolongacion de la avenida Masferrer

iluminacion, sefializacion vertical y horizontal, dispo-
sitivos de seguridad vial y obras de mitigacion am-
biental y social, incluyendo obras de proteccion y
todas las obras complementarias pertinentes.

Ya para finales de los 90, esta via se perfila-
ba insuficiente para soportar el crecimiento demo-
grafico y la mayor circulacién de vehiculos en la
zona, por lo que se planificé ampliarla y convertirla

en una carretera de nivel primario. Al igual que la
prolongacion de la avenida Masferrer, el presente
proyecto forma parte de las obras del PLAMADUR
del AMSS, y se da en el contexto de la expansién
hacia la zona norponiente de la ciudad de San
Salvador. El proyecto comienza 170 m. al ponien-
te de la 75 avenida Norte y finaliza en la avenida
Alberto Masferrer Norte. Su costo total, incluyendo
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FIGURA A2.3. Situacion antes del proyecto de la prolongacion de la Alameda Juan Pablo Il

los derechos de via, fue de US$13.116.271,9 y se eje-
cutd entre enero de 2006 y febrero de 2010.

La nueva carretera ha tenido un gran impacto
en la zona, especialmente en el dmbito residencial,
pues luego de su conclusion se han construido al
menos 4 complejos residenciales destinados a po-
blacién de ingreso medio alto, que se suman a 2 ya
existentes antes del proyecto. Un rasgo importante
es que, a diferencia de la prolongacion de la aveni-
da Masferrer, esta zona no ha atraido un exceso de
negocios, siendo el uso habitacional y residencial el
que concentra casi el 70% del area adyacente a la
via. Asimismo, no se visualizan areas de vivienda so-
cial, las cuales estan ubicadas hacia el nororiente de
la zona de estudio.

El efecto mas relevante del proyecto es el sus-
tancial aumento experimentado en el precio del
suelo. Para cuantificar el impacto en el precio del
suelo, se hizo un sondeo con operadores de bienes
raices que han mediado en operaciones de com-
praventa de inmuebles en la zona.”® Asi pues, se
obtuvo informacidn relacionada con 24 parcelas
sin edificacion (12 contiguas a la prolongacién de la
Avenida Masferrer y 12 contiguas a la prolongacion
de la Alameda Juan Pablo I1).

Con el propdsito de contrastar los hallazgos
con el comportamiento de otras zonas similares
a las estudiadas, también se obtuvo informacion

referente a 16 parcelas sin edificaciones, ubica-
das en las dreas denominadas —para efectos del
estudio— “zonas comparables”, definiéndose dos:
la primera al norponiente de la prolongacion de la
avenida Masferrer y la segunda al sur de la misma
via y al norte de la prolongacion de la Alameda
Juan Pablo I, justo atras de la UEES.

La informacion recopilada se refiere basica-
mente al precio de la V2 antes del proyecto, apro-
ximadamente en 2005, y el precio actual.”” Hay
consenso en que las nuevas obras fueron el deto-
nante del desarrollo y posibilitaron aumentos con-
siderables en el valor de las propiedades.

Como puede observarse en el cuadro A2.3, tanto
en la zona de los proyectos estudiados como en las
areas comparables, el valor de la tierra aumentod en el
periodo 2005-2015, aunque con gran diferencia en el
incremento relativo de las propiedades adyacentes a
ambos proyectos, donde el precio registré aumentos
promedio de 105,3%, mas del doble del incremento

70 El mecanismo aplicado se asimila al método de compa-
racion o de mercado, utilizado para valuar propiedades y
establecer el valor comercial del bien, a partir del estudio de
las ofertas o transacciones recientes, de bienes semejantes
o comparables al inmueble objeto de avalto. Ver Anexo 2
para la metodologia empleada.

71 El detalle de la informacion recopilada se presenta en el
Anexo 3.
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FIGURA A2.4. Vista actual del proyecto prolongacion de la Alameda Juan Pablo Il

CUADRO A2.3. Impacto en el precio del suelo de los proyectos prolongacion avenida Masferrer y prolongacion

Alameda Juan Pablo Il

Precio V2 Precio V2 Plusvalia Plusvalia
Descripcion actual (US$)  antes (US$)  por V2 (US$)  por V2 (%)
Valor promedio V2 Prolongacion Avenida Masferrer 185,5 86,90 98,63 113,5
Valor promedio V2 Prolongacion Alameda Juan Pablo |l 1775 90,00 87,49 97,2
Valor promedio V2 Areas comparables (ambos proyectos) 68,1 45,31 22,76 50,2

Fuente: Elaboracion propia.

de precio de terrenos con las mismas caracteristicas,
pero ubicados en las zonas comparables.

En términos nominales, al comparar el precio
actual de las zonas de los proyectos con el precio
de las dreas comparables, se observa también una
diferencia significativa: el precio por V2 en las pri-
meras es 2,6 veces mayor que en las areas compa-
rables. Todo ello es atribuible a la mayor demanda
y a la plusvalia generada por los proyectos.

MEJORAMIENTO INTEGRAL DEL
ASENTAMIENTO URBANO PRECARIO
SAN CARLOS I, ZACATECOLUCA, LA PAZ

La comunidad San Carlos | estda ubicada en la
zona urbana al sur del centro de la ciudad de
Zacatecoluca, adyacente a la carretera del litoral
(CA-2). Esta constituida por 425 propiedades, de
las cuales el 80% estan habitadas. El proyecto for-
mo parte de la primera etapa de pre diagndstico

del programa MIAUP del VMVDU, y es parte del
Programa de Vivienda fase Il, desarrollado por el
VMVDU en coordinacién con las municipalidades
donde existen asentamientos urbanos precarios
comprendidos en el mapa de pobreza de 2010.

El objetivo del proyecto fue mejorar las con-
diciones habitacionales de acceso y disponibilidad
de servicios basicos en los hogares, permitiéndoles
integrar la comunidad al area urbana de la ciudad,
y con ello realzar el nivel de vida de la poblacion y
de todo el municipio. Las obras realizadas fueron
de tres tipos: a) red vial: construccién de 3,7 km.
de calles asfaltadas, que incluyeron corddn cuneta,
colector de aguas lluvias, cajas tragantes y pozos
de visita con tapaderas de hierro fundido; b) habi-
litacion de servicios basicos en viviendas: coloca-
cién de mas de 400 m. de la red de distribucion de
agua potable, conexiones y 184 acometidas domi-
ciliares a la red de ANDA, construccion de 118 mo-
dulos sanitarios, construccion de mas de 200 m.
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FIGURA A2.5. Estado antes y después del proyecto MIAUP San Carlos |, Zacatecoluca

o

Fuente: VMVDU.

de colector de aguas servidas y construccion de
6 sistemas sépticos en zonas no factibles de cone-
xién, y ¢) legalizacion de propiedades. El proyecto
fue ejecutado de mayo de 2014 a marzo de 2015,
y su costo total fue US$1.552.527,26, beneficiando
directamente a 425 familias.

Los actores que intervinieron fueron el VMDU,
como la entidad administradora del Programa
de Vivienda fase IlI; la alcaldia municipal de
Zacatecoluca, como responsable del ordenamien-
to territorial del municipio; la comunidad objetivo
de la intervencién, en cuanto al manejo social del
proyecto y facilitando las intervenciones; ANDA,
responsable del suministro de agua potable y ser-
vicios de alcantarillado; el MARN, como garante del
cumplimiento de la legislacion medioambiental; el
Ministerio de Hacienda, en el manejo presupuesta-
rio; el BID, en el monitoreo de la ejecucion de los
recursos del financiamiento del proyecto; la Corte
de Cuentas de la Republica, que ejercid la contra-
loria de los recursos, y las empresas constructoras
y supervisoras.

Como puede observarse en la figura A2.5, lue-
go de la finalizaciéon de las obras, la imagen vy las
condiciones de vida de la comunidad San Carlos |
cambiaron radicalmente; ademas, con la introduc-
cion de los servicios publicos basicos (agua po-
table, sistemas sanitarios, disposicion de aguas
lluvias y servidas, etc.), comenzd a notarse una per-
cepcion de mayor bienestar en los habitantes.

Las nuevas obras permitieron también que la
alcaldia municipal comenzara a brindar los servi-
cios de aseo de calles y recoleccién de desechos,
lo que se suma al bienestar general. Ademas, por
sus caracteristicas, la comunidad San Carlos | esta-
ba considerada como zona urbana no consolidada,
pero con la realizacion del proyecto cumple con los
requerimientos para ser considerada una zona ur-
bana consolidada.

La demanda de inmuebles, especialmente
para vivienda, se ha visto también favorecida por
las nuevas condiciones de la zona, aumentando
con ello el valor de las propiedades. Al igual que en
San Salvador, en Zacatecoluca no hay valores ca-
tastrales de los inmuebles, por lo que los datos ne-
cesarios para calcular el incremento en la plusvalia
provienen, en este caso, del conocimiento general
de los funcionarios de la Unidad de Catastro de la
municipalidad y de la percepcién de los habitantes
de la comunidad San Carlos I. Asi pues, como se
puede ver en el cuadro A2.4, el valor de las pro-
piedades ha aumentado notablemente luego del
proyecto.

Como la zona en estudio tenia un bajo perfil
urbano, a pesar de estar en las cercanias del centro
de la ciudad, el precio de los inmuebles era mas
bajo que en el resto del municipio. Tras la conclu-
sion del proyecto se ha visto una equiparacion en
los precios, dandole ademas un impulso a la plus-
valia de las dreas adyacentes.
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CUADRO A2.4. Impacto del proyecto MIAUP San Carlos | en el precio del suelo

Precio V2 Precio V2 Plusvalia por V2 Plusvalia por V?
Descripcion actual (US$) antes (US$) (Us$) (porcentaje)
Valor promedio V2 AUP San Carlos | 457 28,0 17,7 63,4
Valor promedio V2 area comparable (Zacatecoluca) 46,3 36,4 9,9 27,3

Fuente: Elaboracion propia.

MEJORAMIENTO INTEGRAL DEL
ASENTAMIENTO URBANO PRECARIO EL
CHILAR, CIUDAD ARCE, LA LIBERTAD

Este proyecto se ubica en el Cantén Santa Rosa, en
la zona suburbana del municipio de Ciudad Arce,
departamento de La Libertad. Al igual que el pro-
yecto anterior, la comunidad El Chilar formo parte
de la primera etapa de pre diagndstico del progra-
ma MIAUP del VMVDU, y fue seleccionada con-
juntamente con la municipalidad de Ciudad Arce.
En el mapa de pobreza, El Chilar estaba tipificado
como un AUP en “precariedad extrema”. La zona
se caracterizaba por carecer de servicios de agua
potable, adecuados sistemas de tratamiento de
excretas y tratamiento aguas lluvias y servidas, y
por tener calles de tierra intransitables, entre otros.
Todo ello contribuia al aislamiento de la comunidad
de la zona urbana de la ciudad.

El objetivo del proyecto fue mejorar las con-
diciones habitacionales de acceso y disponibilidad
de servicios basicos en los hogares, y con ello me-
jorar el nivel de vida de la poblacion y de todo el
municipio. El proyecto incluyé el adoquinado y pa-
vimentacion de las vias de acceso y calles internas
de la comunidad, drenajes de aguas lluvias, amplia-
cién de la red de distribucidon y acometidas de agua
potable y construccion de 211 médulos sanitarios y
de 189 sistemas sépticos, entre otros. Los trabajos
fueron ejecutados de diciembre de 2013 a septiem-
bre de 2014. Su costo total fue US$1.651.181,92, be-
neficiando directamente a 358 familias.

El proyecto condujo a un cambio radical en
las condiciones de vida de la comunidad. Como
se observa en la figura A2.6, todas las calles de la
comunidad fueron adoguinadas o pavimentadas,
facilitando el acceso y movilidad de los habitan-
tes del barrio. Ademas, tal como sucedio en el AUP

FIGURA A2.6. Estado antes y después del proyecto MIAUP EI Chilar, Ciudad Arce

Antes

Después
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CUADRO A2.5. Impacto del proyecto MIAUP EI Chilar en el precio del suelo

Precio V2 Precio V2 Plusvalia por V2  Plusvalia por V2
Descripcion actual (US$) antes (US$) (US$) (porcentaje)
Valor promedio V2 AUP EI Chilar 19,2 12,3 6,9 55,9
Valor promedio V2 area comparable (Ciudad Arce) 6,4 49 14 28,7

Fuente: Elaboracion propia.

San Carlos | en Zacatecoluca, las obras realizadas
motivaron a la poblacidn a hacer mejoras al interior
de las viviendas, mejorando notablemente su nivel
de vida.

La municipalidad de Ciudad Arce ya ha califi-
cado las nuevas obras, y ha recategorizado el uso
del suelo de agricola a habitacional. Ademas, a par-
tir de la conclusion de los trabajos se ha comenza-
do a prestar los servicios basicos de aseo de calles
y recoleccion de desechos sélidos, asi como a re-
colectar el pago de derechos de pavimentacion.
Con ello, la comunidad quedod integrada a la zona
urbana, aunque en una especie de satélite del cen-
tro urbano de la ciudad.

Asimismo, segun los datos brindados por fun-
cionarios de la Unidad de Catastro de la municipa-
lidad de Ciudad Arce, con base en su percepcion
sobre el mercado inmobiliario del municipio, subid
valor del suelo en la zona de estudio, donde las
propiedades han aumentado aproximadamente el
doble que en el resto del municipio (cuadro A2.5).

SIMULACION DEL POTENCIAL IMPACTO
DE LA RECUPERACION DE PLUSVALIAS
EN LAS FINANZAS PUBLICAS
MUNICIPALES

Ya se ha visto cdmo los proyectos abordados han
conducido a un aumento significativo en el valor del
suelo en las zonas estudiadas y areas aledanas. En
general, el incremento de valor promedia 105,3%
en los proyectos ubicados en la ciudad de San
Salvador y 59,7% en los ubicados en la zona urbana
de Zacatecoluca y Ciudad Arce. Asimismo, en los 4
proyectos analizados, el Estado ha erogado al me-
nos US$28,2 millones, que fueron obtenidos princi-
palmente de financiamiento externo reembolsable,

el cual deberd amortizarse con los recursos del fon-
do general; sin embargo, todo o parte del costo de
la inversion realizada podria ser recuperado al utili-
zar los instrumentos de recuperaciéon de plusvalias,
aunque para ello se requiere disponer de un catas-
tro moderno y debidamente valorizado, algo con
lo que El Salvador no cuenta y en el que se tendria
gue invertir importantes recursos.

El cuadro A2.6 muestra como aplicando una
contribucién por valorizacion equivalente al 15%
sobre la plusvalia se podria generar una fuente de
nuevos ingresos para el Estado. Como se observa,
especialmente en la zona urbana de San Salvador,
el aporte que se podria percibir por cada V2 co-
mercializada es significativo. En los proyectos del
programa MIAUP, la participacion en la plusvalia
seria mas reducida debido al bajo perfil socioe-
conémico de ambas zonas. Es mas, dichas comu-
nidades, dado el nivel de ingreso predominante,
podrian quedar exentas de una eventual contribu-
cion, pues los beneficios se verian reflejados en el
aumento de la plusvalia en un drea urbana mas am-
plia del municipio.

De acuerdo a la OPAMSS, en San Salvador los
proyectos estudiados fueron el detonante para el
desarrollo urbanistico de la zona, y por ende de la
aprobacién de una considerable cantidad de per-
misos de construccidn, tanto del tipo habitacional
como comercial y de servicios. En la prolongacion
de la Alameda Juan Pablo Il se aprobd la construc-
cion de 4 complejos residenciales para familias de
ingreso medio-alto y algunos para uso comercial o
mixto. De igual forma, en la prolongacion de la ave-
nida Masferrer se han aprobado 3 desarrollos de
uso mixto que albergan comercios, servicios e ins-
tituciones publicas, sumandose a otros usos mixtos
a lo largo de la via.
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CUADRO A2.6. Estimacién de la participacion en la plusvalia por parte del Estado

Precio V? Precio V? Plusvalia Tasa partic. PP por V2
Descripcion actual (US$) antes (US$) por VZ (US$) plusvalia (Us$)
Prolong. Av. Masferrer 185,5 86,9 98,6 15% 14,79
Prolong. Alameda Juan Pablo Il 1775 90,0 87,5 15% 13,12
AUP San Carlos 1 45,7 28,0 17,7 15% 2,66
AUP El Chilar 19,2 12,3 6,9 15% 1,03

Fuente: Elaboracién propia.

CUADRO A2.7. Participacion en la plusvalia en ciertos desarrollos inmobiliarios en San Salvador

] Plusvalia Plusvalia Partic. en plusvalia

Desarrollo inmobiliario Zona Area V2 * por V2 (US$) total (US$) (US$)

Residencial Altos Escalén | Prol. JP II 34.630,8 87,49 3.029.790,5 454.468,6
Residencial Altos Escalon I Prol. JP Il 12.879,2 87,49 1.126.781,6 169.017,2
Residencial Vistas Escalon Prol. JP II 9.587,9 87.49 838.826,3 125.823,9
Residencial Vistas del Norte Prol. JP I 4.006,9 87,49 350.554,3 52.583,1
Centro de servicios DLC Av. Masf. 7.155,1 98,63 705.687,5 105.853,1
Centro de servicios Jade Av. Masf. 4.579,3 98,63 451.640,0 67.746,0
Centro de servicios Alba Av. Masf. 4.579,3 98,63 451.640,0 67.746,0
Total 77.418,4 6.954.920,3 1.043.238,0

Fuente: Elaboracion propia (area en V2 estimada utilizando Google Earth Pro).

En el cuadro A2.7 se puede observar la plusva-
lia total que se generaria en cada desarrollo inmo-
biliario construido, calculada a la tasa nominal del
15% supuesta en el estudio, resultando en la con-
tribucién potencial que pudo haber recaudado el
municipio o el gobierno central. La recaudacion es-
timada asciende al 4,2% del costo total de las obras,
que provendrian de un drea equivalente al 10% de
la zona influida directamente por los proyectos, lo
que indica que, al considerar toda el area impacta-
da directamente por las nuevas vias, el Estado bien
habria podido recuperar entre 40%-45% del costo
de la inversion.

Por otra parte, si se ha recaudado por la exten-
sién de permisos de construccion que administra
la OPAMSS. El cuadro A2.8 presenta los ingresos
obtenidos de los complejos residenciales cons-
truidos después del proyecto de prolongacion
de la Alameda Juan Pablo II, en San Salvador. En
los municipios donde se ubican los proyectos del

programa MIAUP estudiados, también se aplican
tasas por permisos de construccion, aunque ambas
municipalidades no han registrado nuevas cons-
trucciones que requieran permiso municipal.

CONSIDERACIONES FINALES

En El Salvador el desarrollo de la descentralizacion
ha sido permanente en los ultimos veinte afos. En
lo normativo, recientemente se han expedido leyes
en temas diversos como el desarrollo local, endeu-
damiento territorial, ordenamiento del territorio y
la actualizacion del catastro de tierras, entre otros
temas. Esto no oculta que en el contexto latinoa-
mericano, El Salvador aparece, en una muestra de
14 paises, como el segundo con menor grado de
madurez en descentralizacion (Daughters y Harper,
2007). Por ejemplo, se presenta un atraso impor-
tante en la consolidacion de estabilidad fiscal de
los municipios y en la definicidon de funciones entre
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CUADRO A2.8. Ingresos por permisos de construccion de residenciales, Alameda Juan Pablo Il

Altos Altos Vistas Vistas del

Descripcion Tasa (US$) Escalon | Escalon Il Escalon Norte Total
Extension de terreno (m?) 24.200 9.000 6.700 2.800

Calificacion de lugar 0,06 x m? terreno 1.452,0 540,0 402,0 168,0 2.562,0
Linea de construccion 0,1 x m* terreno 2.420,0 900,0 670,0 280,0 4.270,0
Factibilidad drenajes de aguas lluvias 0,1 x m? terreno 2.420,0 900,0 670,0 280,0 4.270,0
Revision vial y zonificacion 0,16 x m? terreno 3.872,0 1.440,0 1.072,0 448,0 6.832,0
Permiso de construccion mas de 25 m? 0,81 x m? construc. 15.681,6 5.832,0 4.341,6 1.8144 27.669,6
Permiso de urbanizacion 0,51 x m? terreno 12.342,0 4.590,0 3.417,0 1.428,0 21.777,0
Recepcion de obras de construccion 0,81 x m? construc. 15.681,6 5.832,0 4.341,6 1.814,4 27.669,6
Recepcidn de obras de urbanizacion 0.51 x M? terreno 12.342,0 4.590,0 3.417,0 1.428,0 21.777,0
Totales 66.211,2 24.624,0 18.331,2 7.660,8 116.827,2

Fuente: Elaboracion propia con informacion de la OPAMS.

niveles de gobierno. Igualmente, se requieren es-
fuerzos para profundizar la autonomia fiscal local
a partir del otorgamiento de mayores potestades
tributarias y de la creaciéon de incentivos para el
ejercicio de mayores niveles de esfuerzo fiscal mu-
nicipal. Esto permitiria a los municipios responder
de forma mas apropiada a las competencias asig-
nadas y a la creciente demanda por infraestructura
y servicios publicos locales asociados con la urba-
nizacion de las ciudades.

De un amplio menu de opciones disponibles,
en El Salvador deberia implementarse un impues-
to predial y una contribucién por valorizacién, ma-
yor edificabilidad y densidad. Ambos son viables,
aungue requieren acciones previas. Para que un im-
puesto predial pueda funcionar y sea productivo, es
imprescindible que existan previamente dos condi-
ciones basicas: a) un catastro moderno, actualiza-
do y adecuadamente valorizado y b) una estructura
administrativa para manejar el tributo. En el caso
de El Salvador, estas dos condiciones aun no es-
tan presentes, ya que desde la derogatoria del im-
puesto al patrimonio en 1993 se desmanteld toda la
estructura que lo controlaba y el personal fue reubi-
cado en otras areas de la administracion tributaria.

Respecto al catastro, el CNR estd trabajando
desde hace varios afios en la constitucion de un

catastro digital, pero debido a la falta de financia-
miento y otros problemas de coordinacidn, no se ha
logrado concluir con la medicion total del territorio
a nivel nacional. No obstante, luego de contar con
el registro cartografico de todo el pais, debe hacer-
se un trabajo de valoracidon de las propiedades, lo
gue supone un problema adicional para la entrada
en vigencia del impuesto. El nuevo tributo deberia
ademas reunir las siguientes caracteristicas basicas:

Deben establecerse tasas impositivas distintas
para inmuebles urbanos y rurales, distinguien-
do ademas los usos del suelo urbano. Las tasas
deberian ser progresivas. En El Salvador podria
establecerse una escala de 0,25% a 1,5%.

Debe establecerse un minimo exento, tomando
como base el valor catastral del inmueble. Este
umbral podria relacionarse con el precio maxi-
mo del suelo en una zona destinada a vivienda
social.

Para que opere como “captador puro” de
plusvalias, la base imponible debe ser el va-
lor del suelo (no obstante, en América Latina
hay un grupo de paises donde se grava el va-
lor total del inmueble, p. e]. incluidos Ecuador,
Guatemala, Nicaragua y Peru). Otros dan liber-
tad a los gobiernos subnacionales para que

152 EXPANDIENDO EL USO DE LA VALORIZACION DEL SUELO



definan dicha base (Argentina y México). En
todo caso, la alicuota debe guardar relacion
con la base imponible que se defina.

® Enun principio, y por lo menos durante los pri-
meros 5 afos desde la entrada en vigencia, el
impuesto debe ser administrado y recaudado
por el gobierno central. Esto debido a ventajas
de escala, ya que montar un impuesto a la pro-
piedad es sumamente complejo y costoso. En
ese lapso, el gobierno central y los municipios
deben trabajar conjuntamente para crear en
estos ultimos las capacidades necesarias para
administrarlo en el nivel local.

® |os recursos recaudados por el gobierno cen-
tral deben ser transferidos a los municipios.

® Debe formalizarse un catastro unico nacional
administrado por el CNR. Dicho catastro debe
contener: los mapas catastrales, un sistema de
numeracion catastral, registros con las carac-
teristicas de la propiedad, las estructuras y los
propietarios, y un registro de los valores de
compraventa del inmueble.

® |a entrada en vigencia del impuesto no debe
comenzar antes de que el sistema catastral y
la institucionalidad que lo administre estén en
su plena capacidad; la ley, sin embargo, puede
aprobarse estableciendo los plazos pertinentes.

Contribucion por valorizacion

Como ya se ha dicho, el objetivo del estudio es
captar el aumento de la plusvalia generada por
la construccion de obras de inversiéon publica. Un
proposito implicito es distribuir el costo de la obra
entre las propiedades ubicadas en los contornos
del proyecto ejecutado, recuperando asi los recur-
sos devengados. Las caracteristicas minimas de
esta contribucidn serian las siguientes:

® Dada su naturaleza, este tributo debe ser admi-
nistrado y recaudado por los gobiernos locales.
® |Los hechos generadores de la contribucidn de-
ben incluir el aumento de valor del suelo por
la presencia de una accidén urbanistica publica
adyacente, el cambio de calificacién de uso de

suelo a uno mas rentable y la autorizacién de
un mayor aprovechamiento del suelo, a través
de una mayor edificabilidad y/o densidad.

La base imponible debe ser la diferencia entre
el valor del suelo (M2 o V2) después de la obra
publica, menos el valor antes del proyecto. La
base tributaria debe excluir las areas destina-
das a cesiones obligatorias para espacio publi-
co, tales como calles internas, areas verdes, etc.
El valor de los inmuebles debe ser el que cons-
te en el catastro nacional administrado por el
CNR, por lo que previamente debe finalizarse la
valorizacidn catastral en todo el pais. Mientras
esto no ocurra, el valor utilizado debe determi-
narse a través de mecanismos indirectos, como
el método de comparacion o de mercado.

En la region hay una considerable dispersion
en las tasas del impuesto o contribucién. En
el estudio se ha trabajado con una alicuota de
15%, que representa el promedio de las aplica-
das en varios paises de América Latina.

Con el objeto de no afectar a los estratos bajos
de la sociedad, debe dejarse exenta de la con-
tribucion la plusvalia generada en zonas califi-
cadas como vivienda social.

La contribucidn se genera en el momento
de la transferencia de un inmueble, cuando
se autorice el cambio de uso del suelo a uno
mas rentable y cuando se autorice un mayor
aprovechamiento del suelo (edificabilidad y
densidad).

El tributo debe ser liquidado en efectivo, o a
través de cesion de terrenos con valor equiva-
lente a la deuda, a favor del municipio, regis-
trdndose como ingreso tributario.

En otros paises de América Latina, en la ley se
establece el destino de los recursos, por ejem-
plo, la construccion de proyectos de vivienda
social; la construccion o mejora de infraestruc-
tura de desarrollo urbano; la construccidon y re-
cuperacion de obras de recreacidon (parques,
zonas verdes, etc.), y la constituciéon de reser-
vas ambientales, patrimonio cultural, etc. En
todo caso, el plan de ordenamiento de la ciudad
debe indicar las preferencias en esta materia.
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Anexo 3:

Detalle de los planes de desarrollo urbano y
ordenamiento territorial mas relevantes formulados
de 1950 a 2015

CUADRO A3.1.
Plan Entidad responsable Aiio de formulacién
Primer plan de San Salvador MOP/DUA 1954
Plan vial metropolitano MOP/DUA 1956
METROPLAN 80 MIPLAN 1969
Plan de zonificacion agricola CONAPLAN 1974
Plan de mejoramiento de areas criticas metropolitanas MIPLAN 1978
Planes de desarrollo urbano de: Santa Ana, San Miguel, MOP/DUA 1981
Sonsonate
Plan de reconstruccion del municipio de San Salvador VMVDU 1987
METROPLAN 2000 OPAMSS 1988
PLAMADUR del Area Metropolitana de San Salvador VMDU 1997
PLAMADUR de Santa Ana VMDU 1997
PLAMADUR de Sonsonate VMDU 1997
PLAMADUR de San Miguel VMDU 1997
PLAMATRANS VMDU 1997
Estrategia de desarrollo local RDL 1998
Plan de nacién CND 1997-2000
Planes de ordenamiento territorial municipios Gobiernos locales 1999-2005
Plan de desarrollo del corredor San Salvador a Comalapa VMDU 2000
12 Planes regionales de ordenamiento territorial VMDU 2005-2008
Planes parciales de ordenamiento urbano en la ciudad de Alcaldia SS 2002-2010

San Salvador: Zona Miramonte, Zona Centroamérica, Avenida
Independencia, Zona Maquilishuat, Zona San Benito, Zona San Francisco y
Las Mercedes, Calle Arce.

Plan parcial El Angel (Apopa) Alcaldia Apopa 2007
Plan de desarrollo logistico Nejapa Alcaldia Nejapa 2007
Plan municipal de ordenamiento territorial de la ciudad Alcaldia SS 2015

de San Salvador

Fuente: PLAMADUR del AMSS, Presentacion “Ordenamiento y desarrollo territorial”, Aurora Cubias (2012), alcaldia municipal de San Salvador.
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Anexo 4:
Metodologia

Dado que en el pais la recuperacidon de plusvalias
no estd institucionalizada, la investigacion se enfo-
ca en determinar el impacto de los proyectos de
inversidn publica en el precio de las propiedades, y
el potencial efecto que la participacion en las plus-
valias puede tener en la recaudacién tributaria de
los municipios o del gobierno central. Dos de los
casos seleccionados corresponden a desarrollos
viales en la ciudad de San Salvador, en particular
la construccion de nuevas carreteras. Todos los
proyectos analizados han sido ejecutados en los
ultimos 10 afos, y estan ya terminados. Las obras
realizadas incluyen infraestructura publica, y para
todos los casos debia existir informacidn relacio-
nada con los precios de las propiedades antes y
después del proyecto. En el cuadro A4.1 se deta-
|lan los casos seleccionados que cumplen los crite-
rios acotados y las dreas comparables para efectos
del analisis.

El presente estudio ha realizado las siguientes
actividades:

® Consultaamarco normativo histéricoy vigente.
® Consulta a estudios previos y planes de desa-
rrollo urbano y ordenamiento territorial.

® Consulta de datos sobre valoracién de inmue-
bles y recaudaciéon municipal, en areas de
catastro, contabilidad, desarrollo urbano y pro-
yectos de las alcaldias de los municipios donde
se ubican los proyectos.

® Entrevista a lideres de las comunidades donde
se ejecutaron las obras del programa MIAUP.

® Consulta de datos sobre valoraciéon de inmue-
bles, zonificacion, uso de suelo, etc., en la ciu-
dad de San Salvador, a OPAMSS.

® Consultade datos sobre precio de losinmuebles
a operadores de bienes raices, portales web de
bienes raices y medios de prensa escrita.

® Estimacion de impactos en el precio del suelo
en la zona de los proyectos y contrastes con las
areas comparables seleccionadas.

® Estimacion deimpactos enlas finanzas publicas.

Las fuentes primarias de informacion han sido
el Viceministerio de Vivienda y Desarrollo Urbano;
a Direccion de Inversiéon de la Obra Publica del
Ministerio de Obras Publicas, Transporte, Vivienda
y Desarrollo Urbano (MOPTVDU); la OPAMSS;
el Centro Nacional de Registros (CNR); las alcal-
dias municipales de Ciudad Arce y Zacatecoluca;

CUADRO A4.1. Estudios de caso seleccionados y areas comparables

Proyecto

Area comparable

Construccion de prolongacion Avenida Masferrer, San Salvador  a) Zona al nor poniente de la prolongacion de la Av. Masferrer, desde
Canton el Carmen hasta Calle El Roble.

Construccion de prolongacion Alameda Juan Pablo Il, San
Salvador

Proyecto MIAUP “El Chilar”, Ciudad Arce, La Libertad

Proyecto MIAUP “San Carlos I, Zacatecoluca, La Paz

b) Zona al sur de la Av. Masferrer y al norte de la Alameda Juan Pablo Il
atras de Universidad Evangélica de El Salvador.

Municipio de Ciudad Arce

Municipio de Zacatecoluca

Fuente: Elaboracion propia.

ANEXO 4: METODOLOGIA 157



habitantes de las comunidades beneficiadas por
los proyectos MIAUP (El Chilar y San Carlos 1); ope-
radores de bienes raices, portales web de comer-
cializacion de bienes raices, y medios de prensa
escrita.

El método utilizado para obtener datos rela-
cionados con el precio de las propiedades se basd
en sondeos entre actores que participan directa-
mente en el mercado inmobiliario. Se usaron estas
fuentes porque las entidades gubernamentales in-
volucradas en el desarrollo urbano y catastro no
disponen de valoracion catastral de las zonas en
estudio.

Complementariamente, se realizaron dos son-
deos: uno a operadores de bienes raices y otro a
portales web y publicaciones peridédicas de co-
mercializacion de inmuebles. Con el objeto de ob-
tener el efecto directo en el precio del suelo, los
datos recolectados corresponden a predios sin
edificaciones.

Para estimar el impacto en el precio de las pro-
piedades, se supuso que las zonas intervenidas tie-
nen, luego de la obra publica, un uso mas rentable
del suelo derivado de la ejecucidon del proyecto.
Asi, para determinar la plusvalia, se tomod el valor
por vara cuadrada (V2) actual y se compard con
el valor de la V2 antes de la ejecucion de las obras.
En aras de la coherencia, primero se procesaron los
precios de varios inmuebles y luego se obtuvieron
los valores promedio.

Dado que en el pais no existe la figura de re-
cuperacion o participacion de plusvalia (PP), se
considera como supuesto una tasa nominal de
participacidon del 15%, aplicado sobre el exceden-
te obtenido al restar del valor actual del inmueble
el valor vigente antes del proyecto. Esta tasa re-
presenta el promedio de las aplicadas en otros pai-
ses de América Latina, tomadas de Smolka (2014):
Venezuela, 5%; Ecuador y Peru, 10%; Uruguay, 15%
y Colombia, 30%.

En todo caso, ante una eventual aprobacién
de un impuesto de esta naturaleza, debe consi-
derarse que, en alguna medida, los excedentes
de la venta de inmuebles ya son gravados con el
impuesto a la transferencia de bienes raices (3%
sobre el valor bruto de la venta) y el impuesto a
la ganancia de capital (10%). Asi pues, al agregar
una tasa del 15% sobre la plusvalia, se podria al-
canzar una tasa total de participaciéon del 30%.
Asimismo, al legislar sobre la materia, deben ana-
lizarse todas las aristas posibles a fin de optimizar
la recaudacion, aplicando una tasa técnicamente
definida, que no afecte a familias de bajo ingreso,
como por ejemplo una escala progresiva con un
minimo exento.

Al existir el tributo, dada su naturaleza, los in-
gresos deberian ser recaudados por los gobiernos
municipales y se causarian al momento de realizar-
se el inmueble, o cuando se autorice un nuevo uso
del suelo o una mayor edificabilidad.
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Anexo 5:
Los sondeos del mercado inmobiliario en
San Salvador, Zacatecoluca y Ciudad Arce

CUADRO A5.1. San Salvador

Precio V2 Valor total Valor total  Precio V2 Increm.  Increm.
Ubicacion de propiedad V2 después  después  Zona antes antes (US$) (porcentaje)
Prol. Juan Pablo II, zona UEES 1.170,8 90,0 105.370  JPII 58.539 50,0 40,0 80,0%
Prol. Juan Pablo I, zona UEES 7.000,0 200,0 1.400.000  JPII 700.000 100,0 100,0 100,0%
Prol. Juan Pablo I, zona UEES 800,0 200,0 160.000  JPII 72.000 90,0 110,0 122,2%
Prol. Juan Pablo I, zona UEES 3.800,0 200,0 760.000  JPII 380.000 100,0 100,0 100,0%
Prol. Juan Pablo I, zona UEES 1.072.0 175,0 187.600  JPII 96.480 90,0 85,0 94,4%
Prol. Juan Pablo I, zona UEES 8.538,1 200,0 1.707.628  JPII 768.433 90,0 110,0 122,2%
Prol. Juan Pablo II, zona Bodeguitas 5.885,0 225,0 1.324.125  JPII 588.500 100,0 125,0 125,0%
Prol. Juan Pablo II, zona Bodeguitas 2.790,0 150,0 418.500  JPII 251.100 90,0 60,0 66,7%
Prol. Juan Pablo II, zona Bodeguitas 1.115,0 150,0 167.250  JPII 100.350 90,0 60,0 66,7%
Prol. Juan Pablo II, zona Bodeguitas 1.072,5 139,9 150.000  JPII 96.525 90,0 49,9 55,4%
Prol. Juan Pablo II, fte. a San Remo 12.000,0 250,0 3.000.000  JPII 1.200.000 100 150,0 150,0%
Prol. Juan Pablo I, fte. a San Remo 24.285,6 150,0 3.642.845  JPIl  2.185.707 90,0 60,0 66,7%
Av. Masferrer, Cumbres de Escalon 2.500,0 250,0 625.000 Masf 250.000 100,0 150,0 150,0%
Av. Masferrer, Cumbres de Escalon 667,5 265,0 176.874  Masf 57.210 85,7 179,3 209,2%
Av. Masferrer, Cumbres de Escalon 803,4 265,0 212.906  Masf 68.865 85,7 179,3 209,2%
Av. Masferrer, por Cumbres Escalon 6.707,7 125,0 838.460  Masf 574.944 85,7 39,3 45,8%
Av. Masferrer, zona ALBA Masferrer 2.553,3 146,9 375.000 Masf 218.855 85,7 61,2 71,3%
Av. Masferrer 898,0 170,0 152.660  Masf 76.971 85,7 84,3 98,3%
Av. Masferrer, por plaza Nicaragua 6.847,5 150,0 1.027.119  Masf 586.925 85,7 64,3 75,0%
Av. Masferrer, por plaza Nicaragua 5.976,0 210,0 1.254.960  Masf 512.229 85,7 124,3 145,0%
Av. Masferrer, por calle EI Carmen 1.974,0 149,4 295.000 Masf 169.200 85,7 63,7 74,3%
Av. Masferrer, zona ALBA Masferrer 688,0 159,9 110.000  Masf 58.971 85,7 74,2 86,5%
Av. Masferrer, zona ALBA Masferrer 2.500,0 150,0 375.000 Masf 214.286 85,7 64,3 75,0%
Av. Masferrer 27.000,0 185,2 5.000.000 Masf  2.314.286 85,7 99,5 116,0%

(continuia en la pagina siguiente)
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CUADRO A5.1. San Salvador (continuacion)

Precio V2 Valor total Valor total  Precio V? Increm.  Increm.
Ubicacion de propiedad V2 después  después  Zona antes antes (US$)  (porcentaje)
Calle EI Carmen, Norte de Av. Masf. 1.635,0 52,0 85.020 Comp 65.400 40,0 12,0 30,0%
Calle EI Carmen, Norte de Av. Masf. 11.300,0 70,0 791.000 Comp 565.000 50,0 20,0 40,0%
Calle EI Carmen, Norte de Av. Masf. 7.628,5 75,0 572.141  Comp 381.427 50,0 25,0 50,0%
Calle EI Carmen, Norte de Av. Masf. 4.000,0 75,0 300.000 Comp 200.000 50,0 25,0 50,0%
Calle EI Carmen, Norte de Av. Masf. 2.640,0 56,8 150.000 Comp 132.000 50,0 6,8 13,6%
Av. Masferrer, Al norte de Plaza Nic. 10.700,0 90,0 963.000 Comp 535.000 50,0 40,0 80,0%
Cumbres de Escalon, Norte de Av. Masf. 2.300,0 43,0 98.900 Comp 80.500 35,0 8,0 22,9%
Calle Mano de Ledn 583,0 60,0 35.000 Comp 26.233 45,0 15,0 33,4%
Calle Mano de Ledn 2.000,0 40,0 80.000 Comp 60.000 30,0 10,0 33,3%
Zona UEES, atras de Universidad 10.000,0 65,0 650.000 Comp 450.000 45,0 20,0 44,4%
Zona UEES, atras de Universidad 10.700,0 95,0 1.016.500  Comp 535.000 50,0 45,0 90,0%
Av. Masferrer, Calle El Roble 1.000,0 55,0 55.000 Comp 40.000 40,0 15,0 37,5%
Av. Masferrer, por plaza Nicaragua 1.675,0 95,0 159.125 Comp 83.750 50,0 45,0 90,0%
Av. Masferrer, por Rest. Jade 261,0 95,8 25.000 Comp 15.660 60,0 35,8 59,6%
Av. Masferrer, por Rest. Jade 636,0 55,0 35000 Comp 25.440 40,0 15,0 37,6%
Av. Masferrer, por 75 Av. Norte 2.255,0 66,5 150.000 Comp 90.200 40,0 26,5 66,3%
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CUADRO A5.2. AUP San Carlos |, Zacatecoluca

Ubicacion de Precio V2 Valor total Valor total ~ Precio V? Increm. Increm.
No. propiedad V2 después  después Zona antes antes (US$)  (porcentaje)
1 Colonia San Carlos 1 270,0 44 4 12.000 SCI 7.571 28 16,4 58,5
2 Colonia San Carlos 1 269,0 52,0 14.000 SCI 8.070 30 22,0 735
3 Colonia San Carlos 1 270,5 40,7 11.000 SCI 7.000 25,88 14,8 57,1
4 Colonia San Antonio 750,0 8,7 6.500 Comp 6.000 8,00 0,7 8,3
5 Zacatecoluca 1.170,0 70,0 81.900 Comp 70.000 59,83 10,2 17,0
6 Zacatecoluca 2.000,0 57,5 115.000 Comp 90.000 45,00 12,5 27,8
7 Zacatecoluca 367,2 49,0 18.000 Comp 12.000 32,68 16,3 50,0

Fuente: Elaboracion propia.

CUADRO AS5.3. AUP ElI Chilar, Ciudad Arce

Ubicacion de Precio V2 Valor total Valor total ~ Precio V? Increm. Increm.
No. propiedad V2 después  después Zona antes antes (US$)  (porcentaje)
1 El Chilar 3.166,7 18,9 60.000 CH 38.000 12,00 6,9 57,9
2 ElChilar 200,3 12,5 2.500 CH 1.500 7,49 5,0 66,7
3 ElChilar 229,0 26,2 6.000 CH 4.000 17,47 8,7 50,0
4  StaRosa 13.521,6 3,7 50.000 Comp 40.000 2,96 0,7 25,0
5  StaRosa 454,0 8,4 3.800 Comp 3.000 6,61 1,8 26,7
6  StaRosa 1.717,2 7,0 12.000 Comp 9.000 5,24 1,7 33,3

Fuente: Elaboracion propia.
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La gran mayoria de las ciudades de América Latina y del resto del mundo enfrentan desafios
importantes en planificacion y desarrollo. El financiamiento de grandes necesidades
en infraestructura urbana figura a la cabeza de esos desafios. Esta valiosa monografia,
Expandiendo el uso de la valorizacion del suelo, presenta la experiencia de nueve ciudades de
América Latina que han implementado diversos programas de captura de plusvalias del suelo,
como la contribucién por mejoras o la venta de derechos de construccion, para financiar sus
necesidades de infraestructura urbana. En sus paginas, de cuidada edicién y contenido, se
ofrecen provechosas lecciones para los gobiernos, asi como inestimable informacién para
investigadores académicos.
—Jorge Martinez-Vazquez
Profesor Regents de Economia y Director del International Center for Public Policy

Georgia State University

Los editores de este libro han reunido una oportuna e importante coleccién de ensayos,
preparados por intelectuales destacados de la regién, sobre politicas y herramientas para que
el plblico recupere el incremento del valor de la tierra generado en Gltima instancia por las
acciones del gobierno. Los notables avances e innovaciones de la regién aqui documentados
demuestran que, a pesar de que aln queda un largo camino por recorrer, la recuperacion de
plusvalias puede ser una alternativa eficaz y sostenible para financiar el desarrollo urbano. La
legibilidad y relevancia de los casos seleccionados en este volumen sin duda estimularén a
las autoridades locales para superar el desafio que presentan los obstaculos recurrentes que
mantienen los intereses de la tierra en su zona de confort. Como se demuestra en este libro,
es mucho lo que se puede hacer, con un poco de imaginacion y voluntad, dentro del marco
institucional existente. Los ciudadanos de la regién deberian celebrar el compromiso del BID
de vincular el financiamiento a una redistribucién mas equitativa de los costos y beneficios
del desarrollo urbano.
—Martim Oscar Smolka
Senior Fellow y Director del Programa de América Latina y el Caribe

Lincoln Institute of Land Policy
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