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Resumen

El presente documento busca reflexionar acerca de algunas iniciativas destacables en
términos de herramientas de gestion del suelo en Latinoamérica, mediante las cuales se
han logrado proyectos de renovacion urbana, recuperacion de plusvalias, dotacion de
vivienda popular, mejoras sustanciales en los sistemas de movilidad, transporte publico
y dotacién de espacios publicos.

Para el caso de Colombia, se aborda la aplicacion de los planes parciales y algunos
instrumentos que permiten el financiamiento de proyectos de ciudad. Asi mismo, se
estudian las contribuciones por valorizacion (CV) en sus diferentes variaciones, anuncio
de proyecto y avaluos de referencia, asi como el reajuste de tierras. Del caso Brasilefio
se expone el derecho de trasferencia de construccion (TDC) y las herramientas que
intervienen en esta operacion, como es el caso de la concesion onerosa del derecho a
construir (OODC); asimismo se aborda la ejecucion de Operaciones Urbanas en
Consorcio.

Por otra parte, en Brasil se destaca como experiencia pionera en Latinoamérica los Buses
rapidos (BRT) y su relacion con la planificacion territorial. Finalmente se resaltan los
esfuerzos uruguayos con la Cartera Inmueble de Vivienda de Interés Social (CIVIS) en la
provision de tierras para vivienda con preferencia a cooperativas.

Para concluir, se lleva a cabo una reflexion en el contexto costarricense, dentro del marco
de la normativa y herramientas generales existentes en el campo de la planificacion
territorial, con algunas sugerencias que pueden contribuir a mejorar los mecanismos
vigentes.

1. Introduccion

Costa Rica cuenta con una Ley de Planificacion Urbana que data de 1968, en su
momento plante6 herramientas con conceptos innovadores tales como la reconfiguracion
predial, contribuciones especiales, cesion de area publica, entre oftros.
Desafortunadamente, muchos de estos conceptos no han sido instrumentalizados, o bien
algunos presentaban conflictos de constitucionalidad'. Hoy, 47 afios después, Costa Rica
no cuenta con instrumentos oficiales de recuperacién de plusvalias, mas alla de algunas
estrategias implementadas por los planes reguladores, dentro de las limitaciones
normativas y bien a través del impuesto territorial, el cual no necesariamente refleja el
cambio en el valor de la tierra con la velocidad que se requiere. Sin embargo, en
Latinoamérica se han llevado a cabo una serie de iniciativas que permiten a los gobiernos
locales captar recursos producto del incremento en los valores del suelo, donde dicho
aumento obedece a un accion estatal y no al esfuerzo de la persona duefia del inmueble.

La relevancia de estos instrumentos, es que permiten financiar procesos de renovacion
urbana, ya sea en el contexto institucional o bien con mecanismos de intervencién
publico-privados. Asi mismo, abordan la propiedad privada desde su funcién social,
donde el interés comun prevalece sobre el individual, esta concepcién permite realizar
una serie de operaciones urbanisticas, que van mas alla del beneficio particular e
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inclusive permite, dependiendo de la situacion, a personas propietarias en zonas de
reajuste predial, ser parte de los “inversionistas” dentro del plan parcial.

La implementacion de este tipo de medidas no ha sido facil, ha requerido un proceso de
educacion y convencimiento, en casos como el colombiano que a partir de 1970 fue
objeto de fuertes presiones inmobiliarias a lo largo de 20 afos, hubo una gran oposicion
de los promotores, especialmente cuando se llevaron a cabo los cambios constitucionales
que consolidaron la funcion social de la propiedad, aunado a la implementacion de la ley
388 de 1997, la cual, establecio una serie de parametros urbanisticos acompafnados de
mecanismos de financiamiento de obra publica mediante la recuperacion de plusvalias.

Este trabajo pretende reflexionar a la luz de experiencias en Latinoamérica, condiciones
que merecen replantearse o fortalecerse dentro de la realidad de Costa Rica, con el
propésito de ampliar la perspectiva que se tiene de las herramientas existentes y la
posibilidad de diversificar los instrumentos de gestidon del suelo costarricenses. En ese
sentido, el objetivo general de este estudio es extraer de las diferentes experiencias
latinoamericanas en gestion del suelo, lecciones aprendidas que puedan ampliar la
perspectiva de los instrumentos de ordenamiento territorial costarricense.

El presente estudio esta basado en investigaciones y experiencias latinoamericanas
sobre herramientas de gestion del suelo, de esta forma, se han elegido algunos ejemplos
relevantes, considerando su posible aplicabilidad en Costa Rica, sin embargo, quedaron
aun por fuera una la amplia gama de instrumentos que han sido utilizados exitosamente
en Latinoamérica, como el caso del Impuesto Predial Progresivo y Catastros
Multifinalitarios, que valdria la pena analizar en otros informes.

2. Casos destacables de gestidon urbana en Latinoamérica.

2.1 Colombia: Contribucién por Valorizacion, Planes parciales e instrumentos
complementarios

2.1.1 Antecedentes del derecho urbanistico colombiano

Contexto politico

Existen una serie de condiciones socio-politicas en Colombia, que precedieron a muchas
a las modificaciones constitucionales y de ordenamiento territorial expuestos en el
presente documento, las cuales, han sido en gran medida responsables de la
configuracion de los asentamientos humanos y su concentracion en zonas urbanas.

A partir de 1948 inicia un enfrentamiento armado entre dos partidos politicos: el Liberal y
el Conservador, lo que desemboca en una lucha por el control politico, econémico y social
del pais (Nifio, 1999). Esta condicion desencaden6 una serie de desplazamientos
internos forzados, donde las personas huian de la violencia armada, social y politica.
Dicho conflicto perduré hasta 1958 con la creacién del Frente Nacional, que consistio en
una coalicién de ambos partidos, donde hubo una alternancia en el poder.

Este periodo conocido como La Violencia (1948-1958), influyé en gran medida en la
transformacién de la relacién entre la poblacion urbano y rural (Nifio, 1999). Situacion que
incrementd aceleradamente la poblacién urbana, por otra parte, se forman grupos
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guerrilleros entre aquellos que no quedaron contemplados en el seno de los acuerdos
bipartidistas (FARC; ELN, M-19, entre otros). En los afios 80's continua este movimiento
hacia las ciudades, hasta que en los 90's el conflicto armado origina desplazamientos
masivos hacia las cabeceras de los municipios, el cual es alimentado por el
paramilitarismo y la influencia econdmica del narcotrafico (Nifio, 1999). Esta condicién
genero una presion sobre los municipios, a raiz de la huida de caserios y pueblos rurales
para asentarse en las ciudades en busca de proteccion. Asi las cosas, hoy Colombia
posee un 76% de su poblacion viviendo en zonas urbanas (Banco Mundial, 2015).

Normativa urbanistica

Colombia presenta un amplio historial en instrumentos para la recuperacion de plusvalias
y gestion del suelo, aunque podria decirse que el derecho urbanistico colombiano inicié
su consolidacion en el aino 1989, con la promulgacion de la Ley 9 de reforma urbana,
donde se establece la funcion social de la propiedad y fija los ambitos publicos y privados
en los procesos de transformacion del suelo (Pinilla, 2003). Sin embargo, antes de contar
con esta ley en materia urbanistica, entre los afios de 1970 y 1989 se presentaron 17
proyectos cuyo proposito era precisamente establecer una reforma urbana, los cuales
fueron objeto de una contundente oposicion de sectores conservadores, junto con
intereses privados de empresas constructoras y promotores inmobiliarios (Borrero, 2003).

Con la ley 9, se introdujeron una serie de instrumentos de gestion urbana, como son los
casos de reajuste predial, cesidn obligatoria, contribuciones para el desarrollo municipal,
bancos de tierras, entre otros; situacidon que generé una serie de conflictos que
cuestionaron la constitucionalidad de dicha ley (Pinilla, 2003).

Asi las cosas, en el afilo 1991 Colombia promulgd su nueva constitucién politica, la cual
representd un paso transcendental en materia de gestion urbana. En la misma se
establece el deber del Estado de velar por la integridad del espacio publico, de tal forma
que la integridad del mismo prevalezca sobre los intereses particulares; asimismo, cita la
participacion de las entidades publicas en la plusvalia, producto de las acciones
urbanisticas, y se establece el acceso digno a la vivienda, recreacion y la cultura. En
cuanto al tema de espacio publico la misma cita lo siguiente:

Articulo 82. Es deber del Estado velar por la proteccion de la integridad del

espacio publico y por su destinacion al uso comun, el cual prevalece sobre

el interés particular. Las entidades publicas participaran en la plusvalia que

genere su accion urbanistica y regularan la utilizaciéon del suelo y del

espacio aéreo urbano en defensa del interés comun.

Sin embargo, uno de los cambios mas significativos que trajo consigo esta constitucion
fue precisamente la nueva concepcién de la propiedad privada, donde se le adjudicaba
una funcién social, otorgando obligaciones a la propiedad privada y poniéndola a
disposicion de las necesidades colectivas, de esta forma sefala textualmente:
Articulo 58. Se garantizan la propiedad privada y los demas derechos
adquiridos con arreglo a las leyes civiles, los cuales no pueden ser
desconocidos ni vulnerados por leyes posteriores. Cuando de la aplicacion
de una ley expedida por motivo de utilidad publica o interés social,
resultaren en conflicto los derechos de los particulares con la necesidad
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por ella reconocida, el interés privado debera ceder al interés publico o
social.

La propiedad es una funcion social que implica obligaciones. Como tal, le
es inherente una funcién ecoldgica.

El Estado protegera y promovera las formas asociativas y solidarias de
propiedad (...)

De esta forma, tanto el articulo 82 como el 58, establecen las bases para generar los
mecanismos de participacion en plusvalias, donde el propietario debe retribuir a la ciudad
por aquel enriquecimiento sin justa causa que deriva de una intervencion urbanistica del
Estado. Asi las cosas, de acuerdo con Maldonado (2003), “...el presupuesto ético que
sustenta la participacion en plusvalias es que el propietario no puede apropiarse de
aquellas rentas que no deriven de su esfuerzo o trabajo™

Una vez promulgados estos cambios constitucionales, se allana el camino para la
creacion de la ley 388 de 1997, que precisamente buscaba compatibilizar el derecho
urbanistico colombiano a la luz de las nuevas reformas constitucionales y, de esta forma,
actualizar la ya mencionada ley 9.

La ley 388 reconoce en su articulo 2° que el ordenamiento del territorio se fundamenta
en los principios de la funcién social y ecolégica de la propiedad, la jerarquia del interés
general sobre el particular y la distribucion equitativa de las cargas y los beneficios.
Asimismo, en su articulo 3° establece la funcidon publica del urbanismo.

Por otra parte esta ley afina los mecanismos para la recuperacion de plusvalias, los
cuales aplican segun los siguientes hechos generadores:

e La incorporacion de suelo rural a suelo de expansidon urbana o suburbano: esto
obedece a un cambio de uso del suelo, a raiz de un plan de ordenamiento
territorial, ejemplo de esto son suelos que anteriormente eran agricolas y son
reclasificados para llevar a cabo un proceso de urbanizacion, lo que permitiria
aumentar sus densidades y potencial constructivo y, por lo tanto, el valor del suelo
sera mayor.

e La modificacion del régimen o la zonificacion de usos del suelo: esta situacién se
da especialmente en aquellos casos donde una zona residencial pasa a zona
comercial o industrial, de modo que la nueva clasificacion permite un uso mas
intensivo y diverso del suelo.

e La autorizacion de un mayor aprovechamiento del suelo en edificacion: lo anterior
ocurre mediante la elevacion del indice de ocupacion, indice de construccion, o
ambos a la vez, eso significa que aumenta el potencial constructivo de un predio,
por lo tanto es posible cubrir mas superficie (indice de ocupacioén) o bien construir
mas metros cuadrados (indice de construccion).

La ley 388 establece que las municipalidades deben elaborar un Plan de Ordenamiento
Territorial (POT), por medio del cual se dictaran los lineamientos para el desarrollo fisico
del territorio municipal. Esta ley en su articulo 9 lo define como “(...) el conjunto de
objetivos, directrices, politicas, estrategias, metas, programas, actuaciones y normas
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adoptadas para orientar y administrar el desarrollo fisico del territorio y la utilizacién del
suelo...”. De esta forma los municipios mediante el POT sefalan las pautas de la
planificacion del territorio, asimismo, los mecanismos de financiamiento mediante la
recuperacion de plusvalias, ya estructurados en la misma ley. Cabe aclarar que los
ingresos producto de las plusvalias, estan destinados especialmente para la provision de
infraestructura, vivienda social y obra publica.

Los POT permiten a los municipios crear Unidades de Actuacion Urbanistica, que
comprenden la delimitacion de uno o varios predios, con el propdsito de promover
racionalmente el aprovechamiento del suelo, contribuir en la ejecucion de las normas
urbanisticas y facilitar la aplicacion de cargas y beneficios a sus propietarios, producto
de la inversion en infraestructura, servicios, espacios publicos, equipamientos
comunitarios, entre otros.

De acuerdo con Barco y Smolka (2000) la participacion en plusvalias no corresponde a
un impuesto o tarifa, sino un derecho de la comunidad a “participar” en los beneficios que
derivan del resultado de las acciones gubernamentales dirigidas a mejorar el desarrollo
urbano.

A continuacién se muestra un cuadro sintesis de los instrumentos de recuperacion de
plusvalias en Colombia, con las diferentes dimensiones de su aplicacion.

Cuadro 1
Instrumentos de recuperacién de plusvalias en Colombia

Instrumento Accién Agente

Participacion en plusvalias ley 388 de
1997

Decisiones en planificacion

Municipio/Area Metropolitana

Cobro de Valorizacién

Obras publicas

Municipio/Area
Metropolitana/Departamento

Sistemas de obligaciones urbanisticas.

Densificacion/Redesarrollo

Municipio

Venta o transferencia de derechos

Densificacion/Redesarrollo

Municipio

Participacion del Estado en proyectos

Empresas gestoras y asociaciones
publico -privadas

Municipio/Area
Metropolitana/Departamento/Empre
sas e institutos

Indirectamente a través de impuestos
prediales

Actualizaciones prediales

Municipio.

Fuente: Zea y Garcia (2010).

2.1.2 Contribucién por Valorizacién (CV)

La contribucién por valorizacion (CV) es una herramienta para el financiamiento de obra
publica utilizada en Colombia. Su creacion tuvo lugar en el afio 1921 y ha sido utilizada
de forma practicamente continua en ese pais por mas de 70 afios (Borrero, 2013). Este
instrumento se basa en los parametros de costo de la obra, la valorizacidon que genera
en los inmuebles asi como en la capacidad de pago de los contribuyentes.

De esta forma la ley 388 permite el financiamiento de obra publica mediante tarifas,
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contribucion de valorizacion, participacion en plusvalia, impuesto predial, o cualquier otro
sistema que garantice el reparto equitativo de las cargas y beneficios de las actuaciones.
El presente apartado detallara el proceso correspondiente a la contribucién por
valorizacion.

De acuerdo con Borrero (2013) la contribuciéon por valorizacién cuenta con una mayor
aceptacion por parte de los contribuyentes que otros instrumentos como el impuesto
predial, lo anterior obedece principalmente a que mediante aquel sistema es posible
percibir de forma mas directa la relacion costo-beneficio. Este mismo autor sefala
ciudades como Barranquilla, donde se solicité a su nuevo alcalde el cobro de obras por
valorizacion para mejorar las condiciones de movilidad, o como en algunos barrios de
Bogota se ha pedido la pavimentaciéon de calles mediante el cobro de CV.

Sin embargo, la CV no ha tenido una aplicacién uniforme en Colombia, existen diferentes
modelos que varian especialmente por los mecanismos de cobro y calculo de los
beneficios.

Borrero identifica tres modelos de Contribucion por Valorizacion:
e Modelo Bogota, que han seguido ciudades como Barranquilla, generalmente se
ha trabajado con Beneficio Local.
e Modelo Medellin, el cual han seguido ciudades como Manizales, Pereira 'y
Bucaramanga generalmente con Beneficio Local.
¢ Un reciente modelo que es el caso de Cali, que mezcla un poco los mecanismos
de los dos anteriores con Beneficio General.

Para el caso de Bogota y Cali, los modelos se asemejan mas a un impuesto generalizado
para cubrir las obras de manera distribuida, segun su cercania y capacidad de pago,
mientras el caso de Medellin se acerca mas a la participacién en plusvalias (Borrero,
2013).

e Modelo CV para Bogota.
Bogota es una ciudad de 7.800.000 habitantes, capital de Colombia y con un area urbana
y suburbana de 47.000 hectareas. El cobro de la CV en esta ciudad esta a cargo del
Instituto de Desarrollo Urbano (IDU), segun lo establece el acuerdo 7 del Concejo Distrital
1987, quienes a su vez determinan los factores de cobro a los inmuebles beneficiados
(Borrero, 2013). El modelo de Bogota se caracteriza principalmente por la forma en que
es calculado el beneficio de obra, de esta forma, se toman en cuenta las facilidades o
efectos menos evidentes, como la movilidad, al existir un ahorro en tiempo de
desplazamiento dentro de la ciudad, la generacion de empleo, la atencién de sectores
con alta densidad de poblacion, la conectividad y el empleo generado por el desarrollo
de las obras (Hernandez, 2011).

Asi las cosas, a la hora de la valorizacion se procede a una identificacion de sectores con
caracteristicas homogéneas, donde a cada poligono se le asigna un cédigo, de acuerdo
con Hernandez, dichos sectores son agrupados con base en criterios de accesibilidad,
usos del suelo, estratos socioecondmicos y barreras naturales, fisicas y juridicas. Una
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vez generadas estas divisiones se crea un modelo que establece la necesidad de
movilidad asociada a factores como empleo, suelo, equipamiento, transporte publico y
servicios, de esta forma se determinan los beneficios que recibiran estas poblaciones
producto de la obra a realizar, dicha cuantificacién se lleva a cabo mediante conceptos
cualitativos (Hernandez, 2011). En cuanto a la capacidad de pago de los contribuyentes,
la misma se determina mediante encuestas de hogares y calidad de vida.

El método tradicionalmente mas usado en Bogota, ha sido el método de pago por factores
de beneficio, a manera de ejemplo, un lote determinado podria contar con un factor de
1,2 por mejora en su movilidad, asi como otros factores producto de distintos niveles de
beneficios. De esta forma el area fisica original del lote se transforma en un “area virtual”
producto de la aplicacion de los factores, en términos generales, el cobro se lleva a cabo
en base a esta ultima superficie virtual.

Sin embargo, este método también ha sido criticado por considerar aspectos cualitativos
como la movilidad en el mecanismo de evaluacién, generando incertidumbre en los
niveles de transparencia y equidad de parte de los contribuyentes (Borrero, 2013).

En la ilustracion 1 puede apreciarse una esquematizacion del proceso de reparto de
cargas Yy beneficios de la CV, donde se destaca al centro la obra publica y los distintos
niveles de beneficios que perciben los propietarios, de modo que a mayor provecho de la
obra mayor sera el pago proporcional, de acuerdo con los factores asignados.

llustracién 1
Esquema de influencia en la CV usado en Bogota

¢ | 4¢ | ¢4d aae | 4¢ | ¢

Fuente: elaboracion propia.

Borrero ademas ejemplifica como la distancia es considerada a la hora de establecer los
factores de reparto, la cual aumenta la valorizacion en la medida que se encuentra mas
cerca de la obra.

Cuadro 2
Efecto de plusvalia segun distancia en obras viales
Grado de Beneficio | Distancia en Valorizacion %
metros
Grado 1: Maximo 1000 15a25
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Grado 2: Medio 2000 10a15
Grado 3: Menor 3000 5a10
Grado 4: Minimo 5000 Menor a 5

Fuente: Borrero, 2014.

A raiz de las criticas recibidas por los factores expuestos, basados principalmente en
beneficios cualitativos, en el afio 2010 se realiza mediante un proyecto especifico, una
modificacion en el método de calculo, con el propdsito de tener valores mas
cuantificables, el mismo se lleva a cabo con el proyecto Anillo 1 del Plan Zonal del Norte,
que si bien considera variables utilizadas en calculos anteriores, sistematiza de una forma
mas transparente el método de distribucion de beneficios (Ver Anexo 1).

e Modelo CV para Medellin.
La ciudad de Medellin cuenta con 2 500 000 habitantes y con una extensién de 38 064
hectareas. Al igual que Bogota presenta una larga tradicion en el cobro de la Contribucion
por Valorizacién (CV), instrumento que ha aplicado desde 1938, con una interrupcion
entre el 2001 y 2010 (Borrero, 2014).

La diferencia mas importante entre este modelo y el utilizado en Bogota, es que se basa
principalmente en la estimacién de la plusvalia generada por la obra y la capacidad de
pago de los contribuyentes, para ello se utiliza el método del doble avaluo por muestreo. .
De esta forma, se determina el valor del suelo sin obra con los valores de mercado
actuales y posteriormente, el valor del suelo con la proyeccidn de la obra realizada. Asi
se eligen ciertos puntos por muestreo y se llevan a cabo los avaluos, tomando en cuenta
los valores de mercado existentes. Para realizar el avaluo con la obra, se realiza una
estimacion multicriterio que establece el valor que alcanzarian estos puntos de muestreo
una vez finalizada. La diferencia entre ambos valores antes y después de la obra se
denomina “Beneficio tedrico unitario”. Cabe destacar que en Medellin es muy relevante
el estudio socioeconémico de la poblacion, de modo que el cobro no se sobrepase la
capacidad de pago de las personas, asi al igual que en Bogota, la diferencia entre el
costo total de la obra y lo que se recaudara por concepto de CV, es asumido por la
alcaldia. En la ilustracion 2 puede apreciarse un esquema del doble avaluo aplicado en
la valorizacion de Medellin.
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llustracién 2
Esquema del doble avaluo utilizado para la CV en Medellin

\
) Avaltio antes Avalto proyectado

¢/ qd i o

Fuente: elaboracion propia.

Medellin asi como otras ciudades colombianas, cuentan con una notable organizacién y
herramientas técnicas que permiten la aplicacion de este instrumento, tal es el caso de
las Lonjas, que corresponden a organizaciones gremiales que entre otras cosas se
especializan en generar avaluos y otras valorizaciones inmobiliarias.

e Modelo CV Cali

Finalmente, el ultimo modelo sefialado por Borrero corresponde al caso de Cali, con
2000000 de habitantes con 56 400 hectareas de extension. La ciudad aplico este cobro
de 1970 a 1990, con una interrupcion a partir de esta ultima fecha y retomando el cobro
en el ano 2008, mediante el acuerdo 241. Este modelo, a diferencia de los expuestos en
Bogota y Medellin, se diferencia en método de calculo del beneficio, el cual no se realiza
de modo local como los anteriores, sino de modo general. La alcaldia de Cali realiz6é un
proyecto que comprendio la realizacién de 21 megaobras de infraestructura, para las
cuales calculé el beneficio total de la poblacién en términos de mejoras en su calidad de
vida, por ejemplo, para las nuevas intersecciones se cuantificd el ahorro en tiempo de
traslado, ahorro en combustible, ahorro en contaminacion, para establecer un valor que
seria absorbido por las diferentes zonas. De esta forma no se considera el incremento en
los valores de los inmuebles sino mas bien el beneficio general.

Aspectos relevantes de la CV.

De la experiencia colombiana en este tema, es importante destacar la legitimidad que la
herramienta ha tenido en la poblacidén gracias a la concretizacion de las obras, inclusive
muchos barrios populares han solicitado la aplicacién de este instrumento para la
creacion de un parque o de una calle, en ciudades como Cali y Medellin. La participacion
ciudadana en Medellin y Cali se incluye dentro de los estatutos para la ejecucion de CV,
mientras que en Bogota no se indica dentro de esa estructura (Borrero, 2013).

Por otra parte, algunos casos han generado conflictos en su aplicacion, por ejemplo en
el caso de Bogota, han existido quejas en relacidon a los plazos de ejecucion de la obra.
Pese a que la herramienta aun puede mejorarse, con sus distintas variaciones, la misma
ha sido aplicada en otros paises de Latinoamérica como Guatemala, Ecuador, Argentina
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y Brasil (Borrero, 2013).

Para el caso de Costa Rica, como se expondra mas adelante, existe un marco normativo
que contempla la aplicacibn de esta herramienta, conocida en el pais como
Contribuciones Especiales, sin embargo, es importante la reflexion en torno a las
herramientas necesarias para una aplicacion eficiente de este cobro, pues tanto esta
como las demas herramientas expuestas en este trabajo, presentan un nivel de
complejidad que involucra el aspecto legal, técnico e institucional.

De esta forma, es necesario destacar la importancia de contar con un catastro depurado
que evite cobros imprecisos, asi como un sistema de cobro que tenga las referencias
espaciales, asi mismo, tener una metodologia clara que establezca un método de
valorizacién que se ajuste a las condiciones del cantén. Sin bien en Costa Rica se han
llevado a cabo algunos intentos por implementar este instrumento (Valentinuzzi, 2013), a
la fecha no han podido ser ejecutados. Sin embargo, se destaca la iniciativa que esta
realizando la Municipalidad de Curridabat para poder instrumentalizar a nivel local estos
cobros. Esta municipalidad ya cuenta con una metodologia de calculo y esta haciendo
esfuerzos por modernizar su catastro e integrar la informacion del mismo con el sistema
de cobro, (Alicia Borja', 2015, comunicacion personal), lo que permitiria generar una
certificacion que respaldaria la realizacion del pago de la Contribucion Especial por parte
de las personas beneficiarias.

2.1.3 Planes parciales instrumentos para establecer mecanismos de reparticion
de cargas y beneficios.

Los planes parciales son instrumentos ampliamente utilizados en Colombia. De acuerdo
con la ley 388 de 1997, consisten en unidades de suelo destinado a la expansién urbana,
las cuales se desarrollan mediante actuaciones urbanisticas, macroproyectos u otras
operaciones urbanas. Asi las cosas

El plan parcial es el instrumento mas importante del sistema urbanistico

colombiano: concreta la articulacion entre la planeacion y la gestion del

suelo; y constituye la base para la gestidén asociada de los terrenos y la

definicibn de mecanismos concretos de financiacién con base en el

suelo (Maldonado et al, 2006).

Estos planes parciales o locales, segun dicta el articulo 19 de la ley 388, deben
contemplar al menos la delimitacion y caracteristicas del area de la operacion urbana o
unidad de actuacion urbanistica, definicion precisa de los objetivos y directrices
urbanisticas (por ejemplo: mejoramiento del espacio publico, alternativas de expansion,
renovacion considerada, reajuste de tierras u otros mecanismos para garantizar el
reparto equitativo de las cargas y los beneficios). Asi mismo, deben contemplar la
normativa urbanistica que afectara a la unidad de actuacion urbanistica (usos de suelo,
intensidad de ocupacion, retiros, etc.), definicion y trazado de espacios publicos y vias,
localizacion de equipamientos, asi como los instrumentos de manejo del suelo,
recuperacion de plusvalias, reparticion de cargas y beneficios, evaluacion financiera,
programas de ejecucion y financiamiento.
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Dicha ley faculta tanto a municipalidades como a particulares para proponerlos, sin
embargo, los mismos no deben contradecir los lineamientos generales establecidos por
el plan de ordenamiento territorial ni normas estructurales de los mismos.

Lo pasos que se deben seguir para llevar a cabo un plan parcial de acuerdo con la ley
388, son los siguientes:

e De acuerdo con las ordenanzas del plan de ordenamiento territorial, se pueden
proponer planes parciales por autoridades municipales, distritales o particulares
interesados.

e Sila autoridad de planeacion lo considera viable, se somete a consideracién de la
autoridad ambiental, para esto se cuenta con 8 dias.

e Cuando ha obtenido la aprobacion de las autoridades ambientales se somete a
consideracion del Consejo Consultivo de Ordenamiento, quienes formulan
recomendaciones en un periodo de 30 dias.

e En el periodo de revision del plan parcial, se convoca a propietarios y vecinos para
gue manifiesten sus recomendaciones y observaciones.

e Una vez aprobado, la alcaldia municipal o distrital via decreto formaliza la
adopcion.

Tal y como se expuso, la definicibn de un plan parcial comprende una serie de
herramientas de gestion urbana, pues ademas de las caracteristicas del disefio, deben
contemplar el mecanismo de financiamiento, uno de los cuales puede ser la contribucién
por valorizacion (CV) ya analizado, o bien otro instrumento que puede incluir recuperacion
de plusvalias, asi mismo estrategias para adquisicion de los lotes y su adecuada
configuracion, cabe destacar que un elemento central dentro de un Plan Parcial es
precisamente el reparto equitativo de cargas y beneficios. Como sefala Maldonado
(2006) el plan parcial evidencia los incrementos de valor del suelo producidos por el
proceso de urbanizacion y asegura su distribucion en funcién de objetivos establecidos
en el plan de ordenamiento territorial (sociales y ambientales), evitando cargas excesivas
sobre el presupuesto publico y enriquecimiento sin causa de los propietarios.

De esta forma el Plan de Ordenamiento Territorial establece las medidas estructurales
que contemplan la clasificacion del suelo, areas de reserva, sistemas de transporte,
zonas de riesgo, infraestructura, equipamiento, asi como los elementos que articulan la
zona urbana con la rural. Este aspecto abre la reflexion para el caso costarricense, pues
si no existe la adecuada planificacion municipal, que establezca claramente los sitios
aptos para la ejecucion de un eventual Plan Parcial, podria correrse el riesgo de
desarrollos inmobiliarios aislados, que generen presion sobre los sistemas naturales y
zonas agropecuarias. En este sentido “debe existir una certeza de que los planes
parciales efectivamente se lleven a cabo en suelo de expansion” (E: Jéssica Martinez",
2015)

A continuacidén se analizaran dos instrumentos relevantes utilizados en estos planes
parciales, estos corresponden al anuncio de proyecto y avaltos de referencia y el reajuste
predial.
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Anuncio de proyecto y avaluos de referencia
Este instrumento persigue la posibilidad de obtener suelos para operaciones urbanas, de
acuerdo con el uso del suelo existente, evitando asi expropiaciones basadas en avaluos
que contemplen las expectativas del futuro proyecto, segun lo establecido en el articulo
61 de la ley 388, dentro de los aspectos mas relevantes de su definicion se destaca:
Articulo 61. (...) El valor comercial se determinara teniendo en cuenta la
reglamentacion urbanistica municipal o distrital vigente al momento de la
oferta de compra en relacidén con el inmueble a adquirir, y en particular con
su destinacion econdémica (...)
Parrafo 1: Al valor comercial al que se refiere el presente articulo, se le
descontara el monto correspondiente a la plusvalia o mayor valor generado
por el anuncio del proyecto u obra que constituye el motivo de utilidad
publica para la adquisicion, salvo el caso en que el propietario hubiere
pagado la participacion en plusvalia o la contribucion de valorizacion, segun
sea del caso.

Si bien desde 1989 -mediante la ley 9- existe la posibilidad de implementar este
instrumento, que fue actualizado en 1997 con el articulo expuesto, no fue sino hasta el
2003, con el proyecto Operacion Nuevo Usme, que finalmente se implementé (Pinilla,
2013). Este proyecto de vivienda fue promovido por Metrovivienda¥ quienes como parte
de la ejecucion del mismo tuvieron el proposito de un riguroso control en el precio de la
tierra, pues la zona pasaria de suelo rural a expansion; sin embargo, Usme ha sido objeto
por afos de fuertes presiones inmobiliarias por parte de urbanizadores “piratas” que
fraccionan tierra rural para venderla como tierra urbana, sin los servicios basicos
(Maldonado y Smolka, 2003).

Mediante el decreto 266 del 2003, se realizaron los avaluos de referencia para evitar una
futura especulacion en los precios del suelo. De acuerdo con Pinilla, una vez efectuado
el anuncio del proyecto, estos avaluos se aplicaron en la zona de estudio de manera
muestral, considerando las condiciones actuales de la zona (por ejemplo su uso agricola)
sin la implementacién del futuro proyecto. Los mismos no sustituian a los avaluos
individuales que deberian realizarse una vez iniciada la operacién de expropiacion, pero
aseguraban que los precios a pagar por parte del municipio no excederian el valor de
mercado vigente, ni incluirian las expectativas de los propietarios por un futuro proyecto.

Una de las ventajas del anuncio del proyecto es que evita la compra anticipada de las
tierras por parte de la autoridad estatal y permite una compra de acuerdo a las
condiciones existentes, de modo que se “congela” el precio de la tierra y el propietario no
podra aprovecharse del incremento de los precios producto de la intervencion estatal
(Maldonado y Smolka, 2003). Cabe aclarar que estos valores son ajustados de acuerdo
con la inflacion.

Para llevar a cabo los avaluos de referencia se establecieron zonas homogéneas, las
cuales se delimitaron de conformidad con las siguientes variables (Pinilla, 2013):

1. Unidades climaticas.

2. Relieve.

3. Capacidad productiva de la tierra.
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4. Accesibilidad de vias.

5. Dotacion de recursos hidricos.

6. Usos del suelo.
Para el caso de Usme se establecieron 80 zonas homogéneas a las que posteriormente
se les aplico el avaluo de referencia. Como se explicara mas adelante, a los propietarios
se les brinda la posibilidad tanto de la expropiacion como de la participacion en el
proyecto con la posibilidad de obtener beneficios de la operacion urbanistica.

Como senala Pinilla “La figura del anuncio de un proyecto es una herramienta muy
efectiva de recuperacién de plusvalias, especialmente en el contexto de suelos de
expansion urbana. Tradicionalmente en las discusiones sobre gestion urbana en el
contexto latinoamericano no se suele acudir a la posible relacion entre plusvalias y
expropiacion.”

llustracion 3
Esquema del muestreo para efectuar el avalto de referencia en el anuncio de proyecto

(¢

i

Puntos de muestreo
para referencia

Fuente: Elaboracion propia.

Es importante aclarar, que si bien el caso de Usme a cargo de Metrovivienda pretendid
la implementacion de varios instrumentos de gestion del suelo y herramientas de
recuperacion de plusvalias, su ejecucidn ha sido lenta y no se ha logrado cumplir con las
metas propuestas, de hecho, la Personeria de Bogota (2012) achaca que para el afo
2011 existié una baja adjudicacion de soluciones de vivienda (58% de las proyectadas),
asi mismo una deficiente habilitacion de suelos (35%). De esta forma es necesario
abordar con cautela la aplicacion de instrumentos tales como el plan parcial, que si bien
pueden resultar de gran utilidad para Costa Rica, deben estar debidamente
instrumentalizados, asi mismo, las unidades de actuacion deben corresponder a una
planificacion contemplada por el gobierno local, asi como lograr la adecuada articulacion
entre las instituciones. Cabe aclarar que los planes parciales no existen dentro de la
normativa urbanistica costarricense, sin embargo, otros instrumentos como el reajuste
predial, expuesto adelante, si se contempla en la Ley de Planificacion Urbana, pero aun
no cuenta con suficientes herramientas complementarias que permitan a las
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municipalidades aplicar con propiedad dicha herramienta. Pese a las complicaciones que
ha presentado Nuevo USME; no se descalifica la importancia del anuncio de proyectos
como una herramienta de gestion para el control de los valores de la tierra en obra
publica.

La complejidad de estos instrumentos requieren de érganos especializados, como es el
caso de las lonjas de propiedad ya citadas (Colombia), asi mismo una mejora en los
mecanismos de descentralizacion de los gobiernos locales y articulacion con las
instituciones publicas.

Reajuste de tierras en planes parciales y procesos de Renovacion Urbana

El reajuste de tierras puede enfocarse tanto a la reconfiguracién de una serie de predios
dispuestos de forma irregular, para poder tener un uso mas eficiente de la tierra, o bien
como parte de un mecanismo de financiamiento dentro de un proceso de urbanizacion,
que se basa en la recuperacion de plusvalias. Cabe destacar que los suelos donde se
desarrolla esta operacion, previamente han sido clasificados como expansion o
regeneracion, de modo tal que la reclasificacion a suelo urbano incrementara su valor,
sin embargo, este aumento se origina de una accion del Estado mediante mecanismos
de ordenamiento territorial, por lo que el disfrute por parte de los propietarios de esta
nueva condicién implica una distribucién de las cargas y beneficios que se generan a
partir del proceso de urbanizacién.

La legislacién Colombiana, mediante su ley 388, establece el reajuste de tierras como un
mecanismo aplicado “(...) Siempre que el desarrollo de la unidad de actuacién requiera
una nueva definicion predial para una mejor configuracion del globo de terreno que la
conforma, o cuando esta se requiera para garantizar una justa distribucién de las cargas
y los beneficios (...)". Para llevar a cabo un plan parcial, debe existir una asociacion de
los distintos propietarios en un gran proyecto urbano (Rave y Rojas, 2014).

El reajuste de tierras se presenta como parte del plan parcial, para lo cual debe existir un
acuerdo de al menos el 51% de los participantes de la superficie sujeta a la operacion,
con este acuerdo se constituye una unidad gestora segun los intereses de los
involucrados, la misma se encargara del proyecto urbanistico de acuerdo a la normativa
y lineamientos del Plan de Ordenamiento Territorial.

Para ilustrar mejor el mecanismo de operacion de este instrumento, es importante
sefalar los pasos que se siguen con el proposito de ejecutar un plan parcial, los cuales
han sido sintetizados por Maldonado et al. (2006).

¢ Identificacion del tipo de suelo donde se realizara la operacion: suelo de expansion
o de renovacion urbana.

e Tipo de habitantes y propietarios, asi como condiciones de la tenencia de la tierra.

¢ |dentificacion de los precios antes del plan parcial, mediante avaluos oficiales.

e |dentificacion de suelos con derecho a aprovechamiento urbanistico. Se
descuentan aquellos estatales como rotondas, calles y espacios publicos ya
existentes. Se obtienen los Suelos Objeto de Reparto (SOR) o suelo con derecho
a aprovechamiento (SCDA).
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¢ Definicion del sistema de reparto de cargas y beneficios.
De esta forma, Maldonado destaca la importancia de la informacion relacionada con la
division predial, el tamano de los terrenos, el numero de propietarios, condiciones de
propiedad o tenencia de la tierra, para establecer la dimension y el caracter de la
operacion urbanistica y de esta forma poder estimar su impacto en términos de gestion.

Cuando se han descartado aquellos predios publicos existentes, zonas no aptas para
urbanizar y terrenos con amenazas naturales, el area resultante sera el area Objeto de
Reparto que corresponde al suelo que tiene derecho a los aprovechamientos
urbanisticos. Dentro de los Suelos Objeto de Reparto (SOR) o suelo con derecho a
aprovechamiento (SCDA) se computan tanto los suelos con aprovechamientos lucrativos
(desarrollos privados) como los destinados a equipamiento colectivos (vias, parques,
establecimiento comunales). Todos esos suelos participaran de los beneficios producto
del plan, y seran distribuidos entre ellos de forma equitativa las cargas y los beneficios.
(Maldonado et al, 2006).

La modalidad de reparcelacion o reajuste de terrenos, de acuerdo con Maldonado y
Smolka (2003) “permite igualmente a la administracion publica obtener el suelo para
infraestructuras, areas verdes y equipamientos y para programas de vivienda de interés
social en contraprestacion por la asignacion concreta de la normativa urbanistica y por la
financiacion de los costos de urbanizacion que legalmente corresponden al propietario”.
De esta forma el municipio obtiene tierra bruta a cambio de participacion de los
propietarios en el aprovechamiento urbanistico, quienes se repartiran las cargas y
beneficios que genere la operacion. Sin embargo, si algun propietario no desea participar
en el proceso de gestion del plan parcial, sera expropiado, generalmente mediante el
meétodo ya expuesto de “anuncio de proyecto”, de esta forma igualmente la municipalidad
sale beneficiada pues obtiene suelo de bajo costo para vivienda social a un precio de
suelo rural.

En el reajuste de tierras, cuando los predios son transformados, parte de sus areas deben
ser cedidas para dar soporte a nuevos usos urbanos, las areas restantes deben ser
normadas para dar un uso mas eficiente a los predios, tal y como enfatizan Rave y Rojas
(2014) si bien los predios originales disminuyen su tamano, su valor se incrementa en la
medida que los nuevos usos son mas rentables que los anteriores. Estas autoras sefialan
que las iniciativas para el reajuste de tierras pueden venir de entidades publicas o
privadas, donde los duefos entregan sus derechos de propiedad como capital de
inversion a la entidad operadora, quién se encarga de obtener el financiamiento, que
estara cargado los mayores precios resultado de la intervencion fisica y normativa. En la
ilustracion 4 se muestra un esquema que ejemplifica el reajuste de tierras.
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llustracién 4
Esquema sintesis del reajuste de tierras

Conjunto antes | Conjunto proyectado

Fuente: Elaboracion propia.

Un ejemplo en Medellin, citado por Rave y Rojas es el Plan Parcial de SIMESA también
conocido como Plan Parcial La Gran Manzana SIMESA, que corresponde un poligono,
conformado por los terrenos de las empresas ERECOS S.A., HOLASA S.A., CARTON
DE COLOMBIA S.A., VALORES SIMESA S.A y un conjunto de predios pequefios. Este
sector fue catalogado por el POT como Redesarrollo, o sea un area sujeta a
transformacién urbana y estaba compuesto por una serie de predios de uso industrial,
donde algunos de ellos transformarian su uso paulatinamente. Pese a que algunas partes
del desarrollo no iban a cambiar su uso de inmediato, pudo llegarse a una propuesta de
diseno integral que comprendia tanto las obras nuevas como las existentes. Para los
calculos de las cargas se incluyeron tantos los costos de construccion de edificios, obras
de urbanizacién, equipamiento publico relacionados con las viviendas y costos indirectos.

Debido a que la operacion fue proyectada a largo plazo (30 afios), pues como se sefald
algunos usos no dejarian de funcionar de inmediato, se establecié un mecanismo de
Unidades de Aprovechamiento de Superficie (UAS) para asegurar la equidad entre los
costos e ingresos del proyecto por cada unidad de gestién o bloque de propietarios. La
mision de las UAS era ponderar la edificabilidad por el factor de uso, de esta forma la
vivienda tenia un factor 1, Comercio en barrio 1.5, Comercio lineal 2.08, Oficinas y
servicios 1.17 y Productivos 1. Estos factores equivalen a metros cuadrados edificables
que se convierten segun los valores de mercado y permiten mantener la equidad entre
diferentes usos del suelo (Rave y Rojas, 2014).
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llustraciones 5y 6
Distribucion original del poligono de intervencion de SIMESA y su posterior reajuste
predial con plan parcial

&) HYELLAS/ DE LO EXISTERTE ol

1. Area deportiva ERECOS 8. Edificio HOLASA

2. ERECOS 9. Area deportiva HOLASA

3. Bodegas 10. Area deportiva Cartén de Colombia
4. Patio de chatarra SIMESA 11. Carton de Colombia

5. Area deportiva SIMESA 12. Oficinas Carton de Colombia

6. Bodega principal SIMESA 13. Rieles Ferrocarril

7. Patio de materiales SIMESA 14. Talleres Robledo

Fuente: Alcaldia de Medellin. Documento técnico de soporte Z5 Red7 Gran Manzana SIMESA.

En Costa Rica, el articulo 53 de la Ley de Planificacién Urbana contempla en el proceso
de renovacion urbana que “La municipalidad o el instituto gestionaran con los propietarios
de los inmuebles sujetos a remodelacion, lo correspondiente a redistribucion de lotes,
para arreglar por convenio el modo de reubicarles dentro de la misma zona, trasladarles
a otra y efectuar compensaciones en dinero o en especie”, sin embargo, no existe como
en el caso colombiano un plan parcial que establezca claramente la reparticion de cargas
y beneficios, no obstante, la legislacion costarricense cuenta con una herramienta muy
importante: los planes reguladores, donde precisamente en el Reglamento de
Renovacion Urbana, si tiene la potestad de establecer con precisién las zonas
susceptibles a renovacion, asi como las medidas a adoptar, desafortunadamente, una
gran parte de los planes reguladores existentes carecen de este reglamento o bien, en
muchos casos, el mismo no puntualiza las zonas a intervenir.

Asi las cosas, pese a que Costa Rica cuenta con el reglamento descrito como parte de
la legislacion urbana, hay una carencia de mecanismos oficiales o metodologias
reglamentadas para vincular las herramientas financieras municipales y los planes
reguladores, esta situacion es precisamente la que ha dificultado un sistema de
reparticion de cargas y beneficios via plan regulador. Asi mismo, cualquiera que fuere la
metodologia adoptada para el reajuste predial, la misma tendria que contar con el aval
de la Contraloria General de la Republica cuando implique una operacion monetaria.

2.2 Brasil: Mecanismos de financiamiento y ejecucion de las operaciones
urbanas y sistemas de transporte publico.

2.2.1 Antecedentes politicos y legales

Contexto politico
Brasil como muchos paises de Latinoamérica, fue objeto de dictaduras. La dictadura
militar de 1964 a 1985, se encargd de reprimir entre otras cosas la Reforma Urbana, la
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cual nacié en 1963 a partir de movimientos sociales, organizaciones profesionales,
organizaciones sindicales, académicas, de investigacion, ONG, Iglesia Catdlica (Teologia
de la liberacion), funcionarios, alcaldes y parlamentarios progresistas (Maricato, 2010),
esta propuesta se preocupd entre otras cosas por las condiciones de la ciudad, vivienda
y aprovechamiento de la tierra ociosa.

A mediados de los 70s se da un regreso de los movimientos sociales a la escena politica,
pese a que su participacion estaba aun cercenada, de acuerdo con Maricato (2010), se
llevan a cabo elecciones democraticas de administracion municipal, esta situacion
permitié que gobernantes que compartian las mismas ideas de ciudad, fuesen electos e
incluyeran la participacion comunal en las decisiones administrativas. Sin embargo, esto
también se acompafid de algunos movimientos espontaneos que generaron una
expansion de la periferia y serios problemas urbanos. (Rodriguez y Barboza, 2012)

Luego de la caida de la dictadura, se llevan a cabo una serie de victorias del Movimiento
Nacional por la Reforma urbana, dentro de las que se puede sefialar la Enmienda
Constitucional (1987) suscrita por entidades de la sociedad civil, la posterior
promulgacion de la Constitucion Federal (1988), la creacién del Estatuto de la Ciudad
(2001), asi como la creacion del Ministerio de las Ciudades (2003) tras la eleccién de Lula
Da Silva.

Normativa urbanistica

Brasil como se senald, ha sido objeto de un importante proceso de reforma urbana desde
1980, de forma paulatina pero consistente (Fernandes, 2011), mas significativo desde la
aprobacion normativa relacionada con politica urbana en la Constitucion Federal en 1988,
la cual cita “A propriedade urbana cumpre sua fungéo social quando atende as exigéncias
fundamentais de ordenacéo da cidade expressas no plano diretor” (La propiedad urbana
cumple su funcioén social cuando atiende las exigencias fundamentales del ordenamiento
de la ciudad expresadas en el plan director). La traduccion no es del original.

En la constituyente de 1988 se incluyen una serie de principios producto de la enmienda
que involucré a mas de 100 000 organizaciones sociales y personas involucradas en el
Movimiento Nacional de Reforma (Fernandes, 2011), donde se solicito el reconocimiento
constitucional de los siguientes principios:

e autonomia del gobierno municipal;
gestion democratica de las ciudades;
derecho social a la vivienda;
derecho a la regularizacion de asentamientos informales consolidados;
funcién social de la propiedad urbana; y
combate a la especulacion inmobiliaria en las areas urbanas.

Estas disposiciones constitucionales posteriormente fueron reforzadas con la emision de
la ley n.° 10.257 Estatuto de la Ciudad del afio 2001, con toda una normativa que vigoriza
la agenda de intervencion de la ciudad, donde se establece que la politica urbana tiene
por objetivo ordenar el desarrollo pleno de las funciones sociales de la ciudad y la
propiedad urbana, mediante: derecho a ciudades sustentables, gestion democratica por
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medio de la participacion de la poblacion, cooperacidon entre gobiernos, iniciativa privada
y demas sectores de la sociedad en el proceso de urbanizacion, planificacion de las
ciudades, distribucién espacial de la poblacién y actividades econdmicas, oferta de
equipamientos urbanos y comunitarios, orden y control del uso del suelo, justa
distribucion de los beneficios, adecuacion de los instrumentos de politica econdmica,
entre otros.

Posteriormente en el afio 2003 con la creacion del Ministerio de las Ciudades y el
Consejo Nacional de las Ciudades, se adapta este nuevo orden juridico progresivamente
en los estados y municipios, con la aparicion de numerosos planes directores asi como
normas urbanisticas, programas y acciones gubernamentales (Fernandes, 2011)

El mismo Fernandes sefala que “El Estatuto de la Ciudad ha sido internacionalmente
aclamado, de modo que Brasil fue inscrito en el «Pergamino de Honor» de ONU-HABITAT
en 2006, en parte debido a la aprobacion de esa ley marco”.

2.2.2 Operaciones Urbanas en Consorcio

Las operaciones urbanas de acuerdo con la CEPAL, consisten en el conjunto de
intervenciones o medidas adoptadas por el gobierno local (que no implica la financiacion
por parte del mismo) donde participan propietarios, habitantes, usuarios permanentes, e
inversionistas privados, cuyo propdésito es la transformacion de un area determinada con
un proceso de renovacion urbana, el cual puede ser ampliado en funcion del interés
publico municipal (Llop, 2005).

Asi las cosas, las operaciones urbanas son también una herramienta de captacion de
plusvalias, donde el aumento en los indices de edificabilidad dependeran del monto que
las personas propietarias paguen de acuerdo con los requerimientos del municipio, en
relacion con este tema Di Giuseppe (2001) senala “Este mecanismo de reversion de
recursos a los municipios confiere a las operaciones urbanas un caracter redistributivo,
en la medida que los ingresos del sector privado sean aplicados en obras, mejoramientos,
equipamientos o programas de interés de la colectividad. Ademas de esto, es mas flexible
que la zonificacidon -que es un instrumento mas genérico- permite adecuar el lote a las
condiciones especificas de su localizacion”

De acuerdo con el Estatuto de la Ciudad este instrumento consiste en el conjunto de
intervenciones y medidas coordinadas por el Poder Publico Municipal, con participacion
de los grupos e individuos ya sefalados, las medias comprendidas en una operacion
urbana de consorcio corresponden a:

e Modificacion de indices y caracteristicas de parcelamiento, uso y ocupacion del
suelo y subsuelo, asi como normas relativas a la construccion considerando su
respectivo impacto ambiental.

e La regularizacion de construcciones, remodelaciones y ampliaciones en
desacuerdo con la legislacion vigente.

Asimismo, el plan de la operacién urbana de consorcio debera contener al menos:
¢ Definicion del area de intervencion.

e Programa basico de ocupacién del area.
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e Programa de atencion economico y social de la poblacién directamente afectada
por la operacion.
e Estudio previo de impacto de vecindad.
e Contrapartida exigida por parte de los propietarios e inversionistas en funcion de
la utilizacion de los beneficios.
e Forma de control de la operacién, obligatoriamente compartido con representacion
de la sociedad civil.
Los recursos obtenidos por el municipio se utilizaran exclusivamente dentro de la misma
operacion urbana. Asimismo, el Estatuto de la Ciudad obliga al municipio a emitir los
respectivos Certificados de Potencial Adicional de Construcciéon (Cepacs) que se detallan
adelante, los cuales son utilizados para financiar las obras necesarias en la operacion.

2.2.3 Certificados de Potencial Adicional de Construccion (Cepacs)

Este instrumento fue creado en el marco de las Operaciones Urbanas (OU) en Sao Paulo,

y es utilizado como un mecanismo para la captura de plusvalias. Asi las cosas los Cepacs
creados en 1995, se implementaron para financiar la Avenida Faria Lima, donde los
mismos se negociaban en subastas en la bolsa de valores. Estos certificados son
emitidos por el municipio, su proposito es financiar de manera puntual operaciones
urbanas especificas, de esta forma las empresas interesadas participan en subastas
electrénicas donde por medio de los Cepacs obtienen derechos adicionales de
construccion, dentro de los limites fijados para la OU de su interés. De esta forma,
corresponde a una operacion mercantil a cambio de metros cuadrados que no implica
ningun endeudamiento para el municipio (Sandroni 2014).

Inicialmente las OU presentaban algunos inconvenientes en cuanto a los mecanismos para
financiar las obras, de acuerdo con Sandroni (2014) uno de los principales problemas
consistia en que el pago de las obras era llevado a cabo a través de infraestructura y
equipamiento por parte de los empresarios a medida que avanzaba el proyecto, y no en
dinero, Agua Branca es un ejemplo de esta aplicacion, si bien en algunos casos si se
llevé mediante pago en dinero, el calculo de las prestaciones producto de los analisis del
disefo arquitectonico y urbanistico conllevaba procesos lentos que atrasaban la
ejecucion.

Estos conflictos motivaron la creacion de los Cepacs, que segun Sandroni:
“fueron entonces desarrollados basicamente para separar la
contraprestacion econdmica obtenida de aquellos que adquirian
derechos adicionales de construccion en las Operaciones Urbanas en
Consorcio, de la realizacion de los proyectos que les dieron origen. Se
buscaba también lograr que el valor de la contraprestacién fuera
determinado por la competencia de los desarrolladores inmobiliarios en
el mercado, y no como una participacién minima de la valorizacién de
sus terrenos provocada por los derechos adicionales de construccion
obtenidos”.

En la ilustracion puede apreciarse una esquematizacion de esta herramienta, que busca
ejemplificar como la captacion de recursos producto de los Cepacs, se invierten en la
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misma obra de la cual fueron emitidos.

llustracion 7
Esquema de la interpretaciéon de los Cepacs

Fuente: Elaboracién propia.

Pese a que los Cepacs permiten al municipio financiar de manera mas veloz una
operacion urbana, también representan a una transaccién riesgosa, pues al adquirir
derechos de construccioén, los mismos pueden sufrir alteraciones producto del mercado
inmobiliario. Asi mismo, la administracién también corre riesgos, pues al estar los Cepacs
vinculados a una obra especifica, puede darse el caso de que una vez vendidos no sean
suficientes para financiar la obra, lo que implicaria que el municipio debe utilizar sus
recursos para financiarla (Sandroni, 2014), asi mismo Sandroni sefiala que el municipio
corre el riesgo de morosidad por parte del comprador, debido a que existe un plazo para
el pago (de hasta 10 cuotas), finalmente este autor senala la posibilidad de fraudes y
corrupcién con la utilizacion de Cepacs, especialmente en subastas privadas o mediante
la creacion de una escasez artificial de estos titulos, que podria motivar a empresarios
inmobiliarios a “pagar” porque una nueva subasta sea realizada.

En el contexto costarricense, esta herramienta presenta dificultad en términos de
demanda, especialmente a raiz del tamafo reducido de la Bolsa de Valores, donde los
derechos de construccién aun no han sido vistos como un elemento lo suficientemente
atractivo para la negociacion, por otra parte, tampoco existen herramientas de gestién del
suelo que permitan la vinculacion de los planes reguladores con la emision de titulos en
la Bolsa. Finalmente, este tipo de instrumentos deben vincularse a un limite en las alturas
o al potencial constructivo, sin embargo, hoy en dia existen municipalidades que no
cuentan con limites en la cantidad de pisos permitidos o bien presentan valores muy
permisivos, lo que no despierta un interés por obtener mas potencial constructivo por
parte de los promotores inmobiliarios.
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2.2.4 Transferencia de derechos de construccion

La transferencia de derechos de construccidn consiste en el traslado del potencial
constructivo de un predio a otro, de acuerdo con las normas urbanisticas vigentes. Para
tener una perspectiva mas amplia de este instrumento es necesario detallar el concepto
de suelo creado también conocido como concesidon onerosa del derecho de construir:

Concesion onerosa del derecho de construir (OODC por su sigla en portugués): De
acuerdo con Maleronka y Furtado (2014) el OODC establece el cobro de
contraprestaciones por el aumento de densidad o capacidad edificatoria de terrenos
urbanos por encima del coeficiente de aprovechamiento basico (CA Basico). Este
coeficiente es el limite previamente establecido por el municipio, de modo que para
quienes les interese sobrepasar este valor base, deberan de acuerdo con las
disposiciones del respectivo plan director, compensar dicha diferencia. Estas autoras
sefalan que esta logica parte de la premisa que los derechos de construccion adicionales
al CA Basico no le pertenecen al propietario, sino a la colectividad, esta condicién permite
al gobierno local concesionar su utilizacién.

Este instrumento es utilizado en areas ya valorizadas para la obtencion de recursos, son
puntos especificos a lo largo de la ciudad con necesidades especiales de urbanizacion,
mientras que en las Operaciones Urbanas los recursos captados se redistribuyen dentro
del mismo poligono (Sandroni, 2014).

llustracion 8
Esquema de la interpretacion de los OODC

:

&

Fuente: Elaboracion propia.

Por otra parte, la Transferencia de Derecho de Construir (TDC) es una herramienta que
responde a los parametros establecidos en el plan director urbano de cada municipio, de
esta forma el territorio se divide en una zonificacion donde se establecen los valores de
alturas, coeficientes e indices de aprovechamiento, retiros de la edificacion entre otros
(Uzon, 2014). Para cada region se establece una densidad general sin descontar vias y
parques, asi las cosas, siempre y cuando no se altere la densidad general por regién de
planificacion, cada lote puede variar su capacidad constructiva, transfiriendo estos
derechos de construccion a otro predio. Esta operaciéon solo puede ocurrir con la
aprobacion del municipio en aras del bien publico, como la adquisicion de lotes para
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parques, vias y otros elementos que no generen densidad.

De esta forma cuando alguien pretenda construir mas alla del limite establecido por el
municipio, podra hacerlo previa autorizacion del gobierno local, mediante la compra de
TDC inherente a otro terreno, o bien, a través de la compra de la OODC. Podria decirse
que cuando una edificacion sobrepasa los limites basicos establecidos, existe aumento
en la demanda de servicios, trafico vehicular, mas necesidad de infraestructura de la
ciudad, entre otros, de esta forma, la compra de OODC podria verse como la
compensacion que el propietario realiza por las externalidades que genera.

llustracion 9
Ejemplo de TDC

Transferencia
otro sitio ciudad 7

Fuente: Elaboracion propia.

De acuerdo con Llop (2005), este instrumento es mas un mecanismo de compensacion
que de captacion de plusvalias, salvo que sea utilizado para adquirir areas de interés
social, asimismo puede contribuir en capturar beneficios orientados a segmentos mas
necesitados de la sociedad civil

Un ejemplo exitoso de aplicacion de este instrumento se lleva a cabo en Porto Alegre,
donde Uzon (2014) expone cdmo fue posible en un tiempo relativamente corto adquirir
131 569,59m? para llevar a cabo la construccion de la 32 Avenida perimetral, la cual
atravesaba 20 barrios, cuyas poblaciones estaban compuestas de personas con distintos
poderes adquisitivos, el municipio se encargd de obtener los inmuebles en base a
operaciones de Transferencia de Derechos de Construccion y fue responsable de las
expropiaciones, permutaciones y reasentamiento.

La herramienta del TDC se aplico con el objetivo de transferir a otros predios el potencial
constructivo de los lotes que se verian afectados por la construccion de la obra. Debido
a que dicho proyecto fue financiado con fondos del Banco Interamericano del Desarrollo
(BID), el mismo exigia la posesion formal de las tierras antes de iniciar el proyecto, donde
cada etapa del trabajo estaba subordinada a la adquisicion de los suelos. En relacién a
esto Uzon sefala que los propietarios no tenian prisa en llevar a cabo la expropiacion, de
modo que preferian atrasar los procesos en espera de obtener un mejor precio. De esta
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forma, se establecioé un incentivo que brindaba un porcentaje adicional de suelo creado
(OODC) en los contratos que fueran realizados en el plazo de hasta 60 dias después de
la presentacion de la propuesta, donde para aquellos que lo realizaran en un plazo menor
a 30 dias obtendrian un 10% mas de potencial constructivo (para zonas de alta demanda
inmobiliaria) y un 20% (en tierras de baja demanda), en caso que el propietario realizara
el contrato mas alla de los 30 dias pero antes de los 60, obtendria la mitad de los
beneficios, o sea un aumento del 5% y 10% respectivamente. Una vez transcurrido el
plazo de los 60 dias no habria mas bonificacion. Para la ejecucion de esta herramienta
también se llevo a cabo un mecanismo de ajuste de equivalencias entre distintos valores
de la tierra entre la region de origen y la de destino.

Con la aplicacion de este instrumento se logré disminuir el desembolso en mas del 50%
del valor total de las adquisiciones (Uzon, 2014). El éxito del proyecto se logré debido a
la estructura de trabajo, que comprendié la participacion comunal mediante el
acompanamiento del proyecto y aplicacion de presupuestos participativos, asi como por
la credibilidad alcanzada gracias a exposicidén clara de las ventajas y desventajas del
negocio. Finalmente la acertada utilizacion de la herramienta de TDC permitié que el
municipio pudiese obtener satisfactoriamente las tierras, que de otra forma no hubiese
sido posible, pues el mismo no contaba con el dinero para las expropiaciones (Uzon,
2014).

llustracién 10
Ejemplo de TDC para construccion de via

< 1

Transferencia Futura via

Fuente: elaboracion propia.

La TDC es una herramienta viable en Costa Rica, y ha sido reglamentada via plan
regulador para el caso del Plan Regulador de Montes de Oca, en esa ocasion se concibe
como una transaccién entre privados, pues se establece como estimulo para la
proteccion del Patrimonio Histérico Arquitectonico, donde las personas duefias de
inmuebles tienen la posibilidad de transferir parte de su potencial constructivo (pisos) a
ciertas zonas receptoras del cantén. Sin embargo, esta herramienta también puede ser
utilizada en el contexto nacional para la provisibn de espacios publicos y tierras
estratégicas para la municipalidad, siempre y cuando dicho canje se realice en especie
(tierras o infraestructura). Es importante destacar que los gobiernos locales tienen la
potestad de emitir normativa complementaria via reglamento municipal, que amplie
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elementos establecidos en el plan regulador.

2.2.5. Curitiba: Los buses de transporte rapido (BRT) y su interaccion con normas
de ordenamiento territorial.

Los buses de transporte rapido BRT por sus siglas en inglés (Bus rapid transit), consisten
en un sistema de lineas exclusivas de autobuses, idealmente con estaciones cerradas y
plataformas elevadas, con unidades de buses biarticulados (o0 bien sencillos) con puertas
a nivel de las plataformas, que para el caso de Curitiba corresponde a una estructura de
corredores troncales y alimentadores (CEPAL, 2012).

Curitiba ha sido una ciudad emblematica por su utilizacion del sistema BRT, hace ya mas
de 40 afos se inauguro la primera linea BRT, conviertiendose asi en la primera ciudad a
nivel mundial con un sistema BRT a gran escala (CEPAL, 2012) sin embargo, en la
actualidad mas de 51 ciudades de Latinoamérica han implementado el sistema BRT o
bien algun mecanismo que da prioridad al transporte publico en autobus (Rodriguez,
2013). Esta ciudad cuenta con 434,967 km? de territorio, 1.851.215 habitantes y 51m? de
area verde por habitante (Prefeitura de Curitiba, 2015).

Curitiba ha desarrollado un sistema trinario que contiene una via exclusiva de BRT y dos
carriles para el trafico vehicular en cada sentido, estos ejes estructurantes poseen
caracteristicas similares en su zonificacion (Cervero, 2000), compuestos por edificios con
uso comercial en los primeros pisos y residencial en los siguientes, asi mismo una
densidad mayor que en el resto de la ciudad, a medida que existe una mayor lejania de
estos ejes las densidades disminuyen (Rodriguez, 2013).

llustraciones 11,12y 13
Sistema de BRT en Curitiba

@ Terminal de Integracién Urbana s Corredores Expresos

Integracién Linea Directa = Integracién Interbanios

Municipios Metropolitanos Integrados (Operacién de Responsabilidad
del Estado)
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Fuentes: www.cnt.org.br /www.sibrtonline.org /http://urbs.curitiba.pr.gov.br.

Relacién del transporte publico y el uso del suelo

Gran parte del éxito de Curitiba obedece al abordaje territorial entre el uso del suelo y el
sistema de transporte publico, condicién que la hizo merecedora del “Globe Sostenible
City Award 2010”, donde se destaco su madurez en el entendimiento del desarrollo
sostenible de la ciudad, tanto en la politica como la implementacién, asi mismo por su
manejo orientado a crear una comunidad fuerte y saludable, con la integracion de la
dimension ambiental, cultural, econémica y social (Global Award, Estocolmo, 2010).

Esta relacion uso del suelo y transporte es denominada por Cervero (2000) “Smart
growth”, la misma implica algunos “sacrificios individuales”, por ejemplo, en Estocolmo
los barrios de clase media debieron renunciar a mas espacios privados para compartir el
espacio publico, dotado eso si de un alto equipamiento, por otra parte en Zurich, los
residentes cedieron el uso del automdévil ante el eficiente servicio de transporte publico
(Cervero, 2000).

Curitiba gener6é un modelo de transporte masivo, donde los usuarios se concentran en
los corredores, lo que permite un uso mas eficiente del sistema, de esta forma junto con
la implementacion del sistema BRT se llevaron a cabo una serie de regulaciones urbanas
que potencian el uso del transporte publico, de acuerdo con Rodriguez (2013) las mismas
consisten en:

A Zonificacion: Desde 1975 se limit6 el crecimiento residencial en zonas periféricas
y se favorecio sectores proximos a los ejes BRT con una zonificacién comercial en
los primeros niveles, asi mismo, se promovié la densificacion en otros puntos
servidos por transporte publico que no necesariamente correspondian a BRT. Con
la posibilidad de usos mixtos se redujo la presion por viajes al centro de la ciudad,
y se generaron de otros puntos comerciales satelitales.

A Derechos de transferencia de construccion: Se utilizd en dos sentidos: a) Como
proteccion del patrimonio histérico (1982), donde los edificios patrimoniales
concentrados principalmente en el centro histérico de la ciudad, tenian la
posibilidad de trasladar su potencial constructivo a los ejes del BRT; b) Para
dotacion de areas verdes (1993) de modo que se establece la posibilidad a los
duefios de predios donde hay interés municipal para generar parques, de trasladar
el potencial constructivo a otros predios.

A Suelo creado (OODC) en el afio 1991: Los predios ubicados a lo largo de los ejes
estructurantes tienen la posibilidad de “comprar” mas potencial constructivo a la
municipalidad, donde los fondos obtenidos son destinados a vivienda social.

Asi mismo, Curitiba desde los 70's inicid6 un proceso de crear reservas de tierra en
parques y bosques con funciones de preservacion ambiental, saneamiento, deporte y
recreacion, ademas se generaron parques lineales a lo largo de los rios, como una
medida para evitar la ocupacion de estos sectores sujetos a inundaciones (Prefeitura de
Curitiba, 2015).

Resultados
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Parte de los resultados de trabajar en forma articulada el desarrollo urbano y el transporte
publico ha producido resultados positivos, de esta forma para Curitiba mientras en el afio
1974 el 92% de los viajeros se desplazaban hacia el centro de la ciudad, ya para el 2004
apenas el 30% de usuarios tenian el centro como su destino final (Rodriguez, 2013), asi
mismo, Rodriguez sefala que de acuerdo con los censos poblacionales del 2000 y 2010
del Instituto de Pesquisa e Planejamento Urbano de Curitiba (IPPUC), los 10 barrios que
absorbieron mas poblacion estan localizados areas que recibieron BRT, al sur-occidente
al oriente, y al nor-oriente del centro de Curitiba.

Finalmente, la concentracion de poblacidon en ciertos puntos permitié llevar a cabo una
priorizacién en la inversion en infraestructura, asi como preservar zonas fragiles
ambientalmente y crear mas areas verdes para el disfrute comunal, gracias a una
reduccion en la impermeabilizacion.

De esta forma, debido al relativo éxito del BRT tanto en Curitiba como en otros paises de
Latinoamérica, otras ciudades alrededor del mundo han implementado este sistema, tal
es el caso de Adelaide, Beijing, Brisbane, Paris, Seul, Tapei, entre otras. (ECLAC, 2008)

Inconvenientes y Retos

Aunque el Plan Director de Curitiba fue parte de un proceso participativo y supuestamente
contaba con un buen nivel de legitimacién, su ejecucion no procedié con rapidez, pues el
plan no tenia proyectos definidos para llevar a cabo (Ardila, 2004).

De esta forma el alcalde Sabbag (en el afio 1967) designa a Jaime Lerner como miembro
del equipo de acompanamiento y presidente del IPPUC, para trabajar en estos proyectos,
sin embargo, el mismo Sabbag desconfia del poder otorgado por el congreso al IPPUC,
por lo que para el ano 1971 habian muchos proyectos viables pero aun sin ejecucion
(Ardila, 2004). En ese afio Lerner es designado alcalde y tiene la posibilidad de impulsar
los proyectos que conocia ampliamente, tal es el caso de la peatonizacion, la cual
inicialmente conté con una férrea oposicién por parte de los comerciantes, pues se
pretendia cerrar vias de transito vehicular, la resistencia llegé a tal punto que los mismos
comerciantes solicitaron al gobernador el despido de Lerner, sin embargo, luego de
implementada la peatonizacién se incrementaron significativamente las ventas (Ardila,
2004).

Por otra parte, Ardila sefiala que las negociaciones con los operadores de transporte no
fueron faciles, pues aunque inicialmente hubo un consenso entre los mismos y la
municipalidad, donde se aplicaron una serie de medidas e incentivos, parte de los
cambios implicaban el cambio de unidades y la adaptacién a los ejes estructurantes,
condicién que gener6 fuertes enfrentamientos. Sin embargo, luego de una serie de
negociaciones fue posible llegar a un acuerdo.

Curitiba aunque goza de grandes reconocimientos, tiene hoy aun retos pendientes, tal es
el caso del incremento de la flota motorizacion, tanto de automdviles como de
motocicletas, Rodriguez (2013) cita “En s6lo media década, el numero de vehiculos ha
aumentado 28% en Curitiba y 43% en la regidon metropolitana. La tendencia en el
aumento de motocicletas es aun mas impactante. En este mismo periodo, la flota de

Vigesimoprimer Informe Estado de la Nacién
29



Lecciones aprendidas de casos latinoamericanos en la gestion del territorio y en el contexto costarricense

motocicletas aumenté en 100%”. EI mismo autor sefala que si bien ha existido una
politica de crear estacionamientos cerca de las estaciones de BRT, los mismos aun no
son suficientes ni han sido integrados eficientemente al sistema BRT de la ciudad. Este
autor sefala ademas que es necesario mejorar la articulacion entre el sistema peatonal
(aceras, puentes, cruces, semaforos) y las paradas de BRT.

Otro pendiente de Curitiba ha sido la provisién de vivienda social, si bien se han hecho
esfuerzos con la creacion de bancos de tierra, aun existe segregacion social, de hecho
Rodriguez (2013) senala que entre 1991 y el afo 2010, la vivienda subnormal (Definida
asi por la agencia censal de Brasil) aumenté un 44%, lo anterior en parte por las
oportunidades que esta ciudad ofrece para salir de la pobreza, lo cual atrae a esta
poblacion.

Rodriguez sefala que durante los ultimos 40 afos Curitiba no ha recuperado el
incremento en el valor de la tierra que resultd del cambio de la zonificacion, especialmente
sobre los ejes estructurantes, situacion que pese a ser compleja ha sido lograda por otros
municipios como Sao Paulo.

Finalmente el reto de la regionalizacion del sistema en el area metropolitana aun esta
pendiente, pues aun presenta desigualdades en ciertos sectores al no cubrir todos los
municipios, las razones de esta discontinuidad obedecen a razones financieras y politicas
(Macedo, 2004), sin embargo, Macedo sefiala los efectos de estas medidas en el
ambiente y la salud publica.

Caso costarricense

La labor hecha en Curitiba es un referente a nivel mundial, la invencién del sistema BRT
demuestra una solucidn ajustada a las necesidades latinoamericanas, la cual, tal y como
se sefiald, ha sido replicada en muchos lugares del mundo. En Costa Rica, desde el afio
2000 existe un marco normativo que precisamente ha buscado la modernizacion del
sistema de transporte publico, la creacion de carriles exclusivos, el establecimiento de
ejes prioritarios, entre otros elementos, el mismo, conocido como el proyecto de
“sectorizacion”, oficializado mediante el decreto N° 28337-MOPT “Reglamento sobre
Politicas y Estrategias para la Modernizacion del Transporte Colectivo Remunerado de
Personas Por Autobuses Urbanos para el Area Metropolitana de San José y zonas
aledanas que la afecta directa o indirectamente”, ya aborda estas necesidades, el mismo
cita:

Que desde el punto de vista operativo, el servicio de transporte publico
remunerado de personas del area de cobertura, operara en forma
coordinada entre los concesionarios en cada subsector. Cada subsector
contara con varios tipos de rutas: rutas primarias radiales (de conexion con
el centro de San José), rutas secundarias (alimentadoras que no van al
centro de San José), asi como las rutas primarias intersectoriales (que
comunican los sectores y subsectores, sin pasar por el centro de San
José), las rutas de distribucién (para movilizar personas de los casco
urbanos de las ciudades, como el centro de San José), y las rutas
diametrales (que conectan sectores a través del Centro de San José,
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mediante la union de dos rutas primarias radiales)

Asi mismo, el Plan Nacional de Transporte (PNT) 2011-2035, oficializado mediante el
decreto N° 37738-MOPT del afio 2013, establece las pautas de los diferentes sistemas
de transporte del pais, incluyendo por supuesto el transporte publico, reforzando ademas
la necesidad de implementar la “sectorizacion”. El mismo plan cita que Costa Rica cuenta
con una de las redes mas amplias a nivel regional, sin embargo, se requiere una
modernizaciéon. Desafortunadamente, pese a que desde el afio 2000 existe esta iniciativa,
aun no ha sido posible dar el salto hacia un sistema BRT. Cabe aclarar, que al igual que
en otras partes de Latinoamérica, uno de los puntos mas algidos de negociacién es el
tema de la concesiones de transporte publico, que implica la modernizacion de las
unidades, del sistema de cobro, reestructuracion de las rutas, entre otras cosas.

Entre los puntos mas destacables para establecer una red de transporte intermodal, el
PNT (2013) senala que el Ministerio de Obras Publicas y Transporte (MOPT) como
indiscutible institucion rectora, se encargue del disefio, operacion e inspeccién del
sistema, asi como la necesidad de la inversion en infraestructura. De esta forma, el PNT
establece una serie de programas de actuacion para lograr esta modernizacion:
infraestructuras metropolitanas, equipamientos metropolitanos, infraestructuras y
equipamientos interprovinciales (MOPT, 2011).

Es posible apreciar que desde el punto de vista normativo e institucional, ya Costa Rica
cuenta con elementos que impulsan la creacién de un sistema BRT, tema que ha sido
retomado por el MOPT, pese a las complejidades que acarrea, su eventual
implementacion traeria incontables beneficios -como la disminucion de los tiempos de
viaje- a los usuarios y usuarias del sistema de transporte publico de autobus, los cuales
representan mas de tres cuartas partes de la movilizacion de pasajeros (MOPT, 2011).
Lo anterior sin contar otros beneficios relacionados a emisiones, una ciudad mas eficiente
y mejoras en la calidad de vida de las personas en general.

Ahora bien, los sistemas de Desarrollo Orientados al Transporte (DOT), ademas de la
creacion de sistemas como el BRT, involucran una relacion con el diseno de la ciudad, tal
y como se abordd para el caso de Curitiba, existen una serie de instrumentos de gestion
del suelo y zonificacion que requieren estimularse para lograr este abordaje integral. En
Costa Rica, el sistema de transporte publico no es descentralizado, es decir, la institucion
que preside es el MOPT, cuyo caracter es nacional, situacion que contrasta con la rectoria
en materia de ordenamiento territorial, que le corresponde a las municipalidades, la
cuales tendrian que generar los corredores mixtos y densos a lo largo de los ejes,
ademas de promover mecanismos para mejorar la peatonizacion e implementacion
carriles para el uso de la bicicleta (en calles cantonales).

Las municipalidades mediante sus Planes Reguladores pueden contribuir a un sistema
integral, interviniendo estos ejes, mediante la estimulacion de mayores densidades,
promocion de usos mixtos, estableciendo derechos de transferencia de construccion, asi
como instrumentos de gestion del suelo ya contemplados en la Ley de Planificacion
Urbana y procesos de renovacién urbana.

Debido a la complejidad de competencias, en el siguiente cuadro de ejemplifica los
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principales elementos generales a considerar en la implementacidn de un sistema articule
el transporte publico (especialmente mediante BRT) y el uso del suelo, lo anterior de
acuerdo con la normativa e institucionalidad ya existente, cabe aclarar que muchas de
las intervenciones implican expropiaciones, que pueden ser competencia municipal o
estatal segun sea el caso.

Cuadro 3

Ejemplo de mecanismos de articulacion transporte publico-uso del suelo para Costa Rica

Intervencion

Mecanismo —Institucion

Sectorizacion y
Modernizacion del
sistema de Transporte
Publico.

Decreto N° 28337-MOPT “Sectorizacion”
Plan Nacional de Transporte Publico 2011-2035 — MOPT
Otras que designe el Gobierno Central.

Reestructuracion de
servicios publicos en
ejes intervenidos y zonas
aledafias.

Compaiiia Nacional de Fuerza y Luz (CNFL)

Instituto Costarricense de Electricidad (ICE)

Instituto Costarricense de Acueductos y Alcantarillados (AyA)
Otras instituciones involucradas

Zonificaciéon que
estimule usos mixtos en
los ejes y alrededores.

Plan Regulador- Municipalidad Respectiva

Densificacion de ejes y
alrededores.

Plan Regulador- Municipalidad Respectiva

Dotacion de espacios
publicos (areas verdes y
equipamiento)

e Compras municipales o estatales.

o Establecimiento de zonas de renovacion urbana — via Plan Regulador
(municipalidad respectiva)-

e Cesion de area publica por parte de distintos procesos de urbanizacion
(urbanizaciones convencionales y en condominio, fraccionamientos con
fines urbanisticos)- via Plan Regulador o reglamentacién del INVU-

e Cesién de area publica por fraccionamientos fuera del cuadrante de la
ciudad — via Plan Regulador-

o Establecimiento de zonas receptoras de derechos de transferencia de
construccion (para parques regionales o locales), para el caso de edificios
que sobrepasen la norma en la cantidad de pisos. Via Plan Regulador.

e Tasas municipales para mantenimiento- Cédigo Municipal

Contribuciones Especiales — via reglamento municipal-

Otros creados via plan regulador por la municipalidad.

Mejoras en los sistemas
peatonales.

Por inversion directa Municipal (sin necesidad de Plan Regulador)
Reglamento de vialidad via Plan Regulador

Reglamento de renovacion urbana - via Plan Regulador
Normativa de aceras — Cédigo Municipal.

Contribuciones Especiales-via Reglamento Municipal

e Cesiodn de area publica-Via Plan Regulador

Creacion de ciclovias

En Rutas Nacionales: Inversion del MOPT u otra institucion con el aval de este.
En Rutas Cantonales (Municipalidad)

e Porinversién directa Municipal (sin necesidad de Plan Regulador)

e Reglamento de vialidad via Plan Regulador

¢ Reglamento de renovacion urbana via Plan Regulador

e Contribuciones Especiales, Cesion de area publica, otros.
Expropiaciones, segun la ruta corresponde a la municipalidad o MOPT.

Conservacion del
Patrimonio Historico.

e Reglamento de Zonificacién via Plan Regulador
¢ Reglamento de Renovacion urbana via Plan Regulador
e Establecimiento de derechos de transferencia de construccion (hacia
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Intervencion

Mecanismo —Institucion

corredores para densificacion).
e Reglamentos municipales con incentivos.
e Otras medidas dictadas via Gobierno Central.

Mejoras especificas a
nivel municipal

Cualquier ofra intervencion via reglamento municipal, ya sea mediante plan
regulador o reglamento especifico, como es el caso de arborizacion, publicidad
exterior, disfrute del espacio publico, estimulacion de la activaciéon urbana, entre
otros.

Mejoras especificas a

Otros mecanismos a nivel estatal, asi como convenios y acuerdos con gobiernos

nivel estatal locales.

Fuente: Elaboracion propia.
2.3 Uruguay: Cartera Inmueble de Vivienda de Interés Social (CIVIS)

2.3.1 Antecedentes legales y politicos en materia de vivienda

La situacion de vivienda en Uruguay se destaca a partir del afio 1968 con la promulgacion
de la Ley Nacional de Vivienda Ley N° 13.728 “Plan Nacional de Viviendas”, en la cual se
fortalece el rol del Estado en el disefo y ejecucion de las mismas, donde dicho impulso
contempla tanto el sector institucional como financiero (Mendive, 2014).

Esta normativa contempla entre otras cosas una clasificacién de familias por ingresos
economicos, lineamientos técnicos para la construccion de viviendas, préstamos para
vivienda a personas fisicas y juridicas (promotores) y subsidios. Asi mismo, crea la
Direccion Nacional de Vivienda (DINAVI) para “entender en todo lo concerniente al
planeamiento, promocién, financiacion, evaluacién y contralor de la accion de los
organismos que actuan en el campo de la vivienda” (Parlamento Uruguayo-Ley N°
13.728, 1968), esta misma ley crea el Fondo Nacional de Vivienda, que se alimenta entre
otros ingresos de un impuesto del 1% al salario tanto del sector publico como privado, a
cargo del empleador.

Asi mismo, esta legislacién crea las Cooperativas de Vivienda las cuales se deben

organizar bajo los siguientes principios:

A Sus excedentes se distribuiran a prorrata entre quienes contribuyan

a crearlos.

Su propdsito sera de servicio y no de lucro.

Cada socio tendra derecho a un solo voto, sea cual fuere el nUmero

de sus partes sociales.

Seran neutrales en materia religiosa y politica.

El capital social sera variable e ilimitado.

Careceran de plazo de duracion.

Deberan establecer en su objeto social el fomento de la cultura en

general y en especial el ideario y practicas del cooperativismo.

Suministraran viviendas al costo, no admitiéndose ningun tipo de

practica especulativa.

A Los derechos y obligaciones de los socios se regularan con
sujecién a los principios de igualdad y solidaridad cooperativa. No
podran otorgar ningun tipo de privilegio a asociado alguno.

(Parlamento Uruguayo-Ley N° 13.728, 1968)
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De esta forma surgen las cooperativas de vivienda tanto de ayuda mutua (mano de obra
voluntaria), como de esfuerzo propio y ahorro previo (ahorro y crédito), y las asociaciones
de segundo grado, en este caso federaciones (Franco y Vallés, 2012). Esta ley fue
aprobada en 1968 y ya para 1969 se contaba con recursos financieros importantes
producto del impuesto al salario (Mendive, 2014), lo que permitié desarrollar un sistema
cooperativo con un fuerte respaldo normativo, asi las cosas para el afio 1971 el 75% de
las cooperativas eran de ayuda mutua -donde los terrenos estatales que se adjudican en
forma condicionada a la cooperativa- (Mendive, 2014).

De esta forma la DINAVI crea una cartera de vivienda, que duré hasta que la dictadura
fue instaurada en 1973 (Franco y Vallés, 2012), en esta época de acuerdo con Franco y
Vallés al cambiar los ejes de la politica nacional se concentraron las funciones de la
vivienda en el Banco Hipotecario de Uruguay, donde se brindé exclusividad a las
empresas como promotores de vivienda, proveyendo las tierras y asumiendo asi el rol de
urbanistas, donde el lucro era el criterio dominante.

Asi las cosas, durante y después de la dictadura (1973-1985), la problematica de la
vivienda se ve agravada y surgen los asentamientos irregulares con ocupaciones de
tierras publicas y privadas. Esta situacion comienza a cambiar en 1990 en Montevideo,
con el cambio de administracion se crea la Cartera Municipal de Tierras para Vivienda
(CMTV), Mendive cita a Gonzalez y Nahoum (2012), quienes aseguran que la CMTV fue
producto de las luchas sociales por la tierra en Uruguay.

Durante los primeros 10 afos de existencia las CMTV se otorgaron mas de 200 hectareas
de suelo urbanizado a mas de 10 000 familias, gran parte de ellas integrantes de
cooperativas (Franco y Vallés, 2012), de esta forma, la iniciativa se extiende a otros
departamentos con sus variaciones. Asi se crea en el 2008 mediante la Ley 18.362 la
Cartera de Inmuebles para Vivienda de Interés Social (CIVIS) como parte del Ministerio
de Vivienda, cuyo propdsito se ha enfocado en provisién de tierras para vivienda con
prioridad en cooperativas, de esta forma para el periodo 1990-2012 la asignacién de
tierras a cooperativas represento el 81% del total (Mendive, 2014).

2.3.2 Implementacién de la Cartera de Inmuebles para Vivienda de Interés Social
(CIVIS)

De acuerdo con el Ministerio de Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente
(MVOTMA), la CIVIS “tiene por objeto y funcion el estudio y anadlisis de los bienes
inmuebles que integran la cartera a efectos de determinar que son aptos para la ejecucion
de los programas del Ministerio de acuerdo a las previsiones y objetivos del Plan
Quinquenal de Viviendas entre los que se incluye las Cooperativas de Vivienda.”

Asi las cooperativas de vivienda interesadas en acceder a tierra para sus proyectos
habitacionales, se postulan de acuerdo con el llamado publico que realiza el MVOTMA,
para lo cual presentan una carta de interés, entre otros requisitos, ademas pueden hacer
una solicitud de financiamiento para llevar a cabo la posterior construccion de la obra.
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Esta cartera de caracter nacional, permite un manejo versatil en la utilizacion de tierras
del Estado, de esta forma al existir distintos inmuebles propiedad de ministerios y poderes
estatales, basta una resolucion para que los mismos puedan integrar la CIVIS, sin
necesidad de una transferencia ni desembolso (Franco y Vallés, 2012), la importancia de
estas resoluciones es que permiten a tierras sin uso o fin previsto por parte de los
ministerios, ser usadas para vivienda en una forma mas expedita. En este caso se hace
la salvedad para organismos publicos con patrimonio propio, donde para poder incorporar
tierras al CIVIS si es necesaria una transferencia, que puede hacerse mediante pago,
canje, cancelacion de deudas, entre otros mecanismos que no impliquen erogaciones
importantes.

El mecanismo de adjudicacion debe dar prioridad al programa de cooperativas de
viviendas, de modo que se realiza un llamado publico, donde la CIVIS selecciona a la
cooperativa beneficiada (Mendive, 2014). y asi la misma puede ejecutar en el predio su
proyecto de vivienda, el cual es financiado por el FONAVI, Mendive sefala algunas
diferencias segun el tipo de cooperativa, asi cuando la cooperativa es de ahorro y crédito,
debe existir un aporte propio del 50% previo a la formalizacion del crédito, mientras que
para el caso de cooperativas de ayuda mutua, dicho aporte no es previo y se materializa
mediante el aporte de mano de obra durante el proyecto, donde el mismo no puede ser
inferior al 10% del costo global del proyecto. Ademas existe un criterio relacionado al
costo del terreno, donde el mismo no podra constituir mas del 10% del valor total de la
obra para cooperativas de ayuda mutua y 15% para las de ahorro y crédito. Actualmente
estos créditos presentan una tasa de interés del 5% anual (MVOTMA, 2015)

En cuanto a la ubicacién de los predios, Nahoum (2012) sefiala como la ley 18.362 del
afo 2008, la cual cred las CIVIS, establece que los bienes inmuebles para la construccion
de vivienda de interés social y servicios habitacionales, deben ubicarse en suelo urbano
0 suburbano segun lo estipulado en los instrumentos de ordenamiento territorial, asi
mismo, que cuenten con los servicios complementarios a la vivienda, tales como agua
potable, energia eléctrica y acceso al sistema de saneamiento.

En relacion al tema de la vivienda el mismo Nahoum, hace referencia al acuerdo de San
José, Costa Rica (1969), el cual se llevdo a cabo en el marco de la Convencion
Internacional de Derechos Humanos, ahi se indica que la propiedad no es un derecho
absoluto sino que esta condicionada a una funcion social, asi el autor sefiala que nuestras
ciudades cuentan con decenas y centenas de edificios y terrenos abandonados en zonas
con todos los servicios, mientras familias deben ocupar tierras en las periferias pues no
tienen donde vivir.

El instrumento de carteras de vivienda ha permitido viabilizar el sistema de cooperativas
en Uruguay, fortaleciendo el mecanismo de ayuda mutua y permitiendo la incorporacién
de hogares con baja capacidad de ahorro (Mendive, 2014 ), sin embargo, el autor sefiala
que la compra de terrenos debe estar sostenida en una constante mejora de las
capacidades del Estado para operar dentro del mercado inmobiliario.

Uruguay presenta una gama amplia de mecanismos de dotacién de vivienda, ademas de

Vigesimoprimer Informe Estado de la Nacién
35



Lecciones aprendidas de casos latinoamericanos en la gestion del territorio y en el contexto costarricense

la CIVIS la legislacion uruguaya incluye entre otras opciones, subsidios y préstamos para
compra de vivienda nueva y usada, vivienda de alquiler, entre otros. Esta ultima ha sido
investigada también para el caso costarricense, especialmente para el caso de hogares
jévenes y como parte de la rehabilitacion de la ciudad (Pujol et al, 2009). Asi mismo, para
el caso en estudio, las cooperativas tienen la opcion de la propiedad colectiva, o bien el
eventual traspaso de propiedad a sus miembros de acuerdo con las reglas establecidas
en la Ley Nacional de Vivienda (1968).

Retos del CIVIS

Si bien la intencion de este sistema ha sido proveer tierras para vivienda en zonas
urbanas, aun existen problemas de distribucidn espacial, situacion que obedece a la
existencia de terrenos estatales en las periferias y la necesidad de terrenos a un precio
mas bajo, pues como se senald, para que los proyectos cooperativos califiquen para ser
financiados por el FONAVI, el lote no debe constituir mas del 10% del costo del proyecto,
para las cooperativas de ayuda mutua y del 15% para las cooperativas de ahorro y
credito, esta medida impide gozar con mas de lotes en ubicaciones céntricas, de modo
que el proyecto debe poseer la suficiente densidad como para que el costo de la obra
efectivamente permita que el lote sea equivalente a ese porcentaje.

Por otra parte Franco y Vallés (2012) sefialan como inconveniente el mecanismo abierto
de adjudicacion, donde basta con la participacion en el llamado publico, dejando de lado
el sistema de convenio con organizaciones de segundo grado como son las federaciones,
las cuales han dado muy buen resultado en las intendencias, lo que ha criterio de estos
autores ha hecho la operatoria mas engorrosa e incierta.

Mendive (2014) senala que el modelo de cooperativa de ayuda mutua al ser la mano de
obra la benévola de baja calificacion, en muchas ocasiones origina proyectos de baja
altura y por ende con poco aprovechamiento del terreno, mientras que para las
cooperativas de ahorro y crédito al poder pagar un contratista, les es posible hacer
proyectos con un mayor aprovechamiento del suelo. Esta situacién repercute en la
localizacion de los proyectos, donde aquellos financiados por un sistema de ayuda mutua
podrian colocarse en lugares menos céntricos.

Caso costarricense

Esta experiencia arroja puntos importantes en la reflexion costarricense, si bien, tal y
como esta planteada en Uruguay presentaria inconvenientes en su aplicacién con el
Sistema Financiero Nacional para Vivienda, especialmente en términos de la propiedad
colectiva para las cooperativas, se exponen mecanismos que Costa Rica podria adoptar
para agilizar la adquisicion de tierras para vivienda.

De acuerdo con el Ministro de Vivienda y Asentamientos Humanos, seria “fantastico
contar con un sistema mas flexible en el traspaso de tierras entre instituciones del Estado
para dotacién de vivienda” (E: Rosendo Pujol, 2015). En esta linea el CIVIS tal y como
se expuso permite que este traspaso de tierras se efectue de manera mas expedita, pues
en Costa Rica para poder llevar a cabo dicha donacion de instituciones al sistema de
vivienda “es necesario que medie una ley de la Republica y esta situacion atrasa los
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procesos” (E: Daniela Avila“i, 2015).

Asi las cosas, este aspecto de traslado de tierras seria muy ventajoso para disminuir los
tiempos de ejecucion de los proyectos, sin embargo, el pais deberia de adoptar
mecanismos alternativos en caso de adjudicar subsidios, debido a que la propiedad
colectiva aun no se contempla como tal en el Sistema Financiero Nacional de Vivienda.

Por otra parte, existen limitaciones en los CIVIS que para el caso Costarricense deberian
replantearse, tal es el caso de la relacién costo del terreno-precio del proyecto (donde
para aquellas cooperativas de ayuda mutua representa un 10%), esta limitante podria
impedir la adquisicion de tierras en zonas urbanas y centros de poblacion consolidados,
repitiendo errores del pasado e incrementando la dispersion de los asentamientos
humanos.

Una de las ventajas del CIVIS, es que los préstamos son otorgados a las cooperativas
de vivienda de forma directa, de modo que se evita el involucramiento de intermediarios,
pues la tierra es del Estado y son las mismas cooperativas las que establecen el método
de construccion, ya sea mediante autoconstruccion o bien con un contratista. Para el
caso costarricense, si bien existen entidades autorizadas para la ejecucion de proyectos
de vivienda que trabajan con asociaciones y grupos organizados, también se da el caso
de promotores inmobiliarios que buscan financiar sus proyectos vivienda de interés social
con fondos del Estado en zonas inapropiadas o bien, con problemas de calidad y diserio,
donde los beneficiaros del proyecto muchas veces se encuentran en una situacion de
indefensidn, pues no han sido participes de las decisiones de disefio ni ubicacion del
proyecto.

3. Comparacion de las experiencias internacionales analizadas y el contexto
costarricense.

En Costa Rica, como se mencion6é en la introduccién de este trabajo, la Ley de
Planificacion Urbana N°4240 desde hace mas de 47 anos, abre la posibilidad de utilizar
ciertos instrumentos de gestion del suelo, muchos de los cuales no han sido
instrumentalizados. Por otra parte, si bien, existen algunas herramientas contenidas en
esta ley que pueden contribuir a mejorar las condiciones del ordenamiento territorial del
pais, la creacion de otros elementos requieren de intervenciones mas consolidadas en la
normativa nacional.

Los instrumentos y experiencias expuestas en este trabajo, se dan en el marco de ciertas
coyunturas politicas, luchas sociales y reflexiones colectivas, muchas de ellas pudieron
materializarse luego de complicados procesos de negociacion y oposiciones de algunos
sectores. De esta forma, no se puede pretender traer estas iniciativas y plantearlas tal
cual al contexto costarricense, cuyo marco normativo presenta alcances y limitaciones
diferentes a la legislacién expuesta.

Como se ha sefalado en el presente documento, las reformas constitucionales que han
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llevado a cabo Colombia y Brasil, permitieron la inclusion de la funcién social de la
propiedad, asi mismo, se le brinda jerarquia a los procesos de intervencion urbana como
parte del beneficio colectivo, posteriormente, se dictd normativa en materia urbanistica
que reforzo estas condiciones e introdujo una serie de elementos de gestion del suelo.

Para el caso de Costa Rica, el articulo 45 de la Constitucion Politica establece el caracter
“‘inviolable” de la propiedad privada, sin embargo, en el mismo articulo sefala “Por
motivos de necesidad publica podra la Asamblea Legislativa, mediante el voto de los dos
tercios de la totalidad de sus miembros, imponer a la propiedad limitaciones de interés
social”’, no obstante, tales condiciones si bien abren una posibilidad que brinda una
funcién social a la propiedad, aun queda limitada en términos de intervenciones
urbanisticas mas ambiciosas, quiza uno de los conflictos en cuanto a su aplicacion
devienen en que este articulo contrapone dos corrientes opuestas: la liberal y la
intervencionista (Avila, 2011). Debido a la relevancia de la Carta Magna como maxima
normativa nacional y las trasformaciones constantes de la sociedad, Avila sefala la
interpretacion constitucional evolutiva sobre la funcion social de la propiedad que ha
llevado a cabo la Sala, donde se introducen limitaciones a la propiedad privada producto
de regulaciones urbanisticasVii.

Asi mismo, en la Convencién Americana sobre Derechos Humanos (Pacto de San José)
celebrada en 1969, ratificada en Costa Rica mediante la ley 4534, se establecen una
serie de limitaciones a la propiedad privada producto de la funcién social de la propiedad,
donde en su articulo 21 cita:

Derecho a la Propiedad Privada

1. Toda persona tiene derecho al uso y goce de sus bienes. La ley

puede subordinar tal uso y goce al interés social.

2. Ninguna persona puede ser privada de sus bienes, excepto

mediante el pago de indemnizacién justa, por razones de utilidad

publica o de interés social y en los casos y segun las formas

establecidas por la ley (...) (El subrayado no es del original)

Por otra parte la sentencia 4205-96 de la Sala Constitucional, establece también la
necesidad de dichas limitaciones, textualmente indica:

(...) la imposicién de limitaciones a la propiedad con fines urbanisticos

resulta imprescindible para la convivencia en sociedad, no tratandose

de una actividad expropiatoria que requiera de indemnizacion previa,

segun los términos exigidos y previstos en el parrafo segundo del

articulo 45 de la Constitucion Politica (...)

Con este panorama, una reforma constitucional que consolidara la funcién social de la
propiedad, permitira ampliar la gama de intervenciones urbanisticas en aras del interés
colectivo, sin embargo, aun con el marco normativo vigente podrian darse oportunidades
en este sentido.

Una de las oportunidades para mejorar las condiciones de las ciudades costarricenses,
es poder establecer un mecanismo para una reparticion de cargas y beneficios en los
desarrollos urbanisticos, especialmente dentro del Valle Central donde se concentran las
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mayores densidades del pais y existen lineamientos regionales en materia de
ordenamiento territorial como es el caso del Plan GAM 2013.

Para tales efectos, es necesario considerar las situaciones bajo las cuales una
intervencion del Estado puede generar plusvalia en un predio. En el cuadro 4, se
ejemplifican las principales situaciones bajo las cuales puede darse este incremento y el
mecanismo que le da origen. Cabe aclarar que aunque hay condiciones que favorecen
este aumento en el valor de la tierra, no siempre existe la demanda suficiente para poder
implementar una técnica de recuperacion de plusvalias.

Cuadro 4
Ejemplo algunas de condiciones que generan plusvalia, producto de la intervencion del
Estado en el Valle Central

Situacién que genera plusvalia |Principal Institucion implicada |Mecanismo responsable de
generarla
Incorporacién de suelo rural a Municipalidad Plan Regulador
urbano Estado mediante disposiciones Plan GAM 2013 u otro Plan
regionales. regional vigente.
Transformacion a suelo comercial | Municipalidad Plan Regulador
de residencial
Aumento de cobertura / Municipalidad Plan Regulador
Coeficiente de aprovechamiento
del suelo/ Altura u otros
parametros constructivos.
Proyectos de infraestructura del Municipalidad Plan Regulador / Proyectos
Estado municipales de inversion.
Estado mediante inversion Construccion de obra publica
puntual (tanto mediante ejecucion publica
0 privada)

Fuente: Elaboracion propia.

Por otra parte, haciendo una revisiéon entre los instrumentos de gestion del suelo
analizados al momento y algunos existentes en la legislacidn costarricense, es importante
destacar que para el caso de proyectos contemplados dentro del ambito cantonal, existe
una mayor flexibilidad en el uso de algunas herramientas de gestidon, en comparacion con
las intervenciones desde el gobierno central, lo anterior obedece a que tanto la
Constitucion Politica, como el Coédigo municipal y la Ley de Planificacién Urbana le
otorgan la facultad a las municipalidades del ordenamiento de su territorio, asi mismo,
estas podrian incorporar dentro del plan regulador cantonal algunas de estas
herramientas, siempre y cuando su aplicacibn no contravenga las disposiciones
constitucionales.

Sin embargo, existen medidas que no dependen directamente de la implementacion de
un plan regulador, tal es el caso, de las Contribuciones Especiales, como se mencioné al
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inicio de este documento, la Municipalidad de Curridabat en el afio 2013 emitid su
‘Reglamento para la ordenacion de contribuciones especiales en Curridabat”, que
representa un esfuerzo destacable en este sentido. Existen otros municipios que han
emitido directrices para el cobro de contribuciones especiales, tal es el caso de San Josée,
Pococi y Santa Barbara (E: Silvia Valentinuzzi, 2015), sin embargo, en ninguno de los
casos se han podido aun implementar.

Aun existen elementos técnicos que dentro del contexto nacional requieren algunos
ajustes, por ejemplo, catastros precisos que permitan a las municipalidades poder
establecer parametros claros en este tipo de cobros, en los ultimos afios se ha estado
avanzando en este sentido mediante proyecto de Regularizacion de Catastro y Registro.
Asi mismo, se requiere el aval de la Contraloria General de la Republica en relacion al
tema de los cobros producto de este tipo de recuperacion de plusvalias.

En el cuadro 5. se exponen los instrumentos de gestion analizados en este trabajo, asi
como normativa costarricense que contempla herramientas similares y regulaciones que
podrian ajustarse o crearse para su implementacién, sin embargo, es importante
destacar, como ya se sefial, que cada pais tiene sus caracteristicas especiales, de modo
que no se puede pretender unicamente hacer un traslado de la regulacion y aplicarla bajo
la realidad costarricense, sino utilizar estas iniciativas como un punto de partida para
generar herramientas acordes con las normativas, condiciones y panorama institucional
costarricense.

Cuadro 5
Instrumentos de gestion latinoamericanos estudiados y su comparacion dentro del marco
normativo costarricense

Normativa costarricense
que contempla un
instrumento similar.

Instrumento de
Gestion o iniciativa
expuesta

Ejemplo de normativa urbanistica que podria
ajustarse o generarse para su implementacion

Conocidas como
Contribuciones Especiales,
esta dentro de

Ley de Planificacion Urbana
Cédigo Tributario

Cdédigo Municipal

Contribucion por
valorizacion Reglamentos y/o leyes nacionales para el caso de

obra publica nacional.

Instrumentalizacion mediante Reglamento Municipal.

Reajuste Predial

Ley de Planificacién Urbana

Instrumentalizacién mediante planes reguladores en
Reglamento de Renovacion Urbana o reglamentos
nacionales. Sin embargo, es recomendable
complementarla con mas instrumentos para trabajar de
forma conjunta, tal es el caso del plan parcial (el cual
no esta contemplado en la legislacion costarricense)

Existentes en Costa Rica

Transferencias de
derechos de
construccion
(TDC)

Se ha implementado via Plan
Regulador.

Planes reguladores cantonales para efectos
municipales.

Falta un ajuste para obras de caracter nacional, puede
contemplarse en una reforma via Ley de Planificacion
Urbana o Ley Nacional.

Anuncio de proyecto y

No hay (pero la ley de

Ley de expropiaciones / Ley nacional o modificacion de
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avaluo de referencia expropiaciones advierte que

no se pagaran expectativas)

reglamento nacional relacionado a la materia. Los
reglamentos municipales podrian ajustarse de acuerdo
con la legislacién nacional.

Plan Parcial No hay (se hace una breve Ley de Planificacién Urbana / Ley Nacional/ Normativa

mencién en el Plan GAM
2013 pero no corresponde a
la misma figura)

especifica.

Operaciones urbanas
consorciadas (OU)

No hay

Ley de Planificacién Urbana / Ley Nacional/ Normativa
especifica

Fuente: Elaboracion propia.
Cuadro 5

Instrumentos de gestion latinoamericanos estudiados y su comparacion dentro del marco
normativo costarricense (continuacion)

Instrumento de Gestiéon o
iniciativa expuesta

Normativa costarricense que
contempla un instrumento
similar.

Ejemplo de normativa urbanistica que
podria ajustarse o generarse para su
implementacion

Cepacs

No hay

Mediante Ley nacional o modificacion a la Ley
de Planificacion Urbana. (Debe estar ligado a
las operaciones urbanas consorciadas o
planes parciales). Debe contar con el aval de
Contraloria General de la Republica (Al
contemplarse en el Presupuesto municipal y/o
disposiciones adicionales).

Concesion onerosa del
derecho a construir (OODC)

No hay

Mediante Ley nacional o modificacién a la Ley
de Planificacién Urbana. Debe contar con el
aval de Contraloria General de la Republica
(Al contemplarse en el Presupuesto municipal
y/o disposiciones adicionales). Sin embargo
puede trabajarse una variacion con la TDC en
los planes reguladores, siempre y cuando el
canje no se monetario.

Curitiba: BRT y su
interaccidon con normas de
ordenamiento territorial.

No hay BRT, sin embargo, via
Plan Regulador puede
normarse el uso del suelo y
otras medidas
complementarias del
ordenamiento territorial en los
corredores de transporte
publico.

El Plan Nacional de Transporte
(2011-2035) retoma el proyecto
de sectorizacion.

La implementacién del BRT corresponde a un
proceso complejo que implica a muchas
instituciones (MOPT; CTP, CONAVI, entre
otras). En términos de Ordenamiento Territorial
los ajustes en la zonificacion, TDC e incentivos
varios, pueden llevarse a cabo via Plan
Regulador.

Uruguay: Cartera Inmueble
de Vivienda de Interés Social
(CIVIS)

No hay

La creacion de este mecanismo involucra
tanto a las instituciones publicas como al
Sistema Financiero Nacional de Vivienda.
Para su ejecucion es necesaria la
incorporacion de un sistema expedito de
traspaso de tierras entre instituciones vy la
incorporacion de otras formas de la propiedad.

Fuente: Elaboracién propia.
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Los instrumentos expuestos corresponden a mecanismos complejos, que se han dado a
raiz de transformaciones constitucionales y legales, con luchas sociales y procesos
educativos, con fervientes oposiciones y procesos de negociacion. De esta forma es
importante guardar la perspectiva de la realidad costarricense, nuestra normativa y
coyuntura. En este aspecto se destaca la importancia de la descentralizacion de casos
expuestos, que permite a los gobiernos locales gozar con mas autonomia en el manejo
de sus operaciones urbanas.

De los casos mostrados en el cuadro 5, es posible apreciar que las Contribuciones
Especiales y Reajuste Predial ya se encuentran contempladas en la Ley de Planificacion
Urbana, pese a ello no han podido ser implementadas aun existiendo desde 1968, en
este sentido es importante la reflexion, en cuanto a los impedimentos que han tenido los
gobiernos locales para poder materializar estas herramientas, asi como la importancia de
coordinar acciones con otras instituciones del Estado involucradas en el proceso. Por otra
parte la TDC se ha normado via plan regulador, esta herramienta puede contribuir a las
municipalidades a adquirir tierras estratégicas y a preservar su patrimonio arquitectonico.

Otras operaciones mas complejas como el Plan Parcial o las Operaciones Urbanas
Conconsorciadas, requieren de una normativa nacional mas consolidada, que permita a
los planes reguladores incorporar dichas herramientas con mas respaldo legal, pues
involucran varios instrumentos de gestidon del suelo, como es el reajuste predial, TDC,
OODC, entre otros.

El control de la especulacion inmobiliaria es un aspecto crucial en la construccién de obra
publica, en este sentido herramientas tales como el Anuncio de proyectos y avaluo de
referencia, podrian contribuir de forma importante a evitar este tipo de situaciones.

Es necesario destacar, que si bien algunas de estas herramientas tendrian dificultad de
aplicacion en el contexto nacional, el pais cuenta con un instrumento muy poderoso en
términos de planificacion territorial, y es precisamente el plan regulador, mediante el cual
se pueden implementar distintas estrategias de gestion de la ciudad. La Ley de
Planificacion Urbana permite una gama de aspectos determinantes, que pueden ayudar
a establecer una relacion entre la vialidad y el uso del suelo, provision de espacios
publicos, procesos de renovacién urbana, proteccion de zonas fragiles y recurso hidrico,
entre otros.

Finalmente, si bien este trabajo realizé una seleccion de algunos instrumentos
internacionales, eso no descarta que en el pais se estén impulsando iniciativas que
permitan la creacion de nuevos mecanismos para administrar la ciudad, es destacable la
propuesta del MIVAH en la implementacion de un sistema de preseleccion de tierras para
provision de vivienda socialX, con el propdsito de mejorar la ubicacion y caracteristicas
del terreno. Asi mismo, el INVU al momento de la entrega de este trabajo, estaba
realizando esfuerzos por actualizar sus reglamentos urbanos, debido a que los vigentes
requieren de forma urgente un replanteamiento a la luz de los nuevos procesos de
urbanizacién. Esta reglamentacion del INVU rige en aquellas municipalidades sin plan
regulador o con un plan incompleto, de ahi su importancia para la planificacion
costarricense.
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4. Conclusiones

A

Como se ha sefalado, las herramientas, experiencias y mecanismos expuestos
en este trabajo, surgieron en medio de coyunturas politicas, sociales e
institucionales determinadas, de esta forma, no se puede pretender simplemente
tomar estas iniciativas y trasladarlas a la realidad costarricense. Sin embargo,
representan un punto de partida importante que puede ayudar a promover las
herramientas ya existentes y crear algunas nuevas acordes con la realidad
costarricense.

Para poder hacer uso de los algunos instrumentos ya existentes, asi como aspirar
a nuevos, uno de los elementos mas importantes es la calidad del catastro
municipal y su integracion con el sistema de cobro, en este sentido se destacan
los esfuerzos que realiza el pais mediante programa de Regularizacion de
Catastro y Registro. Con la informacion producto de este proyecto, las
municipalidades podrian hacer un esfuerzo para establecer en sus bases,
referencias espaciales que vinculen los elementos mencionados (catastro-sistema
cobro).

Es fundamental generar procesos educativos, que contribuyan al empoderamiento
de la ciudadania, en temas relacionados con la ciudad y elementos a los cuales
tienen derecho, como son un eficiente sistema de transporte publico, provisién de
espacios publicos, tiempos de viaje mas cortos, acceso a servicios e
infraestructura, entre otros. De esta forma, también es indispensable la
participacion comunal, para lo cual es muy importante una ciudadania informada,
ya sea estimulando plataformas de informacion gratuita y de facil acceso para las
personas, como mecanismos inclusivos en otros ambitos (reuniones, material
informativo, entre otros).

Una leccion como resultado de visibilizar estas iniciativas latinoamericanas, es que
permite comparar diferentes contextos y logros en una realidad mas parecida a la
costarricense, donde dichos proyectos se han dado en medio de situaciones
complejas, cuyos conflictos también pueden encontrarse dentro de la realidad
nacional, de esta forma, se generan mas puntos de reflexién, que podrian motivar
a la ciudadania hacia una gama mas amplia de opciones de gestion de la ciudad.

El caso del sistema BRT, es ejemplo de una iniciativa que surgi6é en Latinoamérica,
que se ha ajustado a numerosas ciudades alrededor del mundo, inclusive en
contextos mas cercanos como es el caso de Guatemala. Si bien, su
implementacion requiere de la intervencibn de muchas instituciones,
transportistas, espacio disponible para las vias y una significativa inversion inicial,
es una propuesta que se ajusta a la realidad costarricense mas alla de otros
sistemas onerosos como el metro.

Los gobiernos locales cuentan con un rol fundamental en la planificacién territorial
del pais, pues son los designados constitucionalmente a ejercer este papel. De
esta forma, el estimulo a la implementacién de planes reguladores completos (con
todos los reglamentos) es crucial, las municipalidades necesitan considerar este
instrumento como el eje del desarrollo territorial del cantdn, por encima de una
simple herramienta para otorgar permisos de construccion.
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A Mediante los planes reguladores es posible reglamentar aspectos medulares,
como la dotacion de espacios publicos, gracias a la aplicacion del articulo 40 de
la ley 4240, que exige la provisibn de area publica a urbanizaciones y
fraccionamientos, donde a la luz de los actuales procesos de desarrollo
inmobiliario, dicha provision de espacios publicos deberian solicitarse tanto a las
urbanizaciones convencionales como aquellas bajo régimen en condominio.

A Los planes reguladores ademas, permiten proyectar la vialidad del canton,
consolidar la poblacién, establecer zonas de renovacién urbana, utilizar TDC,
controlar el uso del suelo, alturas, entre otras medidas.

A Es importante explorar mecanismos para la modernizacién de la plataforma de
valores de la tierra que permitan a las municipalidades cobros mas actualizados.
También la posibilidad de generar metodologias para el calculo de valores de la
tierra proyectados, que permitan conocer al gobierno local el impacto en la
plusvalia de la obra publica realizada. Este mecanismo es una opcidén si se busca
por ejemplo, implementar instrumentos como la contribucion por valorizacion (CV),
bajo el método de doble avaluo.

A Es necesario el impulso a iniciativas que permitan una transferencia mas expedita
de tierras entre instituciones del Estado, los procesos burocraticos que conllevan
estos tramites, atrasan los proyectos de vivienda social e impiden un uso mas
eficiente de terrenos ociosos que pueden tener ubicaciones estratégicas en los
centros de poblacion.

A Debe hacerse una reflexion sobre las razones que han impedido Ia
implementacion de instrumentos ya existentes en la normativa costarricense,
como es el caso de la CV y el reajuste predial, existentes desde 1968, asi como,
determinar si requieren de una instrumentalizacidn complementaria que permita
su aprovechamiento por parte de las municipalidades.

A Ya sea mediante los instrumentos existentes, o bien con la implementacion de
algunos nuevos, es importante que se establezca algun mecanismo de
recuperacion de plusvalias, pues el Estado constantemente realiza inversion
publica que genera un aumento en el valor del suelo, donde los propietarios
colindantes y cercanos obtienen los beneficios de dicho incremento sin esfuerzo
alguno. Una opcion a corto plazo es una recaudacion mas eficiente del impuesto
territorial.

5. Agenda de Investigacion

Como parte de los temas que podrian investigarse para el futuro en relacion a estos
instrumentos se podria citar:

A Causas que han impedido la aplicacion de instrumentos de gestidn del suelo
existentes en la legislacion costarricense y utilizada en otras partes de
Latinoamérica.

A Ajustes en la calidad de los catastros municipales y su integraciéon al sistema de
cobro, para implementar herramientas como la contribucion por valorizacion.

A Sistemas de avaluos que permitan a las municipalidades visibilizar la proyeccion
en los incrementos en los precios del suelo producto de la inversién en obra
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publica.
A Actualizaciéon normativa necesaria para la implementacion de una diversidad mas
amplia de herramientas de gestion del suelo.
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