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Abstract

Land availability is an essential prerequisite for providing housing solutions; however, access to this soil faces administrative, regulatory
and technical obstacles that cause chaotic urbanization processes in the main cities of the country. This article discusses management
tools for soil availability in current legislation and used in projects developed by Metrovivienda in Bogota D.C. As a result, we found that
the main issues are: scarcity and high land prices and the persistent phenomenon of illegal urbanization aim to meet the unsatisfied
demand, especially for people in informal labor market. Currently Public Housing Policy focuses primarily on subsidies to demand
allocation and implementation of housing construction projects, but it is necessary the articulation of this Policy with a Public Land
Policy that regulates use and land market. Otherwise, a long-term planning and will be very difficult to reduce the gap between supply
and demand for housing and achieve an efficient, equitable and orderly development for the city.

Keywords: construction, housing, regulations, urban planning, urbanism.

Resumen

Disponer de suelo urbanizable es requisito indispensable para cumplir el proposito de brindar viviendas a la poblacion, pero, el acceso a
este suelo enfrenta obstaculos de tipo técnico, administrativo y normativo, que generan procesos cadticos de urbanizacion en las
principales ciudades del pais. En este articulo se analizan los instrumentos de gestion de suelo disponibles y utilizados en proyectos
desarrollados por Metrovivienda en la localidad de Bosa en Bogota D.C. Como resultado, se encuentra que las principales causas son: la
escasez y los altos precios del suelo urbanizable y la persistencia del fenomeno de urbanizacion ilegal que pretende cubrir la demanda
insatisfecha, especialmente para poblaciéon no vinculada al mercado laboral formal. La Politica Publica de Vivienda se enfoca
principalmente en la asignacion de subsidios a la demanda y la implementacion de proyectos de construccion, pero, sin una Politica
Publica de Suelo que regule el uso y mercado, no se podra planear a largo plazo y sera muy dificil disminuir la brecha entre la oferta y la
demanda de viviendas y lograr un desarrollo eficiente, equitativo y ordenado de la ciudad.

Palabras Clave: construccion, planificacion urbana, regulaciones, urbanismo, viviendas.
1. Introduccion insuficiente y fragmentada, el creciente déficit cuantitativo
de vivienda y la ausencia de mecanismos de control,

El crecimiento urbano acelerado sumado a las permiten condiciones que favorecen el surgimiento de

dificultades de acceso al suelo, constituyen un problema de
caracter publico que requiere atencion y respuesta por parte
del Estado [1-2]. El fenémeno de escasez de suelo en medio
de un modelo de libre mercado inmobiliario conlleva a que
su precio se eleve, especialmente en areas céntricas debido a
las dinamicas econdmicas que se generan alrededor de la
conectividad (vias, comunicaciones y redes, entre otros).
Como consecuencia la demanda tiende a trasladarse hacia la
periferia de las ciudades, provocando fendmenos de
segregacion y exclusion, especialmente para la poblacion de
escasos recursos. Las fallas en la respuesta gubernamental
para ofrecer vivienda a los mas pobres, la financiacion
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procesos de urbanizacion ilegal y de urbanizadores piratas,
profundizando la exclusion y vulnerabilidad social [3].

La habilitacion de tierras urbanas y la gestion del suelo
en Colombia se encuentran ligados a la posibilidad de
desarrollar proyectos urbanos integrales en su totalidad, es
decir, proyectos que generan soluciones habitacionales que
incluyan el suministro de servicios publicos, educacion, vias
y zonas recreativas, mejorando la calidad de vida de la
poblacion tanto a escala zonal como metropolitana para de
esta manera contrarrestar la consolidacion de un modelo de
ciudad excluyente y segregada. Sin embargo, este proceso
enfrenta una serie de obstaculos de orden tanto técnico,
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como administrativo y normativo; pero, su mayor dificultad
radica en la ausencia de una politica de suelo que logre
articularse con las politicas de vivienda y que permita una
vision de largo plazo orientada al desarrollo ordenado de las
ciudades [4-5].

En este contexto surge la necesidad de generar
mecanismos de intervencion publica que permitan a la
autoridad gubernamental dar respuesta a la problematica
habitacional, especificamente instrumentos de gestion del
suelo, elementos sine qua non de cualquier politica de
vivienda y componentes clave de la planeacion urbana y
regional [6]. Estos instrumentos, deben acoplarse con la
politica ptblica de suelos como parte de una politica marco
de vivienda orientada a las categorias de poblacion de bajos
ingresos, se deben idear soluciones integrales que respondan
a un enfoque amplio y no parcial o inmediatista sobre los
temas de vivienda en el pais.

En este articulo se analizaran los instrumentos de gestion
de suelo utilizados en los siguientes proyectos de vivienda
de interés social VIS en la ciudad de Bogota: Proyectos
“Ciudadela El Recreo”, “Ciudadela El Porvenir” y “Campo
Verde” en la localidad de Bosa.

2. Marco conceptual

Cualquier tipo de “déficit” relacionado con asuntos
sociales, denota una brecha que es preciso superar con el fin
de lograr una meta compartida de progreso social. Esta
brecha se entiende como la distancia entre una situacion
observada y una norma, que incorpora las valoraciones
predominantes sobre las condiciones minimas de vida
generalizables a todos los miembros de un grupo o
comunidad. En una dimension técnica, el déficit expresa “la
demanda potencial adicional que es preciso cubrir” [7].

En lo que se refiere al déficit de vivienda, se han
planteado aspectos tanto cuantitativos como cualitativos. El
déficit cuantitativo se refiere al niimero de hogares que
carecen de vivienda propia y el déficit cualitativo da cuenta
de las condiciones habitacionales, de las carencias que se
destacan en las viviendas con relacion a los atributos
propios de lo que se considera es una vivienda digna [8].

El concepto de vivienda puede ser abordado desde dos
perspectivas que se relacionan con el valor o sentido que se
le otorga. Por un lado, se encuentra la vivienda como
respuesta a necesidad de habitar y en este sentido tiene un
valor de uso que aporta bienestar, pertenencia a un lugar y
soporte material tanto de la familia como de la construccion
de ciudad. Por otra parte, la vivienda y en consecuencia el
suelo, también se considera como un bien, una mercancia
susceptible de intercambio, por tanto tiene un valor de
transaccion que estd sujeto a condiciones tales como: costo
del suelo, materiales con la que es construida,
equipamientos y redes o interconexiones que permiten
mayor movilidad. Como bien costoso y de dificil
adquisicion, su posesion genera ademas, rentas, impuestos,
tasas, valorizaciones y plusvalias que la convierten en
mecanismo generador de exclusion. Por lo anterior, la falta
de vivienda es una grave carencia social que tiene estrecha

relacion con la pobreza [9].

Colombia ha experimentado un proceso de urbanizacion
que ha derivado en que tres cuartas partes de la poblacion
habite en centros urbanos y dichas transformaciones han
repercutido en el incremento de la demanda de unidades de
vivienda generando asi un déficit cuantitativo en zonas
urbanas, que se ha triplicado, de acuerdo con las cifras
reportadas por los censos de 1985 a 1993 y 1993 a 2005
[10]. Este proceso acelerado de urbanizacidn, se ha visto
reflejado en el crecimiento desordenado de sus principales
centros urbanos, especialmente Bogota.

La causa mas importante para el aumento de este déficit
no ha sido tnicamente la disminucion en la produccion de
vivienda, sino una sinergia entre las siguientes condiciones:
e Disminucién de la produccion de vivienda por parte del

Estado y un aumento en la demanda.

o Falta de estabilidad econdmica necesaria para permitir el
cierre financiero del proceso de adquisicion de vivienda
por parte de las familias a las que estan dirigidos los
proyectos de vivienda de interés social VIS y vivienda
de interés prioritario VIP.

e Baja oferta de tierra urbanizada y limitadas posibilidades de
urbanizar suelos potencialmente urbanizables, que llevan a
incrementos por encima de la inflacion en el precio de la
tierra en las grandes, afectando consecuentemente los
precios finales de las viviendas [11].

En la Figura 1, se muestra la dindmica que se genera a
partir de la escasez de suelo para la construccion de
vivienda sobre los precios del producto final.

___— Cualitativo

y DEFICIT ~=—__ [ ~UANTITATIVO

—<& :
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“~ AUMENTO DEL PRECIO DEL SUELO 2
| GENERA ESCASEZ DE TIERRA [ para programas de Proyectos |
URBANIZABLE de VIS -VIP

Figura 1. Cadena de necesidades para la generacion de suelo para proyectos
de VIS y VIP.

Tradicionalmente la gestion del suelo y en general el
desarrollo urbano en Bogota se ha planteado principalmente
con relacion solo a la variable déficit de vivienda; y desde
luego, disminuir el indice de familias que carecen de techo
es prioritario, pero, la ausencia de una vision global y a
largo plazo que permita vincular la politica de vivienda a
una politica de suelo dificulta seriamente el desarrollo
ordenado de la ciudad [12]. Adicional a lo anterior, las
respuestas fragmentadas por parte del gobierno y de un
mercado distorsionado por el libre juego de la oferta y la
demanda ocasiona la explosion de asentamientos informales
(via elevacion de los precios del suelo), caracterizados por
una inadecuada infraestructura y desconectados de la
planificacion urbana [13]. Como se esquematiza en el
grafico 1, el aumento del precio genera escasez de suelo
urbanizable, situacion que limita al gobierno distrital para la
generacion de proyectos de VIS y de VIP.

Los instrumentos para la produccion de vivienda, se
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pueden dividir en dos grandes grupos. Por un lado, las
politicas que actuan desde el lado de la oferta, como la
construccion de vivienda por parte de instituciones publicas,
de instituciones privadas y/o facilidades en la consecucion
de tierra urbanizable, bonificacion en la tasa de interés y la
fijacion de estandares minimos. Y de otra parte, estan las

politicas que actian del lado de la demanda, como subsidio
de ingresos o condiciones de destinacion especifica para
vivienda, divisibles a su vez en subsidios (ver Figura 2). Las
politicas que actiian desde el lado de la oferta caracterizan a
un Estado “constructor” y las que actian por el lado de la
demanda son propias de un Estado “facilitador”.

INTERVENCION PUBLICA EN EL
MERCADO DE VIVIENDA

Apoyoa la
Demanda

Apoyoala
Oferta

|
| |

Subsidio de ingreso
condicional con
destinacion especifica
para vivienda

Subsidio de ingreso
sin condiciones

Con
contrapartida

Sin
contrapartida

Directo Indirecto
— Viviendapublica |[— Filtracion
. . Estandares

— Viviendaprivada |“— P
minimos

Figura 2. Intervencion publica en el mercado de vivienda [13].

2.2. La incidencia del costo del suelo en el precio de la
vivienda

Segun Molina, la escasez de suelo urbano en la ciudad,
no solo limita su expansion fisica sino que también impacta
su precio. Entre 1990 y 2005, el comportamiento de los
precios del suelo en la ciudad han tenido una tasa de
crecimiento real de cerca del 45% y con un pico muy alto en
1995 y donde el incremento del precio respecto al afio
inicial de referencia fue de 130% aproximadamente [1].

El valor del lote en bruto de una vivienda de interés social
representa el 13% de su precio final. Lo cual implica que el
precio de un metro cuadrado de construccion debe valer 8
veces el precio del suelo en bruto. Con base en los precios
reportados por la Lonja de Propiedad Raiz de Bogota, el menor
precio registrado en la ciudad se encuentra en el barrio
Jerusalén (Localidad de Ciudad Bolivar), de $115.000 por
metro cuadrado (m2), lo cual implicaria un precio de venta de
$920.000 por m2 construido, lo que hace imposible la oferta
competitiva de vivienda en el mercado formal [1].

Esta situacion de precios especulativos en el suelo
urbano de Bogota, genera un desplazamiento de la
construccion de vivienda social hacia las areas de expansion
urbana en donde el rango de precios del tiende a ser menor
de $35.000 por m2, pero en este caso, la barrera de
produccion no es tanto la tierra en bruto, sino los riesgos de
tipo geologico, la posibilidad de dotacion efectiva de
servicios publicos domiciliarios y la conectividad con la
ciudad.

2.3. Los instrumentos de gestion del suelo de un operador
de proyectos para VIS — VIP

Como se analizdé anteriormente, el suelo es un asunto
decisivo dentro de una politica habitacional y de
construccion de ciudad. Hoy, el suelo se encuentra en una
economia de libre mercado que conlleva una presién sobre
su precio y el Estado enfrenta limitaciones para proveer
vivienda a la poblacién mas vulnerable, pues el precio del
suelo disponible debe ser compatible con el maximo
presupuestado para la gestion de proyectos de VIS y de VIP.
En la Ley 388 de 1997 se establecieron una serie de
instrumentos que pretenden asegurar esta disponibilidad, los
cuales son conocidos como instrumentos de gestion del
suelo y le permiten a la autoridad publica intervenir en el
mercado del suelo en pro del bienestar colectivo.

La gestion del suelo se define como el conjunto de
intervenciones de las entidades publicas sobre el mercado de
la tierra, tendientes a corregir evoluciones socialmente
inaceptables e ineficientes en materia econdomica y/o
ecologicamente peligrosas, dada la naturaleza economica de
la tierra. De manera aun mas simple, todas las acciones
tendientes a asignar una utilizacion a los terrenos [14].

Algunos de los instrumentos que propone la Ley 388 de
1997 para incidir en la operacion del mercado del suelo
urbano son:

e El impuesto predial. Es un impuesto local general a la
propiedad inmobiliaria. Sostiene los gastos de
infraestructura y de operacion de la ciudad y su objetivo
es de tipo fiscal, puesto que se trata de buscar recursos
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para la creacion, operacion y mantenimiento de la
estructura urbana.

Recuperacion de plusvalias. Por plusvalia se entiende el
aumento de precio de un bien. Existen algunos
instrumentos que gravan estos aumentos. Uno de ellos es
la contribucion a la valorizacion que busca recuperar los
costos en que incurre el Estado al realizar obras publicas
que afectan los precios inmobiliarios. Otro es /a
participacion en plusvalias que tiene como base los
aumentos de los precios del suelo que se encuentren
relacionados con cambios en la reglamentacion urbana.
El suelo creado es otro mecanismo de recuperacion de
plusvalias, que consiste en cobrar una tasa proporcional
a la construccion adicional que se realice y que supera la
normativa de la edificabilidad basica.

Medidas para activar el mercado. Algunos
instrumentos tienen por objetivo estimular el mercado
y entre ellos se dispone de: el impuesto predial
especial para inmuebles subutilizados y tarifas
progresivas, que son gravamenes que se imponen a
inmuebles en esta condicion con el fin de desestimular
la retencion de tierras. El régimen de desarrollo
prioritario consiste en que a los lotes que la autoridad
gubernamental desea desarrollar se les impone un
régimen especial que obliga a sus propietarios a
construirlos en un plazo determinado, si no lo hacen, la
autoridad puede adquirirlos de forma compulsiva y
eventualmente a un precio menor que el de mercado
(por ejemplo, al valor del avalio catastral, que con
frecuencia es menor que el precio comercial) o puede
enajenarlos mediante subasta publica. También existen
los bancos de tierras, que son un instrumento que tiene
por objetivo regular las alzas de los precios del suelo,
mediante la oferta estatal de tierras realizada de manera
anticiclica. La expropiacion es un instrumento que
equivale a la enajenacion forzada y finalmente se
dispone del mecanismo de reajuste de tierras, que
permite al Estado establecer nuevas divisiones en los
terrenos de manera que respondan de mejor manera a la
logica espacial de futuros desarrollos.

La Ley 388 de 1997 clasifica los instrumentos de gestion

e Dinamizar el desarrollo de sectores inactivos de las
dreas urbanas. Declaracion areas para ser desarrolladas.

Tabla 1.
Instrumentos de Gestion del suelo.
Objetivo Meca}msmos Normatividad
relacionados
Garantizar el reparto e Unidades de Ley 388 de 1997
equitativo de cargasy  Actuacion (articulos 38 a 44)
beneficios derivados Urbanistica (UAU)

del ordenamiento
urbano.

o Compensaciones

Ley 388 de 1997
(articulos 48, 49 y
122) y Decreto 151
de 1998

e Transferencia de
derechos

Ley 388 de 1997
(arts.88 2 90) y
Decreto 151 de 1998

Intervenir en la
morfologia urbana y
en la estructura
predial y generar
formas asociativas
entre los propietarios
con el fin de facilitar
el desarrollo y
financiacion de
proyectos urbanos.

e Reajuste de
suelos

Ley 9* de 1989 (arts.
25,77y 78)y Ley
388 de 1997 (arts. 45
a47)

e Integracion
inmobiliaria

Ley 9* de 1989 (arts.
25,77y 78)y Ley
388 de 1997 (arts. 45
a47)

e Cooperacion
entre participes

Ley 9* de 1989 (arts.
25,77y 78)y Ley
388 de 1997 (arts. 45
a47)

Facilitar la
adquisicion de
inmuebles y predios
para el desarrollo de
operaciones
urbanisticas.

e Enajenacion
voluntaria

Ley 9* de 1989
(arts.9, 13,14, 16 y
17) y Ley 388 de
1997 (arts.58 a 62)

e Enajenacion
forzosa

Ley 388 de 1997
(arts. 52 a 57)

e Expropiacion por
via administrativa

Ley 9* de 1989
(arts.20, 22, 23 a 25)
y Ley 388 de 1997
(Cap. VIII)

e Expropiacion por
via judicial

Ley 9* de 1989
(art.20) y Ley 388 de
1997 (arts.58, 60 y
62)

e Derecho de
preferencia

Ley 9* de 1989 (arts.
73y 74)

Dinamizar el
desarrollo de sectores
inactivos de las areas
urbanas.

o Declaratoria de
desarrollo prioritario

Ley 388 de 1997
(arts.40,44 y 52 a
54)

e Derecho de
preferencia

Ley 9* de 1989 (arts.
73y 74)

del suelo en 4 grupos de acuerdo con los objetivos que persigue
cada uno. Esta clasificacion se puede ver en la Tabla 1.

o Garantizar un reparto equitativo de cargas y beneficios
derivados del ordenamiento urbano para el desarrollo de
proyectos. Pretende generar un equilibrio financiero e
incentivar al sector privado para participar en este tipo
de procesos.

o [ntervencion en la morfologia urbana y en la estructura
predial. Busca que el propietario de la tierra participe en
los procesos urbanos de desarrollo, y se promuevan
formas asociativas que faciliten el desarrollo y
financiacion de proyectos urbanos.

o Adquisicion de inmuebles y predios para el desarrollo
de  operaciones  urbanisticas. Mecanismos  de
enajenacion o expropiacion para obtener el suelo
requerido.

A continuacion se amplia la informacién de cada uno de
estos objetivos:

Los instrumentos de gestion del suelo son utilizados para
obtener la tierra que permita el desarrollo de proyectos
urbanos, pero es importante tener en cuenta la
caracterizacion socioeconoémica de los propietarios de la
tierra como un factor determinante en la negociacion y
obtencion de la titularidad del suelo. En el analisis que se
realizard para los casos seleccionados, se utilizaran las
siguientes categorias que comprenden el perfil y el tipo de
tenedor y la situacion juridica del inmueble (ver Tabla 2).

De acuerdo con lo anterior, los mecanismos que definen
tanto la Ley 9* de 1989 como la Ley 388 de 1997, son las
herramientas con las que cuentan los Bancos de Tierra y los
Operadores Urbanos para desarrollar proyectos de vivienda.
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Tabla 2.
Caracterizacion socioeconomica, grados de dificultad para gestionar el
suelo e instrumentos de gestion.

sino que estas areas, denominadas subnormales o ilegales,
ademas de tener un alto riesgo de inundacion, conllevan a la
aparicion de conflictos de tipo social derivados de las

Grado de . . .
_;2 dificultad Instrumento de carencias a las que estan sometidos sus habitantes.
£ Caracteristicas gestién del suelo que Adicionalmente, los proyectos analizados tienen dificultad
S 1 2 3 4 5  debeser utilizado. para conectarse con las principales avenidas que sirven a la
« Enajenacion localidad como son la Autopista Sur, Avenida Primera de
1 . . . . . .
AGRICULTOR < Voluntaria. Mayo, Aven}fia Clud'ad de Villavicencio, Avenida
o CAMPESINO o Cooperacién entre Dagoberto Mejia y Avenida Bosa.
5 participes.
= i 14 . . .
s ° 5“?63““,10“ 3.2. Proyectos de Metrovivienda en la localidad de Bosa
= CITADINO X . E)(:plrl(r)lltizlcai.én por
é via Administrativa. Para el desarrollo dfa un proyecto urbanistico de VIS -
é o Cooperacion entre VIP, a través de Metrovivienda, se tienen en cuenta aspectos
E participes. como: el proyecto en si mismo y su entorno urbano, el perfil
RENTISTA X . 5‘;‘;&2;‘;" socio-econémico de los futuros habitantes, los gustos,
. Expropiaci.(')n por habitos y costumbres de abastecimiento de bienes y
via Administrativa. servicios y el perfil de los comerciantes de distintas
o Cooperacion entre modalidades que podrian establecerse en las areas de
PROPIETARIO % participes. interés.
* Enajenacion Los proyectos analizados suman en conjunto 283
5 ;Olum@aj, hectareas (Ha), con una programacion de 31.825 soluciones
= ® EXpropiacion por . . 3
S POSEEDOR X habitacionales para cerca de 90.000 habitantes. De este
= « Enajenacion total, la Ciudadela “El Porvenir”, constituye el 56% del total
D . o . .
= MERO Voluntaria con el de soluciones de vivienda, la Ciudadela El Recreo
£ TENEDOR X propietario. representa el 38% y Campo Verde el 6%. En la tabla 3 se
o Cooperacién entre analizan las variables del proceso de generacion de suelo y
parficipes. el tipo de operador para los tres proyectos
PROPIETARIO X e Cooperacion entre p P p proy )
FIDUCIARIO Participes.
SANEAMIENT e Enajenacion Tabla 3. s . .
s 0 X . Elementos de analisis a partir de las experiencias de los proyectos El
C e Voluntaria. Recreo, El Porvenir y Campo Verde
£ = LIBRE X o Enajenacion -
B E Voluntaria. PROCESO Variable El Recreo El Porvenir Campo Verde
- F .
= POSIBLES X o Expropiacion por ? Estruc'tura 15 . 556 predios 1 predio/36 ha
SUCESIONES via Administrativa. S (F Predial grﬁdm/ 1 /F1§24h2al F=003
NOTA: en todos los casos se debe agotar primero el recurso de TJ: fragmentaci F :aOA13 ’
adquirir el suelo de forma directa, en segundo lugar, se deberé optar 3 ° 6n)
por expropiar por via administrativa evitando al maximo la :§ 3 Caracteristic  Predios en Predios en Predios en
expropiacion por via judicial. 8 g as socio- area de area de area de
1 = Bajo ; 2 = Medio bajo ; 3 = Medio ; 4 = Medio alto ; 5 = Alto. & Tg; econfmicas  expansion  expansion expansion
3 —g urbana con  urbana con urbana con uso
g = uso uso agricola. agricola.
o 9o .
3. Metodologia - agricola.
g % E Tipos de Constructo Constructora  Fiduciaria
E = comprador ra privada privada y (Constructora
El analisis de los instrumentos de gestion de suelo en los = final. Cajasde  Bolivar,
El R El P . C Verd 1 3 compensacio Amarilo,
proyectos ecreo, El Porvenir y Campo Verde en la = o familiar. Marval y
Localidad de Bosa, es importante por el hecho de ser los = Metrovivienda)
mas grandes que ha adelantado Metrovivienda hasta la Isnsg‘g“;?;g Enajena“" Egﬁﬁ?;ﬁ:’; ecri’t‘r’gerac“’“
fecha. del suelo voluntaria Expropiacién  participes.
B via judicial
3.1 C i-acion de la localidad de B § Tiempo 4 afios Inicio en el Inicio en el
.1. Caracterizacion de la localidad de Bosa g 2002yala 2004 yala
i‘, fecha no se fecha no se ha
. = 1
La mayor parte del drea de la localidad se encuentra 5 {“‘ terminado - concertado por
K F . I ! ] a gestiondel  laaccién
destinada a vivienda y existe predominio de asentamientos g suelo. popular
espontaneos. En términos generales no se cumple con S gﬁgg‘fi
normas de sismo resistencia, planificacion, urbanismo y/o presencia de
humedales.

paisaje urbano, por lo que en su desarrollo no se han
reservado areas para espacios publicos, vias y/o zonas
verdes. Estos procesos informales no solo han conducido al
surgimiento de viviendas con un minimo de habitabilidad,
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Continuacion Tabla 4.

Elementos de analisis a partir de las experiencias de los proyectos El

Recreo, El Porvenir y Campo Verde.
PROCESO Variable El Recreo

$25.000
m? aprox.

El Porvenir

$27.000 m2
aprox. Cabe
resaltar que
el precio
final aumenta
por las
decision del
juez que se
imparte por
el avalud
solicitado y
designado al
perito.

En once
etapas de
desarrollo. P
royecto en
gestion.

No se ha
terminado de
construir.

Campo Verde

Precio del
suelo
inicial.

Aportes al
proyecto.

Se hara en dos
etapas.

En tres
etapas de
desarrollo.

Urbanismo

No se han
iniciado obras
ni licencias.

Construccid Se
nde VISy construyo
VIP en 10 afios

De la tabla anterior se aprecia que la fragmentacion de
los tres proyectos analizados presenta diferencias
considerables y es evidente el gran contraste presentado
entre la Ciudadela El Recreo y la Ciudadela El Porvenir,
que cuentan con 4areas similares pero con indices de
fragmentacion muy diferentes.

Para el analisis de los instrumentos utilizados en cada
proyecto, se utilizara la calificacion del grado de dificultad
presentada en la tabla 4, ademas de variables como el perfil
y tipo de tenedor y el estado juridico del terreno.

A cada uno de los instrumentos de gestion de suelo se le
asigna un puntaje de acuerdo con el grado de dificultad,
siendo 1 el instrumento con menor dificultad y 5 el de
mayor dificultad:

1. Enajenacion voluntaria

2. Cooperacion entre participes

3. Enajenacion forzosa

4. Expropiacion por via administrativa
5. Expropiacion por via judicial

Las tablas 4, 5 y 6 reportan el proceso que se siguid en
cada proyecto para tener acceso al suelo y desarrollar el
proyecto y se califica el grado de dificultad seglin el
instrumento utilizado.

Tabla 5.
Analisis de los instrumentos de gestion del suelo utilizados en la Ciudadela
El Recreo.

con bajo nivel de dificultad), siendo este un factor
importante que facilitéo la compra de tierras, la constitucion
de englobes y urbanizacion, las licencias de urbanizacion y
la ejecucion de las obras de infraestructura. Como
consecuencia, esta fase duré menos de 2 afios y para el afio
2009 ya se encontraba totalmente terminado y habitado.

Tabla 6.
Anélisis de los instrumentos de gestion del suelo utilizados en la Ciudadela
El Porvenir.

e . Grado de
Caracteristicas Instrumento utilizado dificultad
PERFIL DE TENEDOR
AGRICULTOR o Enajenacion voluntaria y X
CAMPESINO Expropiacion via judicial
CITADINO Enajenacién voluntaria y X
Expropiacion via judicial
RENTISTA Enajenacién voluntaria y X
Expropiacion via judicial
TiPO DE TENEDOR
PROPIETARIO Enajenacién voluntaria y X
Expropiacion via judicial
POSEEDOR Enajenacion voluntaria X
Expropiacion via judicial
MERO TENEDOR Enajenacién voluntaria y X
Expropiacion via judicial
ESTUDIO DE TiTULOS
Enajenacion voluntaria y
SANEAMIENTO Expropiacion via judicial X
Enajenacion voluntaria y
LIBRE Expropiacion via judicial X
POSIBLES Enajenacion voluntaria y
SUCESIONES Expropiacion via judicial X
TOTAL 9 Alto

A diferencia de la Ciudadela El Recreo, el indice de
fragmentacion en la Ciudadela El Porvenir, ha demorado el
proceso de gestion del suelo, adicional a una conformacion
predial densa. Los instrumentos de gestion del suelo
utilizados en este proyecto han sido la enajenacion
voluntaria y la expropiacion por via judicial y este Gltimo ha
impactado considerablemente los tiempos de la ejecucion de
la obras debido a los procesos judiciales para la entrega de
los inmuebles, dificultando los englobes, la constitucion de
urbanizacion, las licencias y la ejecucion de las obras de
infraestructura

Tabla 7.
Analisis de los instrumentos de gestion del suelo utilizados en la Ciudadela
Campo Verde.

Caracteristicas Instrumento utilizado Grado de dificultad Caracteristicas Instrumento utilizado Grado de dificultad
PERFIL DE TENEDOR
RENTISTA Enajenacion voluntaria X PERFIL DE TENEDOR
T1PO DE TENEDOR AGRICULTOR o Cooperacion entre
; P : CAMPESINO articipes X
PROPIETARIO Enajenacion voluntaria X particip
ESTUDIO DE TiTULOS Tipo DE TENEDOR
SANEAMIENTO  Enajenacién voluntaria X PROPIETARIO Cooperacion entre X
FIDUCIARIO participes
LIBRE Enajenacion voluntaria X ESTUDIO DE TITULOS
4 — -
TOTAL . . Enajenacion voluntaria y
Medio-Bajo LIBRE Expropiacion via judicial X
. .y . TOTAL 3,
De acuerdo con esta informacion, el instrumento de Bajo

gestion utilizado fue la enajenacion voluntaria (calificado
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La ausencia de fragmentacion predial permitio el uso del
instrumento de gestion de suelo denominado Cooperacion
entre participes. Pero, a pesar de que este esquema permite
un mayor grado de agilidad en el desarrollo del proyecto
urbanistico, una accion popular interpuesta por la presencia
de humedales en la zona, ha hecho que el proyecto no haya
iniciado obras.

4. Resultados y analisis

La ciudad es consciente de la grave problematica de
habitat que enfrenta en la actualidad y que acumuld durante
mucho tiempo, generando un elevado déficit tanto de tipo
cuantitativo como cualitativo. Entre las principales razones
que han venido generando esta situacion estan: la escasez y
los altos precios del suelo urbanizable y la persistencia del
fenomeno de urbanizacion ilegal que pretende cubrir la
demanda insatisfecha, especialmente para poblaciéon no
vinculada al mercado laboral formal. Todo esto conlleva al
deterioro urbano en diversas areas de la ciudad,

Los asentamientos populares, que son el resultado de un
mercado inmobiliario excluyente, han sido “tolerados” por
varios afios de insuficiente voluntad politica para promover
y sostener iniciativas de largo plazo a nivel de vivienda.

Cabe precisar que no han sido pocos los obstaculos para
el desarrollo de la reglamentacion y la aplicacion de los
instrumentos contemplados en la Ley 388 de 1997. En
primer lugar, la incertidumbre generada en los distintos
actores sociales (propietarios de suelo y constructores) por
tener que resolver la tension entre la funcion social de la
tierra por un lado y el respeto por la propiedad privada.
También esta la dificultad para generar interlocucion amplia
en torno al uso de estos instrumentos de planificacion, de
gestion urbanistica y del suelo y adicionalmente, los
procesos de evaluacion econdmica y social de los proyectos
a la luz de las normas, y muy especialmente en el tema de
cargas, beneficios ¢ incidencias sobre el bienestar de la
ciudad [15].

La Politica de suelo expuesta en el Plan de
Ordenamiento Territorial de la ciudad, traza en resumen la
proteccion de los suelos ambientales, los usos del suelo y
los tratamientos urbanisticos, pero no incluye la articulacion
de dos componentes que inseparables: a) Constitucional y
b) Distrital, que puedan integrarse con los Instrumentos de
Gestion del Suelo que han sido las herramientas para las
actuaciones urbanisticas en el territorio.

En la Grafica 3, se presenta una propuesta de estructura
general para la Politica Publica de suelo integrando los
elementos propuestos. Dicha politica se articula con una
vision propia de la economia del suelo y de sus
externalidades, partiendo de los presupuestos de la
Constitucion politica sobre el principio de la funcion social
de la propiedad y la intervencion de estado para garantizar
el derecho a la vivienda como un primer componente. El
segundo componente, se entenderia como el lugar o
territorio en donde la politica tendria impacto (nivel
Distrital, en el caso de Bogotd), aqui se aplicarian
instrumentos especificos como la creacion de bancos de

tierras y operadores urbanos, que regulen los precios en el
mercado de suelo mediante los usos que define el Plan de
Ordenamiento Territorial.

PROBLEMA:
EL SUELO

SOLUCION:
POLITICAPUBLICADE
SUELO

Instrumentos de
gestion del suelo

Constitucion Componente
Politica Territorial
\_ Funcion social dela Creacion de Bancos|
propiedad de Tierra

Regulacion del precio del suelo
mediante reglamentacion de usos de
suelo (residencial, comercial, industrial
respectoal mercado detierras.

Figura 3. Propuesta de estructura general para la Politica Publica de Suelo.

Algunas medidas que sugiere la Comision Econdmica
para América Latina y el Caribe (CEPAL), que deberia
tomar el gobierno local para facilitar a las personas
necesitadas el acceso al suelo son: a) Disponer y/o
actualizar catastros de las tierras de propiedad publica y
privada para ver posibilidades de consolidacion de
asentamientos; b) anticipar las necesidades de tierra
urbanizada futura incorporandola en la agenda urbana y los
planes de ordenamiento del municipio; c¢) revisar
reglamentaciones para incorporar y/o habilitar tierra para los
grupos de menores recursos; d) prever procedimientos de
subdivision sencillos y de bajo costo para favorecer el
capital social de los pobres y atenuar la expansion urbana; )
optimizar y aumentar recursos para satisfacer la demanda de
los asentamientos populares via politicas fiscales que
favorezcan a los pobres; f) adecuar la estructura operativa
de los municipios para habilitar y mejorar el suelo urbano
articuladamente con todos los organismos y niveles y g)
desarrollar instrumentos de cobro de plusvalias generadas
por obras publicas [4].

Existe plena conciencia de que quien controla el suelo
conduce el desarrollo urbano. Hasta ahora han sido los
propietarios de la tierra quienes han llevado a cabo acciones
que han permitido sumar y parcelar predios, coordinar a
propietarios y a agentes, adquirir y/o garantizar suelo en la
ciudad de acuerdo con la localizacion de areas de desarrollo.

Conclusiones

e Aunque los Instrumentos de gestion del suelo no
impactan directamente en la disminucion del déficit
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cuantitativo de vivienda, si permiten la generacion de
suelo urbanizable para desarrollar proyectos de VIS y de
VIP.

e Para la utilizacion eficiente de estos instrumentos, se
deben tener en cuenta las variables como fragmentacion
predial y caracteristicas socio-econdmicas de los duefios
del suelo. Es evidente como ellas y los instrumentos de
gestion del suelo utilizados en cada caso, impactan los
tiempos de ejecucion de los proyectos y, por ende, en la
velocidad de respuesta del operador de proyectos
VIS/VIP a la demanda.

e Es necesario pensar, formular e implementar una
Politica Publica de Suelo como parte de la politica
publica de vivienda y como componente esencial de la
planeacion urbana. La problematica del déficit de
vivienda es actualmente abordada por el Estado
colombiano a través de la Politica Publica de Vivienda
que se enfoca en la asignacion de subsidios a la demanda
y en la implementacioén de proyectos de VIS y de VIP,
sin embargo, sin la articulacion de esta politica con una
Politica Publica de Suelo que regule el uso del suelo y el
mercado del mismo, no se podra tener una planeacion a
largo plazo del desarrollo de la ciudad, y sera muy dificil
disminuir la brecha entre el nimero de hogares que
demandan un techo propio y el numero de viviendas
ofertadas y, por consiguiente, lograr un desarrollo
eficiente, equitativo y ordenado de la ciudad.

e La cuestion de articular una politica de vivienda con una
politica de suelo pasa por resolver la tension entre los
conceptos de propiedad privada y funcion social de la
propiedad planteados en la constitucion de 1991. Desde
luego, es claro que los instrumentos de gestion del suelo
permiten intervenir el mercado de la tierra para
desarrollar proyectos urbanisticos en pro del bienestar
general, pero el suelo sigue siendo escaso y sometido a
la especulacion por parte de sus propietarios.

e Basta considerar en particular las tensiones entre la
apropiacion y el uso del suelo generadas en parte por su
localizacion tUnica y su finitud, o por un mercado
distorsionado producto de una escasa regulacién (en
medio de wuna economia de libre mercado).
Adicionalmente, la limitaciéon del costo final de la
vivienda social (establecidos por la ley) termina
impactando por un lado, la calidad de la vivienda, y, por
otro, el precio ofertado al suelo.
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