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RESUMEN

El suelo urbano es un bien compuesto por suelo privado o edificable y
por suelo publico. Tales componentes son indivisibles, esto es, que no
es posible algin aprovechamiento de suelo privado sin la existencia de
suelo publico que acoja los bienes publicos requeridos en la urbanizacion
y que proveen las condiciones de accesibilidad y habitabilidad urbanas.
El principal mecanismo para producir el suelo publico son las cesiones
urbanisticas, que no son gratuitas, pues su valor se expresa en el precio
del suelo privado. Este trabajo se ocupa de demostrar esto y constituye
un aporte de la economia institucional urbana a la comprension
del principio del reparto de las cargas y beneficios del proceso de

L
urbanizacién.

PALABRAS CLAVE: Suelo urbano, suelo publico.

CLASIFICACION JEL: H490 - Publicly Provided Goods: Other.

ABSTRACT

The urban land is an asset comprising land and built by private or
public land. These components are indivisible, that it is not possible any
use of private land without the existence of public land to house the
public goods required by urbanization and providing the conditions of
accessibility and urban livability. The main mechanisms for producing
public land are planning assignments that are not free because their
value is reflected in the price of private land. This work deals with
this show and is a contribution of urban institutional economics to an
understanding of the principle of sharing the burdens and benefits of the

urbanization process.
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CONTEXTO

Con este trabajo se persigue elaborar el analisis de las cesiones
urbanisticas de caracter obligatorio como una carga urbanistica para,
desde esta premisa, develar sus efectos teoricos, jurisprudenciales y
politicos sobre el orden socioeconémico y territorial urbano.

La ausencia de las cesiones gratuitas esta fuertemente correla-
cionada con la hiperdensificacion de algunos vecindarios de la
ciudad, y se evidencia en la contraccion del suelo necesario para
la produccion publica de algunas de las funciones urbanas, como
la accesibilidad y la habitabilidad, siendo su efecto macrosocial la
insuficiencia de espacios para que en la ciudad se adelanten rutinas
cotidianas de interaccion compleja, por lo que el ciudadano se
convierte cada vez mas en un individuo conservador, relegado a
realizar practicas de interaccion simple con quienes habitan en su
residencia. En el plano macroeconémico de la ciudad, la existencia
del suelo no edificable significa que su valor se representa en el mayor
precio del suelo edificable, pues, en efecto, las cesiones no onerosas
o gratuitas de suelo a la ciudad son s6lo una falacia creada alrededor
de las inclinaciones filantrépicas de un “altruista ausente”.

Este articulo esta organizado en tres partes: la primera contiene
un somero analisis de la nocion de la propiedad y de las “cesiones
obligatorias gratuitas” en el ordenamiento juridico colombiano, y
de la linea jurisprudencial basada en el analisis de algunas sentencias
del tripartito en Colombia; en la segunda se hace una reflexion sobre
la manera como el suelo urbanizable es transformado en suelo
urbano por efecto de las cargas urbanisticas incurridas, reflexion
basada en la hipotesis de maximizacion del ingreso del propietario
del dominio sobre el suelo, que nos conduce a esclarecer la nocion
basica de la expectativa y el precio de anticipacion; por ultimo, la
limitacion y obligacion que representan las cesiones urbanisticas se

complementan con una nueva consideracion: la de convertirse en un
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poderoso instrumento de gestion del suelo para producir una ciudad
menos segmentada. Para ello, presentamos de manera sucinta los
métodos de valoracion del suelo llevados a cabo en las ciudades de

Japon, que producen suelo urbano mediante el reajuste de tierras

(FILANTROPIA, EXPROPIACION O MERCADO?
DE LA GRATUIDAD A LA ENAJENACION ONEROSA

Desde el momento en que la propiedad dejo de ser tratada
como un derecho para ser acogida como una funcion social, el
ordenamiento juridico se ha visto expuesto a un sinnumero de
demandas motivadas por la creencia de que la nueva nocion afecta
las reglas de igualdad y libertad sobre las que se han erigido los
estados modernos. Aqui nos ocupamos de analizar la manera como
se han incorporado las cesiones urbanisticas a nuestro ordenamiento
juridico, y las controversias juridicas que ha suscitado su errénea

calificacion de “gratuitas”, lo que ha dado pie a sucesivas demandas

b

de inconstitucionalidad, cuya resolucion ha configurado una linea

de jurisprudencia que considero esta aun inconclusa.

LA PROPIEDAD TERRITORIAL, SU FUNCION SOCIAL Y
ECOLOGICAY LAS “CESIONES OBLIGATORIAS GRATUITAS”
EN EL ORDENAMIENTO ]URiDICO COLOMBIANO

La modalidad del ordenamiento juridico de una nacién es
fundamental para conocer acerca de la estructuracion urbana de sus
ciudades, pues de la diversidad de opciones que en tal ordenamiento
se encuentren se derivan diferentes ordenes socioeconomicos y
espaciales. La manera como los diferentes submercados urbanos,
en especial los residenciales, incorporan las acciones colectivas en
sus negociaciones recurrentes, es determinante del modo como las
personas acceden a las riquezas que la sociedad crea para satisfacer

sus necesidades y ampliar las posibilidades del bienestar.
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La accion colectiva que nos interesa analizar es aquella que
“controla, libera y amplia la accion individual” (Commons, 2003,
p- 191), ampliacion que se alcanza con la liberacion de tal accion de
“la coercion, la coaccion, la discriminacion o la competencia desleal
de otros individuos” (Commons, 2003, p. 195), acto de control
que se encamina a la regulacion de los monopolios para prevenir
practicas como la del abuso de posicion dominante, y a corregir las
inequidades sociales que se derivan del enriquecimiento sin justa
causa.

En la tradicion civilista del principio de la propiedad
en general, y de la propiedad territorial en particular, se han
incorporado tres materias distintivas de hondo contenido social: el
uso, el goce y su disposicion. El Codigo Civil promueve un arreglo en
que esas tres materias son indisolubles y, como uno de los principios
sobre el que se erigen las sociedades modernas, el liberalismo lo
desarrolla a través de la doctrina del laissez faire: la libertad de poseer
pacificamente la cosa, gozar de los beneficios que de ella se extraen y
usarla al arbitrio de quien detente su dominio, todo lo anterior con
arreglo alas leyes. El Codigo de Policia, que se refiere a las libertades
individuales, fundado en el principio del “dejar de hacer” o incurrir
en aquellas practicas que sobrepasen la frontera de sus derechos y
afectan los de los demas, es el fundamento prohibitivo de cierto
orden basado en las contravenciones. El resultado econémico de
este tipo de arreglo ha sido, por mucho tiempo, la acumulacion de
propiedades ociosas que no circulan en el mercado, y cuyo efecto
social, por tanto, es el de la privacion colectiva de sus beneficios.

Pero es hacia 1919, en la Constitucion de la Reptblica de
Weimar, en donde, al parecer, se levanto originalmente una doctrina
diferente, la de la funcion social de la propiedad, con la que se intenta
superar el estado de ociosidad de ciertas propiedades mediante su
vinculacion activa al crecimiento economico. La nocion de que ser
propietario es una condicion de la que se derivan simultaneamente

beneficios para el individuo y obligaciones con la sociedad irrumpio en
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el ordenamiento juridico aleman con un principio complementario,
el de “la obligacion de hacer” y con “prontitud”y, al hacerlo, revelo
que lo que estaba en juego era un orden juridico con capacidad de
promover el crecimiento economico mediante acciones colectivas
que penalizaran la ociosidad de la propiedad. La posibilidad cierta de
la extincion del dominio por la via administrativa se configuré como
el instrumento mas poderoso en manos del Estado para desarrollar
la nueva doctrina, y la discusion sobre si tal acto se efectia con
indemnizacion o sin ella se resolvera paulatinamente a favor de la
ultima modalidad, con la particularidad de que ella se realiza a los
precios de mercado de la propiedad en cuestion.

La incorporacion formal de la funcion social de la propiedad
en los ordenamientos juridicos nacionales ha suscitado, como es
obvio, la enconada reaccion de los grupos de interés, comenzando
por los gremios de propietarios del suelo, siendo las demandas de
inconstitucionalidad ante el tripartito y la movilizacion politica los
instrumentos mas comunmente empleados para preservar la tenencia
pasiva de la propiedad. En Colombia fue incorporada, al lado de
otras materias, por medio de la reforma constitucional de 1936. La
movilizacion politica de los propietarios del suelo agremiados en las
lonjas no se hizo esperar, y a través de ella intentaban desacreditar
e intimidar a sus promotores con alusiones a su vinculacion con
ideales socialistas para “macartizarlos” publicamente.

El relativo éxito de estas estrategias exportadas al Tercer
Mundo por los auspiciadores de la Guerra Fria que imper6 por
décadas entre el Primero y el Segundo Mundo sufrio un duro reves
en 1989 cuando en el articulo 2 de la Ley 9 el legislativo determino
que para efectos del desarrollo municipal los gobiernos locales
debian expedir “un plan y un reglamento de usos del suelo y cesiones
obligatorias gratuitas, asi como normas urbanisticas especificas”. La
lectura parcial de tal medida, al lado de la extincion del dominio,
alento los discursos de los lonjistas en los que se asociaba la supuesta

“gratuidad” como una forma de expropiacion de la propiedad en
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la que se manifestaba un brote “socialista” que tendria que ser
repudiado y contrarrestado, pues, desde su ideologia, amenazaba

el orden prevaleciente:

En 1989, con el aporte de los diferentes propietarios de tierras
y constructores, y en representacion de Fedelonjas, demandé la
Ley 9% en lo referente a la extincién del dominio —contratando
para el efecto a dos excelentes abogados, quienes después fueron
magistrados de la Corte Constitucional—, pero perdimos. La Corte
Suprema de Justicia —encargada de la guarda de la Constitucion en
aquel momento, ya que la Corte Constitucional fue creada sélo
en la Constitucion de 1991— confirmé la extinciéon de dominio
para asuntos urbanos, causando panico entre los propietarios,
que consideraron que habia llegado el socialismo (Borrero, 2003,

p. 106).

Como se podra colegir mas adelante, no habia tal amenaza, pues
en la practica, y a diferencia de la norma, tales cesiones constituyen
una carga para la ciudad o para el consumidor final de los activos
inmobiliarios y no para el poseedor del dominio sobre el suelo. Por
consiguiente, las cesiones obligatorias no configuraban tampoco
forma alguna de expropiacion sin indemnizacion, pues, ademas, en

la ley también se previo su compensacion:

Cuando las areas de cesion para las zonas verdes y servicios
comunales sean inferiores a las minimas exigidas por las normas
urbanisticas, o cuando su ubicacion sea inconveniente para la
ciudad, se podra compensar la obligacion de cesion, en dinero o en
otros inmuebles, en los términos que reglamenten los concejos, el
consejo intendencial y las juntas metropolitanas. Si la compensacion
es en dinero, se debera asignar su valor a los mismos fines en lugares
apropiados segtn lo determine el Plan de Desarrollo o Plan de
Desarrollo Simplificado. Si la compensacion se satisface mediante
otro inmueble, también debera estar ubicado en un lugar apropiado

segun lo determine el mismo plan (articulo 7, Ley 9 de 1989).
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Las demandas de inconstitucionalidad ante el tripartito no se
hicieron esperar. Pero un nuevo espiritu impregnaba las decisiones
de ultima instancia de entonces, las que dirimian y ponian fin a los
litigios constitucionales, espiritu que se manifestaba en la necesidad
de responder con jurisprudencia a los descontentos de los citadinos
sobre las formas de produccion y circulacion de los elementos
materiales que conforman lo urbano. Con tal jurisprudencia se van
a levantar las bases del naciente derecho urbanistico colombiano. De
hecho, la Asamblea Nacional Constituyente se apropio con celeridad
de ella para, en el articulo 58 de la nueva Constitucion Politica,
conciliar las garantias a la propiedad privada con los principios
constitucionales del ordenamiento territorial.

En julio de 1997 se expidio la Ley 388, que modifico la
Ley 9 de 1989 y otras normas relativas al financiamiento de la
vivienda. En lo relativo a las cesiones urbanisticas, en el numeral
2 del articulo 13, que se refiere al componente urbano del Plan
de Ordenamiento Territorial (POT), el legislativo insistio en su
gratuidad no obstante que a la fecha habia suficiente jurisprudencia

y doctrina en contrario:
La localizacion y dimensionamiento de la infraestructura para el
sistema vial, de transporte y la adecuada intercomunicacion de
todas las areas urbanas y la proyectada para las areas de expansion;
la disponibilidad de redes primarias y secundarias de servicios
publicos a corto y mediano plazo; la localizacién prevista para
los equipamientos colectivos y espacios libres para parques y
zonas verdes publicas de escala urbana o zonal, y el sehalamiento
de las cesiones urbanisticas gratuitas correspondientes a dichas

infraestructuras.

El equivoco de la gratuidad de las cesiones urbanisticas se
reitera cuando se invoca como parte de las normas urbanisticas, por
e¢jemplo, en lo referente al espacio publico urbano. Sin embargo,
la consideracion de las cesiones urbanisticas como carga objeto del

reparto entre los propietarios de los inmuebles constituye un acierto
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juridico-economico, lo que, sin duda, despeja cualquier confusion
acerca de su consideracion como hecho generador o fuente de

plusvalia urbana:

Unidades de Actuacién Urbanistica. Los planes de ordena-
miento territorial podran determinar que las actuaciones de urba-
nizacion y de construccién, en suelos urbanos y de expansion
urbana y de construccion en tratamientos de renovacion urbana
y redesarrollo en el suelo urbano, se realicen a través de unidades
de actuacion urbanistica.

Como unidad de actuacién urbanistica se entiende el area
conformada por uno o varios inmuebles, explicitamente delimitada
en las normas que desarrolla el plan de ordenamiento, que debe
ser urbanizada o construida como una unidad de planeamiento
con objeto de promover el uso racional del suelo, garantizar el
cumplimiento de las normas urbanisticas y facilitar la dotacién con
cargo a sus propietarios, de la infraestructura para el transporte,
los servicios publicos domiciliarios y los equipamientos colectivos
mediante reparto equitativo de las cargas y beneficios.
Pardgrafo. Las cargas correspondientes al desarrollo urbanistico
que seran objeto del reparto entre los propietarios de inmuebles
de una unidad de actuacién incluiran, entre otros componentes, las
cesiones y la realizacién de obras publicas correspondientes a redes
secundarias y domiciliarias de servicios publicos de acueducto,
alcantarillado, energia y teléfonos, asi como las cesiones para
parques y zonas verdes, vias vehiculares y peatonales y para la
dotacion de los equipamientos comunitarios.

Las cargas correspondientes al costo de infraestructura vial
principal y redes matrices de servicios publicos se distribuiran entre
los propictarios de toda el area beneficiaria de las mismas y deberan
ser recuperados mediante tarifas, contribucién de valorizacion,
participacion en plusvalia, impuesto predial o cualquier otro
sistema que garantice el reparto equitativo de las cargas y beneficios
de las actuaciones (articulo 39, Ley 388 de 1997).

Tratamiento semejante tienen las cesiones urbanisticas en la

urbanizacion en suelo de expansion. Si tales cesiones son una carga
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es porque hacen parte del costo de produccion de los elementos
materiales que componen la ciudad, pero se pagan con cargo al
precio del suelo objeto de enajenacion onerosa en los submercados

inmobiliarios, aspecto que abordamos a continuacion.
LA LINEA JURISPRUDENCIAL EN COLOMBIA

Las sanciones colectivas promueven un orden en la sociedad,
pues indican a los individuos el alcance y las limitaciones de su
albedrio, de manera que “el analisis de estas sanciones colectivas
proporciona esa correlacion entre economia, jurisprudencia y ¢tica
que es el prerrequisito para una teoria de la economia institucional”
(Commons, 2003, p.193). Es esa correlacion la que nos ocupa
ahora, pero, a diferencia del acapite anterior, el énfasis se coloca en
la jurisprudencia como eje sobre el que gravitan el comportamiento
economico y la ética. Las decisiones de tltima instancia de los
tribunales implican costos y beneficios para los agentes que obligan,
y las reglas de funcionamiento que emanan del conflicto de intereses
entre ¢stos configuran el quehacer de la etica.

La metodologia denominada “linea jurisprudencial” surge por el
interés de que los jueces sobre los que recae la responsabilidad de
emitir fallos los interpreten “correctamente” (Botero, 2004, p. 11),
sea que la tradicion doctrinaria los obligue a sujetar su decision a una
precedente o no. A diferencia de la tradicion del common law, en la del
civil law los jueces no estan obligados a seguir los fallos precedentes
sobre la misma materia o sobre materias conexas, con excepcion
de los fallos de exequibilidad, pues nuestra Carta prescribe que
“los fallos que la Corte dicte en ejercicio del control jurisdiccional
hacen transito a cosa juzgada constitucional” (CP, articulo 243). Ha
de existir una “sentencia fundadora” cuyos principios y resoluciones
generan un precedente judicial que es acogido ulteriormente por
otros jueces, y aun por otros tribunales, para orientar sus fallos,

siendo factible que la densidad jurisprudencial requiera de un “punto
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arquimédico [...] con la que el investigador tratara de desenredar
las relaciones estructurales entre varias sentencias” (Lopez Medina,
citado por Botero, 2004, p. 11).

En relacion con nuestro objeto —la configuracion de las cesiones
obligatorias como una carga urbanistica—, la sentencia fundadora
data del 9 de noviembre de 1989 y fue proferida por la Sala
Constitucional de la Corte Suprema de Justicia atendiendo a la
demanda de inconstitucionalidad de la Ley 9 de 1989, en particular
de los articulos 2 y 22, agenciada por Fedelonjas, grupo de interés
en que se agrupaba un conjunto de propictarios declaradamente
adversos al “socialismo” y detentores de dominios sobre terrenos
urbanizables no urbanizados o sin construir, que esperaban obtener
ganancias extraordinarias con la negociacion del suelo, no obstante
que comprendian que “el reparto de cargas y beneficios producidos
por la tierra es una negociacion ‘gana-gana’: gana el propictario
y gana el municipio” (Borrero, 2003, p. 111). La demanda de
inexequibilidad se fundo en la idea de que las “cesiones obligatorias
gratuitas” quebrantaban el principio constitucional del derecho a
la propiedad, pues tales cesiones se efectuaban sin indemnizacion
previa; argumento que la Corte Suprema de Justicia rebatié como

siguc :

Ast las cosas, no puede inferirse del articulo 32 de la Constitucion
Nacional competencia legislativa para definir planes de desarrollo
urbanistico que no tienen finalidades de planificacién de la
economia, maxime cuando comportan desplazamiento de la
propiedad privada a favor del Estado, la cual pasa a formar parte
de los bienes de uso publico del dominio eminente de éste. Asi
ocurre por virtud de la disposicion cuestionada, pues las cesiones
obligatorias gratuitas con respecto a la entidad publica y que
se imponen al propietario, se afectan al servicio de todos los
habitantes por estar destinadas exclusivamente a vias de acceso
a los predios urbanizados, como los peatonales, zonas verdes y

servicios comunales, segan el querer de la Ley.
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Es de suponer, por otra parte, que el precio de las fajas o
porciones de terreno objeto de las “cesiones obligatorias gratuitas”
refluye a la postre en el precio del terreno restante que aumentara
de valor por causa o motivo de las obras de urbanizacion a
emprenderse por el particular. Por ello, para el propietario, no
resulta enteramente gratuito en la practica el acto de enajenacion
que la norma acusada le impone, exigencia ésta que se cimienta en
la facultad de control urbanistico del Estado, vasto campo al que
se viene extendiendo a nocién de orden publico.

Por lo dicho, la prevision legal tampoco tiene el alcance de
una expropiacion, razon por la cual el legislador no previé pago
de indemnizacion, pues no tiene significacion distinta a un acto
de enajenacion voluntaria, no propiamente donacion, segin se
desprende del articulo 1455 del Cédigo Civil, que deben hacer
los propietarios de los predios con fines urbanisticos de claro
interés social, ligados a la funcion social de la propiedad y que
puede exigir el Estado en ¢jercicio de las facultades que le asisten
de dictar normas para planificar ordenadamente el urbanismo de
las ciudades y que los Concejos Municipales desarrollan segin
lo dispone el Estatuto Fundamental (art. 197-I) (Corte Suprema
de Justicia, fallo del 9 de noviembre de 1989, citada por Pinilla,
2003, p. 246-247).

La sentencia en la que se confirm¢ la Constitucionalidad de
las normas demandadas es la primera que trata de las “cesiones
obligatorias gratuitas”, y “es la mas citada por el Consejo de Estado”
(Botero, 2004, p. 14), razones que la erigen como sentencia fundadora.
La invocacion del interés general vinculado a la produccion estatal
del espacio publico urbano y el “reflujo del precio de las cesiones”
al “precio del terreno restante” se distinguen como los argumentos
que esclarecen la insustancialidad de las tesis de la demanda en
cuanto a la supuesta expropiacion sin indemnizacion, confiscacion o
donacion. Aunque en la misma direccion, el argumento presentado
en el acapite 2.1 difiere de esta sentencia, en el sentido de que no se

necesita de obra de urbanizacion alguna para que ocurra tal reflujo,
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pues, como vimos, ocurre por el mero hecho de la declaratoria de
las cesiones urbanisticas que el propietario incorpora al precio del
suelo Util desde el mismo momento en que accede al dominio del
terreno y que sera asumido como carga urbanistica por la ciudad o
por el consumidor final del espacio construido.

Ademas de la sentencia de la Sala Constitucional de la Corte
Suprema de Justicia, en la linea jurisprudencial sobre el tratamiento
de las cesiones urbanisticas es posible distinguir sentencias del
Conscjo de Estado y del Tribunal Administrativo de Cundinamarca
sobre la misma materia pero referidas a las normativas del Distrito
Capital. Con posterioridad a la promulgacion de la Constitucion
Politica de 1991, la recién creada Corte Constitucional conocid
nuevas demandas sobre la materia, siendo el objeto de nuestra
atencion las sentencias C-295 de 1993 y C-495 de 1998 y el auto 126
de 2003, pues, segiin nuestro criterio, contienen reglas generales
que configuran el mencionado punto arquimedico.

En la sentencia C-295 la Corte se ocupa de fallar la demanda de
inconstitucionalidad de los articulos 1, 2 y 7, en la que el demandante
aduce que tales normas infringen la Constitucion al desconocer el
contenido de la Convencién Americana sobre Derechos Humanos
en cuanto al tratamiento de la propiedad que, en efecto, consigna
la obligatoriedad de “indemnizar a la persona que se le prive de sus
bienes”. La sentencia revela, en primer lugar, que la trascendencia de
la materia en disputa implico la participacion activa del ejecutivo y
de la Procuraduria General de la Nacion y, en segundo lugar, sostiene
una aclaracion previa acerca del fallo de la Corte Suprema de Justicia,
y precisa que en este caso “no se ha configurado el fenomeno procesal
de la cosa juzgada constitucional”, en la medida que la motivacion
de la demanda es diferente de la estudiada en 1989, y que la nueva
Carta Politica derogé la anterior y abarca retrospectivamente la
legislacion precedente. La naturaleza del suelo urbano como bien

compuesto fue advertida por el Ministerio Ptblico:
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Las cesiones obligatorias gratuitas para zonas verdes y servicios
comunales “son una figura que hace parte estructural del concepto
mismo de bien inmueble urbano”, de manera que quien desee
urbanizar debe “cumplir ciertos requisitos a fin de obtener el
permiso para construir, algunos de los cuales son consustanciales al
inmueble, como son las zonas verdes, las vias de acceso y las areas
de terreno indispensable para la instalacion de servicios publicos,
zonas éstas que pasan a hacer parte del espacio publico urbano, y
que van a influir de una manera directa en la valoracion del bien
inmueble de que se trate” (Corte Constitucional, sentencia C295

de 1993).

La Corte Constitucional argument6 acerca de la primacia del inte-
rés comun sobre el interés particular: “Es que resultaria paradojico y
hasta l6gicamente contradictorio que la Constitucion de un Estado
social de derecho prohibiera la limitacion del derecho de propiedad
cuando ella se cumple en aras del interés comin”. Con base en estos
argumentos, la Corte se pronuncio de fondo sobre la inviabilidad
de la compensacion econémica de dichas zonas aduciendo ya no el

“reflujo del precio” sino razones de orden urbanistico:

De otra parte, como la finalidad del urbanismo es evitar el
crecimiento anarquico de las ciudades, previendo la infraestructura
necesaria que permita la adecuada prestacion de los servicios
publicos, como lograr el bienestar de las personas que viven en
comunidad, ordenando y organizando su entorno, mal podria
el legislador permitir la compensacion de dichas zonas, que son
esenciales para la comunidad que las habita (Corte Constitucional,
sentencia C 295 de 1993).

En la sentencia se resuelven otras materias inherentes a las
cesiones urbanisticas pero, en la linea de nuestra argumentacion,
¢stos son los argumentos de punto arquimedico a que nos hemos
referido. La novedad para la linea jurisprudencial es el hecho de
que la Corte acogio la nocion del bien compuesto y, a partir de alli,

levanté la nueva reg]a.
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En medio de un agitado ambiente politico, en Colombia se
expidio la Ley 388 de 1997, que armonizo la Ley 9 de 1989 con
la Ley 3 de 1991, que, en lo fundamental, habia cambiado la
forma de intervencién del Estado en el mercado de la vivienda,
y con otras normas que desarrollaron parcialmente estas leyes.
La nueva reforma urbana continué siendo objeto de demandas de
inconstitucionalidad. La que dio lugar a la sentencia C-495 de 1998
pretendia la declaratoria de inexequibilidad del articulo 37 sobre la
reglamentacion de las “cesiones obligatorias gratuitas” en actuaciones
urbanisticas, argumentando que en desarrollo del principio de la
autonomia municipal las entidades territoriales deberian tener el
albedrio sobre su destinacion. “Las cesiones gratuitas, con ocasion de
la actividad urbanistica, comportan una carga a los propictarios que
se enmarca dentro de la funcion social de la propiedad y su inherente
funcion ecologica, que requiere regulacion legal en los términos del
articulo 58 de la Constitucion” (Botero, 2004, p. 28).

No obstante que la linea jurisprudencial tuvo una inflexion con
la expedicion de la nueva Constitucion Politica, las reglas de la no
gratuidad, no confiscatoriedad y, por tanto, de la inexistencia de
la expropiacion sin indemnizacion, se preservaron a la manera de
una doctrina que, paradojicamente, no fue incorporada en el nuevo
desarrollo legal, la Ley 388 de 1997. La falacia de la gratuidad
de las cesiones urbanisticas continta y, sin embargo, el tripartito
finalmente acogio una nueva regla, la de las cesiones gratuitas como
carga en los terminos del articulo 51 de la Ley 388 de 1997. La
Corte Constitucional, al negar en 2003, mediante el auto 126, un
recurso de suplica que pretendia que se aceptara otra demanda
de inexequibilidad presentada contra la expresion “gratuita”,

dictamino:

En primer lugar, es de inmediata constatacion que la expresion
P gar, q p
gratuita demandada por el actor posee una semantica abierta que

depende del contexto normativo en que encuentre. Es asi que no
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tiene la misma connotacion juridica la cesion urbanistica gratuita
como componente urbano del plan de ordenamiento territorial
(art. 13, Ley 388) que la cesion gratuita como carga a favor del
propietario del bien en el caso de urbanizaciones que se construyen

en terrenos de expansion (art. 51, Ley 388).

Valga aclarar que las aludidas cargas no se realizan “a favor” sino
a “cargo de sus propietarios” cuando el suelo de expansion no se
desarrolle como unidad de actuacion urbanistica. Por lo demas, las
cesiones urbanisticas en ningtin caso han sido consideradas como
hecho generador de plusvalia urbana, y mal podrian ser tratadas
de esa manera, puesto que, con seguridad, podrian inhibir la
edificacion. Lo trascendente, seglin nuestra argumentacion, es que
las normas urbanisticas y las reglas de orden esclarezcan a quién
corresponde asumir tal carga, pues con ello se estara ejercitando
el principio del reparto equitativo de las cargas y los beneficios de

la urbanizacion.

ECONOMIA INSTITUCIONAL URBANA
DE LAS CESIONES OBLIGATORIAS

Las cesiones obligatorias, como carga urbanistica, se analizan a
continuacion desde un principio conductual de la economia, el de
la maximizacion del ingreso total por parte del propietario, para,
seguidamente, estudiar su efecto en la transformacion del suelo

urbanizable en suelo urbano.

EL ENFOQUE DEL INGRESOTOTAL
DELTERRATENIENTE URBANO

Imaginemos una situacion hipotética como la de la ecuacion 1, en

la que el terrateniente urbano asume que no debe realizar ninguna

cesion obligatoria ala ciudad y que su deseo es maximizar el ingreso
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total resultante de la enajenacion voluntaria de S metros cuadrados
de suelo a un precio P .
Yt =P tS ; (1

En otras palabras, el terrateniente urbano —que no pasa por
incauto— sabe que ese suclo, en sus condiciones originales, torna
irrealizable el objetivo maximizador de la ecuacion 1. Tal objetivo
se alcanza en el mismo momento en el que el gobierno asume la
responsabilidad de hacer accesible y habitable el suelo y, con tal
proposito, exige unas cantidades del mismo que tornara publicas
y que empleara como soporte material de las redes viales y de las
redes matrices de agua potable y alcantarillado y, ademas, de los
bienes constitutivos del espacio publico urbano. De manera que
en el afan indeclinable de maximizacion de su ingreso total, el
terrateniente urbano comprende la inquebrantable necesidad de
ceder esas cantidades de suelo a la ciudad (S ) para que lo emplee
en la provision de los bienes publicos de accesibilidad y habitabilidad
que tornaran al suelo restante (S ) util para la produccion de espacio
edificado con bienes inmobiliarios con destino a los demandantes

de diferentes usos.
S5,=S.+S, 2)

Sea cual fuere la porcion de suelo exigida por la ciudad, el
terrateniente no tiene impedimentos para modificar su intencion
original, de manera que el ingreso maximo en el periodo presente

es, realmente, el que se deriva del precio anticipado del momento

1 De hecho, es una pésima hipotesis, pues estamos sugiriendo un agente
economico bastante extrafio que, en las condiciones sugeridas, intentara
realizar su deseo maximizador ajeno al tiempo y a la ciudad en la que se
localiza el bien suelo sobre el que ejerce un dominio.
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en el que se realizan las cesiones (P _ ), y que es atribuible de manera
exclusiva a las areas de terreno util (S ) para el mercado, como en

la ecuacion 3:

Yt=P_S 3)

17 u

O, en términos de la proporcion de las areas cedidas (S _/5,):

1=ps[1-2 )

Al comparar las ecuaciones 1y 4 es posible esclarecer los dos
elementos a priori aludidos en nuestra reflexion: el tiempo y el
espacio. Aunque el objetivo maximizador del ingreso total sigue
inmutable, las variables involucradas son diferentes, aun tratandose,
en apariencia, del mismo bien: el suelo urbanizable. Para facilitar la
reflexion sugiero que P sea considerado como el precio del terreno
en sus condiciones originales o, si se quiere, preurbanas, mientras
que P, eselprecio de enajenacion del suelo urbano que se edificara,
que no es mas que una representacion simple del “principio universal
de la vision de futuro” (Commons, 2003, p. 198) que rige cualquier
negociacion. La cuestion entonces es, ;como se forma P, 7 La
respuesta es que su nivel es inmanente y correlativo a la decision
adoptada en materia de cesiones obligatorias, pues si las cantidades
utiles de suelo urbano S resultan de sustraer a las cantidades brutas
S, una porcion que expresa en términos porcentuales las cesiones
obligatorias que establecio la ciudad, el precio anticipado del suelo
que satisface la maximizacion del ingreso total en las condiciones

de la ecuacion 4 es facilmente operable, de manera que

£,
F., =
S (5)
S
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De esta manera, el ingreso total del terrateniente es el resultado de
un precio anticipado que se va a realizar en algun submercado del
suelo urbano donde ¢l opere. Esta discusion sera retomada en el
tercer acapite de este trabajo, pero, por lo pronto, conviene advertir
que estamos suponiendo un agente que conoce razonablemente el
submercado” en que opera, esto es, las condiciones de la demanda
y las instituciones que lo rigen, para imponer su margen de
ganancia.

Notese que la solucion de la ecuacion 5 es bastante similar
en su derivacion a la del multiplicador keynesiano simple de la
inversion, pero considerablemente diferente en su significado

. . .. . .
economico. El precio anticipado P enrelacion con la proporcion

ey
de las cesiones urbanisticas SC/ S ,» asume la forma de una funcion
exponencial (figura 1) y puede alcanzar niveles estramboticos que,
como es obvio, son regulados por las fuerzas que diferencian los
submercados inmobiliarios y el riesgo inmanente de cada operacion.
Es decir, que en determinado submercado la demanda puede
soportar un cierto margen de ganancia que, de llegar a elevarse,
movera al terrateniente a otro submercado en el que el suelo urbano
que alli se transa sea de mejores cualificaciones que aquel sobre el
que ejerce su dominio, con lo que, evidentemente, la transaccion
de negociacion se tornara irrealizable.

Ahora bien, esos incrementos estrambéticos del precio
anticipado tienen una doble funcion en nuestra argumentacion, y
es la de contribuir a explicar por qué, en incontables ocasiones, las

ciudades adquieren suelo a precios exorbitantes y, ademas, por que

2 Estos submercados se caracterizan, de un lado, por la heterogeneidad de las
familias que demandan el suelo urbano vy, en segundo lugar, por las diversas
cualidades del suelo en tanto composicion y localizacion, sin perder de vista
que cuando se alude a la composicion se esta haciendo referencia al suelo
urbano como bien compuesto indisolublemente por una porcion edificable y

otra que no lo es.
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el nivel de cesiones en la urbanizacion popular, constatable en las
flagrantes deficiencias en espacio ptblico urbano, es tan precario.
En el primer caso, es bastante diciente el hecho de que la
accion colectiva que determina que las indemnizaciones se realizan a
precios de mercado sea impugnada por los terratenientes que saben
que pueden obtener algo mas de esa transaccion, momento en el
que el enriquecimiento sin justa causa se pagara con los esfuerzos
colectivos. Puede ocurrir también que las pretensiones acerca del
precio del suelo 1til se exacerben, y los terratenientes prefieran
esperar a que con el transcurso del tiempo aparezcan nuevas
opciones que las cristalicen; aqui la funcion social de la propiedad
operaria para incorporar ese suelo forzosamente al mercado, y con
ello se ampliarian las libertades y oportunidades de los habitantes

de la ciudad para acceder a nuevos vecindarios.

1.900%

100%

5% 1% 25% 43% 67%

5% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 95%
Porcentaje de Cesiones Urbanisticas

Figura 1. Incremento hipotético del precio del suelo urbano en relacion

con el nivel de las cesiones urbanisticas
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En el caso de la urbanizacion popular, el terrateniente opera
con la misma logica de la ecuacion 5 pero a niveles muy bajos de
cesiones urbanisticas S /S . Esta es una de las razones por las que,
de manera equivocada, se levantan discursos acerca de como los
pobres invaden la tierra publica. El precio anticipado del suelo en los
submercados populares alcanza un elevado nivel por las expectativas
que capitaliza el terrateniente sobre la supuesta proximidad de
las politicas urbanas reactivas, tales como la regularizacion, la
“desmarginalizacion” o el mejoramiento integral de los vecindarios,
de manera que incrementar aun mas el precio del suelo para
hacer menos infame el segmento de ciudad que esta negociando
seguramente le impedira realizar el ingreso total esperado, debido
a que la precariedad econémica de los pobres aparece como una
restriccion infranqueable. El resultado, bastante conocido, es que
cuando las politicas reactivas aparecen para subsanar la precaria
provision de la accesibilidad, la habitabilidad y las demas dotaciones
urbanas, el suelo requerido para alojar las infraestructuras que lo
garanticen se encuentra edificado, y las familias pobres que lo habitan

son estigmatizadas como “invasoras” del espacio publico urbano.

EL SUELO URBANIZABLE, LAS CARGAS URBANISTICAS
Y EL SUELO URBANO COMO BIEN COMPUESTO

Si existiese alguin mecanismo social para forzar a algin agente a
ceder sin contraprestacion algin derecho creado por la sociedad para
que sea utilizado de manera colectiva y, ademas, tal agente tuviese
la posibilidad de elegir la porcion que enajenara, probablemente
escarbaria entre sus existencias para escoger los bienes de peor
calidad que cederia para honrar el mandato. Es una inclinacion
racional ceder lo de peor calidad cuando la sociedad promueve
la donacion de alguna porcion de su valor creado, pero tal cesion

. / . .
no ocurre de manera gratulta. Eso es s6lo una apariencia. En esta
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operacion lo que en realidad esta ocurriendo es una negociacion de
la que el cesionario obtiene parte de sus lucros. Esta reflexion se
deriva del inconformismo con las fragiles bases teoricas sobre las
que se levantan los discursos de la responsabilidad social de algunos
propietarios, y que se orienta a resaltar sus acciones filantropicas,
que son, sin duda alguna, transacciones de negociacion, y asi deben
ser tratadas.

Al realizarse de esta forma la enajenacion, el receptor de lo
cedido, el colectivo, que no esta en capacidad de elegir entre
alternativas, como si lo pudo hacer el cesionario, incurrira en costos
mas que proporcionales para adecuar el bien que le fue cedido a fin
de satisfacer las necesidades colectivas. El efecto de la circulacién
de estos bienes cedidos, de mala calidad y a elevados costos de
administracion, no es mas que el de incrementar el valor de aquellos
que se ha reservado el cesionario, con lo que el mercado se habra
encargado de premiar su altruismo con un mayor ingreso que,
en algunas ocasiones, supera el que obtendria de su negociacion
directa. En otras palabras, el terrateniente conviene en las cesiones
urbanisticas por su afan de ganar dinero y no por el amor que le
profese a la ciudad.

Lo anterior se asocia en ocasiones al criterio contable y adminis-
trativista de la gestion de las “mermas” de los inventarios que, depen-
diendo del tipo de bien, tal como ocurre con los perecederos o los
expuestos al vaiven de la moda, llevan a que un empresario obtenga
ganancias normales sobre su capital al enajenar las existencias
mas antiguas y renovar de esa manera los bienes disponibles para
atender la demanda futura. Las principales diferencias entre uno y
otro criterio provienen de las motivaciones de los agentes para la
eleccion de alternativas y, sobre todo, de la naturaleza de los bienes
que circulan en ambas opciones. La semilla que se preserva para
sembrar la tierra agricola circula de manera diferente de como lo
hacen los inventarios del vestuario, pues la primera es condicion

para la cosecha, cosa que no ocurre con las confecciones. Pero tal
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naturaleza tiene que ver con la durabilidad del bien, pues aquellos
que circulan con mas lentitud se encuentran expuestos a un creciente
riesgo economico, que se expresa, comunmente, en su depreciacion
ficticia.

Haciendo abstraccion de tal naturaleza, es obvio que este tipo de
reflexiones sean objeto de agudas criticas fundadas en una supuesta
amenaza al principio de la propiedad. Por el contrario, interesa
demostrar que es tal principio, elevado desde hace mucho tiempo
arango constitucional, el que se pone en juego cuando los derechos
urbanos creados por el colectivo, como el de edificabilidad del suelo,
se transfieren sin Contraprestacién a agentes que incrementan su
riqueza sin haber realizado ningtn esfuerzo productivo y sin asumir
ningun riesgo economico. Si esto es asi, la sociedad, a través de su
accion colectiva, tendra que contrarrestar tal anomalia para, ademas,
darles un tratamiento equitativo a aquellos que si incurren en el
esfuerzo y en el riesgo economico.

Por la misma naturaleza del producto de las cesiones urbanisticas
—el suelo urbano—, tales cesiones son una de las expresiones mas
conspicuas de la primera opcion, esto es, de una transaccion
de negociacion mimetizada bajo la forma de una gratuidad. Las
cesiones obligatorias de suelo urbanizable son la principal fuente
para la configuracion del acervo de suelo de uso publico y, en
nuestro ordenamiento juridico, se les califica erréneamente como
“gratuitas”. El efecto de tal equivoco tiene una gran trascendencia en
el plano juridico-economico, pues crea la ilusion de que el supuesto
altruismo al que se ven obligados los poseedores de un dominio sobre
el suelo hace que ellos asuman la carga equivalente que derivaria en
la apropiacion de beneficios por la colectividad cuando, en efecto,
tal carga se traslada por mecanismos de mercado ya sea al gobierno
local o al usuario final de los activos inmobiliarios.

El suelo urbanizable es aquel que, al ser intervenido por el
gobierno de la ciudad, da como resultado el suelo urbano. Tales

intervenciones son monetarias cuando la produccion del suelo
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urbano representa un costo que es resarcido bien sea por el
consumidor final de los bienes inmobiliarios o por la ciudad.Y son
intervenciones no monetarias aquellas que se derivan de la existencia
o ausencia de norma urbanistica. Las intervenciones monetarias
se conocen comunmente como las cargas urbanisticas; en las no
monetarias, como la ampliacion del perimetro urbano o de la cota
de servicios, un cambio de la norma de uso o uno de intensidad
de aprovechamiento ocasiona una modificacion en su precio. Las
cesiones obligatorias hacen parte de las intervenciones monetarias y
son, por consiguiente, una carga urbanistica. Tales cesiones de suelo
urbanizable son condicion infranqueable para la produccion de suelo
urbano, esto es, un suelo que pueda ser calificado simultaneamente
de accesible y habitable. Por consiguiente, el suelo urbano es un bien
compuesto por una porcion que es edificable y otra que no lo es
y, ademas, estas dos porciones son inseparables tanto en términos
materiales como en sus consideraciones econémicas.

En la medida que las sociedades son mas ricas cuentan con
mayores posibilidades para producir suelo urbano, esto es, para
movilizar mayor cantidad de capital a fin de mejorar las condiciones
de accesibilidad y habitabilidad de la ciudad. El costo de produccion
del suelo urbano es, por regla general, inferior al precio al que
circula; de manera que el incremento en sus precios es apenas una
expresion de tal riqueza pero, sin duda, no es su causa (Ricardo,
1985 [1817], p. 71). En cambio, las formas de apropiacion del suelo
urbano son las expresiones mas evidentes de la desigual transferencia
de riquezas. Las cesiones de suelo a la ciudad poseen un invaluable
contenido social y politico aunque carezcan de algin valor de cambio
en la medida que no se pueden transar en el mercado. La existencia
de la ciudad adquiere sentido con la de la ciudadania, y una ciudad
sin espacio publico urbano es abominable; por tanto, la ciudadania
instituye el espacio publico urbano y es instituida alli mismo.

Desde un punto de vista economico, la existencia del espacio

publico urbano incide, la mayoria de las veces de forma positiva, en la
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formacion del precio del suelo de uso privado; por esa misma razon,
su insuficiencia es un poderoso indicio del grado de desigualdad

prevaleciente entre los habitantes de la ciudad.

LAS CESIONES URBANISTICAS COMO OPORTUNIDAD
PARA PRODUCIR UNA CIUDAD CON ALTO PATRON DE
SOCIABILIDAD: LA EXPERIENCIA JAPONESA DEL REAJUSTE
DETIERRAS

Si del tratamiento de las cesiones obligatorias como carga urbanistica
se derivan limitaciones y obligaciones a la propiedad del suelo,
tambien de ese tratamiento se derivan oportunidades para una
mejor ciudad, tal como se desprende del analisis de los métodos
de valoracion del suelo urbano en los procesos de reajuste de tierras
llevados a cabo en las ciudades del Japon. Para asegurar mejores
resultados que los que ofreceria el laissez faire impuro urbano, en
Japon el reacondicionamiento de los terrenos o reajuste de tierras
ha adquirido una notable trascendencia en la produccion de suelo

urbano:

El reacondicionamiento de terrenos [...] es llevar a cabo la
disposicion de replanteo a través de la modificacion de la forma
de los lotes. La “modificacion de la forma de los lotes” significa
optimizar los lotes y preparar los terrenos idéoneos mediante
la adecuacion de formas y la naturaleza de los suelos. El
“reacondicionamiento de terrenos” es un proyecto de modificacion
de las formas de los lotes, construccién o reconstruccion de las
obras puiblicas, llevado a cabo legalmente en los terrenos del area
sujeta a la planificacion urbana, con el fin de construir o reconstruir
las infraestructuras publicas e incrementar la utilidad de los predios
(JICA, s.f., documento c, 1).

El proceso de optimizacion recae en el planeamiento urbano

y conlleva la clarificacion de los derechos de propiedad bajo los
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criterios que la legalidad impone. Por ello, no es de extrafiar que la
legislacion japonesa sugiera que la optimizacion del suelo y el mejor
producto social que de éste se pueda obtener se pueden alcanzar con
el empleo de los instrumentos de la reforma urbana: “La ‘disposicion
de replanteo’ significa designar simultanea y definitivamente los
terrenos readecuados en sustituciéon de los terrenos anteriores
al proyecto. Los propictarios obtienen mediante el replanteo los
mismos derechos que disfrutaban anteriormente en su nuevo
terreno” (JICA, s.f., documento c, 1).

Los métodos mas reputados de valoracion del suelo que se
emplean en los proyectos de reajuste de tierras en Japon son un
buen ejemplo de cémo, en formaciones sociales avanzadas, las
cesiones urbanisticas no se encubren bajo ningtin velo de gratuidad.
Por el contrario, y tal como hemos argumentado hasta ahora, son
tratadas como una transaccion de negociacion que implica una
compensacion monetaria. El reajuste de tierras es un instrumento
de una tradicion no tan milenaria como su cultura pero si derivado
de ella y de lanecesidad de contar con un instrumento para superar
las barreras que la fragmentacion territorial imponia a los urgentes
procesos de reconstruccion y refundacion posdesastres y posguerra
por los que atraveso el pueblo japoneés. El urbanismo “sano”, esto es,
“honorable”, implica inequivocamente una equitativa distribucion
de las cargas y los beneficios que generalmente la fragmentacion
territorial no facilita.

La regulacion urbana japonesa promueve un marco de
intervencion y unos criterios para alcanzar una asignacion de
recursos mas eficiente que aquella que se conseguiria con la accion
descontrolada de la mano invisible. El articulo 2 de la Ley de

Reordenamiento Territorial de Japon dice:

[1] Por esta Ley se entiende por “Proyectos de reordenamiento

territorial” a los proyectos relacionados con el cambio de division

REVISTA €conomia DEL CARIBE n°2 (2008) pags. 130-167

[155]



[156]

INO HAY SUELO GRATIS! UN APORTE DESDE LA ECONOMIA
INSTITUCIONAL URBANA AL DESARROLLO DEL PRINCIPIO DE

REPARTO EQUITATIVO DE CARGAS Y BENEFICIOS DE LA URBANIZACION

y caracter de las tierras y el establecimiento de nuevas facilidades
publicas o modificaciones que se realizan segun lo establecido por
esta Ley, para mejorar el acondicionamiento de las facilidades
publicas y promover el uso de las tierras residenciales, con respecto
a las tierras de la zona de planificacion urbana.

[2] En el caso de realizarse conjuntamente con las obras de la
clausula anterior, las obras de instalacion de estructuras u otras
construcciones, obras relacionadas con el control y disposicion u
obras relacionadas con el relleno u obras para ganar tierras al mar
requeridas para la ejecucion de las obras de la clausula anterior o
para promover el uso de las tierras relacionadas con la ejecucion
de las obras, estas obras se incluiran dentro de los proyectos de
reordenamiento territorial.

[3] Por esta Ley, se entiende por “ejecutores” a las personas que
ejecutan los proyectos de reordenamiento territorial.

[4] Por esta Ley, se entiende por “zona de ejecucion” la zona
de tierras donde se ejecuten los proyectos de reordenamiento
territorial.

[5] Por esta Ley, se entiende por “facilidades publicas”las facilidades
que sirven para uso publico como los caminos, parques, plazas,
rios y otras establecidas por decreto.

[6] Por esta Ley, se entiende por “tierras residenciales” aquellas
tierras que no sean tierras de propiedad del pais u organismos
publicos regionales destinadas a las facilidades publicas.

[7] Por esta Ley, se entiende por “derecho de arrendamiento” el
derecho de arriendo a que se refiere la Ley de Arrendamiento
de Tierras y Viviendas (Ley 90 de 1991) y “tierras arrendadas”
son las tierras residenciales que son objeto del derecho de
arrendamiento.

[8] Por esta Ley, se entiende por “sector de ejecucion” el sector de
ejecucion establecido por el plan de urbanizacion de los proyectos
de reordenamiento territorial segtin lo establecido por la clausula
2" del articulo 12 de la Ley de Planificacion Urbana (Ley 100 de
1968) (JICA, s.f., documento b).

En el primer parrafo se entiende que la estructura predial y los

usos que soportan las tierras en la zona de planificacion no facilitan
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el mejor aprovechamiento social de las mismas, como tampoco la
extension de los bienes puiblicos urbanos con los que se puedan
alcanzar mejores condiciones de accesibilidad, habitabilidad y
sociabilidad urbanas y, por ello, debe ser modificada tanto su division
como reformulado su caracter. En el segundo parrafo se introducen
las pautas generales para el reajuste de tierras que, de hecho, se
han popularizado en Japon como “proyectos reglamentados por la
clausula 2 del articulo 2 de la Ley”; su interpretacion, en tanto el

alcance de los proyectos, se puede esclarecer a continuacion:

Como ejemplo de las “estructuras u otras construcciones
necesarias para la ejecucion del proyecto” se pueden mencionar
los establecimientos donde se alojan temporalmente los habitantes
de los edificios que deben ser reubicados para la ejecucion del
proyecto, edificios de estructura resistente al fuego necesarios para
efectuar el reloteo multi-nivel (en pisos de edificio), etc. Por otro
lado, como las “estructuras u otras construcciones necesarias para
promover el uso de las tierras de zonas de ¢jecucion” se incluyen
las lineas de distribucion de gas o agua, viviendas construidas
para vender en terrenos de reserva. Ademas, también existe el
caso de que se construy6 el osario en el marco del proyecto de

reacondicionamiento de terrenos (JICA, s.f., documento b, 2).

Es decir, que los costos atribuibles a la reubicacion temporal
de los residentes, asi como la provision de las edificaciones para
alojarlos, son parte integral del proyecto de reajuste de tierras.
La nocion de las “facilidades publicas” (los canales, embarcaderos,
diques, obras de proteccion de margenes y areas verdes, ademas
de las mencionadas en el numeral 5) parece un tanto difusa. Se
da por entendido que no son las mismas instalaciones publicas
que se denominan como infraestructuras publicas en la Ley de
Planificacion Urbana. La importancia de esclarecer estas nociones
radica en que los costos atribuibles al reajuste de tierras pueden

verse incrementados o disminuidos por el alcance que en la ley o
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el decreto se le otorgue a las mismas. Mas aun, y tratandose de la
gestion urbana del reajuste de tierras, éste es un aspecto crucial que
puede hacer viable o no el proyecto, pues ademas del subsidio estatal
que se pueda canalizar y de las cargas que asuman los estructuradores
urbanos, a las entidades operadoras de las infraestructuras publicas

les obliga sufragar parte del capital fijo requerido. Veamos:

[En] un proyecto de reacondicionamiento de terrenos que
provee los terrenos necesarios para la construccion de los
caminos arteriales y otras infraestructuras publicas de especial
importancia, la entidad ejecutora puede legalmente requerir a
la entidad operadora, responsable de construir o readecuar tales
infraestructuras, a sufragar parte o [el] total de los costos requeridos

para la adquisicion de terrenos (JICA, s.f., documento j, 7).

En materia de produccion de suelo publico que, como hemos
argumentado, es otra carga para la ciudad encubierta bajo la

. « . . . s L
nominacién de “cesiones obhgatorlas gratuitas la experiencia

)
japonesa da un tratamiento peculiar que nos permite Comprobar esta
falacia: los terrenos de reserva. Se trata de una porcion de los terrenos
resultantes del reajuste que, durante el proceso de disposicion de
replanteo, se reservan para que la entidad ejecutora los venda y
con su producto sufrague parte de los costos de implementacion
del proyecto. Es una decision tomada colectivamente que afecta las
aportaciones de los propietarios de la tierra y las compensaciones
que resulten del replanteo. Las modalidades para la venta incluyen
desde la licitacion publica —considerada en esta tradicion como la
“mas justa”— hasta el sorteo o el contrato libre. La manera como fue
incorporada esta modalidad en el proyecto de reacondicionamiento
de terrenos para el area de la estacion del metro de Obihiro ilustra
claramente el empleo de las diferentes opciones y las prerrogativas

entregadas al alcalde:
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Articulo 6. Los terrenos de reserva seran vendidos por sorteo.
Sin embargo, tambié¢n pueden ser vendidos a través de licitacion
publica, licitacion de proponentes designados, o contrato libre,
cuando el alcalde lo considere necesario.

Articulo 7. Los terrenos de reserva deberan ser dispuestos por
el alcalde, tomando en consideracion la ubicacion, las condiciones
del suelo, disponibilidad de agua, patrones de uso de las tierras,
medioambiente y otros factores, con previa consulta con los
[a]valuadores, tal como queda estipulado en el articulo 65-1 de la
Ley, a un precio previamente establecido o mas alto.

Cuando se considere necesario por razones economicas, el alcalde
puede cambiar el precio preestablecido segiin el numeral anterior,
con previa consulta con los [a]valuadores (JICA, s.f., documento

d, 1-2).

El hecho de que se privilegie lamodalidad del sorteo, asimilable a
una subasta, radica en que el precio resultante es, por regla general,
el mas elevado alcanzable con las tres opciones, mientras que la
modalidad del contrato libre se emplea cuando la entidad ejecutora
del reajuste invoca la necesidad de preservar el interés publico. Las
calidades del ejecutor en Japon son condicion previa para el éxito
del reajuste de tierras, y ello queda plasmado cuando se exigen tres
condiciones que éste debe reunir: solvencia, confianza y capacidad
tecnica. Si bien estas calidades pueden configurarse como barreras
a la entrada al mercado del reajuste de tierras, la experiencia
japonesa ha ensefiado que sus bondades son mas importantes que sus
limitaciones y que, de hecho, se han configurado como un elemento
dinamizador del aprendizaje inmobiliario.

Para quienes sospechan que Japon hace parte de aquel hipotético
mundo en el que todos los propietarios de la tierra llegan facilmente
a un consenso frente a las bondades del reajuste, conviene precisar
que esto no es asi, pues, como se verifico durante la reconstruccion
de Nagoya, por ejemplo, se presentaron 1442 recursos litigiosos

y procesos juridicos. El reajuste demanda también paciencia y

REVISTA €conomia DEL CARIBE n°2 (2008) pags. 130-167

[159]



[160]

INO HAY SUELO GRATIS! UN APORTE DESDE LA ECONOMIA
INSTITUCIONAL URBANA AL DESARROLLO DEL PRINCIPIO DE

REPARTO EQUITATIVO DE CARGAS Y BENEFICIOS DE LA URBANIZACION

tiempo. En el caso de Tama New Town, proyecto localizado en
el area circundante a Tokio, el proceso se inici6 hace algo mas de
veinte anos. Experiencias como ésta reafirman la necesidad de la
implementacion simultanea y asociada (JICA, s.f., documento 1),
esto es, que puesto que algunas de las obras de urbanismo requeridas,
por razones financieras, no se pueden realizar en el marco del
proyecto de reajuste —como la linea del metro—, pero ellas son
imprescindibles, el cronograma debe dar cuenta de la forma como
se debe escalar simultaneamente la implementacion. El reajuste de

tierras comienza realmente con el disefio de reloteo:

El disefio de reloteo es el proceso de determinar la ubicacion, el
area y las formas de los terrenos de replanteo que se designan a
los predios anteriores al proyecto. [...] En el disefio de reloteo,
se procura designar los terrenos de replanteo que presentan las
condiciones homogéneas [semejantes] que los predios originales,
incluyendo la ubicacién, superficie, naturaleza del suelo, acceso
al agua, patrones de uso, medioambiente, etc. A esta regla se le
denomina “Principio de correspondencia” (JICA, s.f., documento

a, 87-89).

Es por ello que la principal ecuacion que se debe despejar en el
reloteo implica considerar, de un lado, las directrices urbanisticas
de la planificacion y, del otro, las caracteristicas de los suelos, para,
con ello, realizar las restituciones o compensaciones después del
reajuste de tierras. Conviene entonces examinar la manera como se
conciben tales caracteristicas antes de entrar a revisar los métodos
de valoracion de los terrenos. La ubicacion del terreno se destaca

como el principal determinante de su utilidad:

La “ubicacién” es donde se localiza el terreno o los derechos
inherentes en ¢él. La ubicacion puede ser absoluta y relativa. La
primera es la direccién del terreno que aparece en los libros

de registro y en el mapa catastral, mientras que la segunda es
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la distancia relativa entre el terreno y los predios circundantes,
infraestructuras cercanas, etc. La ubicacién de un predio constituye
un factor de particular importancia en el disefio del reloteo, puesto
que de ella depende la utilidad y, por ende, el valor del predio.

La “superficie” significa el tamafio del predio o el alcance de
los derechos. Esta también constituye un factor de particular
importancia, puesto que de ella depende la utilidad de los terrenos
de replanteo.

La “naturaleza del suclo” significa la composicion del suelo
e incluye la resistencia, fertilidad, humedad, etc. Es un factor
importantc en un proyecto que se ejecuta en los suburbios, porque
de ¢l depende la utilidad agricola del terreno.

El “acceso al agua” incluye el agua potable, alcantarillado, agua
de riego, drenaje, canal, rio, etc. Al igual que la naturaleza del suclo,
es un factor que debe tomarse en cuenta si existen propietarios
que trabajen en la agricultura, transporte naviero, etc.

El “patrén de uso” es la forma de uso del predio: puede ser
residencial, comercial, industrial o agricola. Tambi¢n es necesario
tomar en cuenta las restricciones de uso coherente con el plan de
urbanizacion. Este constituye el criterio para verificar si se cumple
el principio de correspondencia en el replanteo.

El “medioambiente” engloba el entorno natural y social. Los
principales parametros son la radiacion, ventilacion, ruidos,
sanidad, moralidad de los habitantes, etc. Para la definicion
del replanteo, se evalua si el nuevo predio presenta las mismas

condiciones ambientales que el predio anterior (JICA, s.f.,

documento a, 87-89).

Es decir, que de la incorporacion de la proximidad entre el terreno
y las infraestructuras para definir su localizacion relativa se deduce
que los costos de viaje inciden positivamente en el valor del suelo y
su potencial edificable. El alcance de los derechos que se incorporan
en el reajuste de tierras, y que seran objeto de la restitucion, esta
determinado por la extension superficial de los terrenos, sobre la que
recaen simultaneamente el resto de sus caracteristicas. Cuando se

encuentran parcelas de terreno de pequena cabida, las restituciones
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pueden resultar una tarea un tanto complicada, pero es ineludible si
se quiere preservar el principio de correspondencia y la legitimidad
del proceso. La razon es relativamente simple: por pequefia que sea
la parcela, si ¢sta ha sido incorporada en el replanteo original es
porque es indispensable para todo el reajuste.

Al abordar el medioambiente natural y social, la tradicion
japonesa incorpora determinantes disimiles que, sumados a los
anteriores, hacen que la compensacion o restitucion plena de los
derechos preexistentes al reajuste de tierras sea practicamente
imposible. Si ya la estimacion y conjugacion en un terreno de
parametros como las horas de brillo solar y la intensidad de la
radiacion en diferentes horas del dia, la velocidad del viento que
varia a lo largo del afio o el impetu del barullo, se constituye en un
desafio monumental para cualquier planificador, ;qué podremos
decir acerca de la moralidad de los habitantes?

El proceso de valoracion de los terrenos es, probablemente,
el aspecto mas controversial del reajuste de tierras. La tradicion
japonesa desconfia del dictamen que un solo “experto” ofrezca
al respecto. El principio de la desconfianza y la bisqueda de la
transparencia han hecho que siempre recurran al dictamen de
mas de tres valuadores, cuyo requisito es tener experiencia en la
valuacion de terrenos o edificios (JICA, s.f., documento a, 35). A
manera de ejemplo, en el caso del proyecto de reajuste de tierras

para la restauracion de posguerra de Nagoya fueron:

1. Un valuador de bienes de la Direccion Regional de Imposicion
de Nagoya, Division de Impuestos Directos.

2.Eljefe de la Division de Registro de Inmuebles de la Direccion de
Asuntos Legales de Nagoya, Departamento de Asuntos Civiles.

3.El jefe de la Oficina de Nagoya, Instituto de Investigacion de
Inmuebles de Japon.

4.El jefe de la Oficina de Nagoya, Banco Fiduciario Chuo.

5.Un valuador de los activos fijos, ciudad de Nagoya.
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Los métodos para la valoracion de los terrenos y las compensaciones
o restituciones son ampliamente conocidos por los valuadores. Pero
el principio de desconfianza en el juicio de un solo avaluador resulta
en la confianza social de que, al menos con la consideracion de tres
puntos de vista calificados, el Estado y la Sociedad Civil podran

gozar de la mejor eleccion posible.
COMENTARIOS FINALES

Antes que forzar algan tipo de conclusiones sobre lo dicho, creo
necesario que la provisionalidad de nuestro conocimiento se
esclarezca con unos comentarios finales acerca de las implicaciones
sociales y urbanisticas del argumento. La primera tiene un caracter
académico y concierne a la necesidad de avanzar en una nocion
del suelo urbano que, sin dejar de lado sus caracteristicas de
localizacion e irreproducibilidad (Smolka 1987, p. 142; Jaramillo
1994, p. 17), incorpore su naturaleza como bien compuesto, pues,
segun nuestro criterio, es la mejor forma de explicar la nocion de
precio en su dimension anticipativa, esto es, formado mediante la
capitalizacion de las expectativas de los propietarios acerca del futuro
de la politica urbana de la ciudad, y el primer paso es distinguir
la nocion de la carga urbanistica de los hechos generadores de la
plusvalia urbana.

Esta distincion es trascendental en la perspectiva de la
gestion urbana pero, especialmente, de la clarificacion de una
linea jurisprudencial acerca de las cesiones urbanisticas. El punto
arquimedico debe ser reconstruido teoricamente, y en este trabajo se
ha hecho un esfuerzo en esa direccion. Los argumentos presentados
contradicen el sentido comun jurisprudencial de que la existencia
social de las cesiones obligatorias se verifica porque la ciudad otorga
licencias para urbanizar o para construir cuando, en verdad, el
espiritu de la reforma urbana es que la licencia de urbanizacion o de

construccion se erija meramente como el instrumento de verificacién
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de un mandato de mayor jerarquia contenido en las normas de
ordenamiento de la ciudad. Tambi¢n contradice el argumento de
que las cesiones obligatorias son un mecanismo de recuperacion
de plusvalias, pues, reafirmo, se trata de una carga urbanistica cuyo
precio “refluye”, empleando el término de la sentencia fundadora,
hacia el precio del suclo edificable, de manera que esa carga es
pagada bien sea por la ciudad o por el consumidor final del espacio
construido. De hecho, quienes argumentan esto podran verificar
que en nuestro ordenamiento juridico las cesiones urbanisticas no
figuran ni como hecho generador ni como mecanismo de captura de
las plusvalias, pero si como carga que en algunos casos es atribuida
directamente a los propietarios del suelo.

Pero tanto la discusion académica como la jurisprudencial,
que hemos acompanado desde la economia institucional urbana,
pueden alcanzar repercusiones en materia politica. Las precariedades
de muchos vecindarios en cesiones urbanisticas contrastan con su
abundancia en otros, forma de segregacion socio-espacial urbana que,
en lo concerniente a la produccion del espacio edificable, plantea a la
politica urbana el reto de remover ex ante a la actividad propiamente
constructiva este determinante de la exclusién urbana.

Las ciudades latinoamericanas se someten periodicamente a la
accion urbanistica gubernamental con el fin de producir mas suelo
urbano para acoger a los miembros de una sociedad que avanza hacia
la urbanizacion completa, accion encaminada, ademas, a hacer mas
equitativo el reparto de las cargas y los beneficios que la urbanizacion
comporta. Es en este marco que las cesiones urbanisticas se tornan
decisivas para la estructuracion residencial urbana, en la medida en
que alli tiene lugar una disputa por la transferencia de riquezas que,
cuando se desenvuelve sin mediacion alguna, origina desbalances
sociales indeseados, siendo el mas pernicioso la desigualdad urbana.

Cuando los estructuradores urbanos, especialmente los que
operan en los sectores populares, imponen a la demanda sus

condiciones sin que medie la accion colectiva que controle y regule
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tal comportamiento, es de esperar que la segregacion residencial
urbana se refuerce al calor de la acumulacion de las sobreganancias
indebidas de estos agentes, de manera que las deficiencias de
libertad socio-espacial que caracterizan a los habitat precarios a
los que han sido relegadas las familias de menores ingresos reflejan
las inequidades sobre las que interviene la regulacion urbana. Por
tanto, es socialmente indeseable dejar a la libre imposicion de los
estructuradores urbanos lo que es socialmente deseable, esto es, las
asignaciones del bien compuesto suelo requeridas por un proyecto

colectivo de ciudad incluyente.
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Kukaku Seiri: introduccién al reacondicionamiento de
terrenos.

Infraestructuras viales.

Programa de redesarrollo urbano.

Principales caracteristicas de los impuestos del Japon.
Beneficios o excepciones tributarias para los proyectos de
reacondicionamiento de terrenos en Japon.

Sobre el subsidio estatal.

Programa de Planificacion Urbana de Obihiro: proyecto de
reacondicionamiento de terrenos para el area de la Estacion de
Obihiro, Plan de Operacion.

Implementacion simultanea y asociada.

. Normas de valorizacion de predios en el proyecto de reajuste

de terrenos.
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