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Resumen

Uno de los principales inconvenientes con los que se enfrentan las autoridades publicas a la hora
de acometer programas y proyectos de utilidad publica o interés social, tiene que ver con los
mecanismos de adquisicién de los predios requeridos y especificamente con el uso del
instrumento de la expropiacion. La principal tensién que subyace en el uso del instrumento
expropiatorio es la definicion del valor del bien expropiado. Tradicionalmente en Colombia las
administraciones municipales, regionales o nacional han sido permisivas frente al hecho que los
avaluos base para la adquisicion o expropiacion de los predios requeridos incorporen o
reconozcan expectativas urbanisticas o incrementos de valor producidos por la intencién del
Estado de llevar a cabo cierto programa, proyecto u obra. De esta forma se terminan
reconociendo en tales avaltos los incrementos de valor que tienen como causa justamente el
mismo anuncio de la realizacion de planes, programas u obras publicos o la incorporacion de
expectativas asociadas a usos o aprovechamientos urbanos futuros.

A pesar de lo anterior, existe en Colombia desde la Ley 9 de 1989 la posibilidad de descontar de
los valores de adquisicion los incrementos de valor producidos por el anuncio de un programa,
proyecto u obra de utilidad publica. Sin embargo sélo hasta el afio 2003, y por primera vez en el
pais, la Administracion del Distrito Capital de Bogota decidioé implementar un mecanismo de
gestion dirigido a aplicar dicha posibilidad en el contexto de la Operacidn Urbanistica Nuevo
Usme (en adelante OUNU).

El objetivo de este trabajo consiste en documentar esta experiencia. Para tal fin en la primera
parte se propone un marco de analisis sobre la importancia de la discusion sobre el momento
(cuando) y los supuestos y condiciones de aprovechamiento de la propiedad inmueble (qué uso)
que pueden plantearse para efectos de la valoracion de predios en caso de adquisicién por
motivos de utilidad publica o interés social, en el contexto mas amplio de las politica de suelo y
de los medios e instrumentos disponibles para la recuperacion de plusvalias. En esta parte se
hace un breve analisis comparado de la forma en la que se aborda esta discusion en otros paises
como Espafia, Francia e Inglaterra.

En la segunda parte se hace una descripcion general del proyecto —la OUNU- en el que se
inscribe la aplicacion del mecanismo de control a los precios del suelo conocido como “Anuncio
del Proyecto”. En la tercera parte se describe de forma detallada la instrumentacion realizada
para la implementacion de este instrumento y los medios técnicos y juridicos que fueron
empleados para su puesta en marcha y para su aplicacion.

En la cuarta parte se presentan resultados vinculados a la aplicacion de este instrumento. En
primer lugar, se presentan datos sobre el impacto en los precios de adquisicion de terrenos en el
area objeto del anuncio del proyecto de la OUNU y una modelacion del posible impacto que el
control de los precios del suelo puede llegar a tener sobre el precio final de las viviendas y sobre
sus caracteristicas de area construida. En segundo lugar se muestran avances en la regulacién de
este instrumento en reglamentaciones tanto de Bogota como nacionales expedidas con
posterioridad a la implementacion del anuncio del proyecto de la mencionada Operacion y donde
a partir de la experiencia acumulada por este instrumento se avanza en la regulacion sobre
algunos de sus aspectos claves, llegando al analisis de una reglamentacién nacional expedida



muy recientemente que define el marco, procedimiento y condiciones para que cualquier
municipio o el nivel central puedan aplicar este instrumento cuando requieren de la adquisicién
de inmuebles por motivos de utilidad publica.

En la quinta parte se presentan unas conclusiones sobre el instrumento analizado y se propone un
analisis sobre sus limitaciones y potencialidades para otro tipo de proyectos y para el contexto
latinoamericano.
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Anuncio de proyecto y avaltos de referencia como mecanismo de control a los precio del
suelo: Estudio de caso Operacion Estratégica Nuevo Usme, Bogota- Colombia

Contexto General y experiencia comparada.
Recuperacion de plusvalias en el marco de la expropiacion.

Una de las principales dificultades que tiene que enfrentar la estructuracion de una operacion
urbana de iniciativa pablica o la ejecucién de una obra publica es la definicion de los
mecanismos que permitan, en el primer caso, la transformacion de la tierra de conformidad con
los usos y destinos fijados por el instrumento de planeacion respectivo, y en el segundo, la
adquisicion del suelo requerido para la ejecucion de la obra. Esta dificultad esta determinada por
la existencia de la propiedad privada de los terrenos sobre los cuales recaen las decisiones de
ordenamiento territorial.

La principal tension que subyace en el uso del instrumento expropiatorio es la definicion del
valor del bien expropiado y si en éste se pueden incorporar 0 reconocer expectativas urbanisticas
o0 incrementos de valor producidos por la intencion manifiesta del Estado de llevar a cabo el
programa, proyecto u obra correspondiente. Si no existe una regulacion y unos principios claros
de como enfrentar esta situacién es muy probable que la agencia gubernamental encargada de la
expropiacion de los terrenos termine reconociendo en los avallos que se practiquen para llevar a
cabo los procesos de expropiacion, incrementos de valor que tienen como causa justamente el
anuncio de la realizacién de planes, programas u obras publicas.

El comportamiento del mercado del suelo es muy sensible a las expectativas provenientes de
posibles cambios en la regulacion de usos del suelo o a posibles modificaciones en las dindmicas
de accesibilidad o movilidad producto de cambios y mejoras en la infraestructura de vias y
transporte. Por tal motivo el anuncio efectivo de la iniciacion de un proyecto urbano o de una
obra publica puede generar procesos de especulacion que intentan anticipar futuras rentas del
suelo, traduciéndose en procesos de incremento de precios. Esta situacion resulta muy
inconveniente para la agencia publica encargada del respectivo proyecto u obra, pues al
momento de iniciar la gestion del suelo que se requiere para materializar su anuncio puede
encontrar que los precios del suelo se han incrementado de manera importante, generando con
esto presiones sobre el presupuesto publico y muchas veces desbordando las previsiones sobre la
incidencia que tendra el suelo sobre los costos totales del proyecto. De forma sencilla puede
afirmarse que el estado con sus decisiones y anuncios de ejecutar un proyecto determinado puede
terminar actuando en contra de sus propios intereses.

Por esta razdn como afirma Pérez Lamas (1997): “La idea subyacente es que determinadas
plusvalias no son atribuibles al patrimonio del expropiado porque pertenecen solamente a quien
ha creado las condiciones para la existencia de las mismas, en este caso, la colectividad o el
interés general representado por la Administracion que aprobo el plan o proyecto.(...)”.

Dada la importancia de la discusion sobre la incorporacion en los valores de expropiacion de
incrementos de valor producto del anuncio de las obras o proyectos publicos, a continuacion se
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presenta un breve recorrido por la forma en la que se ha planteado y entrado a regular esta
situacion en tres paises europeos: Espafa, Francia e Inglaterra.

La evolucidn del sistema urbanistico espafiol muestra una constante tension alrededor de la
manera de regular la forma y los supuestos de valoracion que deben aplicarse para efectos de
expropiacion, justamente para resolver el problema de incorporar o no expectativas urbanisticas.

Como primer antecedente se encuentra la Ley de Expropiacion Forzosa de 1879 donde el criterio
fue no admitir que en los justiprecios de expropiacién se incorporaran potenciales
aprovechamientos urbanisticos. Esta tendencia se mantiene en las legislaciones de Primo de
Rivera, la de la Il Republica y la del Régimen del General Franco hasta la Ley del Suelo de 1956
(Parada 1999: 166). En consonancia con lo anterior en la Ley de Expropiacion Forzosa de 1954
el valor central es el que la ley llama el valor real.

Apartandose de esta tendencia la Ley de Suelo de 1956 modificé las disposiciones anteriores y
establece “un valor rastico para el suelo rustico o no urbanizable, calculado en funcion del
aprovechamiento natural; un valor expectante para el de reserva urbana, que incorporaba las
expectativas de urbanizacion que venia a afiadir a la pura rentabilidad agraria; un valor
urbanistico para el suelo urbano, que ademas tenian en cuenta las determinaciones del
planeamiento, y un valor comercial para los solares edificables” (Parada 1999: 164).

Por su parte en la reforma de 1975 se redujo el numero de criterios a tener en cuenta para
determinar el valor de la indemnizacion, y se establecieron dos criterios: el valor inicial y el
valor urbanistico. Para 1990 la cuestion de los justiprecios se resuelve- como afirma Ramon
Parada- protegiendo a una minoria de propietarios de la iniciativa publica y estableciendo los
justiprecios de los terrenos en funcion de la edificabilidad que los planes le atribuyen. La Ley 6
de 1998 no modifico tales criterios toda vez que la valoracion de los terrenos sigue haciéndose
conforme a la clasificacion que el plan haga de ellos y de la posibilidad de edificacion o no que
éstos tengan (Parada 1999).

En segundo lugar, el caso francés en este tema tiene relacion directa con los grandes procesos de
urbanizacion o reurbanizacién gque se han emprendido en ese pais desde el siglo XIX. En Francia
se muestra justamente que dependiendo del interés que se considere mas importante — el de los
propietarios o el del estado- la fecha de referencia para efectos de determinar el valor de la
indemnizacién en caso de expropiacion puede moverse para antes — caso en el cual se protegen
maés los intereses del Estado- o acercarse al momento de la iniciacion del tramite de la
expropiacion protegiéndose més los intereses de los propietarios a quiénes por esta via se les
terminan reconociendo mayores valores asociados a incrementos de precios producidos por el
anuncio.

En Inglaterra también se ha tenido que abordar el debate juridico sobre como determinar el valor
que se debe pagar como indemnizacidn por causa de expropiacién. En un primer momento tal
como quedo establecido en el Acquisition of land Act 1919 la regla general de indemnizacion
debia ser el precio que podria obtenerse por un terreno si se quisiera vender en el mercado. Dos
normas, las leyes de 1947 y 1954, establecieron dos tipos de valores: el llamado valor de uso
actual, que era el valor del suelo en situacion anterior a su clasificacion urbana, y el valor de
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mercado que era mucho mas alto, puesto que incluia las expectativas urbanisticas derivadas del
planeamiento. La experiencia inglesa muestra también otra forma de respuesta a la disyuntiva
sobre incorporar 0 no incrementos de valor producidos por el anuncio o la ejecucion de un
proyecto u obra publica. Se trata de descontar del valor de la indemnizacidn gque se reconoce a un
propietario la valorizacion que se puede producir en el mismo terreno o en un terreno de su
propiedad contiguo o adyacente como resultado del mismo proyecto. En este caso la regla
consiste mas bien en computar como parte de la indemnizacion la posible valorizacién que pueda
sufrir la parte restante del terreno expropiado u otro terreno del mismo propietario que se
encuentre contiguo o adyacente a la zona expropiada’.

En los tres casos referidos es claro que a pesar de modificaciones en los regimenes de valoracion
y expropiacion y de las oscilaciones en el interés (estado o propietario) que termina
privilegiandose, lo cierto es que la relacion entre valoracion/indemnizacién/ plusvalias y
expropiacion es deliberadamente abordada y como consecuencia se han construido criterios,
reglas y procedimientos para regular la forma en la que se realiza la valoracion de un terreno
para efectos de su expropiacion, teniendo en cuenta la incidencia o efectos que para tal fin
pueden llegar a tener tanto las expectativas urbanisticas como los incrementos de valor
producidos por anuncios del Estado.

Anuncio de Proyecto: descripcién general del instrumento

El primer antecedente normativo en el ordenamiento colombiano en el cual aparece regulado el
instrumento de “Anuncio de Proyecto” fue la Ley 9 de 1989, pero por mas de quince afios no
existié ni en la ciudad, ni en el pais ningin antecedente de implementacion de un instrumento
con tales caracteristicas. Esto podria explicarse, bien a una falta de comprension por parte de las
agencias gubernamentales encargadas de los procesos de expropiacion sobre la importancia,
efecto y posible forma de aplicacion de este instrumento; o la tolerancia de tales agencias en
permitir y facilitar la apropiacion por parte de los propietarios del suelo de los incrementos de los
precios causados por los anuncios de ejecucion de un determinado proyecto u obra. Detras de
esta posible tolerancia podria encontrarse un concepto o idea sobre la propiedad inmueble de
corte muy individual y absoluta®.

La Ley 9 de 1989 preveia la posibilidad de que en la determinacion de los avaltos de inmuebles
en los tramites de adquisicion por motivos de utilidad publica o interés social se descontaran
incrementos de valor producidos por el anuncio del respectivo programa, proyecto u obra. La
regulacion de la ley 9 establecia:

! \déntico criterio estuvo vigente entre 1905 y 1906 en Colombia. El acto reformatorio a la Constitucion

No. 6 de 1905 establecia: “Por motivos de utilidad publica, definidos por el Legislador, previa indemnizacion,
salvo el caso de apertura y construccion de vias de comunicacion, en el cual se supone que el beneficio que
derivan los predios atravesados es equivalente al precio de la faja de terreno necesario para la via; pero si
se comprobare que vale més dicha faja, la diferencia serd pagada (cursivas fuera del texto).”

2 para un analisis amplio sobre el proceso de transformacion de la regulacion sobre propiedad inmueble en
Colombia y su confrontacién de las ideas y conceptos de corte individual y absolutista puede consultarse
Bonilla, 2012.
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Acrticulo 18. Con el objeto de evitar un enriquecimiento sin causa, el Instituto Geografico
Agustin Codazzi o la entidad que cumpla sus funciones no tendra en cuenta, al hacer los
avaluos administrativos especiales de que trata la presente ley, aquellas acciones o
intenciones manifiestas y recientes del Estado que sean susceptibles de producir una
valorizacion evidente de los bienes avaluados, tales como:

1. Laadquisicion previa por parte de la entidad adquirente, dentro de los cinco (5) afios, de
otro inmueble en la misma area de influencia.

2. Los proyectos anunciados, las obras en ejecucion o ejecutadas en los cinco afios (5)
anteriores por la entidad adquirente o por cualquier otra entidad publica en el mismo
sector, salvo el caso en que el propietario haya pagado o esté pagando la contribucién de
valorizacion respectiva.

3. El simple anuncio del proyecto de la entidad adquirente de comprar inmuebles en
determinado sector, efectuado dentro de los cinco (5) afios anteriores.

4. Los cambios de uso, densidad y altura efectuados por el Plan Integral de Desarrollo, si
existiere, dentro de los tres (3) afios anteriores a la orden de compra, siempre y cuando el
propietario haya sido la misma persona durante dicho periodo o, habiéndolo enajenado,
haya readquirido el inmueble para la fecha del avalio administrativo especial.”

A pesar de la vigencia de esta disposicion en la Ley 9 de 1989, la misma no fue objeto de
aplicacién e implementacion por parte de las autoridades locales colombianas. Resulta
importante advertir que la misma fue objeto de una demanda de inconstitucionalidad ante la
Corte Suprema de Justicia, pocos meses después de expedida la ley. En una sentencia muy
importante en el proceso de decantamiento de esta ley, la Corte Suprema de Justicia estimé que
mediante este mecanismo de control a los precios del suelo no se vulneraba la garantia y
proteccion al derecho de propiedad, y por el contrario lo que se busca es no hacer de la
expropiacion una fuente injusta de ganancia. Especificamente se afirma en el fallo que:
“pretender fundar un perjuicio en la parte de consideracion valorativa de una obra estatal o en
una simple intencién manifiesta de éste que realmente no justifique dicho mayor valor, es hacer
de la expropiacion una fuente injusta de ganancia, y ello no encuadra en la preceptiva del

articulo 30 de la Constitucién Nacional®”.

Posteriormente el articulo 18 fue derogado expresamente por la Ley 388 de 1997. Sin embargo,
esta misma ley que modificd y actualiz6 la mencionada Ley 9, contiene en su articulo 61 la
siguiente regulacion al mencionado instrumento:

“PARAGRAFO: Al valor comercial al que se refiere el presente articulo, se le descontara
el monto correspondiente a la plusvalia o mayor valor generado por el anuncio del
proyecto u obra que constituyen el motivo de utilidad publica para la adquisicion, salvo

% Corte Suprema de Justicia — Sala Plena- Sentencia del 14 de septiembre de 1989. Magistrado Ponente: Jaime
Sanin Greiffestein. Expediente 1920.
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el caso en que el propietario hubiere pagado la participacién en plusvalia o la
contribucion de valorizacion, segun sea del caso”. (Cursivas fuera de texto).

Es evidente que esta disposicion es muy amplia y general y no define la forma en la que se puede
implementar u operativizar esta posibilidad. Por una parte no indica nada sobre la forma en la
que se puede calcular el incremento o mayor valor generado por el anuncio, ni tampoco cuando,
ni de qué forma se considera — para efectos de la aplicacion del descuento- efectiva u
oficialmente anunciado un proyecto u obra.

Justamente por esta razén resulta muy Gtil y enriquecedora la implementacion que se hizo por
primera vez de esta figura en el marco de la OUNU, pues evidencio la necesidad de superar tal
vacio y concretar al menos dos condiciones para su puesta en marcha: 1). Un anuncio formal que
permita definir un momento en el tiempo a partir del cual se entiende oficialmente anunciado un
proyecto y 2) Unos avaluos que establezcan el valor de los terrenos comprendidos dentro del
ambito del proyecto u obra antes del respectivo anuncio.

El asunto crucial para la efectividad en la implementacion de este instrumento es la existencia de
unos avallos de referencia que permitan establecer si se presentan incrementos en el precio del
suelo y de que magnitud pueden ser. Los avaltos son de referencia porque definen para zonas
homogéneas un valor de referencia del suelo para un momento del tiempo. Estas zonas pueden
estar integradas por mas de un predio y definen un valor o rango de valor para todo el suelo
incluido en ellas.

Para contar con tales avallos no se requiere de una valoracion puntual de cada uno de los predios
incluidos en el area 0 &mbito del respectivo anuncio sino una muestra representativa de avaltos
de predios en tal area que puedan ser aplicados al a&rea homogénea correspondiente.

Es decir que, en tanto el informe elaborado por un experto o perito el avaltio que se realiza para
efectos de una eventual expropiacion es distinto a lo que ha dado en Ilamarse avaltos de
referencia relacionados con el anuncio del proyecto. El valor determinado en el respectivo
informe podra ser diferente, dependiendo de la fecha y de las circunstancias en que se encuentren
los inmuebles avaluados, porque como lo indica la ley, el avalto tendra en cuenta la normativa
urbanistica vigente y la destinacién econdmica del inmueble.

En todo caso en el momento en que las distintas entidades o dependencias de la administracion
municipal inicien los procesos de adquisicion de predios por motivos de utilidad publica o interés
social — en caso de requerirse- deben contar con un avalto especifico y puntual de cada uno de
los predios requeridos. Es decir la existencia de avaltos de referencia no implica que no se
requieran de avaltos puntuales caso a caso. Quienes realicen tales avaltos puntuales contaran
con los avallos de referencia y deben verificar si existen incrementos de valor que no resulten
del esfuerzo o inversion del propietario y en tal caso realizar el descuento de tales incrementos
atribuibles al anuncio del proyecto u obra.

Los avaluos practicados en cumplimiento del Anuncio de un Proyecto cumplen su cometido en el

momento en que se realizan, cual es el de establecer el precio del suelo antes de que se iniciaran
las intervenciones publicas dirigidas a formular el respectivo proyecto o programa. Se puede
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afirmar que ahi se agota o se cumple su finalidad y razén de ser. No puede predicarse entonces
que estos avallos pierden vigencia por el paso del tiempo. Si se tiene que recurrir a
expropiaciones, tal como lo obliga la ley habra que realizar no avaltos masivos sino avallos
particulares para cada inmueble, que tendran que descontar las plusvalias producidas por el
anuncio del proyecto.

Como ya se ha mencionado, los avaltos de referencia sirven para conocer el valor que tenia el
suelo antes de la puesta en marcha de un proyecto urbanistico u obra en un sector. La definicién
de tal valor debera tener en cuenta las condiciones fisicas y juridicas del bien en el momento de
su valoracion.

El Anuncio de Proyecto en la Operacion Nuevo Usme y los avallos de referencia

El Plan de Ordenamiento Territorial - POT de Bogota* adopté como parte del modelo de
ordenamiento de la ciudad la definicion de suelos de expansion urbana con base en las
previsiones de crecimiento de la misma. Como parte de esta medida, establecié que los futuros
suelos de expansion se ubicarian de manera predominante en las zonas norte (localidades de
Suba y Usaquén a lo largo del eje de la Autopista Norte) y al sur de la ciudad (Localidades de
Usme y Ciudad Bolivar). En el borde sur, el suelo de expansion quedo definido en una parte de
zonas rurales de las localidades de Usme y Ciudad Bolivar en un area aproximada de 900 has.

* El decreto 190 de 2004 es el documento que compila tanto las decisiones tomadas durante la revision del
Plan de Ordenamiento Territorial (Decreto 469 de 2003) como el primer Plan de Ordenamiento Territorial
(Decreto 619 de 2000). Es importante resaltar que el suelo de expansion urbana del borde sur de la ciudad fue
reducido en 395 has durante la revision del POT.
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Imagen 1 Suelos de expansion urbana de Bogota y localizacion de la Operacion Urbanistica
Nuevo Usme.

‘h Suelo Urbano

Suelo de Expansién

Suelo Rural
- Suelo Proteccion

Fuente: Metrovivienda. Direccidn de Operaciones Estratégicas, 2012
Los objetivos basicos de la Operacion Nuevo Usme

Para concretar las decisiones del POT sobre los suelos de expansion urbana del borde sur se
estructurd una operacion urbanistica denominada “Nuevo Usme”. La estructuracion de esa
operacion inicié en 2002 como un escenario de aplicacion de diversos instrumentos de gestion
del suelo con el propésito de generar formas alternativas de generacion de suelo urbanizado para
vivienda social. Para el disefio de esta intervencion se pensé en la necesidad de hacer uso de los
distintos mecanismos de gestion del suelo contenido en la ley colombiana, tales como la
participacion en plusvalias, los planes parciales y el reparto equitativo de cargas y beneficios.

En Gltimas, el objetivo principal de esta Operacion, que ha sido muy importante como escenario

de discusion de las alternativas de instrumentacion con las que cuenta la ciudad para enfrentar
los retos de generacion de suelo urbanizado, consiste en ofrecer una alternativa de vivienda a los
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sectores populares con el fin de competir con los urbanizadores ilegales que tradicionalmente
han monopolizado la oferta de vivienda en esta area de la ciudad mediante la intervencion
publica directa a través de mecanismos de gestion asociada de terrenos, sin tener que recurrir
anticipadamente a la adquisicién forzosa —via expropiacion- de todo el suelo objeto de la
operacion.

La estrategia fundamental a la que apunta esta operacion, que cuenta con un Plan de
Ordenamiento Zonal adoptado — Decreto 252 de 2007- es la de definir a todo el suelo de
expansién urbano incluido, como un ambito espacial de distribucién de las cargas y los
beneficios que el proceso de urbanizacion y transformacion a usos urbanos va a representar para
la zona. Como medio para garantizar el flujo necesario de recursos de inversiony la
temporalizacion técnica de la ejecucion de las obras requeridas en el area, la misma se ha
dividido en 4 &mbitos de desarrollo, para cada uno de los cuales se debera formular y adoptar un
plan parcial que defina las condiciones de participacion de los propietarios y el disefio urbano
especifico.

Para el control efectivo de las inversiones y de los tiempos, la Administracion municipal- a
través de su Banco de Tierras (MetroVivienda)- puede remplazar a los propietarios-
concertadamente o aln via expropiacion- en el cumplimiento de sus obligaciones de financiacion
de las cargas urbanisticas, y asi se convierte en socia de la operacion y recupera su inversion en
suelo urbanizado. Bajo esta formulacion, el municipio concentra los recursos en la urbanizacion
del suelo, no requiere la adquisicion anticipada del mismo, y se concentra en definir mecanismos
de asociacion y vinculacion publico-privado, que le permiten controlar los tiempos y la
produccidn del suelo urbanizado. De este modo puede movilizar las plusvalias que se generan en
el proceso de transformacion del suelo y contribuir a una completa y adecuada urbanizacion,
permitiendo una oferta de suelo urbanizado que permita acceso a vivienda social.
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Imagen 2 Inversiones realizadas en la zona de Usme antes de la adopcién de la OENU

Antecedentes — Inversiones Distritales

El D. C. realizado previo a la adopcion de la OE, inversiones estatales, que debian
asegurar su impacto social.

Fuente: Metrovivienda. Direccién de Operaciones Estratégicas, 2012
El Anuncio del Proyecto a través del Decreto 266 de 2003

La base fundamental para la aplicacion de la estrategia de gestion del suelo de esta operacion
esta sustentada en un estricto control a los precios del suelo. Para lograr tal fin, el primer paso
que dio la Administracidn en esta direccién fue la del anuncio del proyecto - al que se hara
referencia en detalle en el proximo apartado del documento- que tenia por objeto anunciar la
puesta en marcha de la OUNU, en el que se definian algunas caracteristicas de dicha Operacion y
se ordenaba la realizacion de avallos de referencia, que permitieran conocer los valores de los
terrenos de acuerdo con su uso efectivo (usos agricolas y forestales) y sin incorporar la
expectativa de valorizacion que su consideracién como de expansion urbana, podia suponer. Los
suelos que conforman la operacion estan clasificados desde el la entrada en vigencia del POT en
el afio 2000 como suelos de expansion urbana. Dado que el anuncio del proyecto se hizo en el
afio 2003, la situacion antes de la ejecucidn del proyecto corresponde a suelos donde sélo se
podian desarrollar, de forma legal, usos relacionados con lo rural (agricolas y forestal) y por
tanto, solo teniendo en cuenta esta condicion, se definieron los avaltos de referencia de este
sector.

Para el momento de la expedicion de tal anuncio este instrumento se encontraba solamente
regulado por el mencionado Paragrafo 1 del articulo 61 de la Ley 388 de 1997. Como ya se
menciono el primer desafio que tuvo que enfrentarse fue coémo a partir de una disposicion tan
amplia y general se instrumentaria su aplicacion para un caso especifico. La decision fue
entonces que la formalizacion de la aplicacion de este instrumento requeriria de dos condiciones:
1) un anuncio formal que permitiera definir un momento en el tiempo a partir del cual se
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entendia oficialmente anunciado el proyecto y 2) unos avaltos que establecieran el valor de los
terrenos comprendidos dentro del &mbito de la operacidn antes del respectivo anuncio.

Los avaltos ademas de servir como valores de referencia en caso de que se requiera la
adquisicion forzosa de predios al interior de la Operacidn, han servido como punto de referencia
para establecer los potenciales incrementos de precios del suelo que se van a producir, y de este
modo han servido para el disefio del sistema de reparto equitativo de cargas y beneficios que esta
establecido en el mencionado Plan de Ordenamiento Zonal.

El Anuncio fue formalizado mediante el Decreto 266 de 2003°, en los siguientes términos:

Anunciar la puesta en marcha del Proyecto Urbanistico Integral o Macro-Proyecto que se
identificara como "Nuevo Usme" y que estard comprendido por las Operaciones
Estructurantes "Nuevo Usme™ y "Puerta al Llano" contempladas en el Plan de
Ordenamiento Territorial de Bogota.

Como consecuencia de la decisién adoptada por medio de este Decreto se ordena
realizar el anuncio que aqui se determina mediante la publicacion oficial del Presente
Decreto en el Registro Distrital, para efectos de lo establecido en el paragrafo 1° del
articulo 61 de la ley 388 de 1997 y publicarlo en un diario de amplia circulacién en el
Distrito Capital y de esta forma establecer mecanismos de acceso generalizado de la
ciudadania a la informacion sobre los avaltos de referencia de los terrenos, una vez éstos
se realicen.

PARAGRAFO: Este anuncio se efectua atendiendo al caracter de Proyecto Urbanistico
Integral de la Operacién Nuevo Usme y surte los efectos del Anuncio del Proyecto
establecido en el articulo 493 del Decreto 619 de 2000.

Una vez realizado el anuncio del proyecto, el Decreto cumplié con estas dos condiciones
fundamentales: 1) anunciar la puesta en marcha del Proyecto Urbanistico Integral o Macro-
Proyecto "Nuevo Usme" comprendido por las Operaciones Estructurantes "Nuevo Usme" y
"Puerta al Llano" contempladas en el Plan de Ordenamiento Territorial de Bogota y 2) ordenar al
Departamento Administrativo de Planeacion Distrital (Hoy Secretaria Distrital de Planeacion) la
“(...) practica de avaliios en puntos muestrales, representativos de las distintas situaciones de
los terrenos que hacen parte del Proyecto Urbanistico Integral que aqui se anuncia, tomando
como base las zonas geo-econémicas homogéneas definidas por el Departamento Administrativo
de Catastro Distrital®, asi como las metodologfas que este Departamento utilice para la
definicién de puntos muestrales .

Como se indic6 en la seccion anterior del documento la ley tampoco contempla nada sobre el
mecanismo para identificar o demostrar los incrementos en los precios de la tierra derivados del
proyecto que se anuncia. Para llenar ese vacio en la elaboracion de los avaltos de referencia se

> Para consultar el texto completo del Decreto 266 de 2003, remitirse al siguiente link, en la pgina oficial de
la Alcaldia de Bogotéa: http://www.alcaldiabogota.gov.co/sisjur/normas/Normal.jsp?i=9071
6 Hoy Unidad Administrativa Especial de Catastro Distrital
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optd por un procedimiento similar al previsto por la misma ley para la participacion en
plusvalias, cual es el de establecer el precio comercial de los terrenos en el momento del anuncio
del proyecto, para cada una de las zonas o subzonas involucradas en el proyecto, con
caracteristicas geoecondémicas homogéneas.

El paragrafo del articulo 61° de la ley 388 de 1997 tampoco determina nada sobre el periodo de
tiempo en el cual operara el efecto del anuncio del proyecto, ni hacia el pasado ni hacia el futuro.
Por lo tanto, se considerd que el descuento del mayor valor generado por el anuncio de la OUNU
operaria desde la fecha en que se anunciaba el proyecto y hasta que el proyecto se ejecutara en su
totalidad y se realizaran la totalidad de las adquisiciones publicas de tierra que hicieran parte del
mismo, es decir, un periodo de varios afios.

Tampoco establece nada la ley sobre la forma de actualizacion de los avaltos de referencia. Para
este caso y recurriendo a una analogia con las normas sobre participacion en plusvalias, se
definié un incremento o actualizacion equivalente a la variacion del indice de precios al
consumidor (paragrafo 2 del articulo 79 Ley 388 de 1997). A pesar de que en el Decreto de
Anuncio no se establecio explicitamente esta regla o criterio para actualizar los avaltos siempre
se estimd que se debia recurrir a esta analogia. Sin embargo y para hacer el criterio claro y
trasparente, en la regulacion posterior de la OUNU se incluy6 explicitamente. Por esta razon el
Decreto 252 de 2007’ — Plan de Ordenamiento Zonal de Usme- determina en su articulo 7°:

PARAGRAFO 2. Con el fin de mantener actualizado el valor de los avaltios de referencia
practicados en desarrollo del Decreto 266 de 2003, la Secretaria Distrital de Planeacién
actualizara el valor de los mismos, de acuerdo con la meta de inflacion esperada para la
respectiva vigencia fiscal.

Los avaltos de referencia

Para la realizacion de los avaluos de referencia lo primero que se determind fueron las zonas
homogéneas fisicas® en las que se dividia la zona objeto del anuncio del proyecto.

" Para consultar el texto completo del Decreto 252 de 2007 ” Por medio del cual se adopta la Operacion
Estratégica Nuevo Usme - Eje de integracion Llanos y el Plan de Ordenamiento Zonal de Usme” remitirse al
siguiente link, en la pagina oficial de la Alcaldia de Bogota:
http://www.alcaldiabogota.gov.co/sisjur/normas/Normal.jsp?i=25478

8 De acuerdo con las normas catastrales colombianas (Parégrafo del articulo 70 de la Resolucion 2555 de
1988 del Instituto Geografico Agustin Codazzi por la cual se reglamenta la Formacién, Actualizacion de la
Formacién y Conservacién del Catastro Nacional “se entiende por zona homogénea fisica, el espacio
geografico de una regién con caracteristicas similares en cuanto a suelos, aguas, pendientes, pisos térmicos,
vias, uso, destino econdmico, u otras variables que permitan diferenciar estas areas de las adyacentes™.
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Para la definicion de estas zonas y de conformidad con las reglas y criterios para la formacion y
actualizacion catastral se tuvieron en cuenta las siguientes variables:

Unidades Climaticas

Relieve

Capacidad Productiva de la tierra
Accesibilidad de vias

Dotacién de recursos hidricos
Usos del suelo.

oakrwdE

Una vez identificadas las variables, se graficaron en el mapa de la zona de estudio, tomando
como base cartografica las areas homogéneas de tierra del IGAC (Unidades climéticas, relieve,
capacidad productiva y las aguas) asi como la informacion recolectada en terreno que hace
referencia a la accesibilidad de vias y usos.

Con la informacidn de estas coberturas se realizé la actualizacion de las zonas homogéneas
fisicas con el fin de delimitar areas de suelo con caracteristicas similares y después de varios
analisis se determind la existencia de 35 zonas homogéneas fisicas.

Una vez definidas estas zonas, la metodologia contempla la determinacion y seleccion de los
puntos de investigacion. Para este fin la primera labor consistié en establecer la muestra de los
predios que serian objeto de investigacion y avallo.

Para este fin se establecieron dos criterios de disefio:

1. Estratificar la muestra por Zona Homogénea Fisica: en la practica equivale a definir una
muestra por cada una de las 35 Zonas delimitadas; esto, por si solo, incrementa la
precision porque permite al interior de cada zona homogénea fisica diferenciar variables
que puedan modificar el valor de un predio a otro, ya que pese a tener caracteristicas
similares las zonas no son completamente homogéneas.

2. Utilizar la varianza en el area de los predios como variable de interés en lugar de la
varianza en los avallos catastrales. La razén fundamental para la determinacion de este
criterio fue que al interior de una misma Zona homogénea fisica los cambios de tamafio
en los predios tenian una considerable influencia en su valor.

Con el area como variable de interés se procedié a calcular el tamafio de la muestra basada en la
varianza de las areas al interior de cada zona, en todos los casos esta varianza resulté muy alta y
por lo tanto el tamafio de la muestra se incrementaba casi hasta coincidir con el nimero de
predios de la zona, por tanto se decidi6 entonces definir la muestra de la siguiente manera:

1. Identificar rangos de tamafio de areas en cada zona. Para ello se utiliz6 la mediana de las
areas de los predios, que tiene la ventaja de poder asociarse a rangos con un mismo
numero de elementos, no esta afectada por valores extremos y permite definir varias
medidas de tendencia central en cada Zona. En la practica se calculd la mediana del area
para todos los predios de la zona y después la mediana entre este punto y el primero y
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entre éste y el ultimo, asi se delimitaron al rededor de 4 rangos por Zona. Este ejercicio
permitio estimar un tamafio de muestra de aproximadamente 35 x 4 = 140 puntos
preliminarmente.

2. Seleccionar como punto de muestra un predio correspondiente a cada uno de los rangos
de tamafio definidos, con el objeto de que todos los rangos queden representados en la
muestra.

3. Ubicar los puntos de investigacion guardando un equilibrio en la distribucion espacial
dentro de la zona segun el criterio sobre el plano, de peritos que recorrieron previamente
el area de estudio.

En algunas Zonas mas homogéneas en cuanto al tamafio de sus predios se seleccionaron 2 6 3
puntos de muestra y en la mayoria 4, en total el tamafio de la muestra resulté en 80 puntos.

A partir de los estudios y avaltos puntuales de cada uno de los 80 puntos, se irradié un valor
unitario medio de terreno a un area cerrada vecina que pueda considerarse como una Zona
Homogénea Geoecondmica con un margen de confianza del 95%, es decir que dentro de ella la
varianza del valor no supera el 5% hacia arriba o hacia abajo de dicho valor medio.

A continuacion se muestran las 60 zonas geo-econdémicas que resultaron en el proceso de
valoracion. Se debe resaltar que las zonas color gris no fueron avaluadas en su momento.
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Imagen 3 Zonas geoecondmicas homogéneas para los avaltos de referencia.

Fuente: Departamento Administrativo de Catastro Distrital - DACD. Avaltos de referencia Proyecto Urbanistico
Integral Operacion Nuevo Usme. Diciembre 2003. Bogota D.C.

Para la elaboracion de los avaltos de los 80 puntos de la muestra se utilizaron metodologias
como el analisis de mercado y de productividad rural a partir de los siguientes elementos:

1. Clasificacién de los suelos segun su capacidad de uso, manejo y aptitud.

Fuentes de agua natural o artificial y disponibilidad efectiva de ellas, en forma
permanente o transitoria.

Vias internas y de acceso.

Topografia.

Clima: temperatura, precipitacion pluviométrica y su distribucién anual.
Posibilidades de adecuacion.

Cultivos: tipo, variedad densidad de siembra, edad, estado fitosanitario, y cuando se
refiera a bosques es necesario determinar claramente si éste es de caracter comercial
cultivado o protector.

N

Nookow
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El resultado de los avallios y su aplicacién a la zona geoecondmica correspondiente arrojo el
siguiente resultado:

Tabla 1 Resultado de los avallios de referencia, indexados a Dic. 2011

Zona por rango de valor %/(;rll:rp((l).Jrsls’Ba/‘Pngzo die Area ge '? ZO(;“?I‘
(COP$/m2 de suelo) SIE ) prc?;ecrtoo dee Porcentaje

(Indexado afio 2011) (Indexado afio 2011) estudio (m2)
$2,071.00 $1.07 52.475 0,80%
$3,451.00 a  $6,212.00 $1.78 a $3.20 5.677.520 86,73%
$7,573.00 a  $11,528.00 $3.90 a $593 354.807 5,42%
$11,528.00 a  $13,805.00 $593 a $7.11 265.343 4,05%
$13,805.00 a  $16,566.00 $7.11 a $853 28.592 0,44%
$20,707.00 $10.66 2.702 0,04%
$27,610.00 $14.21 89.078 1,36%
$31,751.00 a  $34,512.00 $16.34 a $17.77 39.67 0,61%
$55,220.00 $28.42 25.927 0,40%
$69,026.00 $35.53 10.06 0,15%
Total Total 6.546.175 100,00%

Fuente: Departamento Administrativo de Catastro Distrital - DACD. Avaltos de referencia Proyecto Urbanistico
Integral Operacion Nuevo Usme. Diciembre 2003. Bogoté D.C.

% La tasa representativa del US Dolar cerr6 el afio 2011 en $1942.69 pesos colombianos.
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Imagen 4 Avaluos de referencia indexados a diciembre de 2011

Avallios de referencia
$ po m2 de suelo
(Indexado a afio 2011)

Sin avalio

| s1-s2200

| 52.201- $5.000
[ ss.001 - s7.000
I s7.001 - s10.500
I 510501 - s15.000

$15.001 - $20.000

B s20.001 - $30.000
I s20.001 - $35.500
u Il s:s500-570713

Fuente: Departamento Administrativo de Catastro Distrital - DACD
Avalios de referencia Proyecto Urbanistico

Inle%’al Operacion Nuevo Usme
iciembre 2 003. Bogota D C

700 0 700 1400 Meters
[ E— EE—

Fuente: Departamento Administrativo de Catastro Distrital - DACD. Avallos de referencia Proyecto Urbanistico
Integral Operacion Nuevo Usme. Diciembre 2003. Bogoté D.C.

Esta novedosa instrumentacion por parte de la administracién de Bogota de un mecanismo
existente en la legislacion colombiana desde la Ley 9 de 1989, que no habia sido implementado
antes, ha servido como punto de referencia para que otras ciudades y otros proyectos también de
Bogotéa lo implementen, y ha contribuido decididamente a renovar las bases técnicas y
conceptuales con las que hoy se aborda la valoracién de inmuebles en los procesos de

implementacion de los nuevos instrumentos™® de gestién urbana contemplados en la legislacién
colombiana.

Impactos y Efectos del Anuncio de Proyecto de la Operacion Nuevo Usme

En esta seccidn del estudio se muestran los principales impactos y efectos que tuvo la
implementacién del anuncio del proyecto de la OUNU. En primer lugar se muestran los impactos
en relacion con el control a los precios del suelo en los procesos de adquisicion de predios que ha
emprendido la ciudad en el area y se presenta una modelacion que muestra el posible impacto

10 A respecto puede consultarse Gaitan et. al, 2008.
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que puede llegar a tener dicho control sobre el tipo de viviendas que se pueden producir en el
marco del proyecto.

En segundo lugar se evidencia la forma en la a partir de la experiencia y aplicacion en el caso de
la OUNU ha venido evolucionado la regulacion de este instrumento tanto a nivel local en
Bogota, como a nivel nacional a partir de nuevas regulaciones que han venido precisando su
alcance, funcion y procedimiento, llegando al punto de que a finales del afio 2012 se expidio un
decreto del gobierno nacional reglamentando integralmente la figura.

Control a los precios del suelo

En el siguiente grafico se muestran los valores comparados — en pesos de 2010- de adquisicion
de terrenos por parte de Metrovivienda para la ejecucion de sus diferentes proyectos. Solamente
en el ultimo proyecto — la OUNU- se utilizé el mecanismo del anuncio del proyecto y los avaltios
de referencia. Como se aprecia y gracias a la implementacion de este instrumento el valor de
adquisicion por m2 en este proyecto es el mas bajo de la historia de Metrovivienda.

Gréfico 1 Comparativo valores de adquisicion del suelo en proyectos de Metrovivienda.

(En pesos de 2010)
180

237.1ha | 143,9ha | 11.8ha | 92,78 ha

el e——

160 El Porvenir

Vr. de compra m? = $ 42.264*

[
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ElRecreo
Vr. de compra m? = $ 27.923

[
N
o

Campo Verde
Vr. de compra m? = $ 29.439

C.Nuevo Usme
Vr. de compra m? = $ 17.401 —

D
o
4

OE Nuevo Usme -
Vr. de compra m? = $ 7.700

Suelo bruto adquirido (ha)
|

N
o
4

o
4

1.999 ‘ 2.000 2.001 ‘ 2.002 ‘ 2.003 2.004 2.005 ‘ 2.006 ‘ 2.007 2.008 ‘ 2.009 ‘ 2.010
A. Escobar A. Escobar G. Avila M.V. Casasfranco F. Ambrosi

E. Pefialosa A. Mockus L.E. Garzén S. Moreno
Administracién/afio

Nuevo Usme B E| Recreo El Porvenir Campo Verde B Tercer Milenio OE Nuevo Usme

Total suelo bruto adquirido: 485,5 ha

*Incluye algunas construcciones de barrios legalizados y pagos de expropiaciones judiciales que
incrementan el suelo hasta en el 100%

Fuente: Metrovivienda. Direccidn de Operaciones Estratégicas. Bogota D.C., 2011
A pesar de que salvo el proyecto Ciudadela Nuevo Usme se localiza en el mismo sector de la

ciudad, el suelo del resto de los proyectos promovidos por Metrovivienda compartia la misma
situacion inicial: suelo sin urbanizar clasificado como apto para la expansion de la ciudad y en el
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que se desarrollaban actividades agricolas. Por esta razon el efecto del anuncio es significativo
pues implico una reduccion de mas del 50% en relacion con el valor mas bajo de adquisicion que
se habia dado en el pasado en la ciudadela Nuevo Usme.

El resultado del proceso de gestion y adquisicion de suelo llevado a cabo en el marco de la
Operacion Nuevo Usme por parte de Metrovivienda ha dado como resultado que a diciembre de
2011 se hayan adquirido 103 hectéreas de suelo a una valor promedio de $ 7.614 por m2 de
suelo, como se ilustra en la siguiente Tabla:

Tabla 2 Inversion total en adquisicidn de suelo por parte de MetroVivienda segun forma de
adquisicion de suelo

< Vr. m2 de vr. M2 de No. Predios

Tipo adquisicién Valor en pesos Area (m2) ' suelo en S
suelo US$LL adquiridos

Total inversion en
enajenaciones $2,244,345,579.00 218.297 | $10,281.00 $5.29 10
voluntarias
Total Inversion
S)é‘r)rvol,g'ac'ones $5,610,864,930.00 813.396 |  $6,898.00 $3.55 4
administrativa
Total $7,855,210,509.00 1.031.693 $7,614.00 $3.92 14

Fuente: Metrovivienda. Direccidn de Operaciones Estratégicas, 2011

Los suelos enajenados voluntariamente fueron adquiridos a precios del valor residual del
proyecto dado que los propietarios de suelo se acogieron a las disposiciones establecidas tanto en
el decreto 252 de 2007 como en el decreto 438 de 2009, que establecieron que en caso de aporte
del suelo o enajenacion voluntaria el valor que se podria reconocer a los propietarios seria el
valor residual del suelo una vez aplicadas las reglas de reparto equitativo de cargas y beneficios y
que se encontraba alrededor de $12.000 por m2 de suelo. Los suelos obtenidos a través de
expropiaciones por via administrativa fueron valorados de acuerdo con las condiciones actuales
del terreno (usos rurales y forestales), debido a que los propietarios no aceptaron las condiciones
establecidas para la gestion asociada. Los avalios comerciales base para cada una de las
expropiaciones fueron realizados Catastro Distrital (UAECD) teniendo en cuenta que lo
dispuesto en el articulo 54 del decreto 438 de 2009.

En este sentido, el valor comercial promedio de estas expropiaciones estuvo alrededor de $7.000
por m2 (en estos predios también hay zonas de proteccidn de quebradas que se valoraron a
$2.500 por m2). Evidentemente que sin la existencia de los avaltos de referencia y de criterios

1) atasa representativa del US Dolar cerr6 el afio 2011 en $ 1942.69 pesos colombianos.
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claros sobre los usos y potenciales — exclusivamente agricolas- que debian considerarse para
efectos de determinar el valor del suelo, hubiera resultado imposible conseguir que tales avaltos
no incorporaran incrementos asociados a los potenciales urbanisticas de la OUNU y del
correspondiente anuncio de su ejecucion.
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Imagen 5 Formas de adquisicion de suelo por parte de Metrovivienda dentro de la OE
Nuevo Usme

Forma de adquisicion de suelo
por MetroVivienda
dentro de la OE Nuevo Usme

- Enajenacion voluntaria

\:J Expropiacion por via administrativa

700 0 700 1400 Meters
| i EEE——

Fuente: Metrovivienda. Direccidn de Operaciones Estratégicas, 2011

La deliberada estrategia de control a los precios del suelo ha tenido como uno de los principales
opositores a un gran terrateniente de la zona'? que justamente habia adquirido una cantidad
importante de terrenos antes de la expedicion del POT del 2000 a precios muy bajos y que estaba
a la espera del cambio de uso y aprovechamiento para incrementar de forma importante su valor.
Segun informacion de Metrovivienda el valor promedio de adquisicion de tales terrenos no
supero en ningln caso los $5.000 (2 US$) por metro cuadrado™®. La valorizacion esperada era
muy importante: en el trdmite de expropiacion administrativa de aproximadamente 70 hectareas
de suelo de su propiedad en el denominado poligono 1 los avaltos aportados como base para su

12 , . -

Segun datos de Metrovivienda este actor en cabeza suya o de familiares o empresas con control suyo,
acumula cerca de 150 hectareas de la Operacion, de las cuales aproximadamente 100 se encuentran
localizadas en el ambito del poligono 1 o Plan Parcial Tres Quebradas.

13 Esta estrategia de actuacién se puede corroborar incluso después de anunciada la Operacion, conocidos los
avaluos de referencia y expedido el Plan de Ordenamiento Zonal. EI mismo actor suscribi6 un contrato de
promesa de compraventa en mayo de 2008 por un terreno en el &mbito de la operacion a escasos 1000 metros
de uno de sus predios expropiados, y el valor pactado fue la suma de doscientos tres millones doscientos
noventa y seis mil pesos ($ 203.296.000) Mcte; es decir se defini6 un valor aproximado de ocho mil pesos $
8.000 por metro cuadrado. Esta informacidn aparece consignada en la Resolucién 019 de 2010 expedida por
el Gerente de Metrovivienda y por medio de la cual se ordena una expropiacion administrativa.
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pretension oscilaban alrededor de los $100.000 por metro cuadrado, es decir un incremento de
valor que ronda el 1.000%.

Tabla 3 Avaluos presentados por propietario original del suelo durante los procesos
de expropiacion

Predio Area m2 Valor Total en pesos Valor/ m2 de suelo Valor /mz de Suﬂ%gﬂ
160.235 $16,023,491,000.00 $100,000.00 $51.48
160.235 $16,343,960,820.00 $102,000.00 $52.50
160.235 $15,542,785,300.00 $97,000.00 $49.93
412.735 $49,064,425,200.00 $118,887.00 $61.20

Fuente: Metrovivienda, Direccion de Operaciones Estratégicas, 2012

Estas pretensiones fueron denegadas por Metrovivienda debido a que los avallos presentados
elaborados por avaluadores privados no estaban acorde a la normativa vigente que rige para los
suelos que conforman el plan parcial Tres Quebradas. Dentro de los argumentos que se
expusieron para denegar estas reclamaciones se encontraban las siguientes:

Los avallos no tenian en cuenta las condiciones normativas de la zona, que corresponden
a usos rurales y forestales hasta tanto no se incorporen a usos urbanos a través de la
urbanizacion del suelo y por ende no se toman en cuenta los avaltos de referencia ni las
disposiciones sobre condiciones valuatorias de suelo y de participacion de los
propietarios de suelo, que tienen tanto en el decreto 252 de 2007 como en el 438 de 2009

En los casos en los que se usaron métodos residuales no se consideraron las cargas
urbanisticas que se definen tanto en el decreto 252 de 2007 como en el 438 de 2009 ni
tampoco la participacion en plusvalias

Cuando se utiliza el método comparativo, no se utilizan terrenos similares a los que se
van a expropiar, sino terrenos urbanizados aledafios o en otras zonas donde actla
Metrovivienda, lo que invalida el avaltio dado que incumple con las premisas que impone
este método de valoracion

En algunos casos se comete el error de valorar este suelo bruto como si fuera suelo util,
invalidando los resultados.

% La tasa representativa del US$ cerro el afio 2011 en $ 1942.69 pesos colombianos.
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A pesar de que las razones para reconocer un mayor valor por el suelo fueron rechazadas por
Metrovivienda y como consecuencia se procedié a la expropiacion administrativa de los predios,
la inconformidad no ceso en esta instancia. Una vez en firme los actos administrativos de
expropiacion, éstos fueron demandados ante la justicia administrativa y actualmente se
encuentran en curso dos procesos judiciales contra igual nimero de expropiaciones que se
llevaron a cabo sobre un predio denominado “Hacienda Santa Helena”.

Imagen 6 Localizacion del predio Santa Helena dentro de la OE Nuevo Usme

:-_._-:: Localidad Usme

Limite de los planes parciales
del POZ Usme &

’
-mw
®

®

Fuente: Metrovivienda. Direccién de Operaciones Estratégicas, 2011
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Imagen 7 Localizacion del predio Santa Helena sobre fotografia aérea tomada por
Metrovivienda en 2010

Fuente: Metrovivienda. Direccion de Operaciones Estratégicas, 2011

En estos procesos el principal motivo de inconformidad es precisamente la valoracion del suelo y
los supuestos sobre los cuales se lleg6 al avalto. Para este propietario los avallos practicados no
tuvieron en cuenta la potencialidad urbanistica de los terrenos y parten de unos avaltos de
referencia que no reflejan tal situacion. Evidentemente este es justamente el meollo de la
discusion y de la funcion de los avalios de referencia. Aunque en los dos procesos se solicito la
suspension provisional de los actos administrativos, la medida no fue otorgada por el Tribunal.
En la actualidad los procesos estan en curso y el tiempo para conocer su resultado final es
incierto, pues se calcula que cada instancia puede tardar alrededor de 3 afos, lo cual daria para
las dos instancias — de presentarse- un total de 6 afios, lo que supondria que so6lo para el 2015
habria un resultado definitivo.

Vale la pena mencionar que la controversia con este actor ha trascendido los actos de
expropiacion. Directamente ha demandado via una accion de nulidad los actos administrativos
que soportan la estrategia de control a los precios del suelo a saber: los decretos 266 de 2003 y
252 de 2007. De acuerdo a su argumento es ilegal que la administracion de Bogota haya
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implementado un mecanismo para “congelar los precios”, pues en su concepto no hay normas
que amparen una medida como la de los avallos de referencia.

Las decisiones finales que adopten los jueces sobre las controversias judiciales que se han tejido
en torno a la aplicacion del anuncio y los avaluos de referencia de la OUNU serdn fundamentales
para futuras aplicaciones de este instrumento y para ir decantando su aplicacion y limites. Aln es
prematuro anticipar un desenlace. Sin embargo y dada la novedad de implementar un
instrumento como el del anuncio, la administracion de Bogota era consciente desde su
expedicion que existirian controversias y que muy seguramente las discusiones se trasladarian a
los jueces. Por esta razon y desde su inicio se fue construyendo una estrategia para una eventual
defensa judicial. Asi cuando los actos de expropiacién fueron demandados, al igual que las
normas que soportan la aplicacion del anuncio, ya se habian anticipado respuestas, construido
argumentos de defensa y pruebas para soportarlos que auguran unos procesos judiciales
complejos para las pretensiones del demandante.

Modelacion del posible impacto sobre las viviendas resultado del control a los precios
del suelo

A continuacion se presenta un analisis™ de la incidencia que tiene el valor de adquisicion del
suelo en una de las unidades de gestion del plan parcial Tres Quebradas, que tiene un area bruta
de 71,4 hectareas y un area util de 33,14 hectareas.

13 Este analisis fue elaborado por Natalia Valencia Davila — Directora de Operaciones Estratégicas de
Metrovivienda- como contribucion para esta investigacion. El autor agradece su participacién y aporte.

Pagina 24



Imagen 8 Implantacion y usos Unidad de Actuacion Urbanistica No. 1- Plan Parcial Tres

Quebradas
AREA BRUTA 71,40 ha.
AREA UTIL 33.13 ha.
uUsos

COMERCIO

VIVIENDA MULTIFAMILIAR CON

VIVIENDA MULTIFAMILIAR

VIVIENDA LOTES -UB

COMERCIO
CESIONES
EQUIPAMIENTOS 3,63 ha. 7.2%
PARQUES 5.90 ha. 11.7%
PARQUES /ZMPA 2.79ha. 5.6%
PARQ PEN > 25% 0.15ha. 0.3%
M-VIALARTERIALV1y V2 4.84 ha.
M-VIALARTERIALV3 4.10ha.
M-VIAL INTERMEDIA Y LOCAL 7.46 ha.
ERE] el area

P ]
neta urbanizable base para el calculo de cesiones

Fuente: Direccion de Operaciones Estratégicas- Metrovivienda

Los supuestos del analisis son los siguientes:

1. Todos los costos de habilitacion del suelo deben ser asumidos por el proyecto, de acuerdo
con lo que definen los dos decretos que rigen toda la zona (decreto 252 de 2007, decreto 438
de 2009).

2. Los usos del area util se componen de la siguiente forma, y sobre esas se considera una
densidad promedio de vivienda por area util de 324 unidades

Tabla 4 Usos del suelo atil para Unidad de Actuacién Urbanistica No. 1

Usos por suelo il Area (til No.| Densidad de VIV/
P (m2) Viviendas AU

Re5|d_enC|aI_(multlfamlllar con comercio 248337 9.000 362

en primer piso)

Residencial (multifamiliar neto) 40.587 1.400 345

Residencial (lotes + unidad basica) 20.567 323 157

Muiltiple (comercio) 21.884

Total 331.374 10.723 324

Fuente: Direccion de Operaciones Estratégicas- Metrovivienda, 2012
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3. Lacantidad de viviendas ?or tipo segun su valor de venta, corresponde al 85%
viviendas VIP y 15% V1S, de acuerdo a lo definido para en el decreto 438 de 2009.
Para la modelacion se utilizan los siguientes supuestos, 26% de las Viviendas seran de 50
SMMLYV, el 60% de las Viviendas serdn de 70 SMMLV vy el restante 15% de las viviendas
sera de 100 Salarios minimos legales mensuales vigentes (SMLMV). Aplicando estos
porcentajes resulta la siguiente cantidad de viviendas por uso:

Tabla 5 Viviendas por uso para Unidad de Actuacion Urbanistica No. 1

- Lotes con VIP 50 VIP 70
Usos por suelo atil urbanismo | SMMLV SMMLV VIS 100 SMMLV
Re5|der!C|aI (myltlfamlllar con 2 995 5 355 1.350
comercio en primer piso)
Residencial (multifamiliar neto) 357 833 210
Res_idencial (lotes + unidad 323
bésica — UB)
Total 323 2.652 6.188 1.560

Fuente: Direccion de Operaciones Estratégicas- Metrovivienda, 2012

4. El tamafio de las viviendas se estima de acuerdo con los maximos que se han conseguido a lo
largo del tiempo por Metrovivienda, que corresponden a los siguientes:

Tabla 6 Tamafio de las viviendas para Unidad de Actuacion Urbanistica No. 1

Tipologia m2 de construccion Viv
Lote (54 m2) con urbanismo y unidad bésica 25
VIP 50 SMMLV 47
VIP 70 SMMLV 54
VIS 100 SMMLV 65

Fuente: Direccion de Operaciones Estratégicas- Metrovivienda, 2012

1 avip corresponde a Vivienda de Interés Prioritario que va desde 50 hasta 70 salarios minimos mensuales
legales vigentes - SMMLV vy la VIS corresponde a Vivienda de Interés Social que va desde 70 hasta 135
Salarios minimos legales vigentes. El salario minimo mensual legal vigente para el afio 2012 corresponde a
$566.700
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5. Con relacion a la estructura de costos de cada proyecto, se tienen en cuenta los siguientes

aspectos:

Tabla 7 Estructura de costos para uso vivienda de la Unidad de Actuacion

Urbanistica No. 1

- VIV 50 VIV 70 VIV 100
— Loz LB SMMLV SMMLV SMMLV
Valor de la vivienda 28.335.000 28.335.000|  39.669.000|  56.670.000
Costos de Constriccion $15.507.869 $20.445.000 $24.840.000 $34.125.000
EOStOS. Indirectos de $3.600.000|  $3.290.000|  $5.130.000|  $7.475.000
onstriccion
Utilidad $2.266.800|  $1558425|  $3.371.865|  $5.667.000
Total $21.374.669| $25.203.425| $33.341.865|  $47.267.000
Vr. Residual del suelo $6.960.331|  $3.041.575|  $6.327.135|  $9.403.000
- VIV 50 VIV 70 VIV 100
— Letss s LB SMMLV SMMLV SMMLV
% Ventas viviendas 100% 100% 100% 100%
% Costos de Constriccion 54,73% 72,15% 62,62% 60,22%
% Costos Indirectos de 12.71% 11,61% 12,93% 13,19%
Constriccidn
% Utilidad 8,00% 5,50% 8,50% 10,00%
% Total 75.44% 89,27% 84,05% 83,41%
% Vr. Residual del suelo 24,56% 10,73% 15,95% 16,59%

Fuente: Direccion de Operaciones Estratégicas- Metrovivienda, 2012
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Con relacion al comercio, se tienen en cuenta los siguientes aspectos:

Tabla 8 Estructura de costos para uso comercio de la Unidad de Actuaciéon
Urbanistica No. 1

item Comercio en 1 er piso Comercio
m2 de construccién 5.500 42.342
Venta vr. m2 construccion $ 1.350.000 $ 1.694.000
Costos de Constriccion $ 630.000 $ 1.000.000
Costos Indirectos de Construccion $ 148.500 $237.899
Utilidad $ 162.000 $ 254.100
item Comercio en 1 er piso Comercio
% Ventas 100% 100%
% Costos de Constricciéon 47% 59%
o -
Yo Cost_os_llndlrectos de 11% 14%
Constriccién
% Utilidad 12% 15%
Fuente: Direccion de Operaciones Estratégicas- Metrovivienda, 2012
El resultado del ejercicio es el siguiente:
Tabla 9 Resultado modelacion econémica 1
A - Produccién Suelo Vr. Total ($) % sobre Vr. Por m2 Vr. Por m2
Urbanizado ) ventas suelo bruto suelo Util
B - Suelo Adquirido $5.436.455.803 7,25% $7.614 $16.406
C - Costo total urbanismo $54.851.235.359 | 73,19% $76.822 $165.527
D - Costo indirectos de $14.415.922.864 | 19,24% $20.190 $43.503
urbanismo
E- Inversion total requerida $74.703.614.025 | 99,68% $104.626 $225.436
F - Ventas suelo urbanizado $74.940.878.347 | 100,00% $104.958 $226.152
G - Diferencia (ventas - $237.264.322|  0,32% $332 $716
inversion)

Fuente: Direccion de Operaciones Estratégicas- Metrovivienda, 2012

Este resultado nos muestra que con las ventas del suelo urbanizado, es posible pagar todas las
cargas urbanisticas en las que se debe incurrir para el desarrollo de esta unidad de gestion, y da
una pequefia utilidad del 0,32% sobre las ventas, lo que evidencia que a pesar de tener usos poco
rentables, partir de un valor de suelo que corresponde al 7,25% del total de las ventas, permite su
desarrollo.

Se debe recordar que esta unidad hace parte de un Plan Parcial de mayor extension que tiene
usos rentables que permiten aumentar el valor por suelo bruto (plusvalia) que se reparte entre el
distrito y el propietario en un 50%. Este valor para todo el plan parcial (fila G) corresponde
aproximadamente a 12.000 m2 de suelo bruto, que es el valor a reconocer a todos los
propietarios que acepten participar voluntariamente dentro del plan parcial, por lo tanto, también
es importante resaltar, que tener valores bajos de suelo y la mezcla de usos rentables y no
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rentables, permite una mejora en el negocio inmobiliario que puede, por un lado, incentivar la
participacion de los propietarios de suelo, y por otro lado, que el municipio destine menos
recursos para el desarrollo urbano.

Si por el contrario, el ejercicio lo hacemos con el valor de suelo inicial a 100.000 pesos por suelo
bruto, como lo pretende uno de los propietarios de suelo, el resultado del ejercicio es negativo y
por lo tanto el municipio tendria que entrar a financiar $92.000 por cada m2 de suelo bruto, para
mantener las mismas condiciones (de area de las viviendas, porcentaje de viviendas de 50
SMMLYV vy densidad) que se mostraron en el ejercicio anterior.

Tabla 10 Resultado modelacion econémica 2

Produr_:cién Suelo Vr. Total ($) % sobre Vr. Por m2 Vr. Por m2
Urbanizado ventas suelo bruto suelo atil
Suelo Adquirido $71.400.785.430 95,28% $100.000 $215.469
Costo total urbanismo $54.851.235.359 73,19% $76.822 $165.527
Costo indirectos de urbanismo $14.415.922.864 19,24% $20.190 $43.503
Inversién total requerida $140.667.943.653 187,71% $197.012 $424.499
Ventas suelo urbanizado $74.940.878.347 100,00% $104.958 $226.152
:?]'\fg:gg‘;:;" (ventas - -$65.727.065.305 |  -87,71% -$92.054 -$198.347

Fuente: Direccion de Operaciones Estratégicas- Metrovivienda, 2012

Otra posibilidad para que el proyecto pueda ser financiado a partir de las mismas plusvalias, es
cambiar las condiciones iniciales. Por ejemplo, si se aumenta la densidad a 405 viviendas en los
proyectos multifamiliares por hectarea util, se disminuye al 9% de las viviendas de 50 SMMLV
y se disminuyen el tamafio de las viviendas asi, las VIP de 50 SMMLYV a 36 m2 de construccion,
las VIP de 70 SMMLYV a 45 m2 de construccién y las VIS de 100 SMMLYV a 58 m2 de
construccion®’, el resultado es muy favorable para los propietarios de suelo, pero no para las
familias que deben vivir en estos proyectos. Los demas supuestos se mantienen.

17 . - .

Datos que se asemejan a los utilizados en proyectos donde no se controlan los precios del suelo y se
terminan transfiriendo cuantiosas plusvalias a propietarios de suelo, disminuyendo los estandares urbanisticos
para las familias de méas bajos recursos.
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Como es de esperarse, la cantidad de viviendas aumenta de la siguiente forma:

Tabla 11 Efecto sobre la cantidad de viviendas

No.| Lotes VIP 50 VIP 70| VIS 100 | Densidad

Usos por suelo util Viviendas| +UB| SMMLV | SMMLV |SMMLV| viv/AU

Residencial (multifamiliar con

. ; . 10.049 854 7.688 1.507 405
comercio en primer piso)
Residencial (multifamiliar neto) 1.643 139 1.258 246 405
Residencial (lotes + UB) 323 323 157
Total 12.015 323 993 8.946 1.753 363

Fuente: Direccion de Operaciones Estratégicas- Metrovivienda, 2012

El resultado de este ejercicio nos muestra que en este caso el valor del suelo corresponde al 48,5% de las ventas del
suelo urbanizado y adicionalmente da un excedente entre las ventas de dicho suelo urbanizado y la inversion
requerida de 4,45%, que como se anoto anteriormente, se logra reduciendo el tamafio de las viviendas y aumentando
la densidad por hectarea (til, desmejorando la calidad de habitat para las familias de méas bajos recursos.

Tabla 12 Resultado modelacion econémica 3

% sobre | Vr. Por m2| Vr.Por m2

Produccién Suelo Urbanizado Vr. Total (%) P

ventas | suelo bruto suelo util
Suelo Adquirido $71.400.785.430 48,50% $100.000 $215.469
Costo total urbanismo $54.851.235.359 37,26% $76.822 $165.527
Costo indirectos de urbanismo $14.415.922.864 9,79% $20.190 $43.503
Inversion total requerida $140.667.943.653 | 95,55% | $197.012 $424.499
Ventas suelo urbanizado $147.214.747.752 | 100,00% $206.181 $444.255
Diferencia (ventas - inversion) $6.546.804.100 4,45% $9.169 $19.757

Fuente: Direccion de Operaciones Estratégicas- Metrovivienda, 2012

En conclusién este ejercicio muestra que la deliberada estrategia de control a los precios del
suelo permite que las cargas urbanisticas sean efectivamente asumidas por la Operacion, es decir
que con cargo a los incrementos del precio del suelo se financien las infraestructuras requeridas
para dotar de soportes urbanos a toda el area. Si por el contrario se reconocieran los valores de
expectativa que han sido alegados por el gran terrateniente, y se mantuvieran las condiciones de
tamanfo de las viviendas y de densidad, el resultado seria negativo y el Distrito Capital de Bogota
tendria que financiar un valor cercano al 50% del total de las cargas del proyecto.

Otra alternativa seria modificar la composicion de las viviendas — reduciendo al minimo las
viviendas mas asequibles- y reducir el area de las viviendas para generar mas metros cuadrados
vendibles y aumentar la densidad. En esta hipdtesis, aunque el resultado final seria positivo,
implicaria reducir en promedio el 20% del tamafio de las viviendas y aumentar alrededor del
12% la densidad. En este escenario la provision de viviendas de mas bajo costo seria duramente
castigado y la calidad del habitat se alteraria no sélo por el aumento de la densidad sino por la
disminucion muy importante de los tamafios de las viviendas.
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Con lo anterior es posible afirmar que en este caso la estrategia de control a los precios del suelo
tiene dos implicaciones principales. Por un lado sobre la distribucidn de cargas y beneficios y por
ende sobre la posibilidad de autofinanciacion de la Operacion y por otro sobre el tipo de oferta
de vivienda social que se podria generan como en su tamafio promedio.

La figura del anuncio en la Revision del POT de 2003

Como se comento anteriormente uno de las caracteristicas importantes de la OUNU es que fue
concebida como un laboratorio de aplicacion integrada de diferentes instrumentos de gestion del
suelo. La experiencia de la implementacidn de su anuncio sirvié como referente para incluir en la
revision del POT de 2003, por una parte, una disposicion sobre los criterios para realizar avallos
en el marco de la aplicacion de instrumentos de gestion del suelo y por otra parte una disposicién
sobre el instrumento del anuncio propiamente dicho.

El instrumento de anuncio del proyecto y la metodologia de los avaltos de referencia fueron
incluidos en la mencionada revision del Plan de Ordenamiento Territorial que se dio mediante el
Decreto 469 de 2003, la cual quedé establecida de la siguiente forma:

Articulo 52. Anuncio de los proyectos.

Para dar cumplimiento a lo previsto en el paragrafo 1° del articulo 61 de la Ley 388 de
1997, las entidades distritales realizaran el anuncio de los proyectos urbanisticos y de los
planes de ejecucién de obras de infraestructura y equipamientos, dando prioridad al
anuncio de planes de ordenamiento zonal.

Una vez realizados los anuncios de los proyectos, las entidades distritales podran exigir
que se descuente del avalio comercial que se practique para fijar el precio de los
inmuebles en los procesos de adquisicidn de inmuebles por enajenacion voluntaria,
expropiacion judicial o administrativa, el mayor valor que se haya generado con ocasion
del anuncio del proyecto u obra que constituye el motivo de utilidad publica para la
adquisicidn, salvo en el caso en que el propietario del suelo demuestre haber pagado la
correspondiente participacion.”

Con el fin de contar con un avalto de referencia que permita fijar el precio de los
inmuebles antes del anuncio o iniciacion de las obras, la Administracion Distrital debera
ordenar la practica de avallos representativos por zonas geo-econémicas homogéneas
presentes en la zona del programa, proyecto u obra. Estos avaltos de referencia deberan
ser tenidos en cuenta por los peritos avaluadores que realicen los avaltos individuales de
los inmuebles que se requieren para el desarrollo del programa, proyecto u obra, como
base para realizar el descuento efectivo de los mayores valores que haya generado el
anuncio de la realizacion del programa, proyecto u obra.”

Sobre las condiciones generales a tener en cuenta para la elaboracion de avaltos se indico que las

entidades distritales que realicen o soliciten la realizacion de avallos para cualquier finalidad,
verificaran que se tenga en cuenta la reglamentacion urbanistica vigente en el momento de la
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realizacion del avaluo, y que en ningln caso se incorporen meras expectativas en los precios de
los inmuebles avaluados (Art. 43 Decreto 469)."

Regulacion complementaria sobre la aplicacion del Anuncio del Proyecto efectuado en el
marco de la Operacién Nuevo Usme

Como se indicé anteriormente la estructuracion de esta Operacion se realizé a traves de un Plan
de Ordenamiento Zonal que precisoé las determinantes de ordenamiento territorial para la zona,
definid las reglas y condiciones para la participacion de los propietarios, el municipio a través de
su Banco de Suelos — Metrovivienda- y potenciales inversionistas privados, las reglas de reparto
equitativo de cargas y beneficios entre los actores participantes y la division de la zona en 4
ambitos para el desarrollo por etapas de 4 planes parciales independientes.

Este Plan de Ordenamiento Zonal — adoptado mediante el Decreto 252 de 2007- avanzd en
precisar la funcién y alcance de los avaltos de referencia. A continuacion se enumeran los temas
puntuales:

e Como componente fundamental de la estrategia de gestion del suelo®®.

e Determinacion de precios del suelo antes de la Operacidn, alcance de los avaltos de
referencia y forma de actualizacion.”

18 Decreto 469 de 2003 articulo 53. Reglas para la elaboracion de avalUos.

19 Articulo 13. ESTRATEGIA DE GESTION DEL SUELO. Con el fin de lograr un desarrollo urbano con
adecuados estandares urbanisticos, atendiendo los objetivos planteados para esta Operacion y alcanzar un
control del mercado y los precios del suelo, se aplicaran integradamente los siguientes instrumentos de
gestion del suelo previstos en la Ley 388 de 1997:

1. El anuncio del proyecto contenido en el Decreto No. 266 de 2003, en desarrollo del cual se
realizaron los avallos de referencia, que servirén de base para regular la compra de suelo por parte
de las entidades publicas y para cuantificar los incrementos en los precios del suelo producidos por
la Operacion Nuevo Usme y su utilizacién en el financiamiento de la urbanizacion.

2. Laformulacién de cuatro planes parciales que permitiran contar con una escala adecuada de
planeacion y gestidn para facilitar la distribucion equitativa de cargas y beneficios, tanto para el
sector publico como para los particulares.

3. Ladelimitacion, conformacion y gestién de unidades de actuacion urbanistica como herramienta que
facilite el reparto de cargas y beneficios a nivel local y la ejecucion por etapas de los planes
parciales.

4. Lautilizacién de la figura de la fiducia mercantil como instrumento que facilite y concrete el reajuste
de tierra necesario en los diferentes &mbitos de los planes parciales.

5. La utilizacion de la expropiacidn por via administrativa, en cumplimiento de lo dispuesto por el
articulo 54 del Decreto 190 de 2004, y de conformidad con las reglas y procedimientos establecidos
para el efecto por la Ley 388 de 1997. (Cursivas fuera de texto).

29 Articulo 77. ANUNCIO DE PROYECTOS Y OBRAS. El presente POZ adopta los avallios o valores de
referencia del suelo incluido en su &mbito, elaborados en cumplimiento de lo ordenado por el Decreto 266 de
2003.

Siempre que en desarrollo del conjunto de obras de infraestructura que se especifican como parte de las
cargas generales, zonales y locales de todo el &mbito, se requiera por parte del Distrito Capital la adquisicién
de inmuebles por enajenacién voluntaria o expropiacion administrativa, se dara estricto cumplimiento en la
fijacion del valor de tales inmuebles, al descuento efectivo de los incrementos que se hayan generado con
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En desarrollo de las reglas establecidas por el POZ, se formuld y adoptd el primero de los 4
planes parciales. Este plan parcial — adoptado mediante el Decreto 438 de 2009- y denominado
“Plan Parcial Tres Quebradas” también preciso el alcance y funcion de los avaluos de referencia.
Especificamente definié que en tanto que tuviesen que llevarse a cabo procesos de expropiacion
para su ejecucion por la renuencia de los propietarios a participar en los esquemas de gestion
asociada planteados, éstos no podrian participar de de los incrementos de los precios del suelo y
como consecuencia sus suelos serian valorados de conformidad con el valor que tenian antes de
la adopcion del plan parcial. Al respecto determind en el paragrafo de su articulo 52:

Paragrafo. En caso en que se requiera de la elaboracion de avallos para la adquisicion de
terrenos por via de expropiacion para la gestion del presente Plan Parcial, tales avaltos
no podran incorporar los aprovechamientos y potencialidades establecidos por el presente
Decreto, sino que deberan ser establecidos con base en los avaltos de referencia y
teniendo en cuenta los usos autorizados antes de la adopcion del presente Plan.

Regulaciones Nacionales

En este aparte se describen unos avances significativos de la regulacion nacional posterior a la
implementacion del anuncio de la OUNU. Se trata de la definicion de los usos posibles de los
suelos de expansion urbana antes de la adopcion de los respectivos planes parciales que permitan
concretamente su incorporacion para usos urbanos y un recientemente expedido Decreto del
Gobierno Nacional por medio del cual se reglamenta especificamente la Ley 388 de 1997 en lo
relativo al alcance y procedimiento del instrumento del Anuncio del Proyecto.

Avaluos del suelo de expansion urbana

Hasta el momento de la elaboracion de los avalos de referencia de la OUNU no se habia
presentado en Bogota una discusién amplia y compleja sobre las condiciones aplicables a la
valoracién de suelos de expansion urbana. Las discusiones que se suscitaron en tal momento
pusieron en evidencia hondas implicaciones de las nuevas reglas de juego contenidas en la Ley
388 de 1997 que hasta tal momento no se habian evidenciado.

Tal ley contempla como uno de sus objetivos “el establecimiento de l0s mecanismos que
permitan al municipio, en ejercicio de su autonomia, promover el ordenamiento de su territorio,
el uso equitativo y racional del suelo” y se basa en principios tales como la funcién social y

ocasion del anuncio de la Operacién Nuevo Usme, de conformidad con lo establecido en el Paragrafo del
articulo 61 de la Ley 388 de 1997 y en el articulo 52 del Decreto 190 de 2004.

PARAGRAFO 1. Sin perjuicio de los avaluos y valoraciones puntuales que sea necesario realizar para la
estimacion del efecto plusvalia y para la valoracion de los aportes en suelo en los esquemas de reparto de los
planes parciales o en cualquier otro instrumento, los avaltos de referencia adoptados por el presente Plan
serviran de guia y criterio de valoracion de los terrenos, para la aplicacion de cualquier instrumento de gestion
del suelo.

PARAGRAFO 2. Con el fin de mantener actualizado el valor de los avaltos de referencia practicados en
desarrollo del Decreto 266 de 2003, la Secretaria Distrital de Planeacidn actualizara el valor de los mismos,
de acuerdo con la meta de inflacion esperada para la respectiva vigencia fiscal.
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ecoldgica de la propiedad y la distribucion equitativa de cargas y beneficios en el ordenamiento
territorial. Uno de los principales mecanismos con los que se concretan tales principios es el de
la clasificacion del suelo que genera un impacto en el valor del suelo en la medida en la que
establece la aptitud del mismo y sus posibilidades de desarrollo.

Las clasificaciones del suelo tal como lo consagra el articulo 30 de la Ley 338 de 1998 son, suelo
urbano, suelo de expansion urbana y suelo rural. El suelo urbano consiste en “las areas del
territorio distrital o municipal destinadas a usos urbanos por el plan de ordenamiento, que
cuenten con infraestructura vial y redes primarias de energia, acueducto y alcantarillado,
posibilitandose su urbanizacion y edificacion, segun sea el caso” (Ley 338 de 1998 Art 31)21. El
suelo rural estd compuesto por “los terrenos no aptos para el uso urbano, por razones de
oportunidad, o por su destinacién a usos agricolas, ganaderos, forestales, de explotacién de
recursos naturales y actividades analogas.” (Ley 338 de 1998 Art 33).

Por ltimo conforme a lo establecido en el articulo 32 de la Ley 388 de 1997 el suelo de
expansion urbana consiste en “la porcion del territorio municipal destinada a la expansion
urbana, que se habilitara para el uso urbano durante la vigencia del plan de ordenamiento, segln
lo determinen los Programas de Ejecucion. La determinacion de este suelo se ajustara a las
previsiones de crecimiento de la ciudad y a la posibilidad de dotacién con infraestructura para el
sistema vial, de transporte, de servicios publicos domiciliarios, areas libres, y parques y
equipamiento colectivo de interés publico o social. Dentro de la categoria de suelo de expansion
podran incluirse areas de desarrollo concertado, a través de procesos que definan la conveniencia
y las condiciones para su desarrollo mediante su adecuacion y habilitacion urbanistica a cargo de
sus propietarios, pero cuyo desarrollo estara condicionado a la adecuacién previa de las areas
programadas.”

Es precisamente en la valoracién de este Gltimo tipo de suelo donde se presenta el debate que
inaugura Bogotéa con la puesta en marcha del referido anuncio. Como lo expresan los
avaluadores que participaron en este proyecto:

“existia una dicotomia a la que debia enfrentarse el avaluador al abordar el estudio de las
denominadas zonas de expansion urbana. Por un lado, el espiritu de la nueva legislacion hace
énfasis en la funcidn social de la propiedad privada y el rechazo total al encarecimiento
inapropiado del suelo que se encuentra justamente colindando con el area urbana de la ciudad, y
por el otro existia —y aln existe un escenario socioeconémico que enmarca la actividad
inmobiliaria en la zonas de expansion urbana, el cual refleja que la sociedad, en el complejo
mundo de sus relaciones, acepta los valores de la tierra impuestos por el mercado; es decir,
obedece al punto de equilibrio entre la oferta y demanda existentes, sin tomar en algunos casos su
ajuste a la legalidad (normatividad)” (Gaitan et al. 2008).

En la valoracion de los suelos de expansion urbana donde se ponen a prueba la materializacion
de dos principios basicos del ordenamiento juridico colombiano: la distribucion equitativa de
cargas y beneficios y el no enriquecimiento sin justa causa. Es claro que “el efecto de mayor
valor o plusvalia se hace mucho maés evidente justamente en las zonas de expansion urbana que

21| ey 338 de 1998 Art 31.
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de rurales pasan a ser urbanas, incrementando su valor de terreno en forma impactante y es alli
donde podrian estar los mayores ingresos por plusvalia. Por este motivo se reiteraba entonces, al
igual que hoy, que los avaluadores no deben tener en cuenta en la elaboracion de los avaltos
comerciales las expectativas futuras que se generan en las denominadas zonas de expansion
urbana y que el valor comercial de estos terrenos tan solo debe fijarse basados en las condiciones
de ubicacion y fertilidad del suelo” (Gaitan et al. 2008).

Este gran avance conceptual se logro en Bogota donde las normas del POT eran muy claras al
definir que los usos permitidos de los suelos de expansion urbana hasta la adopcion de los
respectivos planes parciales eran agricolas y forestales. Sin embargo para el resto de municipios
del pais esta situacion podia no estar clara en tanto no se hubiese adoptado tal criterio dentro de
la regulacion de sus respectivos POT’s. Por tal razon “de manera acertada el Ministerio de
Ambiente Vivienda y Desarrollo Territorial tomo cartas en el asunto y a través del Decreto 2181
de 2006 establecid a nivel nacional los usos de los suelos de expansion urbana brindando
nuevamente a los avaluadores una base legal firme para su labor de valoracion” (Gaitan et al.
2008).

El articulo 29 del Decreto 2181 de 2006 relativa a este tema establece que:

“Articulo 29. Actuaciones urbanisticas en suelo de expansion urbana. (...) Mientras no se
aprueben los respectivos planes parciales, en las zonas de expansién urbana solo se permitira el
desarrollo de usos agricolas y forestales. En ningln caso se permitira el desarrollo de
parcelaciones rurales para vivienda campestre.”

La anterior claridad se vio complementada por la Resolucién 620 de 2008 expedida por el
Instituto Geogréafico Agustin Codazzi (IGAC) por la cual se establecen los procedimientos y
metodologias para los avaltos ordenados dentro del marco de la Ley 388 de 1997, que con total
claridad establecid el criterio de valoracion de estos suelos conforme a su potencial de uso
agricola. El articulo 24 de dicha resolucion del IGAC, establece que:

La valoracion de predios en zonas de expansion que no cuenten con plan parcial, se hara con las
condiciones fisicas y econdmicas vigentes. Para la estimacion del valor comercial debera
utilizarse el método de mercado y/o renta. En concordancia con lo previsto en el inciso 20 del
articulo 29 del Decreto 2181 del 2006, la investigacion de los precios del terreno debe tener en
cuenta la condicidn de tierra rural, es decir, sus caracteristicas agronémicas, agua, pendiente,
ubicacion y, en general, la capacidad productiva del suelo.

Es evidente que el debate que anim6 la expedicion del anuncio de la OUNU influyé de manera
determinante en la construccién de las normas mencionadas, lo cual muestra la importancia de
las experiencias de implementacion para nutrir, depurar y profundizar la regulacion sobre gestién
del suelo. Sin la discusion sobre las bases para elaborar los avaluos de referencia para el anuncio
es probable que la discusion de fondo sobre como se valora el suelo de expansién urbana no se
hubiera dado con tanta profundidad, y que por ende no se hubiera avanzando en incluir
regulacién precisa que fijara claros criterios a este respecto. Hoy en Colombia ya no hay duda de
gue supuestos de uso y aprovechamiento hay que emplear para la valoracion de suelos de
expansion urbana.
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Reglamentacion Nacional del Anuncio del Proyecto- Decreto 2729 de 2012

La implementacion efectiva del instrumento del anuncio del proyecto en el caso analizado y los
avances en instrumentacion que fueron anteriormente analizados, fueron claramente recogidos en
la dltima novedad regulatoria que presenta este instrumento. Se trata de un decreto reglamentario
del nivel nacional que regula en detalle su forma de implementacion y operacion. La existencia
de esta reglamentacion facilita y promueve que la aplicacion de este instrumento se dé en otros
municipios distintos a Bogota. En esencia el Decreto 2729 del 27 de diciembre de 2012
formaliza la forma de implementacion que se siguid para el Anuncio del proyecto de la OUNU.

En primer lugar el Decreto define asi al Anuncio:

Articulo 1. Anuncio de proyectos, programas u obras que constituyan motivos de utilidad publica
o interés social. Las entidades competentes para adquirir por enajenacion voluntaria o decretar la
expropiacion de inmuebles para la ejecucidn de proyectos u obras de utilidad publica o interés
social, haran el anuncio del respectivo programa, proyecto u obra, mediante acto administrativo
de caracter general que debera publicarse en los términos del articulo 65 del Cédigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo.

Con esta definicion se aclara definitivamente que el anuncio requiere de un acto de la
administracion que debe ser objeto de publicacién. Es decir para que un proyecto, programa u
obra se pueda aplicar este mecanismo se requiere necesariamente de un acto como el que
formalizo la Administracion de Bogota mediante el mencionado Decreto 266 de 2003.

Sobre el alcance y objetivo del Anuncio el decreto establece:

Articulo 2. Efectos del anuncio del proyecto, programa u obra. De conformidad con lo dispuesto
en el paragrafo 1 del articulo 61 de la Ley 388 de 1997, con el anuncio del proyecto se descontara
del avaltio comercial de adquisicién, el monto correspondiente a la plusvalia o mayor valor
generado por el anuncio del proyecto, programa u obra, salvo aquellos casos en que los
propietarios hubieren pagado la participacion en plusvalia por obra publica o la contribucién de
valorizacién, segin sea del caso. Para el efecto, se elaboraran avaltos de referencia en los cuales
se debe tener en cuenta las condiciones fisicas, juridicas y econémicas del suelo al momento del
anuncio del proyecto, de acuerdo con la normativa vigente.

Como lo reconoce tal articulo para que pueda operar el instrumento es indispensable que existan
los Ilamados avaluos de referencia. El decreto regula tales avaltos de la siguiente forma:

Articulo 4. Avaluos de referencia. Para los efectos del presente decreto se entiende por
avaluo de referencia aquel destinado a definir el valor del suelo antes del anuncio del
proyecto y que se realizara por zonas o subzonas geoeconémicas homogéneas.

Con el fin de determinar el valor comercial del suelo antes del anuncio del proyecto, el
cual servira de base para identificar los incrementos en el valor del suelo generado por el
respectivo anuncio, las entidades publicas competentes solicitaran la elaboracion de
avaluos de referencia por zonas o sub zonas geoeconémicas homogéneas de acuerdo con
lo establecido en el Decreto 1420 de 1998 y la Resolucion IGAC 620 de 2008, o las
normas que lo modifiquen, complementen o sustituyan.
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La entidad o persona encargada de elaborar los avaltios de referencia, de acuerdo con lo
previsto en el articulo 27 del Decreto 2150 de 1995 o la norma que lo modifique,
complemente o sustituya, establecera el precio por metro cuadrado del suelo, para las
zonas o subzonas geoecondémicas homogéneas, que resulten del estudio de valores de la
zona donde se adelantara el programa, proyecto u obra, con arreglo a las condiciones
fisicas, juridicas, econémicas, de mercado inmobiliario y en especial con la normativa
vigente al momento del anuncio del proyecto.

El precio de adquisicion sera igual al valor del avalto comercial, de conformidad con lo
previsto por el articulo 61 de la Ley 388 de 1997. Por lo tanto, los avaltos de referencia
no sustituyen la obligacion de elaborar los avaliios comerciales para definir el precio de
adquisicion de los inmuebles.

Como se puede concluir de lo anterior se opta por el mismo procedimiento de aval(os realizados
en el marco del Anuncio de la OUNU y se adopta oficialmente la metodologia de las zonas
geoecondémicas homogéneas.

Finalmente lo mas novedoso e interesante que contempla esta reglamentacion es el
procedimiento que establece para efectuar el descuento del mayor valor que se haya podido
ocasionar como consecuencia de un anuncio de proyecto. Al respecto determina:

Acrticulo 5. Procedimiento para el Célculo del mayor valor generado por el anuncio del proyecto.
Para efectos de realizar el calculo del mayor valor generado por el anuncio del proyecto se debera
adelantar el siguiente procedimiento:

1.

2.

Determinar el valor comercial del inmueble bajo las condiciones, fisicas, econémicas y
normativas vigentes a la fecha de elaboracion del avaltio comercial, en los términos de la Ley
388 de 1997, el Decreto 1420 de 1998 y la Resolucién IGAC 620 de 2008, o las normas que
lo modifiquen, complementen o sustituyan.

Actualizar los avaltos de referencia mencionados en el presente decreto, tomando en
consideracion la variacion habitual del valor del suelo de acuerdo con el mercado
inmobiliario para las zonas o subzonas geoeconémicas homogéneas, tomadas en
consideracion para efectos de la elaboracion de los avaltos de referencia a los que se refiere
el articulo 4 del presente decreto, dentro del periodo comprendido entre el anuncio del
proyecto y la fecha de elaboracidon del avalto comercial de que trata el numeral anterior. Para
tal efecto, el avaluador tendré en cuenta, el indice de Precios al Consumidor (IPC), el indice
de Valoracion Predial (IVP), indice de Valorizacion Inmobiliario Urbano y Rural (IVIUR),
estudios de mercado y demas informacion disponible que le permita establecer el
comportamiento del mercado inmobiliario.

Determinar la diferencia entre los avaltos de referencia actualizados de acuerdo al numeral
anterior con los valores del suelo fijados en lo avaltios comerciales a los que se refiere el
numeral 1 del presente articulo. Si el valor del suelo de los avaltios comerciales resulta
superior al valor del suelo de los avaltos de referencia actualizados, el mayor valor
correspondera al incremento generado por el anuncio del proyecto.
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Identificado el mayor valor del suelo generado por el anuncio del proyecto, se procedera a su
descuento del valor comercial del inmueble en los términos definidos por el paragrafo del articulo
61 de la Ley 388 de 1997 y se determinaré el precio de adquisicién, salvo que el propietario haya
pagado la participacion en plusvalia o la contribucidn de valorizacidn, segln sea el caso, evento
en el cual no se descontara el mayor valor del suelo generado por el anuncio del proyecto, para
fijar el precio de adquisicion.

Paragrafo. Para efectos del presente decreto se entenderd por variacion habitual del valor del
suelo, aquél que se presenta en condiciones normales del mercado inmobiliario sin la actuacién
de la administracién publica que anuncia el proyecto, programa u obra.

Ademas de la regulacion especifica del procedimiento que debe aplicar el perito avaluador
encargado de la elaboracion de un avalto puntual cuando exista un anuncio de proyecto, se
reconoce la necesidad de actualizar los avaluos de referencia. Para este fin el decreto establece
que los avallos de referencia deben ser actualizados entre el momento de su realizacion y el de la
elaboracion de cualquier avalto puntual, y le define los indices que deben ser aplicados por el
perito. Como se menciono en el estudio de la implementacion del anuncio del proyecto en el
contexto de la OUNU la existencia de un criterio de actualizacion de valor es fundamental para
que se mantenga la aplicabilidad de los avaltos de referencia, maxime en el contexto de
proyectos en los que pueden pasar varios afios entre el momento del anuncio y el de la efectiva
adquisicion del suelo.

Por ultimo resulta importante evidenciar que la experiencia y aplicacion de este instrumento que
se experimento en el caso de la OUNU antes de su regulacion detallada en este Decreto, muestra
que la definicion de alcances, procedimiento y forma de operacion de un instrumento novedoso
puede verse enriquecida y depurada por una experiencia especifica de implementacion. Por tal
razén es que resulta tan trascendental para la puesta en marcha de instrumentos de gestion del
suelo conocer de antemano las dificultades y exigencias de la implementacién, las cuales no se
hacen evidentes y palpables sino hasta que se prueba en la préactica la operacion y
funcionamiento de los instrumentos.

Conclusiones

La figura del anuncio de un proyecto es una herramienta muy efectiva de recuperacién de
plusvalias, especialmente en el contexto de suelos de expansion urbana. Tradicionalmente en las
discusiones sobre gestion urbana en el contexto latinoamericano no se suele acudir a la posible
relacion entre plusvalias y expropiacion. Si la expropiacion se ve como una tarea dificil y
sustancialmente polémica, vincular sus efectos e implementacion con la discusién mas amplia
sobre recuperacion de plusvalias y enriquecimiento sin justa causa de los propietarios parece una
tarea casi que imposible.

Sin embargo como lo muestra la experiencia analizada en el presente trabajo no solo resulta
oportuno sino muy conveniente vincular tales discusiones con el mecanismo tradicional de la
expropiacion. Por una parte tal vinculacién no solo tiene efectos sobre las practicas y
metodologias que se utilizan para el avalto de predios sino que evidencian hasta donde la
expropiacion esta vinculada con discusiones acerca de cOmo evitar el enriquecimiento sin justa
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causa de los propietarios. En este aspecto son muy elocuentes las experiencias internacionales
sobre el abordaje a este asunto que se mencionaron en la primera parte del estudio.

Por otra parte y como lo evidencia la aplicacion de instrumentos como el que aqui se estudia

muchas veces existen a propdsito de la regulacién de la expropiacion claros antecedentes que
plantean nitidamente la preocupacion por evitar la apropiacion de plusvalias por parte de los

propietarios.

Otra leccidn importante de esta experiencia es la que tiene que ver con el impacto y valor de la
implementacion. En efecto para el momento en que se puso en marcha el anuncio de la OUNU
no habia ningln soporte legal adicional a lo que al respecto indicaba la ley 388 de 1997. Ni en lo
relativo a su aplicacién, ni menos a los criterios para avaluar suelos de expansion urbana habia
regulacion reglamentaria que complementara y precisara el alcance y caracteristicas basicas de
este instrumento. Sin embargo hubo acuerdo sobre la necesidad de avanzar en este frente y de
intentar una instrumentacion novedosa que resolviera los principales puntos necesarios para la
aplicacion de la figura. Y asi se hizo. No se espero a que todas las dudas estuvieran despejadas o
a que existiera un decreto reglamentario nacional sino que se opt6 por un procedimiento de
“aprender haciendo”. A la postre esta alternativa resulto altamente provechosa. No solo se
avanzo prontamente en su aplicacion, sino que la discusion basica que planted en relacion con las
condiciones de uso para el avallo de suelos de expansion urbana quedo zanjada a través de un
conjunto de normas que resolvieron las dudas iniciales. La figura del anuncio con todos sus
pormenores y caracteristicas basicas fue reglamentada por el Gobierno Nacional para poder
avanzar en la sistematizacion de su aplicacion.

Igualmente, otra de las lecciones importantes de la implementacién de este instrumento en el
marco de la OUNU, es la necesidad de prever las controversias que la innovacion puede generar.
Es muy probable que en la aplicacion de nuevas formas e instrumentos de gestion del suelo,
algunos propietarios del suelo se vean afectados y que vean amenazadas sus expectativas de
lucro y valorizacion inmobiliaria. Por tal razén es fundamental prever estrategias de defensa de
cara a los procesos judiciales que se pueden emprender contra tales innovaciones. Como ya es
comun en el contexto colombiano los jueces terminan siendo actores centrales en la construccién
de politicas de suelo, pues al final dirimen controversias suscitadas por tensiones muy propias de
los cambios de paradigmas y reglas del juego. En el pasado y en debates con alta incidencia para
el decantamiento de nuevas reglas de juego relacionadas con el manejo y gestion del suelo
urbano, los jueces han sido grandes aliados de las transformaciones y la innovacién®. En este
caso su papel esta por definirse. La sélida estrategia construida por la administracion de Bogota
para la implementacion del anuncio y de los avaltos de referencia pareceria augurar un triunfo
en este campo. Sin embargo y dado que adn no existen ni siquiera fallos de primera instancia ain
es prematuro aventurar un resultado, sin embargo ya se evidencia en la construccion de la
estrategia de defensa, la ventaja que representa el haber previsto que tales demandas y reparos
seguramente se iban a producir.

22 C . . ., L
Para una vision mas amplia y detalladas sobre el papel de los jueces en la transformacién y evolucién del
sistema urbanistico colombiano puede consultarse Pinilla, 2003; 2012a; 2012b.
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Otra reflexion que vale la pena plantear es la de la conveniencia de aplicacion de este mecanismo
en el contexto de programas y proyectos de renovacion urbana. Hay que recordar que muchas
veces tales proyectos se llevan a cabo sobre &reas centrales de las ciudades ocupadas por
poblacidn de estratos bajos y medios y que por lo general suponen la intervencion de capitales
inmobiliarios privados en busca de localizaciones con capacidad de generar intensos y rapidos
procesos de valorizacion. En tal contexto la aplicacion de un instrumento de control a los
precios puede terminar reforzando una caracteristica muy generalizada de este tipo de procesos:
expulsion de la poblacion residente, o lo que es lo mismo gentrificacion como se conoce en la
literatura especializada. De esta forma se pueden terminar facilitando procesos de captura de
plusvalias por agentes inmobiliarios privados que pueden ser beneficiarios de los procesos de
expropiacion que emprende el poder publico para facilitar y promover tales procesos.

Dada la condicién socioecondémica de los residentes originales, un proceso de control a los
precios que no les permita participar de la valorizacion inmobiliaria que se puede producir en el
marco de una operacion de renovacion urbana, puede ser una politica regresiva que no
contribuya de manera efectiva a aplicar una distribucion equitativa de las cargas y beneficios del
desarrollo urbano, permitiendo ya no el enriquecimiento sin causa de los propietarios iniciales
sino el enriquecimiento de inversionistas inmobiliarios que gracias, entre otras, a la salida de la
poblacion originaria de estas zonas, pueden atraer otros usos y perfiles socio-econdmicos a estas
localizaciones. Esta situacion puede terminar reforzando patrones de segregacion socio-espacial
y contribuyendo a la imposibilidad de mejores localizaciones para los pobres en las ciudades.

Por el contrario permitir a los propietarios originales de tales zonas, donde se desarrollan
programas y proyectos de renovacion o revitalizacion urbana, participar de la valorizacion
inmobiliaria que puede producir el propio proyecto, puede ser una forma de facilitar su
permanencia en el area o al menos una buena oportunidad de incrementar su patrimonio,
dandoles mayor capacidad de pago, en caso de que opten por irse a una nueva localizacién. Al
final “facilitar” la captura de parte de la valorizacion inmobiliaria por los propietarios originarios
puede ser, en un contexto de analisis mas amplio, una medida mas equitativa de distribucion de
cargas y beneficios entre los diferentes actores.

La replicabilidad exacta o precisa de este instrumento en otros paises latinoamericanos depende
del reconocimiento que hagan sus respectivas legislaciones sobre expropiacion forzosa o sobre
desarrollo urbano, de la posibilidad de implementar mecanismos de control a los precios del
suelo en el marco de procesos de adquisicion de predios por motivos de utilidad publica. El caso
colombiano muestra que a pesar de que existia la posibilidad de implementacion de un
instrumento de control a los incrementos de los precios del suelo en el marco de proyectos
publicos con adquisicion de terrenos por motivos de utilidad publica, su implementacion por
primera vez solo se llevo a cabo 14 afios después de la entrada en vigencia de la primera norma
que lo permitio (Ley 9 de 1989), y su reglamentacién mas precisa y detallada para su aplicacion
en cualquier contexto diferente al Bogotano, sélo se produjo 23 afios despues, y con
posterioridad a que se produjera una primera y novedosa aplicacion del instrumento para un
proyecto como la OUNU. Esto es una muestra de la dificultad que puede representar avanzar
efectivamente en la implementacidn de nuevos instrumentos de gestion del suelo y el prolongado
tiempo que puede pasar entre la consagracion formal de una formula o mecanismo novedoso y su
efectiva apropiacién y aplicacion.
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Por tal motivo a pesar de que no se conozca la aplicacion de este tipo de instrumento en
contextos latinoamericanos diferentes al colombiano, puede que existan fundamentos o
previsiones en otros ordenamientos juridicos que permitan o faciliten plantear la cuestion del
control a los incrementos en los precios del suelo en proyectos gestionados por el poder publico,
y que entonces se encuentre abonado el camino para acciones de control a los precios del suelo
mas deliberadas y explicitas.

En todo caso y a pesar de no haber un reconocimiento explicito de una figura tal como el anuncio
del proyecto, nada impide que en la gestion y ejecucion de proyectos urbanos de promocion
publica se incorpore la necesidad de conocer y definir los precios del suelo antes de la decision
estatal de intervencion, con el fin de contar con un valioso insumo a la hora de definir tanto
posibles formas de financiacion — pues se pueden hacer evidentes importantes incrementos de
precios del suelo que puedan animar, por ejemplo, la utilizacion de instrumentos como la
contribucion de mejoras — como las reglas y condiciones de vinculacion o participacion de los
propietarios de los terrenos involucrados.

Para el contexto latinoamericano entonces la principal leccion que se podria ofrecer de esta
experiencia es que mas alla de la posibilidad o no de aplicar un mecanismo especifico de
descuento de incrementos de precios del suelo causados por el anuncio de un programa o
proyecto publico, lo fundamental es evidenciar la importancia estratégica de definir y conocer los
valores del suelo antes de la operacion o proyecto. Esta informacion puede tener multiples
aplicaciones y finalidades y es fundamental para evidenciar las posibilidades de financiacion con
base en el suelo y de hacer mas transparentes las reglas y condiciones de distribucién de los
incrementos de los precios del suelo en el marco de operaciones urbanas de promocién o gestion
publica. Para poder definir valores de referencia del suelo son muy utiles y pertinentes las
técnicas catastrales de valoracion masiva de predios que pueden ser aplicadas para esta finalidad,
por fuera de su tradicional uso en los procesos de formacidn y actualizacién catastral.

En el fondo la existencia de avaltos de referencia puede ser una buena préctica para operaciones
0 proyectos urbanos en diversos contextos, pues permitiria evidenciar de qué forma y en qué
magnitud se pueden incrementar los precios del suelo como consecuencia de decisiones publicas
de inversién y con esto podrian llegar a facilitarse cambios o transformaciones tanto en las
practicas como en la regulacion de la gestion urbana. Es probable que si los técnicos, los
politicos y los ciudadanos pudieran facil y efectivamente constatar de qué forma se pueden ver
beneficiados unos propietarios de terrenos por el anuncio de programas, proyectos u obras a
cargo del sector publico, existiria mayor disponibilidad por un lado, y apertura por el otro a
exigir mecanismos de control a los precios y al posible enriquecimiento injustificado de unos
pocos propietarios de suelo, que terminan siendo beneficiarios del esfuerzo colectivo
representado en la inversion y gestion publica.

Como ultimo punto quisiera hacer mencion, quiza a la situacion mas paraddjica que se presenta
en el momento de culminacion de este trabajo. El futuro de la OUNU esté en realidad en
suspenso. A pesar de que la ciudad habia venido avanzando desde el afio 2000 en la
implementacidn de esta operacion, sin la celeridad y contundencia deseada en el logro de sus
objetivos, con altibajos en el nivel de compromiso politico para su desarrollo, que durante los
afios 2009-2011 se desarrollé bajo una administracién que culminé con el Alcalde destituido por

Pagina 41



escandalos de corrupcion, ya habia logrado su continuidad a través de tres diferentes
administraciones (Mockus, Garzon y Moreno) y logro despegar definitivamente su
implementacién con la adopcion del primero de los 4 planes parciales, con la adquisicion del
suelo para sus primeras unidades de actuacion y con la ejecucion de las obras de infraestructura
vial y de servicios publicos fundamentales para continuar con su urbanizacion. La nueva
administracion que inicio su periodo en enero de 2012 ha manifestado su intencién de suspender
su ejecucion y de priorizar otros proyectos y acciones relacionados con procesos de densificacion
y revitalizacion de la ciudad construida, sin definir con claridad cual va a ser el futuro de los
esfuerzos regulatorios y financieros que se han llevado a cabo hasta la fecha.

Imagen 9 Avenida Usminia construida en la Unidad de Actuacion No. 1 del Plan Parcial
Tres Quebradas

Fuente: Metrovivienda, 2013

Por este motivo la mayor incertidumbre que ronda la efectividad del instrumento del anuncio y
de la politica de control a los precios del suelo viene hoy de la propia administracion de la
ciudad. En este punto es importante recordar que la real efectividad de los instrumentos de
gestion del suelo no puede ser evaluada en relacion con si mismos sino en relacion con su papel
de servir de medio o puente para lograr resultados en el plano méas amplio de los objetivos de las
politicas de vivienda, suelo o desarrollo urbano. En este sentido los resultados del anuncio en el
contexto de la OUNU estan actualmente en entredicho, pues de nada vale haber logrado los
resultados que se documentaron en este trabajo, si a la postre estos no contribuyen con logros en
el plano del acceso a la vivienda o la distribucion de equitativa de cargas y beneficios. Logros
que so6lo podran materializarse si la Operacién se desarrolla y sigue su marcha.

Para la intencion de la actual administracion de “poner en el congelador” esta iniciativa ha
resultado muy 0til y provechoso una supuesta vulneracioén a normas nacionales de proteccion al
medio ambiente regional en las que se habria incurrido con la determinacién de la zona de Usme
como de expansion urbana y por consiguiente con las demas decisiones y normas que
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desarrollaron la decision inicial del POT. Al parecer se habria vulnerado una zona de reserva
forestal definida por autoridades nacionales en los afios 70 y sobre la cual nadie habria advertido
ni en el tramite de concertacion ambiental del POT, ni en los subsiguientes tramites de
informacidn y concertacion ambiental que se surtieron para la adopcién del plan de
ordenamiento zonal y para el primer plan parcial. Lo incomprensible es que solo hasta 2011
iniciaron las preocupaciones sobre esta situacion con algunos conceptos emitidos por las
autoridades ambientales. Como fue reportado por el periddico El Espectador en su edicion del 11
de diciembre de 2011.:

“Un documento firmado hace 34 afios tiene hoy en la cuerda floja proyectos como la Operacion
Nuevo Usme para la expansién urbana de Bogota, el crecimiento de municipios como La Calera 'y
Subachoque, asi como el destino de miles de campesinos de otros 19 municipios de
Cundinamarca que sobreviven de trabajos agropecuarios. Se trata de la Declaratoria de la Reserva
Forestal de la Cuenca Alta del Rio Bogota, la misma que, pese a ser emitida en 1977, acaba de ser
desempolvada de los archivos del Ministerio del Medio Ambiente.

(..)

AUn es un misterio por qué hasta ahora sale a la luz un documento tan viejo y tan trascendental
para los destinos de miles de personas que tienen intereses econémicos en las areas rurales de
Bogota, Zipacén, Sibaté, Soacha, Bojaca, Mosquera, Madrid, Facatativa, Cota, Tenjo, La Calera,
El Rosal, Chia, Sopd, Cajicd, Tabio, Subachoque, Tocancipa, Gachancipa, Guatavita, Sesquilé,
Cogua, Tausa, Suesca, Nemocon, Choconta y Villapinzon.”

Es evidente que esta discusion sobreviniente que efectivamente supone la necesidad de una serie
de tramites y discusiones con las autoridades ambientales regional y nacional, ha sido util al
objetivo de paralizar la OUNU y de encontrar una razon politicamente correcta para tal decision.
Aunque el énfasis en la revitalizacion de la ciudad construida y el cambio en el modelo de
desarrollo urbano- que supone un freno a la urbanizacion de zonas periféricas- propuestos por la
actual administracion son apuestas atractivas y responsables medioambientalmente, no parece
conveniente y serio que una operacion urbana de la trascendencia e importancia de la OUNU que
finalmente y a pesar de multiples adversidades habia logrado despegar aplicando una serie de
novedosos mecanismos de gestion del suelo, entre en un estado de total indefinicién e
incertidumbre con el pretexto de la imperiosa necesidad de dar cumplimiento a un documento de
hace mas de 35 afios que nadie conocid ni hizo valer durante su larga vida, pero que ahora resulta
ser el obstaculo principal para la continuidad del proyecto, sin que por consiguiente se plantee el
debate de fondo sobre la oportunidad y conveniencia de dar marcha atras en un esfuerzo de casi
10 afios y sin evaluar los efectos sobre los recursos invertidos, los procesos de gestion del suelo
iniciados y en general sobre los diversos programas, proyectos y actuaciones que diversas
entidades de la administracion de la ciudad habian emprendido en el area de esta Operacion.
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