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PRESENTACION

El presente documento, pretende ofrecer una lectura de los elementos mds significativos
¥ relevantes de la aplicacion y puesta en practica de la ley 388 de 1997. En €[, se resaltan
los principios sobre los cuales es necesario implementar un desarrollo del territorio que
garantice el objetivo primordial de la ley: mejorar la calidad de vida de los habitantes a
través de desarrollar el mandato constitucional que hace prevalecer el interés general sobre
el particular, respetando la propiedad privada sin omitir ¢l papel econémice y social que
ella debe cumplir en nuesiras ciudades v la necesidad de equilibrar adecuadamente los
beneficios y abligaciones derivados de las actuaciones urbanisticas.

A casi diez afos de su expedicion, es bueno resallar, como uno de los aspectas mas
novedosos de la ley, tiene que ver con la necesidad de implementar una geslion urbana
mas coordinada y holistica en los territorios, buscando la cohesidn que lienen [as diferentes
redes fisicas de los atributos de la ciudad, para lograr de esta forma, poner en la esfera del
desarrollo territorial, un conjunto de problemas que se venian formulando de una manera
aislada y sin una planificacion y coordinacion efectiva.

En los diferentes foros en que ha participade ONU-HABITAT para la configuracion y
discusion de muchos de [os elementos contenidos en el presente documento, hemaos venido
presenlando nuestra vision de la ciudad como un conjunto complejo de articulaciones
entre |os atributos v las dimensiones que tienen lugar en los territorios. Para ello, hemos
presentado nuesira vision de la ciudad y el habitar wtilizando el siguiente modelo:
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CIUDAD Y HABITAT

En el modelo anterior intervienen los conceptos de habitat, vivienda, entorno, fronteras '

bordes, lo poroso, lo praximo y {o remoto, como estructurantes, no solo de la ciudad, sing
de los conceptos mds modemos para atender los asuntos urbanos contempordneos: regidr (
de ciudades, ciudad regidn, regién, pais, unién aduancra, uniones politicas y econdmica

del tipo de la Union Europea, elc., derivando una nocién novedosa del habitat, dond

éste se plantea como inseparable de la problemdtica del desarrollo urbano, permitiend
actuaciones concretas y articulando no solamente los aspectos econdmicos de eficiencia
sino los politicos de cquidad, en el disefio de politicas-sociales para actuar deliberadament

en la ciudad. Dicho modelo, lo venimos expresando a fravés de considerar el habital comy

la fina interaccién de lo fisico-instrumental — lo ligado a la légica matematica y estadistic; |
donde se ulilizan los procedimientos convencionales propios de la observacion y mediciay

técnico-cientifica — con lo histérico-social, o lo ligado a los procedimicntos de reflexié
propios para abordar los derechos ccondmicos, sociales y culturales que promueven |a

Naciones Unidas en ¢l mundo. Estos planteamientos, los hemos condensado en el grafic

siguiente, para expresar nuestra idea funcional de ciudad:
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Pero hemos hecho aparecer el concepto de lo Urbano, para dar cuenta de Jas cualidades
permanentemente emergentes del espacio publico-pablico que acontece en la ciudad; er
la ciudad, en su interaccién colectiva emerge lo urbano, que a diferencia de la ciudad, y
comao [o ha sefalado Manuel Delgado? “no puede patrimonializarse como cosa ni como
sitio, puesto que ni es una cosa — un objeto cristalizado-, ni es un sitio — un fragmento de
territorio dotado de limites y de marcas-. “ Lo urbano es la emergencia del espacio pablice
colectivo, un intangible inmanente, produccion por excelencia del colectivo anénimo,
donde acontecen las cosas esenciales del ciudadano: espacio piblico-publico - no espacic
lisico ni lugar-, donde el individuo al tener un lugar, emerge dolado de derechos.

En el pais, a partir de la expedicion de la ley 9 de 1989 y la constitucion politica de 1991,
se empieza a discutir la importancia de lo publico como uno de los principales clementos
para intervenir en las ciudades. Pero es solo con la expedicion de la ley 388 de 1997,

! Delgado, Manuel, Do ta civdad concebida a la ciudad practicada, Archipidlago N° 62, pag 11

12
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cuando se visualiza y se concreta mds este tipo de planteamiento. En dicha ley, el espacio
publico fisico, del que se ocupan profesionalmente los arquitectos y urbanistas, adquiere
caracteristicas reguladoras de las condiciones ambientales de las ciudades y por lo lanto, y
de una forma novedasa, sc constituyen en un nuevo elemento para disenar la planeacion
de nuestras urbes.

Lugar especial en la expedicion de la ley lo constituye el disefio de los instrumentos de
gestion urbanistica, como la plusvalia y los planes parciales. De estos (ltimos, hay expertos
que como el abogado Fernando Laserna Silva, han llamado la atencion que por la falta
“de una adecuada concepcién de los planes parciales, han hecho que estos instrumentos,
lejos de ser aplicados como mecanismos impulsores de desarrollos urbanisticos integrales
a través de la reglamentacion urbanistica especifica para sectores de ciudad completos
o0 autosuficientes, se han convertido simplemente en un tramite previo y adicional al ya
tradicionalmente utilizado de la obtencion de la correspondiente licencia de urbanizacion,
y, lo que es peor, sin tener reglas claras de caracter procedimental para su aplicacion.”
Este no es el lugar para entrar en ésta polémica, pero si es pertinente que le dediquemos
algunas apreciaciones, un tanto mas detalladas, al novedoso instrumento de Lz participacion
municipal en la plusvalia urbana.

Como es sabido, para la mayoria de los economistas, los precios constiluyen el mecanismo
que normalmente asegura el “mejor” uso econémico de un bien. En el caso de [a tierra
“asegura” gue las actividades de los agentes que pueden pagar el mdximo, obtengan del
mercado su utilizacion. Un bien como la tierra, no reproducible a voluntad, merece un
tratamiento especial en razén a que el sistema de precios, cuando actiia con una demanda
creciente sobre una oferta inelaslica, genera una transferencia de recursos del conjunto de
la sociedad, hacia una minoria de propictarios privilegiados que obtienen una renta; dicha
transferencia de recursos, denominada plusvalia, se produce como reflejo de la escasez;
toda renta del suelo o subsuelo es de caracter diferencial, surge de la diferencia de costos
en la produccion de una mercancia dada, no siendo causa sino consecuencia del precio.

La renta se produce por el uso y la localizacion de los bicnes que se hacen sobre cl
suelo (es una demanda derivada, es decir gue vale por lo gque ¢n ella pueda producirse;
y el papel de los precios es servir do mecanismo para racionar la oferta en funcién de
quienes pueden pagar mas. Las consecuencias v el impacto del encarecimiento de la tierra
urbana existen independientemente de la aplicacion que se le de a la especulacion o a las
mativaciones de los propietarios; puede aumentar si la propiedad es de un agente privado,
0 uno publico.

El enfogque anterior choca con los tratamientos clasicos Marxislas que no resuelven
satisfactoriamenle la pregunta ;Como puede tener la tierra un precio si no tiene valoré. En
Colombia, Samuel Jaramillo, desde una perspectiva clasica, ha desarrollado importantes
astudios?, sobre la renta del suelo, derivando una interesante teoria sobre sus precios. Su
enfogue, empero, no es en nada ortodoxo; hay un destacado esfuerzo por arlticular leoria
del valor con la renta y los precios del suelo, en sus movimienlos mas coyunturales y
parliculares, convirtiéndose en obligada referencia para el estudio del comportamiento

¢ faramillo, Samuel. A) “Hacia una teoria de la Renta del suelo urhano”, ediciones Uniandes-Instituto
Grografivo Agustin Codazzi, Bogota, 1994, B) Los fundamontos econGmicos de “la participacion en
plusvalias®, CFDE-Uniandes, Lincoln (nstitute for fand Policy, 2003, 131 paginas.
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del suclo en la ciudad, Jaramille, identilica claramente las dificultades de la teoria marxisia
de la renta absoluta para no caer en las sin salidas tedricas de los postulados de Marx: no
puede existir un argumento consistente sobre la renta absoluta aue sea coherenle con la
teoria del mercado v los precios; desecha el concepto de renta absoluta proponiendo el
de renta de monopolio generalizada, acudiendo al concepto de irreproductibilidad para
cxplicar el origen de la renta. Esta irreproductibilidad es asimilable a la nocidn de escases,
que como se sabe, es el sustento de la teoria subjetiva del valor v de fa formacian de los
precias en la economia ncoclasica.

La ley 388 de 1997 inspirada en este aspeclo por los trabajos de Lauchlin Currie?,
lleva implicito la siguicente consideracion: “generalmente, la intencion de captar tedas,
o gran parte de las ganancias derivadas de la valorizacion de la tierra urbana, se ha visto
frustrada por el fracaso en distinguir entre tierra y capital, entre Lierra v edificacion y entre
el incremento reflejo de la inflacion y aquel atribuible a ta escasez”. Por ello, en esta ley, la
plusvalia es no salo un instrumento de recaudo, sino fundamentalmente de gestion.

Asi misma, omilir que una buena causa puede arruinarse por los casos en que los
propielarios pueden correctamente reclamar porque la desigualdad, presente en la
aplicacion del “impuesto”, puede llevar a dificullades innecesarias en su aplicacion v o
que es mas importante, afectar negativamente la distribucion, produciéndose un caso muy
especial de lo que en economia se conoce como la falacia de composicion — suponer gue
lo que es cierto en una parte del sistema, lambién lo es en el todo: el todo es diferente a la
suma de las parles v lo que es Cierto en una parte no lo es necesariamente en el lodo-, va
que en este caso, la falacia no va de lo micro a fo macro, sino todo lo contrario, de lo macro
a lo micro: jcomo se capta un valor generado globalmente v apropiado individualmente?,

Muchas de las discusiones que se han generado cn el pais, en torno a fa aplicacion de
la ley 388 en este novedoso tema, son discusiones superfluas; ellas no se centran en el
qué es la plusvalia, ni en muchos casos, en el para qué se capta; el problema es como se
realiza la captura y por supuesto como se foman las decisiones centrales para este fin. L.os
“determinantes” fundamenlales de una economia de mercado son los gustos —demanda-,
que se expresan en los votos monctarios de los consumidores todos los dias cuando estos
deciden comprar fos bienes con las lecnologias ulilizadas para su produccién —oferta-. Las
decisiones de metcado al realizarse por los votos monetarios, que dominantemente no
expresan las necesidades de los cansumidores, requieren de 1a intervencidn institucional
de la sociedad, vy ¢ste no es un problema de teéricos, sino un desafio politico.

Las malas aplicaciones de la teorfa pueden llevar a inadecuadas intervenciones pablicas.
En sentido estriclo, lo excepcional es encontrar mercados econdmicos que reproduzcan
las condiciones exigidas por la teoria (en 1a realidad no existe ni la competencia perfecta,
ni el monopolio puro). Los modelos de pensamiento son Gtiles pero insuficientes para
el analisis y prescripeion de politicas v atender los problemas del desarrollo humano, el
habitat v la ciudad; la intervencion en el mercado de suelo se debe hacer teniendo en
cuenta su relacion con los atributos y dimensiones de la ciudad. Los precios del suelo
no son independientes de su uso (vivienda, oficinas, comercio, espacio pdblico, etc); la
norma existente, las condiciones del mercado (oferla y demanda), el tipo de regulacidn

" Cuprie, Lauchlin. “Urbanizacion y Desarrollo — Un diseiio para el crecimicnto metropolitanc-*,
Camacol, 1988, pdg. 203-208.
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ambiental, etc; tampoca son independientes de su marco de actuacion en el entorno:
especialmente, en el grado de porosidad de las fronteras y los bordes, la cual es una
funcién de la intensidad de la urbanizacién y la presencia de conurbaciones.

Este tipo de intervenciones se pueden realizar utilizando instrumentos econamicos; una
aplicacion de modalos de equilibrio general para la ciudad, aplicadas a los mercados del
suelo urbana y de la VIS, permitiria comprender las interrelaciones descritas anteriormente
y entender que ninguna politica es buena per se, sino que depende de las condiciones
particulares que se estén analizando. Reileremos, la ciudad puede entenderse como una
compleja interrelacian entre los atributos y dimensiones que la componen. Los atributos
pueden asociarse con los componentes fisicos de la ciudad: tierra, servicios publicos,
vivienda, equipamiento, transporte y espacio pablico fisico; por su parte, las dimensiones
basicas de la sociedad son: la palitica, la econdmica-social, la ambienlal y {a estético-
cultural. £l modelo de equilibrio general para la ciudad, podria captar las relaciones
televantes de los aspectos fisicos de la ciudad: sus atributos; no puede captar lo que ocurre
en las dimensiones de la ciudad, para lo cual se requiere, de la aplicacién de otro tipo de
conocimientos, de los cuales no me puedo ocupara en esta presentacion,

La tierra por si sola no permite que en ella se construya vivienda, y menos vivienda
adecuada; se deben tlener en cuenta, la disponibilidad de los otros atributos. Sin servicios
publicas, en especial el agua (sea © no provista por una red), la tierra no es apta para
ser habitada; adicionalmente, en la construccion de vivienda se involucra un proceso
productivo muy complicado, habiendo requerimientos de tierra para otras edificaciones
como las oficinas, comercio, etc, es decir, lo que llamamos el equipamienlo; este Gltimo
y la vivienda os lo que se conoce como la construccion de edificaciones. También es
importante la movilidad: para la vivienda es crucial, porque determina la relacion entre la
localizacién y los costos de Iransaccién (particularmente de transporte). Finalmente, para
una vida adecuada, desde el punto de vista meramente tisico, es importante tener acceso
al espacio publico arquitectonico.

Como se ve, estamos frente a una discusion de mucho interés; para pensar la ciudad, la
teoria economica es Util, pero incapaz por si misma de darnos una comprension adecuada
sobre la misma. En la ciudad, se da lo mas especifico de [a sociedad y alli, los argumentos
matematicos formales de la modelacién economica son de gran utilidad para constrair
modelos [6gicos pera ellos no pueden suplantar el verdadero pensamiento. El modelo es
una construccion logica, pero para afrontar la realidad en su complejidad hay que dar el
“sallo” de la légica formal al pensamiento reflexivo.

En teorfa econdmica, una de las herramientas mas poderosas, como lo hemos sefalado,
es la del equilibrio general, la cual permite considerar la interaccion de los diferentes
mercados. En estos modelos, un chogue o una decision de politica econdmica sobre una
variable o sector especifico, ¢ incluso sobre la toma de decisiones de los agentes, tiene
efectos sobre otras variables y sectores. Situacion esta que no se puede describir sin recurrir
a la abstraccion y los modelos. La marana de detalles insita en la multiplicidad de variables
propia de los modelos compulables de equilibrio general, no se puede “ver”, aungue se
describe mediante ecuaciones: la abstraccion destaca las interconexiones esenciales de
los mercados; todos los mercados eslan interconectados y algunos pueden tener mayores
repercusiones en la economia, comao los mercados financieros y de capitales.
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Este modelo no opera mecanicamenle en la sociedad y mucho menos en la ciudad donde’
estan presentes todas las fallas del mercado: externalidades, asimetrias de informacion,.
costos de transaccion y transporte, costos hundidos, productos v servicios heterogéneos, |
etc. La ciudad, se piensa mds desde la economia politica, esto es, una combinacion de!
teoria econdmica y arfe de gobernar. No hay para la ciudad una teoria comparable en su;
formulacion a la teoria del equilibrio general y esto nos lleva a proponer marcos analiticos:
que ayuden a su comprensidn —elucidacidén- nccesariamente imperfecta, pera atil para
darnos una idea de una “realidad” compleja. Estos marcos analiticos para pensar la ciudad -
los vengo proponiendo desde [a formulacién de la politica urbana del salto social: ciudades
y ciudadania vy han venido siendo incorporados a la Agenda Habitat de las Naciones
Unidas en América Latina®.

La discusian scbre crecimiento y desarrollo, eficiencia y equidad, es central en esta
basqueda. Crecimiento no es lo mismo que desarrollo; desarrollo es mucho mas que
crecimiento; es la vieja e interminable discusidn entre cantidad y calidad, o lo que es lo
mismo, ;con qué metro se mide y con que criterio se analiza la realidad?. Para visualizar
esta discusion, se pucden introducir varios criterios: ;Cémo se relacionan la economia con
la politica, o para nuestro caso con la ciudad?; ;como crear mavores y mejores empleos
para atacar la dictadura de la pobreza v por ende sus manifestaciones mds traumaticas, el
hambre y la ignorancia?. Para responder las preguntas anteriores y en mi campo particular
de reflexidn, la ciudad, la politica y la complejidad,® se deben estudiar las condiciones de
vida de los mas pohres, a través de metodologias como las que venimos planteando, donde
a través de nuestra vision sobre la ciudad, enfatizamos en el desarrollo sostenible, sin
omitir el crecimiento econdmice, pero poniéndolo claramente subordinado a la pelitica.

Es mi conviccidn, que el fundamentalismo del mercadn se puede discutir por medio
de estudios sobre necesidades del habitat para ayudar a construir principios de justicia
social y para ello los conceptos de desarrollo humano v de habitat sostenible son una guia
irreemplazable en la actual coyuntura, para darle contenido en la ciudad a los Objetivos
del Desarrolle del Mileno; la polarizacion enlre crecimiento y desarrollo, es la misma que
se da enire eficiencia y equidad, economia y politica. Recientemente Jean Paul Fitoussi®,
presentd esta polarizacidn por medio de una conversacion que sostuvo con Keneth.
Arrow— premio Nobe! de Economia en 1972- v ante la pregunta de si era compatible el
mercado con la democracia, Arrow sentencié: “El mercado no es compatible en teoria,.
con ningln sistema politico, con ninguna lforma de gobierno, ni con la democracia, ni
con la dictadura. jAcaso no ensefamos en la teoria de los mercados perfectos que toda
intervencion del Estado no puede por menos que reducir la eficacia de la economia?”
Las implicaciones practicas de ésta respuesta son parte de mi esfuerzo intelectual y por
ello me ocupo del habitat, desde su versidn mas simpie, la vivienda, hasta su version mas
compleja, la ciudad y cl territorio,

4 Giraldo, Fabio - Torres Jorge Enrique — *Hébitar y Desarroffo Humane”. Cuadernos PNUD y UN-
HABITAT. Bagotd, 2004.

* Se puede consultar: Giraldo, Fabio. a} Ciudad y Crisis sHacia un nuevo Paradigmar. Cenac,
fedevivienda, U. Javeriana, tnsayo y Error, TM Editores, Bogatd, 1999. b) .a complejidad del lugar en
“Ciudad y Complejidad”, Fabio Giraldo —editor-, Fica, Ensayo y Error, Bogotd, 2003, pdg 17 a 90).

& Fitoussi, Jean Paul. Clobalizacidn , Mercade y Democracia en La demacracia cn América Latina-
Hacia una democracia de ciudadanas y ciudadanios-, PNUD, Aguilar, Altea, Alfaguara, S.A. Buenos
Alres, 2004. pdg. 320).
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- UNA PRACTICA COLECTIVA HECHA REALIDAD -

En teoria, una cosa es razonar en términos econdmicos y otra muy distinta hacerlo cn
términos politicos. La compartimentacion del saber, las hipétesis implicitas que presiden
todos los debates econdmicos y los debales politicos, han quedado atrapadas en esta falsa
oposicién y no ven que si la funcion de gobernar interfiere por su propia “naturaleza” con
los mecanismos del mercado, pues éstos se refieren a la esfera particular y el Estado a la
puablica, hay que controvertir al Profesor Arrow: el mercado es irreductible a la politica,
pero politica v economia, en la realidad, no en la teorfa, son ciertamente inseparables. Fste
planteamiento tedrico, lo realizo reflexionando desde la complejidad los problemas de la
ciudad y el territorio.

La anterior discusion nos puede llevar mucho mids lejos. Si no hay equidad como
valor econémico no es posible que exista el mercado — “Lugar” donde el consumidor
expresa su individualidad- como institucién social; sin equidad no hay mercado — donde
los individuos expresan su preflerencias relativas- y sin éste no puede haber libertad y
autonomia; por lo tanto, mientras no se pueda prescindir de esta compleja creacion —el
mercado- Gste en términos politico-cconemico-sociales debe recibir un tratamiento de
bien publico, llegando asi a lo que podriamos llamar el circulo creativo de la politica: sin
mercado publico no es posible la equidad y sin ésta, no es posible la democracia; o dicho
en lérminos mas fuertes, sin libertad no hay equidad y sin ésta no hay libertad. Fste circulo
de la creacién, no se resuelve econdmicamente sino politicamente, estableciendo valores,
convenciones; el mercado sabe de precios, pero no de valores: los valores son el tema
central de la sociedad y por lo lanto son un problema politico.

En términos mas simples v por lo lanlo mas abstractos, entrando en la esencia de la
discusion puesta en escena por la ley 388 del 97: sin Fstado no hay mercado y sin éste es
imposible el Estado, dos instituciones esenciales de la sociedad que sicndo irreductibles,
son inseparables: el Estado s quien crea el mercado, y éste en la sociedad capitalista, le
da sentido de legitimiad al Estado que solo existe en su interrelacion por medio y a través
del mercado.

Para terminar, es bueno recordar y enfatizar que en la ciudad, el mercado mantiene
relaciones muy complejas con la res-pablica y por ello, la ciudad se nos revela como el
fugar donde por definicion lodas las formas de mercadao son imperfectas; es poco realista
imaginar un habitat humano sin cjercicio del poder, sin espacio publico; si esto es asi,
toda regulacion e intervencion puhlica requicre de un marco de politicas para desplegar
el mayor acliva politico de las democracias: la participacion ciudadana, limitando por esta
via el poder centralista del Fstado y desatando desde su interior las fuerzas innovadaoras
de la sociedad civil para crear un sistema de pesos y contrapesos, principios rectores de
la busqueda siempre inacabada y en permanente estado de ser, de la igualdad, la justicia
y la libertad, donde el poder, controla al poder por medio de la participacion politica
ciudadana.
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Si ne hay equidad como valor econémico no es posible gue exista el
mercado - “Lugar” donde el consumidor exprésa su individualidad- como
institucién social; sin equidad no hay mercado - dende los individuos
expresan su preferencias relativas - y sin éste no puede haber libertad y
autonomia: por o tanto, mientras no se pueda prescindirde esta compleja
creacion - el mercado - éste en términos politico-econdmico-sociales dehe
recibir un tratamiento de bien publico, llegando asi a lo que podriamos
llamar e circulo creative de la politica: sin mercado publico no es posible
la equidad y sin ésta, no es posible la democracia; o dicho en términos
mas fuertes, sin libertad no hav equidad v sin ésta no hay libertad. Este
circulo de la creacion, no se resuelve economicamente sino
politicamente, estableciendo valores, convenciones; el mercado sabe de
precios, pero no de valores: los valores son el tema central de la sociedad y
porlo tanto son un problema politico.
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