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PRESENTACION

El presente trabajo es una consultoria unipersonal de dos meses, iniciativa conjunta del
Ministerio de Obras Publicas, Servicios y vivienda, ONU — Habitat y Suecia Sverige que
retoman la vieja idea de hace mas de 25 afos de dotar a Bolivia de una ley de ordenamiento
y gestion del suelo urbano, idea que lamentablemente nunca se pudo concretar.

Luego de la “Politica de ciudades” este es el inicio de otro esfuerzo estatal que busca poner
el tema urbano en la agenda del pais.

El alcance de este trabajo consistia en entregar un documento base para avanzar en el
objetivo de contar con esa ley, documento que presentara una caracterizacion del tema
urbano en Bolivia y que identificara los temas y la estructura de la posible ley. No se trata
de un “proyecto de ley” y por tanto no se puede evaluar este documento como si fuera tal.
No es el texto de una ley, son solo los contenidos y la estructura de una posible ley.

Es por este caracter de documento base que la redaccion no corresponde a la de una ley:
contiene, y a propdsito, comentarios, apuntes, diagndsticos y opiniones que seran
importantes para que los que redacten la ley entiendan que es lo que se quiso con este
documento.

Esta ley seria posible porque segun la CPE art 298, I, 33 las politicas de planificacion
territorial y el ordenamiento territorial son competencias exclusivas del nivel central, como
son exclusivas del nivel municipal la elaboracién de los planes de ordenamiento territorial y
de uso de suelos ( art. 302.1. 6 de la CPE) y el desarrollo urbano y los asentamientos
humanos (art 302. I. 29 de la CPE)

Esta ley no solo debe cuidar y respetar la autonomia de las ETA’s sino que debe
proporcionar los medios para que estas desplieguen sus posibilidades, sin ser frenadas por la
confusion y los vacios que puedan existir en nuestro precario derecho urbanistico. No dice
“debera” sino “podra”, No indica lo que las ETA"s no pueden hacer; recalca y defiende lo
que éstas pueden y deben hacer, siendo por tanto una ley que respaldara su trabajo ante
quienes, aprovechando las debilidades actuales, pretenderan frenar sus posibilidades y sus
amplias competencias, ain no desplegadas. Si una ley asi puede ser planteada, lo diran los
abogados especialistas en derecho urbanistico.

La idea es que esta ley proponga nuevos contenidos para los PTDI, con una secuencia de
planes a escala urbana que pueden parecer complejos pero que en realidad son sencillos e
intuitivos que hasta los mas pequefios municipios pueden experimentar.

Por ltimo, recalcamos: esta ley debe ser concebida como la reglamentacion del mandato
constitucional de la “funcion social de la propiedad urbana”, reglamentacion que ya se ha

hecho para el area rural mediante la ley INRA y otras, pero que falta para el suelo urbano.

Fernando Prado Salmon
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DOCUMENTO BASE PARA LA FORMULACION DE LA
LEY DE ORDENAMIENTO Y GESTION DEL SUELO URBANO
Ley reglamentaria para el cumplimiento de la funcion social de la propiedad urbana

1. ANTECEDENTES JUSTIFICACION Y OBJETIVO DEL TRABAJO EN
EL ACTUAL CONTEXTO.

Antecedentes.

Las ciudades del pais nunca contaron en el pasado con un marco legal nacional
para el urbanismo. El origen y la existencia de las ciudades estaba normada
simplemente por la ley de Indias, con su plaza central, sus manzanos cuadrados, su
radio urbano y su ejido, que era el area rural circundante y el Cabildo como forma
de gestion y participacion. Era una vision estatica que se mantuvo durante siglos.

Algunos timidos acercamientos al tema urbano se generan por la presion sobre las
ciudades del campesinado que retorna de la guerra con el Paraguay a partir de
1935. Durante los gobiernos de Toro y Busch, muchos excombatientes de origen
rural escogen quedarse a vivir en las ciudades que habian recién conocido. Segun
una interesante recopilacién de Juan E. Cabrera, (Cabrera 2019) es del afio 1936 el
decreto ley de expropiacion para edificaciones, viviendas y vias la que declara de
necesidad y utilidad pablica los terrenos eriazos en area urbana, lo que permite por
primera vez la intervencion del Estado mediante la expropiacion para ampliar las
ciudades y dotar de suelo urbano a los grupos sociales excluidos de ese mercado.
Pero no solo eso, este decreto ley establece ademas un impuesto de 20% sobre la
plusvalia de las propiedades mejoradas con obras publicas, incluyendo por primera
vez, como dice Cabrera, la l6gica de la plusvalia.

La revolucion de 1952 produce un efecto parecido al de la guerra del Chaco,
incentivando la migracion de la poblacién rural hacia las ciudades, lo que hace
que el fendmeno urbano se active y nos incorporemos tardiamente al proceso de
urbanizacion de Ameérica Latina.

Sin embargo esta insercion tiene una caracteristica: nuestro proceso de
urbanizacion no nacia ni se potenciaba por el desarrollo industrial derivado de
programas de sustitucion de importaciones, como en otros paises de A.L. sino
simplemente por el traslado a las ciudades de la poblacion indigena y campesina,
no tanto por la explotacion de terratenientes sino mas bien y justamente por la
liberacion del pongueaje, y el surgimiento de indigenas y campesinos que migran
a las ciudades como parte de un proceso de asuncion de derechos sociales y
politicos adquiridos y que convertira a esos migrantes en mestizos culturales
nombrados hasta hace un tiempo “cholos” en las ciudades andinasy “cambas”
en el oriente.
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Sin embargo las posibilidades de asentarse en las zonas suburbanas de las ciudades
resultaron muy dificiles porque la clase dirigente acostumbraba a ocupar esas areas
para su segunda casa, la quinta o casa de fin de semana, lo cual impedia el
crecimiento de las ciudades. Nace asi la legislacion urbana quizd mas avanzada
del continente para la época: La ley de reforma urbana, de 1956, inspirada sin duda
en la ley de 1936, la cual faculta a los municipios a definir un nuevo radio urbano
para las ciudades y a expropiar para fines de vivienda social las antiguas
propiedades suburbanas que excedan la hectarea, debiendo quedar una hectarea
para el propietario. Su aplicacion fue desordenada, discutible y en algunos casos
abusiva, pero sin duda su impacto al abrir el mercado del suelo fue enorme, sobre
todo en Santa Cruz.

Su importancia es que autoriza la expropiacion para fines de vivienda, es decir
para un uso privado, mientras en general las leyes en América Latina hasta ese
entonces autorizaban la expropiacion solo para fines de uso publico, como calles,
plazas o equipamientos sociales, pues la ley de 1936 nunca fue aplicada por los
gobiernos sucesivos.

Esta ley solo fue posteriormente aplicada de forma masiva en un brevisimo
periodo de 1970, en el llamado Plan Socio urbano de Santa Cruz de la Sierra. Este
Plan expropi6 264 has. en el sector noreste de la ciudad, entre 3° y 4° anillo. Esa
superficie era mas del 10 % de la mancha urbana de la época y se concretd para
evitar las ocupaciones clandestinas o “loteamientos” que se producian en areas no
previstas para asentamientos, fuera del 4° anillo.

En esa década de los “70 se experimenta un interesante modelo de planificacion
urbana, que nace en Santa Cruz pero se propaga a casi todas las capitales del pais.
Es el llamado periodo de los “Consejos del Plan Regulador” a cargo primero de los
Comités de Obras Publicas (COOPP) y luego de las Corporaciones de Desarrollo
que los sustituyeron.

¢En que consiste esta experiencia? Solo La Paz y Cochabamba funcionaron como
verdaderas alcaldias municipales desde el siglo X1X. La Paz, que funcion6 con los
ingresos de la coca, la quina y la goma, ademas de ser luego sede de gobierno y
Cochabamba que tuvo ingresos a partir de un importante impuesto a la chicha. Las
demas ciudades estaban en manos de municipalidades sin recursos. Es en ese
contexto que nace la experiencia de los “Concejos del Plan Regulador”, en Santa
Cruz, Trinidad, Tarija, Sucre, Oruro, y otras ciudades mas.

Esta experiencia tiene su origen en una resolucion ministerial de julio de 1967 que
autoriza al COOPP de Santa Cruz, que tenia ya un Plan Director urbano elaborado
por consultoria, a financiar y organizar un Consejo para implementar dicho plan.
Instruye al COOPP a cubrir los costos de una oficina técnica y organizar un
Consejo para la citada implementacién. Lo interesante es que ese Concejo no es
del COOPP ni  municipal, ni solo con representantes del sector publico; esta
mayoritariamente conformado por organizaciones de la sociedad civil que son



ONU — Habitat
Documento base para la formulacién de la ley para el ordenamiento y gestion del suelo urbano

quienes toman las decisiones, desde aprobar el Plan Regulador hasta aprobar
financiamientos y modificaciones. Es un enfoque extremamente audaz que
obviamente es ampliado a las ciudades que hemos mencionado. Las Corporaciones
de Desarrollo que sustituyeron a los COOPP continuaron con la original
experiencia a nivel nacional, hasta su desaparicion.

Estamos pues frente a una solucion original, practica, sencilla pero radical para la
vigencia de una planificacion urbana participativa 'y con gobernanza. Obviamente
que el nivel de Resolucion Suprema no era suficiente para una intervencion de ese
nivel y fue convertido en decreto posteriormente, en 1978, en realidad como
pretexto para cerrar la experiencia, pues establecia una fecha para su eliminacion.

Este modelo funcion6é hasta que con el regreso de la democracia politica, a
mediados de la década de los 80 los partidos politicos retomaron vigencia,
asumiendo las competencias de los Gobiernos Municipales. De esa forma los
Concejos Municipales, conformados por partidos politicos asumen el total de las
decisiones urbanisticas, excluyendo a la sociedad civil de toda participacion en el
proceso. Se promulga en 1985 una ley de municipalidades que cierra el caso,
eliminando los Consejos del Plan Regulador y sus Oficinas Técnicas.

La situacion de las ciudades comienza a preocupar porque el cambio no esta dando
sus frutos: las ciudades crecen sin control y sin normas ni planes en especial sobre
los usos del suelo y las alcaldias poco pueden hacer. Es en ese contexto que con la
asistencia técnica extranjera surge la propuesta de proporcionar al pais una ley
urbanistica que pueda controlar el proceso.

La CNUAH de Naciones Unidas apoya la necesidad de este proyecto, y con los
problemas urbanos sin solucién, el consultor espafiol José Manuel Merelo,
presenta una propuesta de ley la cual es considerada inviable para un pais como el
nuestro, de tan alta informalidad. El proyecto es sustituido por el del abogado
Gabriel Pelaez, quien presenta la llamada Ley de ordenacion urbanistica, en la
cual se introducen importantes conceptos como el banco de tierras, el impuesto
progresivo al lote baldio para combatir el “engorde de suelos” y la definitiva
separacion entre propiedad y derecho a construir.

Este proyecto, que tuvo varias versiones posteriores nunca logré ser aprobado por
el Congreso. Es que desde la segunda mitad de los “80 y en forma mas marcada en
los “90 los aires ya reflejaban el predominio de la vision neoliberal en el tema
urbano, con una clara orientacion hacia la desregulacion urbana. Después de varios
modificaciones, tratando de adecuarlo a los tiempos el proyecto muere en el
parlamento. No hay la voluntad politica para aprobarlo.

Diez afios después, El afio 2000 Carlos Calvimontes y un equipo, desde el
ministerio de vivienda y servicios basicos elaboran un anteproyecto de Ley de
urbanismo, que pretende retomar todos los proyectos hasta ese entonces fallidos
pero tampoco prospera.
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A partir de 1990 el énfasis se empieza a concentrar en el Ordenamiento
Territorial, sobre todo pensando al tema de los recursos naturales, el medio
ambiente natural y la poblacion campesina e indigena. Queda pues claro que en el
nuevo contexto politico neoliberal no se avanzard nada en todo lo que pueda
significar reglamentar el suelo urbano. Y asi hemos seguido mas de 20 afios...

Es en ese contexto que en 1994 nace la ley 1551, como parte de una estrategia de
descentralizar el pais no via los departamentos sino via los gobiernos municipales,
municipalizando el pais, frenando asi la descentralizacién regional, considerada
politicamente peligrosa y haciendo que los municipios se hagan cargo de los
servicios bésicos y sociales. Esa es la ley que al territorializar los municipios,
priorizando lo rural sobre lo urbano, le da un tinte rural a la planificacién, con lo
cual se invisibiliza la problematica urbana. Es una ley que ayuda poco a los
alcaldes que tienen ciudades relativamente grandes y complejas, es una ley
destinada a manejar un territorio conformado por comunidades y sus guias
metodologicas para la aplicacion asi lo demuestran fehacientemente. Dice a
propdsito Juan Cabrera (cabrera 2018)

“Solo generaron una serie de guias metodologicas pero enfocadas en el
ambito rural.... en el nuevo contexto la discusion paso de lo urbano
hacia lo territorial con los procesos de descentralizacion y de
participacion popular que modifican estructuralmente la administracién
territorial del pais. ElI nuevo paradigma pasa a ser el ordenamiento
territorial.” (Cabrera 2018: 9)

Todas las leyes que paralelamente se producen tienen el mismo problema, la ley
INRA, la ley forestal y otras, todas olvidan el tema de las ciudades dejando
ambiguedades cuyas consecuencias las pagan las ciudades cada dia.

Ni que decir de la siguiente intervencion en 2016 que es la nueva Ley del Sistema
de Planificacion Integral Nacional 777 (SPIE) . Esta ley insiste en un modelo de
territorializacién sin ciudades, con marcado sello rural, indigena comunitario,
ademas de centralista. EI modelo sin duda vuelve a ignorar a las ciudades por lo
que es otra ley que se debe sin duda modificar.

A nivel municipal esta ley instruye la elaboracion de los PTDI, Planes Territoriales
de Desarrollo Integral, que metodol6gicamente presenta la misma caracteristica de
priorizar un modelo rural de pais que subestima la tematica urbana. Los idedlogos
de esta ley tienen como fuente los trabajos del ec6logo rural norteamericano L.R.
Hodridge quien introduce los términos “sistemas de vida” y las “zonas de vida”,
pensadas por el para la ecologia rural.

Una mencion debe hacerse sobre la tltima ley de gobiernos municipales, la ley 482
de enero de 2014, la cual es planteada como “supletoria” es decir para evitar vacios
en aquello que el gobierno municipal no ha legislado, sin embargo, en los hechos y
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especificamente en una de sus disposiciones transitorias establece que “la ley es de
cumplimiento obligatorio” y que por tanto las normas municipales de los
municipios seran vigentes siempre que no violen la presente ley.

Segun varios expertos, como José Luis Santisteban, ademas de no ser supletoria es
una ley centralizadora y sobre todo elimina los capitulos VI y VIII de la anterior
ley de 1999, que se referian especificamente a la planificacion y el control
urbanistico, dejando a los gobiernos municipales, sobre todo a los intermedios y
mas pequefios sin referencia alguna para esas tareas.

Referido especificamente al suelo urbano y ante el vacio y falta de respuestas del
problema habitacional y del suelo, el gobierno retoma una ley de 2002/2004
denominada de “regularizaciéon de la propiedad urbana”, que tuvo muy poco éxito
con ese gobierno y promulga la ley 247 modificada por la ley 803. Un buen
andlisis de esta experiencia, dos veces modificada por sus escasos frutos y porque
no encara los temas de fondo lo hacen RENASH, PROCASHA y los Comités
populares que se organizan en el pais para Habitat 111 en 2017. La promulgacion
de esta ley respondi6 a una demanda social, pero la respuesta fue tibia porque el
MAS habia ya dado garantias al capital inmobiliario y el rentismo urbano.

Es interesante el enfoque de AEVIVIENDA, quien estd implementando su
programa de “comunidades urbanas”, analizando nuevas formas de acceso al suelo
urbano, ante la dificultad de acceder a éste mediante las instituciones publicas.

Asi que se puede decir que en los hechos existieron muy pocas politicas publicas
exitosas referidas al tema del suelo urbano y sus complejidades. Sin embargo por
el lado privado hay un gran auge de las llamadas urbanizaciones privadas,
orientadas para las clases medias y los sectores populares que comenzaban a tener
pequefios ahorros, en un proceso de luces y sombras que e detallan mas adelante.

Para terminar, otra de las definiciones erradas que se tomaron es establecer que
los municipios, sin existir ese marco legal urbanistico, procedan a elaborar cada
uno una carta organica hecha a medida para su ciudad. Esta experiencia ha sido un
fracaso porque los municipios son débiles y el espacio que dejan las leyes ya
existentes para que las cartas puedan legislar algo ya era minimo, como que en los
hechos casi nadie ha elaborado este instrumento y la ley de los gobiernos
municipales, que como ya e vi6 debia ser supletiva, con todo lo incompleta que es,
ha quedado como la Unica ley para que los municipios apliquen sus politicas de
ordenamiento y gestion de los suelos.

Dicho todo esto, se puede sostener pues que no existe un cuerpo que se pueda
Ilamarse de “legislacion urbana” ni una estructura juridica que le responda, como
por ejemplo juzgados o salas especiales. Durante 30 afios el tema urbano fue
soslayado por los distintos motivos que hemos mencionado, existiendo gran
cantidad de vacios y contradicciones en la legislacion existente, ya detectadas por
los estudiosos y ultimamente por JICA, quien al desarrollar el plan metropolitano
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de transporte de la region metropolitana crucefia enfrenté enormes dificultades
para entender sobre todo como se dan las relaciones urbano rurales en términos
legales y de suelos.

Justificacion

Queda pues claro que ante este panorama, y frente a ciudades que no solo crecen
sino gque van ya conformando regiones metropolitanas que el vacio que existe
desde por lo menos hace 30 afios para el manejo de territorio y en especial del
suelo urbano como parte muy especializada de ese territorio es dramatico e
insoslayable.; se supone que el mismo capital inmobiliario sufre este vacio, pues
ellos necesitan de claridad en las normas para invertir.

Ya no hay discursos politicos dogmaticos neoliberales que insistan y justifiquen
ese vacio y no hay posibilidad de que los gobiernos municipales puedan avanzar
en la mejora de la calidad de vida sin enfrentar el tema de la planificacion de las
ciudades y en especial un ordenamiento y gestion del suelo urbano, con leyes y
normas claras y eficaces, que eviten las actuales contradicciones y vacios.

Al no existir un derecho urbanistico consolidado, algunos municipios, sobre todo
los mas pequefios y con menos informacion suelen tener dificultades al momento
de legislar por su cuenta en temas tan dificiles sin caer en contradiccion con las
leyes nacionales que les cortaran el camino hacia una gestion mas eficiente del
suelo.

Por otra parte hay también importantes vacios en cuanto al mercado informal del
suelo urbano. Lo poco que se legislo sobre el tema fue completamente inutil y se
puede decir que la poblacién de bajos ingresos, y hasta de ingresos medios caen en
manos de ese mercado sin proteccion alguna. Baste citar que en muchos de esos
contratos el comprador pierde sus aportes si no completa los mismos, los
vendedores no son propietarios plenos o tienen la propiedad hipotecada, o por
ultimo, los vendedores no cumplen con las promesas de servicios y equipamientos
que ofertan al momento de vender. Nadie esta alli para defenderlos.

Ambos mercados, para ampliar sus actividades mas alla de la demanda real de
suelo urbano y ante la inexistencia de cobro de plusvalia, han creado compradores
complices de la especulacion, minicapitalistas populares (llamado en
centroamérica capitalismo del centavo) que compran solo para especular,
guardando esos suelos sin uso para el futuro: vendedores y compradores saben que
ese es el verdadero fin de la operacion: una inversion a futuro pero que
lamentablemente se realiza a expensas de la ciudad, su economia y sus habitantes..
El perjuicio es para la ciudad y para los pocos que compran porque necesitan suelo
urbano pues desean construir de inmediato.

Se esta delineando una politica de ciudades que plantea esta gestion del suelo
como una prioridad, documento fundamental que lo estamos tomando como bésico
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pues muchos de sus objetivos tienen relacion directa con las politicas de suelo
urbano. Por otra parte la agenda de temas estratégicos para la investigacion en el
pais en elaboracion por parte del PIEB lo ratifica. El tema esta en la mesa.

Los gobiernos municipales que estan a las puertas de elecciones conocen desde
hace tiempo esta falencia, esta carencia de herramientas fundamentales, por no
haberse entendido que el tema acceso al suelo es vital para poder responder a las
demandas ciudadanas y que ademas ya lo entienden que condiciona a todos los
otros temas, como vias, equipamientos, programas de vivienda y tantos otros.

Hay dificultades y ambigliedades que se deben resolver y eso justifica
ampliamente esta iniciativa: Ambigledades en la funcién de los ministerios en el
tema urbano, ambigiiedades con el tratamiento de las areas rurales, ambigiiedades
con el concepto de autonomias municipales, con la existencia de las cartas
organicas, ambigiedades en la permisividad del lucro sin limites con el suelo
urbano a expensas de la ciudad, ambigledades en los programas de vivienda y la
atencion de sectores mas pobres, pero justamente por esas dificultades y
ambigledades es que se debe tomar el toro por las astas y delinear una buena ley
de ordenamiento y gestion del suelo urbano.

Pero volvamos ahora a ver el panorama grande, el marco institucional y legal del
pais, y ante tanta falencia y tantas cosas ya hechas, planteemos directamente la
pregunta ¢Porqué una ley de ordenamiento y gestién del suelo urbano?

Debemos comenzar definiendo el alcance de algunos conceptos:

El desarrollo del territorio es en nuestro caso el objetivo mas amplio que se busca.
Sin embargo el territorio, siendo un sistema, presenta dos realidades o subsistemas
muy distintos: hay un territorio rural, caracterizado por la presencia de los
recursos naturales y con muy baja poblacion, y hay un territorio urbano,
caracterizado por una ocupacion intensiva del territorio definido como urbano y
altas densidades de poblacion. Ambos conforman el concepto mas general del
sistema territorial, son como subsistemas del sistema territorial. Las areas de la
periferia de las ciudades, que adquieren cada vez mas importncia se consideran
como territorio urbano, pues ese es su futuro, aunque tienen un carécter
decididamente hibrido

De acuerdo a nuestras leyes el desarrollo del territorio esta a cargo de los PTDI, es
decir los planes territoriales de desarrollo integral. Sin embargo, por como esta
disefiada esta ley, por el momento se ha privilegiado el desarrollo del territorio
rural, abandonando en los hechos los grandes centros urbanos, los cuales apenas se
mencionan en el texto de la ley y en las guias 0 manuales para elaborar esos
planes.
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Debe aclararse que el insistir en considerar los centros urbanos no implica que se
los conciba como realidades aisladas, es solo insistir en que hay herramientas para
su estudio que deben ser incluidas en las leyes.

Un caso aparte lo constituyen las regiones metropolitanas, las cuales con las EDI,
tienen una legislacion aparte. Lamentablemente estas regiones metropolitanas
estan teniendo muchas dificultades para nacer.

El concepto del ordenamiento del territorio nace en Europa por influencia
neoliberal, pero también por las caracteristicas de su territorio, caracterizado por
miles de centros urbanos a pocos kilometros de distancia uno de otro. En esa
realidad, dividir lo urbano de lo rural no tiene sentido y el “ordenamiento”
adquiere una alta prioridad, por lo limitado de los espacios. El desarrollo, lo tienen
ya garantizado histéricamente.

Pero en Bolivia, donde esas dos realidades estan tan separadas, y donde uno puede

viajar 100 km. Sin encontrar otra ciudad, no tiene sentido copiar esa concepcion de
territorio uniforme ni priorizar el ordenamiento. Es mas logico pensar en areas
rurales y nodos que conforman una red, como se vera mas adelante. Esto no
significa que donde se justifique, se debera tratar de enfocar el territorio en su
integridad, y es lo que sucede por ejemplo en las regiones metropolitanas y en
aglomerados menores ya detectados por la politica de ciudades y que sin duda
necesitan esa vision integral.

El término “Ordenamiento urbano” sustituyendo al de planificacion urbana llega a
América Latina bajo el marco de la planificacién neoliberal y corresponde a un
enfoque menos integral sobre el territorio, hace referencia sobre todo corregir y
mitigar los efectos de los agentes que actdan a nivel del territorio, a corregir las
externalidades del sistema, en especial los agentes econdmicos. Con esta
herramienta no se esta poniendo énfasis en el desarrollo integral sino mas bien en
el ordenamiento del mismo, como se dijo, en el paliar las externalidades de las
actuaciones basicamente socioeconémicas que son estructurales y cuyos efectos se
debe tratar de paliar.

Lamentablemente este concepto de ordenamiento también presenta dos niveles que
no se quiere reconocer ni distinguir: el ordenamiento del territorio natural, rural,
en el cual lo que prima es el manejo de los recurso naturales y los usos de los
suelos de acuerdo a su vocacion, asi como de los asentamientos humanos que son
de pequefia envergadura, y el ordenamiento urbano, en el que al tratarse de
grandes aglomerados de personas, los temas de la concentracion espacial de
actividades y personas llevan a identificar en el suelo urbano el tema estratégico
para poder hablar con éxito de planes de ordenamiento urbano.

Se llega asi a la definicion de que en el marco del ordenamiento urbano de

nuestras ciudades, si se quiere tener éxito se tienen que privilegiar y priorizar el
tema del suelo urbano, por las enormes consecuencias que su manejo implica para
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todas las variables del desarrollo: acceso, dispersion, segregacion socioespacial,
especulacion, espacio publico, etc.

Volviendo a lo mas concreto, hemos visto que hubieron muchos experimentos
frustrados en la década de los “80 para que el pais pueda contar con una ley del
urbanismo. En los afios “90 mas bien se privilegia el tema del Ordenamiento
Territorial, que deja de lado los temas especificamente urbanos, en especial el tema
del suelo urbano, fundamental para la planificacién de las ciudades.

Con la ley 777 la planificacion integral del territorio se enrumba abarcando todos
los niveles de planificacion, trabajo que se realiza a partir del Ministerio de
Planificacion. Este sistema de planificacion no prioriza la planificacion del
desarrollo de las ciudades pero debera hacerlo, siendo este ministerio el Organo
Rector de la Planificacion Territorial que debe desarrollar los planes de desarrollo
urbano, prioridad que aun no la ha vislumbrado.

Por otro lado, el Ministerio de Obras Publicas es quien ha plasmado la politica de
ciudades, politica que abarca todas las variables del tema urbano, aunque en
realidad como ministerio sus funciones estan mas ligadas a generar politicas
generales de habitat y vivienda.

Lo que se ha podido constatar es que no hay posibilidades de Ordenamiento
Urbano sin enfrentar el tema del suelo urbano como tema estratégico y prioritario,
y tema hacia el cual han apuntado muchos de los objetivos de la politica de
ciudades.

De ahi que se llega a la conclusion, provisional y para discutir, por cierto, de que
no se esta planteando la reposicion del proyecto de ley urbana ni de
ordenamiento urbano, lo que haria falta es una un ley de ordenamiento y gestién
del suelo urbano, instrumento que permitiria no solo destrabar el ordenamiento y
la gestion del suelo, actividad hoy en manos exclusivamente del capital
inmobiliario sino que permitiria la verdadera implementacién de los planes de
ordenamiento que hoy se frustran porque no pueden enfrentar el obstaculo de la
ausencia de herramientas para manejar el tema esencial del suelo urbano. Sin
herramientas para la gestion del suelo urbano, no hay planificacion urbana, asi de
simple.

Queda la otra tarea, la de los Planes de Desarrollo Urbano (PDU) que
corresponderian al ministerio de Planificacion por una parte, pero que también
deben responder a la politica de ciudades que es una politica publica marco, y no
exclusiva de un sector.

Objetivo y alcance

El objetivo que se plantea es elaborar un documento base que contenga todos los
elementos a ser incorporados al proyecto de Ley de ordenamiento y gestion del
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suelo urbano en el marco del proceso de implementacién de la Politica de
Ciudades a través de un ejercicio de consulta y retroalimentacion con los
principales actores concernidos

Para el cumplimiento de este objetivo especifico, se deberan identificar y analizar
los factores, dinamicas y problematicas del ordenamiento urbano y la gestion del
suelo en Bolivia. Ello implica analizar:

La realidad del sistema de ciudades existente a nivel nacional: La
estructura o sistema existente de centros urbanos y como esta ha sido
tomada en cuenta por la legislacion: Areas metropolitanas, Capitales de
departamento Ciudades intermedias, Centros urbanos de apoyo.

Las relaciones urbano rurales y la existencia de esa zona periurbana o
de interfaz que es tan compleja y que requiere de mejores definiciones y
acciones. Quiza aqui si ayuden las categorias de los sistemas de vida que
usa el SPIE.

Las caracteristicas, factores y actores del proceso de urbanizacion en el
pais. Iniciativas del sector publico, del sector privado y las dinamicas de
construccion social del habitat asi como de los procesos de regularizacion
de asentamientos informales relevantes para la formulacion de la ley.

Caracteristicas del proceso fisico espacial de urbanizacion: dispersion
urbana, segregacion socio espacial, conectividad escasa, pobreza
periurbana, hacinamiento, falta de servicios y espacios publicos,
equipamientos sin conformar red, etc.

Rol del Capital inmobiliario y el mercado del suelo incluyendo
iniciativas del sector privado, para suelo urbano y construccion de
vivienda y los procesos de regularizacion del suelo

Marco normativo, legal e institucional existente. evaluacion de su grado
de cumplimiento y factores que inciden en su eficacia.

Verificacion de lo que establecen sobre el tema la CPE , la ley Marco, el
cddigo Civil, la ley de gobiernos municipales, la 1551, la 1333, la ley
INRA, la ley forestal, la ley 482, la ley 777 SPIE y otras que se pueden
considerar referidas al tema urbano y a los problemas y conflictos urbano
rurales.

e Formas de gestion del suelo urbano, sus disfuncionalidades y sus
actores.

Esos son los temas que se desarrollan en el punto 2 del presente documento
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Queda por definir que relacion tendré el instrumento que se estd planteando con
los seis objetivos estratégicos que plantea la politica de ciudades, porque ha
quedado claro que la ley de ordenamiento y gestion de suelos que se presenta no es
una ley que abarque los 6 objetivos estratégicos de la Politica de ciudades. Eso lo
hace un Plan de Desarrollo Urbano que desarrollara cada municipio. Se requerira
de otro tipo de instrumentos para temas sobre todo socioeconémicos que si bien
son parte de los temas del desarrollo urbano no tienen relacion directa y/o causal
con el suelo urbano, que es el tema especifico que se esta proponiendo.

El siguiente cuadro muestra las casillas que representan a los 6 objetivos
estratégicos y las 20 lineas estratégicas que nacen de los objetivos. Hemos
marcado cuantas y cuales tienen relacion directa con nuestra propuesta.

El resultado es que la ley que se propone involucra completamente , en todas sus
lineas estratégicas a los objetivos 2, 3 y 4, referidos a la gobernanza, el
ordenamiento urbano y la calidad de vida, mientras que involucra solo con una
linea estratégica a los objetivos 1y 5.

Se estaria asimilando en la ley del suelo urbano a 13 de las 20 lineas estratégicas.

LINEAS ESTRATEGICAS INVOLUCRADAS EN LA PROPUESTA

Objetivos Lineas estratégicas
estratégicos
1. Ciudades | Disminuir bre- | Reducir segre- | Fortalecer
inclusivas chas de género | gacion identidades vy
y generacional socioespacial | patrimonio
2. Ciudad | Transformar la | Promover Informacion e | Gobierno Incrementar
con institucionalidad | convivencia y | investigacion | electronico e | capacidad fi-
gobernanza | urbana participacion inteligente nanciera
auténoma
3. Ciudades | Gestionar equi- | Integrar
ordenadas tativamente el | ciudades  al
suelo urbano sistema de
Planificacion
4. Ciudades | Acceso equita- | Movilidad Equipamiento | Ciudades
saludables tivo a servicios | urbana en salud vy |seguras, me-
con calidad | urbanos eficiente espacios nos violencia
devida publicos
5. Ciudades | Gestion integral | Gestion Produccion y | Gestionar
sustentables | ambiental con | integral de | habitos riesgos y
y resilientes | salud y equidad | residuos saludables de | cambio
solidos consumo climético
6. Ciudades | Elevar producti- | Impulsar
productivas | vidad con | procesos  de
aglomeracion transformacion
productiva
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En conclusion, la caracterizacion que se presenta en el punto 2, corresponde mas 0 menos a
un diagnostico sobre el tema suelo urbano, pero para identificar los temas que deben entrar
en el contenido de la ley, e han organizado o combinado con los 6 objetivos estratégicos y
las lineas estratégicas que guardan relacion con el suelo urbano. De esa manera la propuesta
debe responder a cada una de las 13 lineas estratégicas que se han identificado.

Por ultimo, la propuesta incluird también los nueve ejes tematicos identificados por el marco

de evaluacién de la normativa en materia de planeamiento en Bolivia, de ONU habitat,
excelente documento y de enorme importancia para avanzar en el tema.
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2. CARACTERIZACION DE LAS CONDICIONES DEL ORDENAMIENTO
URBANO Y LA GESTION DEL SUELO EN BOLIVIA

Con los antecedentes y objetivos ya delineados, se trata ahora de definir los alcances
de la futura ley, es decir que temas deben formar parte de la misma. Se llega a ello
identificando y analizando los factores, las dinamicas y problematicas del
ordenamiento urbano y la gestion del suelo en Bolivia en los siete temas que se han
identificado como ejes conductores y que a partir de ahora se desarrollan:

2.1 El Sistema de ciudades

Puede parecer forzado partir de un tema tan general, pero no debe olvidarse que el
ordenamiento y gestion del suelo aplicado a la realidad que llamamos ciudad, no es
igual en todos los casos, responde a distintas situaciones y se comporta de distintas
maneras, las mismas que influyen enormemente sobe el patron de usos del suelo. Para
ser concretos, no es lo mismo el tema del suelo urbano en una regién metropolitana
con altas puntas de especulacién inmobiliaria que en un centro urbano menor de apoyo
a la actividad rural, que no crece de manera significativa. En ambos casos la presion
sobre el suelo urbano seré distinta y por tanto y sin duda que los problemas y por tanto
las soluciones deberan ser distintas, especificas para cada caso.

La ley 1551 de participacion popular cometi6 el error de no clasificar las ciudades,
estableciendo por ejemplo los mismos requisitos para un municipio con una ciudad de
un millon de habitantes, que para un municipio rural cuya cabecera no pasaba de 2.000
almas y que ademas no crecia significativamente.

Es por ello que la politica de ciudades ha desarrollado también politicas para el
sistema de ciudades, en el entendido que deben existir politicas diferenciadas segun el
rol que cada centro cumple en la red, por tamafio, vocacion funciones y area de
influencia.

2.1.1 Clasificacion de las ciudades
Existe una interesante clasificacion de ciudades hecha en 2005 que es la siguiente:
1) Region metropolitana, existen tres.
2) Ciudades mayores, incluye capitales de dep. y ciudades de mas de 50.000 hab.
3) Ciudades de frontera, entre 3.500 y 65.000 habitantes
4) Ciudades intermedias de servicios, entre 10.000 y 20.000 hab.
5) Ciudades menores de servicios, entre 2000 y 10.000

Por otra parte, el actual estudio sobre el sistema de centros urbanos ligado a la
politica de ciudades considera:
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1) 20 Ciudades grandes, que incluyen areas metropolitanas, aglomerados menores
a 500.000 habitantes, capitales de departamento y ciudades uninodales.

2) 24 Ciudades medianas, que incluyen 7 en é&reas metropolitanas, 8 en
aglomeraciones menores y 9 uninodales.

3) 47 ciudades pequefias, 32 en areas metropolitanas y 15 en aglomeraciones
menores.

En este estudio falta la tercera etapa en la cual supongo se debe definir el rango, las
funciones, el &rea de influencia y el rol y la vocacion de cada centro.

Para los fines que interesan se propone simplificar esos resultados, poniendo la
atencion especificamente en el tamafio, la localizacién en la red, su area de
influencia, la dindmica demografica y socioecondmica, las tasas de crecimiento, el
rango politico administrativo y por tanto, la vocacion y el rol del centro urbano en la
red. Esta podria ser una primera propuesta como estrategia de desarrollo de la red de
centros urbanos:

a) Areas metropolitana, de mas de 500.000 habitantes, de acuerdo a la CPE y a la ley
Marco 031. Incluye la metrdpolis generadora de la regién metropolitana mas los
centros urbanos que son parte de una regién metropolitana. Funciona como una
unidad para fines del Sistema Urbano. Su area de influencia es nacional e incluso
internacional

b) Centros urbanos mayores (o ciudades grandes), con el rol de construir la red
principal en el territorio:

Comprende a los Centros urbanos capitales de departamento, por su rol politico
administrativo, asi como los conglomerados o conurbaciones de menos de 500.000
habitantes que deben ser vistos como un solo centro mayor donde sus centros
componentes se complementan, en funcion de la prestacion de bienes y servicios a
un area de influencia que es comun y que se considera como intermedia o regional, y
por Ultimo centros de mas de 100.000 habitantes. Esos centros deben tener conexion
rapida con las regiones metropolitanas.

c) Centros urbanos intermedios (o ciudades medianas) por area de influencia,
ubicacion estratégica en el sistema, altas tasas de crecimiento, vocacion definida y
posibilidades. Es la red mas importante y la que podra evitar que las areas
metropolitanas se fagociten a todo el pais. Su tamafio es normalmente entre 20.000 y
99.900 habitantes y su area de influencia se considera como una subregion.

c) Centros urbanos especializados, funcionan con su propia légica, son como los
polos de desarrollo de Perroux, es decir no se integran a su entorno, son sostenibles
solo mientras su actividad especializada funcione, es decir son enclaves.

o Centros mineros

o Centros urbanos fronterizos

o Centros historico turisticos
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d) Centros urbanos menores (o ciudades pequefias), de apoyo a la poblacion y la
actividad agropecuaria local, ofreciendo bienes y servicios de corta distancia, que se
debe poder cumplir de ida y vuelta en el dia.

Todos estos centros conforman una red o sistema de acuerdo a las teorias y los
esquemas exagonales de Chistaller o las teorias gravitacionales en sus distintas
versiones.

Queda claro, para empezar, que lo que se solicitard en términos de ordenamiento del
suelo urbano sera distinto para cada uno de estos centros.

2.1.2 Requerimientos para cada tipo de centro

Al centro urbano menor (en torno a 2000 habitantes) no se le exigira un plan de
ordenamiento detallado: sera suficiente un esquema de crecimiento o modelo de
crecimiento, segn sus dimensiones, en escala adecuada con la definicion que
establezca:

o Areas aptas para la expansion

o Estructura vial, es decir espacios destinados a la circulacion intraurbana y
sefialacion de conexiones viales con el territorio.

o Amanzanamiento que permita los replanteos para deslindar propiedades que
permitan alojar los distintos usos.

o Nitida separacién, mapeo y registro de los espacios privados y los espacios
publicos.

o Zonificacién aproximada de los espacios publicos, de acuerdo a prioridades del
centro. Esta zonificacion debe incluir por lo menos espacios para la plaza'y los
edificios administrativos, para las escuelas, el centro médico, los campos
deportivos, la iglesia y las cooperativas.

o Definicién de las areas prioritarias para la expansion

El centro menor de apoyo normalmente no presentard problemas de alto costo del
suelo y los suelos circundantes seran municipales como parte del tradicional ejido
municipal o por lo menos como tal deberdn consolidarse, salvo que hubiesen ya
concesiones del INRA.

Reiteramos, el centro urbano menor debe tener un area de influencia muy bien
definida para dimensionar sus servicios en funcion de esa variable.

Los centros intermedios con poblacion entre 20.000 y 99.900 habitantes deben estar
ubicados de manera de proporcionar accesibilidad a los bienes y los servicios urbanos
a toda la poblacidn, sobre todo rural que el plan prevea que es su area de influencia.

Estas ciudades intermedias deberian contar con un gobierno municipal que cuente con
un Plan Director el cual se implementa mediante una oficina de planificacion urbana,
una unidad para temas de administracion, finanzas y presupuesto, una unidad para
temas de ingenieria y por Gltimo una unidad para los temas de desarrollo humano y
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participacion. Controla la aplicacion del plan y las normas de suelos con reglamentos
urbanos para la urbanizacion, el parcelamiento y la construccion.

Para los fines de los servicios urbanos, este gobierno municipal debe pensar en todo su
territorio asi como eventualmente cubrir las demandas de zonas cercanas, en su area de
influencia pero que pertenecen a otros municipios, con los cuales se deben suscribir
los respectivos convenios de atencion y compensacion.

Por altimo, y lo mas importante, este centro intermedio debe estar adecuadamente
conectado con un centro urbano mayor 0 una region metropolitana para acceder a
servicios mas sofisticados como medicina del tercer nivel o universidades, si no, no
podra cumplir su papel de intermediacion, como la “referencia” en la salud.

Es importante lograr que estos centros intermedios crezcan y retengan poblacion
calificada.

Los centros mayores son la columna vertebral del sistema de centros urbanos, por lo
que deberan contar con todo el aparato institucional que las leyes prevén para atender
a su territorio.

Es a este nivel que por las maniobras especulativas y a la alta demanda es critico el
problema del suelo urbano accesible y bien servido, como uno de los elementos clave
de atraccién , ademas del empleo y los servicios, para evitar que la poblacion siga
yendo a las areas metropolitanas. Estos centros mayores son la clave para preservar el
equilibrio del territorio. Deben poder prestar todos los bienes y servicios de una
ciudad, con excepcion de los temas especializados y globales de las areas
metropolitanas.

Se deberé definir los servicios y equipamientos que deben proporcionar, en funcion de
las funciones urbanas que para este nivel defina el sistema de ciudades, asi como las
politicas de suelo urbano para favorecer el asentamiento de nueva poblacion pues su
crecimiento disminuira la presion sobre las areas metropolitanas y las capitales. Seria
ya importante en estos centros programas de dotacion de suelo urbano para los que
lleguen.

Debe ser muy poco lo que los centros mayores requieran de las regiones
metropolitanas, solo temas muy especializados o los relacionados con el mercado
internacional.

Las regiones metropolitanas son sobre todo los nodos de direccion y control de todo
el proceso, por lo que si bien esas funciones son importantes, no deben generar
atraccion excesiva sobre el resto del territorio. Mas que grandes cantidades de
poblacion, las regiones metropolitanas necesitaran de actividades y recursos humanos
muy especializados.
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Sin embargo no debe olvidarse que su area de influencia es el pais, y que
probablemente haya subregiones periféricas sin acceso a esta escala metropolitana, lo
cual probablemente es lo que generara nuevas areas metropolitanas para cubrir esa
demanda probablemente a partir de las aglomeraciones menores que ya estan ganado
importancia.

En las regiones metropolitanas es donde se sentird con fuerza la influencia del capital
inmobiliario sobre el mercado del suelo, por lo que es donde mas se deben tener bien
afinadas las estrategias para esos embates pero sin olvidar que al mismo tiempo son
los agentes generadores de modernidad y avance tecnoldgico.

Este cuadro sintetiza la propuesta:

Variables de Categorizacion Area de Rol en la red Vocacion
andlisis 0 rango influencia
Poblacion Region un dia de viaje | Nodo director y | De Centro
metropolitana, por tierra, una | conexion con el | urbano
Tasa de mas de 500.000 | hora por avién | mundo. globalizado
crecimiento e hab. 800 km.
inmigracion Centros mayores, | El departamento | Estructuran la | Centros urbanos

PIB por sectores

Origen de la
inversion

Presencia
administrativa
estatal

Infraestructura y
equipamientos

Presencia de
comercio de
bienes y
servicios
privados

entre 100.000 y | y/o 4 horas de | red  nacional. | practicamente
500.000 hab. viaje por tierra. | Son su columna | completos

300 km. O % | vertebral

hora de avién
Centros La  provincia | Apoyo con fun- | apoyo adminis-
intermedios, y/o 2 horas de | ciones semana- | trativo, técnicoy
entre 20.000 vy | viaje por tierra. | les y casi coti- | de bienesy ser-
99.900 hab. 120 km. dianas para la | vicios a

pob. de su area
de influencia.

poblacion basi-
camente rural

Centros menores, | EI municipio o | Servicios basi- | Centros de

entre 2.000 y |una hora de|cos de educa- | servicios.

19.900  depen- | viaje por tierra. | cién, salud y

diendo de la | 50 km. apoyo a la

ubicacién. produccion

Centros Depende de la | No forma parte | Variada: minera,

especializados actividad de la red petrolera,
turistica,
fronteriza

2.1.3 .Y la creacion de nuevas ciudades?

Un hecho que ha puesto en evidencia los vacios de la legislacion urbanistica en
especial referida al suelo urbano es la poca claridad existente sobre los procesos de
creacion de nuevas ciudades. Toda la legislacion apunta a que las ciudades nacen de
forma progresiva, a partir de pequefias comunidades que tienen éxito. Cuando
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alcanzan el mégico nimero de 2.000 habitantes pueden iniciar sus trdmites para
convertirse en ciudades.

Sin embargo la realidad estd mostrando que sobre todo en cercanias de las areas
metropolitanas la globalizacion estd presente y el capital inmobiliario esta
proponiendo la creacion de lo que llaman “nuevas ciudades” que parten de cero.

Asi nacid en el municipio de Porongo el “Pueblo Colinas del Urub6”, con un tramite
como si se tratara de un pueblo de 2.000 habitantes que en realidad no existia. El
proyecto se inicié con urbanizaciones cerradas completamente convencionales.

Otro ejemplo es el proyecto “Nueva Santa Cruz, ciudad inteligente” que se desarrolla
en la provincia crucefia de Warnes involucrando 6.000 has y una poblacion final de
370.000 habitantes.

¢Como han logrado la autorizacion del gobierno municipal? ¢se trata del mismo
proceso que para aprobar urbanizaciones, aunque esté fuera del radio urbano de
Warnes? ;puede un municipio declarar como “urbanizable “ todo su territorio, sin
limitarse al radio urbano de su cabecera? Son preguntas que merecen respuestas
legales que pensamos deben ser parte del proyecto en el que trabajamos.

2.2 Las relaciones urbano rurales
2.2.1 La periferia como interfaz entre lo urbano y lo rural

La complejidad de estas relaciones es muy evidente sobre todo en las ciudades
andinas, en las cuales la periferia, que no es ni urbana ni rural, es un tipo de
asentamiento con sus peculiares usos del suelo que se constituyen en el interfaz?
entre el sistema urbano y el sistema rural. Su poblacién vive la realidad urbana pero
sin haber cortado sus relaciones con el campo, del cual proviene.

Este fendbmeno ha sido brillantemente estudiado en una publicaciéon coordinada por
Nelson Antequera y Cristina Cielo (2011) llegando incluso a plantearse que se trata
de una forma distinta de construir territorio, que no es ni ciudad ni campo. Este
fendmeno, sostienen, es la persistencia Aymara de la ocupacién de varios pisos
ecoldgicos, modo de usar el territorio que proviene de tiempos ancestrales.

En las ciudades del oriente boliviano la situacién no es la misma. Las grandes
distancias sea de los inmigrantes andinos que llegan, que de los mismos orientales,
por el tamafio de los departamentos del pais, hacen que esos vinculos sean menores y
la periferia mas que como interfaz hace solo de antesala para la vida urbana. Tienen
un caracter provisional, semirural, precario pero que decididamente se va
convirtiendo en un barrio popular que se sentird parte de la ciudad. El programa de
los “barrios pintudos” desarrollados por CEDURE en Santa Cruz mostrd como se iba

! Entendemos por interfaz la comunicacién y/o accién de un sistema con otro. En nuestro caso la
comunicacion entre el sistema urbano y el sistema rural
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dando ese proceso, y como participando en ese concurso los vecinos sentian que iban
siendo aceptados y se convertian en parte de la ciudad. De la precariedad a la
insercion, ¢como podemos facilitar ese proceso?

Se concluye que seria importante que en el anélisis de las zonas urbanas y en las
propuestas para el tratamiento de los usos del suelo de esas zonas, se considere con
particular interés a la poblacion migrante que en su primera etapa es semirural, pero
que se integrara a la ciudad y ese es el proceso que tenemos que promover Yy facilitar
con politicas y normas claras.

2.2.2 Recuperacion de la competencia del ordenamiento territorial por parte de los
municipios, en todo su territorio, enfrentando dualidades con INRA, ABT y DDRR.

Cabe preguntarse, en el area suburbana, ¢quién decide sobre asentamientos de caracter
urbano, el INRA o el gobierno municipal? y ¢porqué los gobiernos municipales
amplian de manera desmedida sus radios urbanos?

Es importante profundizar que es lo que sucede en las areas periurbanas a las
ciudades pero fuera de los radios urbanos, sobre los cuales el capital inmobiliario y
los partidos politicos y movimientos sociales ejercen presion, y donde el INRA actia
generando con sus asentamientos procesos de verdadera urbanizacion interpretando
erroneamente la CPE y varias leyes, sobretodo la 1551 y la 777 que asignan la
planificacién de todo el territorio a los gobiernos municipales. La presencia de
asentamientos aprobadas por el INRA como rurales en esas areas es una constante en
el pais.

¢Han visto ustedes lo que sucede en las areas suburbanas, fuera de los radios
urbanos? Pues es justamente en esas areas, tedricamente rurales y por tanto no
sujetas a urbanizacién, en las que se producen los masivos asentamientos
curiosamente de ‘“colonos” y sindicatos agrarios pero que en realidad son
urbanizaciones populares, promovidas por distintos actores: Traficantes de tierras
que combinan su actividad delictiva con funcionarios del INRA, empleados
municipales, sindicatos agrarios, loteadores, abogados, politicos, municipios
colindantes y otros. Es un movimiento muy fuerte y muy organizado porque
involucra grandes intereses, que han identificado en la transformacion del terreno
rustico o rural a terreno urbano la operacién en la que se produce la plusvalia y por
tanto las enormes utilidades.

En gran parte esto sucede porque los municipios no han asimilado la ley 1551 de
participacién popular, ni la ley 777 que les da a los gobiernos municipales
competencias de planificacion y definicion de usos del suelo y sobre todo de
ocupacién del territorio en todo el &mbito del municipio. Por tanto es urgente la
recuperacion de la competencia del ordenamiento territorial por parte de los
municipios, en todo el territorio municipal, enfrentando dualidades con INRA y
ABT. La definicion de los usos del suelo del territorio municipal territorial
corresponde a los gobiernos municipales, no a los organismos sectoriales de lo rural.

23



ONU — Habitat
Documento base para la formulacién de la ley para el ordenamiento y gestion del suelo urbano

Ellos son sectoriales que se deben enmarcar en el plan de ordenamiento municipal,
que incluye definicién de usos del suelo y la llamada “ocupacion del territorio”
establecida claramente en la 1551y en la 777.

Este problema es también evidente con las intervenciones de las empresas de
servicios basicos, las cuales por disposicion de la CPE deben proporcionar servicios,
a titulo de acceso universal a ocupaciones de zonas urbanas no previstas para la
expansion por los planes de los Gobiernos municipales.

Muchos municipios han quedado con la idea de que su tarea urbana municipal llega
solo hasta el radio urbano y han quedado anclados a la idea que las intervenciones
municipales deben detenerse ante el radio urbano, pues fuera del mismo esos
territorios corresponden ya a la gestion nacional sobre la que ellos no tienen
injerencia alguna, pero no es asi. EI PDTI municipal es un plan que involucra y
define los usos y ocupacion de hasta el ultimo milimetro del territorio municipal y
solo una vez que ese plan ha definido las pautas de ocupacion del suelo: urbano,
rural, forestal, de proteccion, etc entran en accion, bajo esas definiciones, los
organismos sectoriales nacionales como el INRA y la ABT. La planificacion del
territorio municipal es una competencia definida como exclusiva.

Esta mala comprensién de las competencias hace que los gobiernos municipales,
para no perder el control de su territorio con potencial urbano frente a, digamos el
INRA, no se les ha ocurrido otra cosa que ampliar en forma desmedida su radio
urbano “ para defenderse del INRA” como declaran algunos alcaldes.

Esa actitud de debilidad de los gobiernos municipales frente a instituciones
nacionales ha estado también a la base de los descomunales aumentos de los radios
urbanos que se han producido a raiz de las leyes de regularizacion de la propiedad y
de los nuevos PTDI, pues en ambos casos se planteaba la ampliacion del radio
urbano para poder regularizar los asentamientos irregulares situados fuera de dicho
radio. La oportunidad que ha sido tomada al vuelo por los gobiernos municipales,
con incrementos desmesurados de sus radios urbanos.

2.2.3 Las areas suburbanas, fuera del radio urbano, plato preferido del capital
inmobiliario

Justamente la poca claridad que existe para la gestion de las areas rurales pero que
estdn bajo el area de influencia urbana hace de estas el plato favorito para ser
urbanizadas o asaltadas segun sea el caso, porque es en esas operaciones donde se
genera la plusvalia por el solo hecho del cambio de status legal de esas tierras, aun
antes de cualquier inversion. La existencia del concepto del radio urbano, es decir de
la delimitacién del area urbanizable como tal es la que lo permite.

Entonces tenemos urbanizaciones que aparecen fuera de los radios urbanos, para las
elites urbanas pero también orientadas hacia la economia popular, promoviendo la
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especulacion inmobiliaria a nivel popular como lo veremos después. Estas tensiones
se agudizan ademas por los conflictos de los limites jurisdiccionales entre ETA’s.

Los gobiernos municipales se sienten sin armas y sin la fuerza para enfrentar estas
acciones. Una de las justificaciones importantes para la nueva ley es este tema,
¢como hacer para que los municipios puedan evitar e incluso desalojar esas
acciones? Los propietarios agropecuarios parece que lo han logrado, con una ley muy
estricta que frenod bastante las ocupaciones de predios rurales hace algunos afios. Hay
que estudiar esa experiencia.

2.3 Caracteristicas del proceso de urbanizacion: iniciativas, actores y factores.

Se puede sostener como hipotesis que los procesos de urbanizacion en el pais se dan
i) en ausencia de Estado, ii) bajo fuerte dominio del capital inmobiliario iii) con
marcada presencia de “negociantes irregulares de la tierra” que incluye dirigentes,
abogados, politicos y otros, iv) por el desorden juridico e histdrico en la tenencia y
antecedentes dominiales del suelo y v) por iniciativa basicamente de la poblacion
excluida del mercado del suelo, que necesita vivienda, en un proceso urbano que
llamaremos “ex post”, es decir en el que, contrariamente a lo que se da en paises
organizados, primero ocupan la tierra y luego urbanizan. Estas urbanizaciones se
dan en terrenos periurbanos y/o que presentan propietarios ausentes o titulacion
discutible.

Este crecimiento conflictivo ha llevado a la necesidad de acciones publicas de
regularizacion que también desarrollaremos mas adelante.

A continuacion desarrollaremos estos cinco actores y sus iniciativas y acciones en los
procesos urbanos.

2.3.1 Urbanizacion en ausencia de Estado.

Sin ir muy atras en la historia, es facilmente demostrable que en el presente siglo el
Estado se ha concentrado en las areas rurales y en los temas de los recursos naturales
y su industrializacién, habiendo abandonado a las ciudades como motores de la
modernizacion y del mejoramiento de la calidad de vida. Ese abandono ha
significado en los hechos aplicar una modalidad neoliberal al urbanismo, que se
denomina “urbanismo desregulado”. El gobierno fue neoliberal en términos
urbanisticos.

El gobierno central solo se ha preocupado de tratar de regularizar el enorme
problema de la regularizacion de la propiedad del suelo urbano y de la construccion
de nuevas viviendas.

Incluso el interés del gobierno central en la planificacién, expresado en la ley 777 del

Sistema de Planificacion, ignora el tema de las ciudades e insiste en su vision del
territorio como basicamente conformado por unidades productivas agropecuarias y
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comunidades rurales. Su paradigma es el de la ecologia rural, con el uso de
conceptos ecologico rurales como el de los “sistemas de vida”.

Las gobernaciones, como herederas de las corporaciones de desarrollo, solo se
ocupan de los problemas ligados a servicios, produccion e infraestructura de caracter
regional, en las provincias.

Por altimo los gobiernos municipales, no obstante las 43 competencias que la CPE y
la ley Marco les han asignado, no desarrollan ni el 20% de las mismas y siguen
actuando al margen de los planes que las leyes les exigen, plagadas de
contradicciones y vacios en sus normas y leyes, y sin el apoyo de leyes nacionales
sobre todo para temas de la gestion del suelo urbano.

En el caso que se investiga del suelo urbano, la intervencion por parte del estado para
crear alternativas a los asentamientos informales ha sido practicamente nula.

La politica de ciudades del ministerio de OOPP es la primera iniciativa valiosa que
se genera del gobierno central y es necesario apuntalarla para que se convierta jpor
fin! en una pieza fundamental de las politicas urbanas nacionales.

2.3.2 Proceso urbano marcadamente especulativo dominado por el capital
inmobiliario popular y formal.

En el pasado, el suelo urbano era considerado basicamente un bien de uso y no un
bien de cambio, es decir a quien se le ocurria comprar un lote era basicamente
porque necesitaba construir su vivienda, la compra no era tanto vista como una
“inversion”. Ademas el capital buscando inversion no era abundante.

Con el acelerado crecimiento de las ciudades y ante la evidencia que el mercado del
suelo seria desregulado, es decir que el Estado no intervendria en absoluto, el capital
inmobiliario descubre que ese es un mercado de enormes potencialidades, que ya no
esta limitado a las necesidades reales de vivienda, sino a las necesidades de mucha
gente que quiere invertir, es decir que quiere comprar el bien inmueble no para
construir sino para revender mas caro, 0 simplemente para guardarlo, con la
seguridad que su precio subira. Una explicacion de porque se da este fendmeno
sobre todo en los Gltimos 30 afios es la que se da en una publicacién de CEDLA
(Prado 2020) . En esa publicacion se describen las causas de la evolucién
especulativa del suelo urbano, las que detallaremos posteriormente en el punto 2.5.2,
en el que nos referimos explicitamente al rol del capital inmobiliario.

Ahora es claro que esos procesos de valorizacion del suelo alejan cada vez mas la
posibilidad de los sectores populares de muy bajos ingresos puedan acceder al suelo
urbano mediante el mercado, asi que lo haran mediante asentamientos informales,
irregulares o no autorizados, como se quiera llamarles. Lo importante es sefialar que
el mercado del suelo excluye a mucha gente y no hay mecanismos de compensacion
para permitirles ingresar de manera legal.
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2.3.3 Conflictos por el suelo urbano como parte del proceso de urbanizacion.

El conflicto por el suelo urbano es una caracteristica muy marcada del proceso de
urbanizacion y cuyas formas y actores son muy diversos.

Estos conflictos han sido muy bien estudiados por el CEDIB en su publicacion sobre
los conflictos del suelo urbano en Bolivia (CEDIB 2013) de la cual se deduce que
estos conflictos se expresan en loteamientos, enfrentamientos, desalojos, disputa por
la propiedad, intervencion policial y tantas otras formas, sin embargo a la base de los
conflictos existen tres factores:

a) La innegable imposibilidad de acceso al suelo de amplios sectores de la
poblacion, que quedan fuera de las propuestas que se hacen por falta de ingresos
y garantias, es decir por pertenecer al mundo de la informalidad.

b) Las enormes deficiencias en la titulacién de los predios y registros en Derechos
Reales, sin enfoque del derecho urbanistico y con sistemas obsoletos de registro
con sobreposiciones, falsificaciones, ventas dolosas, estelionato, hipotecas y
tantos otros temas que provocan los enfrentamientos hasta violentos y en algunos
casos con participacion de la policia, en los que ambas partes estdn convencidas
de estar en la razon. Quienes saben la verdad callan y/o mienten.

c) La incapacidad y/o la corrupcion de la gestion municipal, pues muchos de esos
casos se generan justamente desde los archivos municipales y a partir de
funcionarios deshonestos que “pasan informacion” sobre terrenos, especialmente
de uso publico que podrian ser ocupados sin problemas. Es un grave problema de
falta de institucionalidad.

d) El accionar del INRA, como ya se ha descrito, con funcionarios en complicidad
con los sindicatos campesinos.

e) Los problemas entre municipios, que se crean por deficiencias en la demarcacién
de limites, lo cual abre el apetito de politicos, abogados y loteadores, entre otros,
que ven en esa indefinicion la posibilidad de cosechar beneficios.

Los actores de estos enfrentamientos son los pobladores de ambos bandos, grupos de
abogados y topdgrafos inescrupulosos, politicos que ofrecen apoyo de autoridades,
policia que debe intervenir, no siempre del lado de la justicia ni en los casos
prioritarios, haciéndolo ademéas a un costo econmico muy alto para propietarios
reales o falsos que esta al origen de los conflictos.

Todo este conjunto de temas, con sus actores, tiene como resultado asentamientos
humanos irregulares o no autorizados, que son la marca o el sello del proceso
urbano latinoamericano. Es la falta de respuesta a la demanda de suelo por parte de
los sectores populares la que genera estas acciones, dando como resultado
asentamientos que tendran una vida muy dificil.

27



ONU — Habitat
Documento base para la formulacién de la ley para el ordenamiento y gestion del suelo urbano

2.3.4 Los asentamientos informales como protagonistas. Procesos de urbanizacion
“ex post” es decir primero se asientan después se urbaniza.

En paises en los que los procesos de urbanizacién estan institucionalizados, primero
se produce el proceso de urbanizacion, es decir se disefia el asentamiento, se aprueba,
se ejecutan las obras, siendo el ultimo paso la construccion de la vivienda. En
nuestros paises el proceso se da al revés: primero se asientan, construyen una
vivienda precaria y alli inicia un largo proceso que puede durar mas de 10 afios, en el
que los vecinos construyen una vivienda precaria que luego va mejorando por
autoconstruccion y sin asistencia, el proceso se llama autoconstruccion progresiva
sin asistencia.

Pero la vivienda es solo parte del problema: ella se encuentra en un contexto que no
tiene nada de urbano, asi que los pocos vecinos que se pueden juntar van haciendo
los trdmites para contar primero con agua potable y energia eléctrica, luego las calles
de acceso, el transporte publico, el alumbrado publico para concluir con la escuela,
la posta sanitaria y el mercado. Es un proceso de autoconstruccion de la vivienda
pero también de la ciudad, todo a cargo de los ciudadanos y que dura como dijimos
mas de 10 afios, a un costo social muy elevado.

Sin embargo, sobre todo en la zona andina del pais, las ocupaciones irregulares
vienen con un sistema organizativo, estudiado por Cabrera (Cabrera et al, 2019) en
dos barrios de Cochabamba en el que los ocupantes mantienen una estructura
organizativa muy eficiente, que comanda la ocupacion de los predios, la distribucién
de los mismos, la reversion, las multas la cesion para areas verdes exigidas por la
alcaldia hasta llegar a formas de apropiacion de la plusvalia por parte de la
organizacion, proceso de gran interés que lamentablemente no se repite en el oriente,
donde quienes conducen el proceso normalmente conforman un grupo cerrado de
“loteadores” que incluso no son vivientes, y que una vez que han concluido la venta
de los lotes, desaparecen, incluso porque en muchos casos no pueden titular. En esa
cultura es débil la tradicion sindical y comunitaria. En el oriente y a escala urbana
solo se vivio la tradicion de las mutuales o ayuda mutua, pero para otros fines.

2.3.5 Las “regularizaciones” correctoras como parte del proceso urbano

Todas las caracteristicas que hemos descrito llevan a que se exija de los gobiernos
acciones para corregir los desequilibrios que se producen en el proceso urbano y que
se manifiestan en i) asentamientos humanos fuera de las areas permitidas en los
planes, sobre todo fuera del radio urbano y ii) viviendas construidas en suelos que no
son de propiedad de los que lo habitan y iii) viviendas construidas fuera de norma.

Ya hemos visto que la primera accién para corregir estos conflictos fue la ley 2372
de regularizacion de la propiedad urbana del gobierno de Gonzalo Sanchez de
Lozada, del afio 2002, que con la sigla ARCO se proponia regularizar
principalmente mediante el sistema de la usucapion, creando la interesante figura de
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la usucapion colectiva, es decir para todo un barrio cuyos vecinos se encuentran
todos en la misma situacion.

La ley 247 del afio 2012 repite el texto de la ley anterior, creando gran expectativa
por el contexto politico. La gente creyd que esa ley legalizaria todos los
asentamientos, loteamientos y ocupaciones existentes y futuras pero no era asi: la ley
comprendia solo casos que ya las leyes establecian para usucapion, es decir que no
haya propietario que reclame la ocupacion, que no haya contrato de alquiler o de
cuidante y que la ocupacion se haya producido desde ya hace muchos afios y sin
conflictos con eventuales propietarios que puedan reclamar.

La Unica y mas importante novedad, aunque la mas discutible, era que esta ley y sus
posteriores modificaciones permitian a los gobiernos municipales vender a los
ocupantes irregulares la tierra municipal que habia sido avasallada, venta que por
leyes anteriores los gobiernos municipales no podian realizar. La ley 2028 de 1999
incluso prohibia los cambios de uso del suelo de los espacios de uso publico.

Sin embargo la ley no enfrento lo que es el problema principal: ocupantes sin papeles
que ofrecen pagar al propietario asaltado, quien también esta de acuerdo en vender
pero el gran obstaculo es la definicion del precio, y alli el Estado se encoje y se
retira: los ocupantes pretenden pagar el precio original de las tierras, cuando eran
semirurales, pues indican que ellos han generado la plusvalia, y el propietario que
pretende un precio que sea acorde con el valor comercial del momento. Como las dos
posiciones son tan dispares, corresponderia que el Estado, en su nivel municipal
intervenga mediante alguna ley, pero existe ese vacio que las varias leyes de
regularizacion no han resuelto, y es el tema que habia que trabajar. La expropiacién
podria ser el camino, pero enfrenta el mismo problema: No hay definiciones de
cuanto se debe pagar en una expropiacion. El “precio justo” no es una definicion
aplicable.

2.3.6 Ausencia de politicas preventivas y de alternativas a los asentamientos
informales.

Ha habido politicas para paliar los efectos de la informalidad de los asentamientos
pero no existen politicas para prevenirlas y mas bien presentar alternativas a los
sectores populares. No se han concretado los pedidos de programas municipales de
suelo urbano para sectores populares, ni de creacion de un fondo de tierras para poder
ofrecer tierra de bajo costo.

2.4 Caracteristicas del proceso fisico espacial y ambiental de la urbanizacion.

Analizaremos este tema considerando las siguientes cinco caracteristicas, i) La
dispersion y las bajas densidades, ii) La segregacion socioespacial que se genera, iii)
las incompatibilidades y distorsiones en los usos del suelo, iv) suelo urbano para la
vivienda, los servicios y los espacios publicos, v) la insostenibilidad ambiental del
proceso en su conjunto.
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2.4.1 Expansion urbana dispersa, fragmentada y de baja densidad

Es un hecho ya ampliamente comprobado que bajo las actuales condiciones
politicas y de mercado, las ciudades latinoamericanas intermedias crecen como
“manchas de aceite” y “a saltos de rana” (frog leap) manteniendo todavia un minimo
grado de compactacion, mientras que las &reas metropolitanas lo hacen de una
manera definitivamente dispersa, fragmentada y de muy baja densidad promedio, por
lo que se aplica a ellas el término por demds de evidente de “crecimiento en
archipiélago” .

Las razones que se combinan para estos procesos son i) el predominio del mercado
inmobiliario en las decisiones de crecimiento de la ciudad, buscando nuevas formas
de reproduccion del capital mediante las altas plusvalias que se obtienen con la
incorporacion de tierras rurales al ambito urbano, ii) un aparato publico que ni quiere
ni puede controlar la fuerza de ese actor, y por ultimo iii) una ciudadania que es la
directamente perjudicada que no tiene herramientas ni organizacion para que las
decisiones que se tomen puedan evitar esas distorsiones.

La dispersion produce la prolongacion exagerada de los tiempos de viaje, que
golpean sobre todo a los sectores populares que son a los que se aleja sin el adecuado
sistema de transporte publico, promoviéndose asi mas bien el uso del vehiculo
privado. Produce también la imposibilidad de que los gobiernos municipales puedan
atender esas zonas con servicios basicos y equipamientos sociales.

Pero la dispersién produce también la destruccién de los suelos con capacidad
productiva agricola y de los paisajes de valor ambiental que rodean a las ciudades,
convirtiendo esas areas en paisajes abandonados y alambrados inutiles para demarcar
lotes que no seran utilizados en muchos afios, lo que los convierte en basurales y
espacios generadores de inseguridad ciudadana.

Este tipo de expansion urbana crece de manera fragmentada, sin continuidad ni de
sus barrios pero sobre todo lo mas grave sin continuidad de su estructura vial
principal, lo que genera una trama urbana fragmentada e interrumpida, de muy baja
eficiencia.

Pero el mas grave resultado de esta forma de crecer, dejada a las intervenciones del
capital, son las bajisimas densidades de poblacion que se obtienen, medidos por
habitantes/hectarea.

Esta baja densidad es buscada por las urbanizaciones de alto costo para favorecerse
de un ambiente natural que se vende muy bien, pero que implica zonas alejadas,
atendidas solo con vehiculo propio y servicios en supermercados, colegios y
universidades privadas también alejados, asi como centros empresariales que generan
nuevo empleo para ejecutivos.
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Sin embargo esa misma receta de zonas alejadas, aplicada a parcelas pequefias, con
servicios muy precarios y porcentualmente destinados a la especulacion, genera
extensas zonas poco pobladas, ambientalmente desastrosas que han perdido el uso
agricola al que estaban destinadas, como pequefias granjas con cultivos y animales
de cria.

Mucho mas se podria decir sobre este tema que es objeto de infinidad de
investigaciones y publicaciones, pero nos limitaremos pues quedan otros temas
igualmente importantes.

2.4.2 Segregacion socioespacial: El capital obtiene plusvalia con la segregacion.

Este es uno de los efectos mas caracteristicos de la expansion urbana cuando esta se
abandona totlmente a las fuerzas del mercado, en este caso del mercado inmobiliario.
El capital busca generar plusvalia y el mecanismo para ello es segregar los mercados
segun niveles econdémicos, pues cada sector produce plusvalia pero mediante
estrategias distintas.

La valorizacion para los sectores de altos ingresos la obtiene en primer lugar
escogiendo las areas socialmente mas valorizadas, es decir va construyendo, a traves
de sus proyectos la valorizacion de ciertas zonas, en parte provechando ventajas ya
existentes, como la presencia de un aeropuerto, que las inmobiliarias utilizan como
atractivo, buenos accesos 0 una segregacion ya precededente, o incluso creando
desde cero esa valorizacion a partir de la creacion de una imagen de exclusividad,
destacando su alto costo, y por tanto los buenos vecinos, su caracter exclusivo,
indicando que no es para cualquiera, destacando el tratamiento y la presencia de
paisajes naturales valiosos com arboles, praderas, mucho verde, lagunas etc, al
mismo tiempo que se destaca la buena conexidén con el centro y al final, el
recordatorio de que esa compra es buen negocio; ahora ya usan directamente la
palabra plusvalia es sus publicidades y promociones.

Pero las urbanizacionea populares son tambien segregadoras pero en el sentido
contrario: la gente no tiene otra alternativa que comprarlas por su bajo costo pero se
dan cuenta que estan entrando a barrios y urbanizaciones populares donde tendran
los tipicos problemas urbanos y carencias de servicios, transporte etc pero ademas
con el sello de que se es ciudadano de segunda o de tercera, de que por ello no tiene
derecho a muchas cosas como buenos servicios 0 buenos accesos a las zonas con
servicios, y tendrd siempre la marca social porque en nombre de su barrio sera
asimilado como un barrio “pobre” o peor aun, “peligroso” y al cual no vendran
inversiones importantes ni del Estado ni de la iniciativa privada.

Para concluir diremos que es lamanetable que quiza sin darse cuenta o porque estan
muy influidos por las elites, las autoridades de gobierno muchas veces orientan sus
inversiones justamente en las zonas de mas valor, eludiendo los barrios populares. Es
la logica de los politicos de querer formar parte de las élites, supongo, o también
podrian haber motivaciones economicas de otro tipo.
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2.4.3 Distorsiones e incompatibilidades en los usos del suelo

Sabido es que el movimiento moderno de origen europeo introduce el “zonning” o
zonificacion como receta fundamental del nuevo urbanismo, receta que es aplicada
en todos los planes de ordenamiento urbano.

Hoy varias corrientes como el “nuevo urbanismo” o la escuela de Jan Gehl que
plantean la necesidad de abandonar esa rigida separacion de funciones buscando
tejidos urbanos mixtos para darle vida a los espacios urbanos, principalmente las
calles. Este planteamiento coincide con las nuevas tendencias de la “ciudad de 15
minutos” de la alcaldesa Hidalgo de Paris.

Sin embargo, en nuestras ciudades con mas del 50% de poblacion informal, esa
separacion de funciones nunca tuvo sentido y el tejido urbano se mantuvo mixto
porque la poblacion asi lo necesitaba: la vivienda era tambien sastreria, o taller
mecanico, o pulperia. Solo los programas habitacionales sociales del gobierno, las
urbanizaciones cerradas y los barrios exclusivos para clase media mantuvieron esa
segreacion de usos, aunque con el tiempo hasta ellos se volvieron mixtos como San
Miguel en La Paz o el barrio sur en Santa Cruz.

Sin embargo el problema detectado por Le Corbusier, que atacaba “la calle” esta
presente: hay actividades en esa poblacion informal que son incompatibles con la
vivienda, eso es un hecho: no tan marcado como para despacharlos a un parque
industrial alejado pero si como para no permitir su funcionamieno al lado de una
vivienda. Citemos los casos de carpinterias, cerrajerias, talleres de arreglo de motos y
autos, restaurantes, chicherias, bares y cantinas etc.

Por lo tanto hay dos ciudades: la de clase media y alta que quiere barrios
estrictamente habitacionales, que es lo que garantizan las urbanizaciones cerradas, y
la ciudad informal, en la que el habitante necesita su vivienda sobre la calle, pues alli
desarrolla sus actividades. Se debe legislar pensando en las dos necesidades, quiza
con zonas de actividad molesta segregadas pero en cada unidad vecinal o barrio.

2.4.4 Suelo urbano para la vivienda.

El uso del suelo para la vivienda es el que predomina en todas las ciudades,
significando facilmente un 60% de la superficie de la mancha urbana. Existen
muchas tipologias bajo las cuales las mismas de construyen, segun las regiones y
segun las clases sociales,

Para las ciudades bolivianas tenemos basicamente las siguientes tipologias 0 maneras
distintas de usar el suelo:

a) viviendas tradicionales a patio central, tipicas de los centros historicos. En estos
casos el tema del suelo es muy importante porque se trata de suelos muy
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valorizados, con altos impuestos, muchas restricciones y tendencias o al
abandono o a la tugurizacion o la gentrificacion. En cada caso, se requeriran
medidas especificas para enfrentar este tema con acciones basicamente referidas
al suelo urbano.

b) La vivienda multifamiliar en bloques bajos o torres en altura, de propiedad
condominial y que pueden ser de uso mixto vivienda, oficinas y/o comercio,
presentando hoy complejos problemas legales para la cesion de areas, la
titulacion y su administracion.

c) La vivienda unifaminiar aislada o en hilera, hoy con marcadas tendencias a
definirse en urbanizaciones cerradas y a cargo de empresas especializadas, por lo
menos en las regiones metropolitanas, pero llegaran pronto a las ciudades
intermedias. Sobre estas también se deberia legislar a nivel nacional como parte
de las politicas nacionales para las ciudades.

d) La vivienda popular, “el cuartito”, precaria, sin retiros, de muy baja densidad e
insuficiente calidad, normalmente con altos indices de hacinamiento. En este
tema es fundamental involucrar a los gobiernos municipales en primer lugar para
facilitar el acceso a suelo urbano seguro y a precio razonable, para luego asistir a
la autoconstruccién por etapas que es la que predomina en esta tipologia.

2.4.5 El manejo de las densidades y los servicio publicos.

El manejo de las densidades es fundamental para poder prestar servicios publicos y
equipamientos de manera adecuada. Permitir densidades muy bajas no hacen
factibles servicios como agua potable, alcantarillado, vias y menos adn
equipamientos sociales como escuelas, mercados u hospitales.

Las bajas densidades pueden generarse por parcelas muy grandes pero sobretodo son
densidades bajas por permitir “terrenos de engorde” es decir compras solo para
especulacion, operacion que perjudica enormemente a quien compra para construir
de inmediato. Una cosa sera la densidad real y otra la densidad de proyecto.

Para un buen manejo de densidades y al mismo tiempo buen acceso de todos a los
servicios se recomienda programas de vivienda multifamiliar popular, que
permitirian que la poblacion de bajos recursos no deba ir a extender mas ain la
periferia. El gobierno central estd ya incursionando en este tipo de proyectos.
Lamentablemente los municipios no estan aun en esa logica.

Pero se da tambien el caso contrario: concentracion excesiva de edificaciones con
altos indices de edificabilidad en las zonas ya valorizadas a las que se le debe “sacar
el jugo” es decir explotar la ubicacion y el precio al maximo. Esto es posible
controlar con las normas urbanas de construccion, como veremos mas adelante.

Ademas de la densidad, es importante desarrollar también el concepto de las

intensidades de uso del suelo, pues de esa manera se relacionan mejor con la renta
del suelo.
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2.4.6 Los espacios publicos

Uno de los temas de mayor complejidad es la creacion de espacios publicos, algo
intrinseco a las ciudades desde los tiempos de la Antigua Grecia con su Agora, el
Foro de los Romanos o la plaza central de las ciudades coloniales espafiolas.

En términos urbanisticos y de acuerdo a recomendaciones de organismos
internacionales se debe garantizar por lo menos 10% de espacios publicos abiertos
con verde y por lo menos 5% para el equipamiento social de carécter puablico como
escuelas, hospitales, coliseos etc. Lamentablemente estos estdndares nunca se
aplicaron en nuestras ciudades. También hay otros enfoques, como el de la
“porosidad urbana” en cuyo caso se recomienda que entorno al 50% del espacio
urbano sea abierto. Los resultados son parecidos.

Este espacio publico se obtiene de dos formas: por cesion del desarrollador o
urbanizador, con normas hoy muy indefinidas legalmente, o por expropiacion,
situacion tambien muy precaria, con leyes hasta del 1884 e indefiniciones legales
como eso del pago en “su justo precio” o el valor catastral, en muchos casos con
valores que son contradictorios.

Los espacios publicos son fundamentales para integrar a los ciudadanos a la vida
urbana mas alld de las funciones de subsistencia que provee la vivienda. Son los
espacios publicos los que forman al ciudadano.

En la parte legal veremos las implicaciones de este tema con la definicion de la
“funcion social de la propiedad” en el capitulo correspondiente a la normativa legal.

2.4.7 El suelo urbano de los centros historicos

Un trato especial debe merecer el tema del suelo urbano en los centros histéricos,
debido a que los mismos son objeto de complejos procesos de transformacion que
requieren normas y leyes especificas.

Los predios en los centros urbanos son calificados como patrimonio cultural y
urbanistico, sujetos a normas especiales. Son pues casos que entran en la categoria de
“areas protegidas”, en los cuales se presenta la necesidad de politicas especificas para
suelo urbano. Esas politicas deben combatir algunos de estos problemas:

a) Paulatina tugurizacion del centro, como ha sucedido en parte en La Paz y
Cochabamba, con las altas densidades, malas condiciones higiénico sanitarias y
deterioro del patrimonio edificado clasificado como de preservacion.

b) Abandono de las actividades del centro, en especial por la competencia de los
nuevos “malls”, dando como resultado muchos espacios vacios, caida del precio
de los alquileres, con lo que los propietarios no hacen el mantenimiento adecuado
y malas condiciones incluso de seguridad ciudadana. Este es el caso de Santa
Cruz.
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c) “Gentrificacion” de los centros, es decir abandono de la poblacion original del
centro por los altos precios de vivir en el y sustitucion por élites que pueden
pagar los altos precios. Con este fendbmeno los centros histéricos se convierten en
meras fachadas, ya sin el contenido de su poblacion original.

d) Falta de apoyo para la construccién de viviendas en los centros histéricos. Esa
nueva poblacién revitalizaria enormemente esos centros con la demanda de
servicios y la creacion de nuevas comunidades urbanas.

e) Normas restrictivas sin las correspondientes ayudas. No se puede imponer costos
urbanos sin proporcionar beneficio alguno.

Segun cual sea el proceso en cada ciudad, se deberan adoptar distintas medidas con
el fin de recuperar esos centros y esas medidas estaran en gran parte relacionadas con
politicas para el suelo urbano.

2.4.8 La insostenibilidad ambiental del proceso urbano

El crecimiento disperso y de baja densidad que hemos descrito tiene como efecto
inmediato la destruccion ilimitada de suelos de valor productivo asi como la
destruccion del territorio y el paisaje suburbano tradicional compuesto por pequefias
propiedades denominadas “quintas”.

Este crecimiento desmdedido, mas alla de la demanda real de suelo urbano destruye
ademas los humedales, los curso de agua, la vegetacion, la topografia con su propia
escorrentia, disminuye la permeabilidad de los suelos y por tanto la recarga hidrica de
las aguas subterrraneas y por ultimo produce la expulsion de la poblacion suburbana
tradicional conformada por pequefias comunidades muchas de ellas un patriminio
cultural valioso, que se convierten en una descuidada e insegura periferia.

En particular una de las perdidas mas graves de esta forma de crecer, por lo menos
para ciudades de los valles y los llanos es la eliminacion de los bosques existentes en
las areas escogidas para la expansion innecesaria. Este patrimonio es muy dificil de
recuperar.

El retraso en la cultura ambiental ciudadana se hace cada vez mas evidente, porque los
gobiernos no hacen los necesarios esfuerzos para educar a la poblacion en temas
ambientales al mismo tiempo que prestan los servicios. Tal es el caso del retraso en la
educacion para la seleccién de los deshechos solidos domiciliarios en origen, para
facilitar el reciclado al mismo tiempo que se genera empleo o el uso de los basureros
en las calles. Existe una buena ley sobre recojo y tratamiento integral de los deshechos
sOlidos domiciliarios pero de acuerdo a las investigaciones consultadas su
cumplimiento es minimo y no se han hecho esfuerzos importantes para mejorar la
situacion.

Con el suelo urbano guardan relacion también algunos temas de riesgos que se deben
atender mejor, como las inundaciones por malos o inexistentes redes de drenaje
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pluvial o suelos urbanos de gran inestabilidad hidrogeoldgica que no debieran ser
habilitados para vivienda.

Por ultimo estan los casos de usos del suelo que generan problemas ambientales en
zonas habitacionales, tema que debe ser resuelto mediante los cédigos de urbanismo y
la aplicacion de la ley ambiental 1333.

2.5 Capital inmobiliario y mercado del suelo.
25.1 Latransformacion: de bien de uso a bien de cambio.

Hasta los afios “70 era evidente que en el pais el suelo urbano era principalmente un
bien de uso y no un bien de cambio, es decir era algo que uno compraba
principalmente porque necesitaba una vivienda, no por hacer una inversion. Uno no
pensaba en comprar terrenos si no los iba a utilizar. Ese dinero podia invertirlo en
otras actividades, sobre todo el comercio y las actividades agropecuarias 0 mineras.
Ademas, las tasas pasivas de interés en los bancos estaban en torno al 10 y hasta 12%
por lo cual era muy comun y conveniente convertirse en rentista. Por otra parte,
prestarse dinero, a esas altas tasas para comprar inmuebles no parecia ser el gran
negocio. Po ultimo, no habia politicas publicas que ofrecieran prestamos a bajo interés
para invertir en inmuebles como sucede hoy, por lo que existia un aceptable equilibrio
entre oferta y demanda, sin presencia de “burbujas inmobiliarias”.

Esta situacion cambia a partir de la segunda mitad de los “80, pues con el
neoliberalismo, la desregulacion urbana y la globalizacidn, el capital descubre que las
ciudades como tales son un gran negocio.

Comienza el proceso que algunos llaman de “extractivismo urbano” es decir extraer
plusvalia de un recurso, en este caso el suelo, sin preocuparse que la operacion sea
conveniente ni sostenible en el tiempo es decir sin preocuparse de las condiciones en
que deja ese recurso a futuro. Lo lamentable es que en muchos casos conciente o
inconcientemente los gobiernos municipales han estado alineados a este pensamiento,
invirtiendo sobre todo en proyectos que aceleraban estos procesos.

Aparecen asi en muchas partes del mundo estas ciudades que se convierten en
maquinas para hacer dinero, en las que la gente compra terrenos, casas Yy
departamentos no para ir a vivir alli si no como forma de inversion a futuro. Es decir el
suelo de bien de uso se convierte en bien de cambio, en mercancia. Surgen asi las
Ilamadas burbujas inmobiliarias con enorme crecimiento de precios que se mantienen
siempre que esas ciudades no entren en crisis por algun motivo en cuyo caso el precio
de los bienes inmuebles se desmorona abruptamente, hasta alcanzar los valores reales
fijados por la demanda real, es decir por quienes desean comprar para Vivir o quienes
necesitan vender.

2.5.2 Como se forma el capital inmobiliario
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En Bolivia este proceso respondid a los factores que mencionamos a continuacion:

a) Acuerdo politico al que llega el gobierno con el empresariado sobre todo crucefio,
de que continuara el “urbanismo desregulado”, desvirtuando los rumores
existentes de que se aplicaria una politica urbana similar a la cubana con
expropiaciones masivas de inmuebles considerados subutilizados o altos
impuestos. Eso tranquilizé y relanz6 el mercado, que habia tenido ya afios de
auge. Parece que este acuerdo sera mantenido.

b) Migracion a las ciudades que se mantiene muy alta, gracias a la innegable
atraccion que ejercen las ciudades por las posibilidades econémicas y en general
por la forma y calidad de vida que parecen ofrecer Con esa variable fuerte, el
capital puede trabajar a largo plazo.

c) Abundancia de dinero en manos de empresarios y ciudadanos, correspondientes
al auge gasifero y en general al alto precio de las materias primas. Este auge se
distribuy6 inclusive en los sectores populares como gremiales, transportistas,
artesanos, vivanderos y otros abriéndose asi un mercado del suelo enorme, antes
nunca visto. Aparece asi la figura del “microespeculador” con el suelo urbano.

d) Politicas publicas crediticias para incentivar el crédito para la inversion
inmobiliaria. EI Estado obliga a los bancos a que parte de su cartera sea
obligatoriamente destinada a crédito para vivienda, ademas a tasas preferenciales
prefijadas, que estuvieron en torno al 6%. Otro estimulo para crear el pequefio
especulador.

e) Las dificultades de invertir en sectores productivos, mas riesgosos y que
requieren destrezas particulares como empresarios. El bien inmueble era el mas
seguro y no requeria de conocimiento ni técnica alguna, nada mas que el “olfato”
de donde comprar y cuanto pagar.

2.5.3 Capital inmobiliario y distintos tipos de urbanizacion

Ya dijimos que es a partir de los afios "90 que se comienza a estructurar un
verdadero capital inmobiliario, es decir un capital cuya funcién es generar excedentes
a partir del suelo urbano.

También esta claro que el capital entendié que el momento de mayor adquisicion de
valor del suelo urbano se daba cuando este pasaba de suelo rural a suelo urbano. Esa
era la varita magica que convertia el suelo agricola en oro. Por tanto, en una primera
etapa todo el interés de ese capital se concentra en incorporar tierras al area urbana,
lucrando sobre ese cambio de uso del suelo.

Esta maniobra en sus primeras fases fue muy grosera y precaria: se trataba de
ponerse de acuerdo segun sea el caso con las comunidades campesinas aledafias, para
hacerlas socias del negocio, o con el INRA, ademas de necesariamente con
funcionarios municipales que debian cerrar los ojos.

Estas primeras actuaciones, por su caracter irregular estaban destinadas a un mercado
popular, para poblacion de pocos ingresos o migrantes recientes, quienes por ello no
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exigian “papeles en orden” ni tampoco servicios basicos. Estas urbanizaciones
populares que generaron mucho dinero y dieron origen a algunas de las posteriores
urbanizadoras (ver caso Novillo en Santa Cruz) son las que después dieron los
dolores de cabeza a las administraciones municipales, pues no cumplian con las
normas para tener los servicios y es para las cuales se crearon las leyes de
regularizacion de la propiedad” ya mencionadas.

Pero posteriormente el negocio de la tierra se presenta ya bajo otras formas:
empresas “desarrolladoras” orientadas a las clases medias y altas, pero con una
propuesta diferente, que ofrece ya un producto, fruto de un disefio y una inversion,
mediante canales empresariales. Esta segunda etapa propone lotes de calidad con
servicios completos, incluyendo ademéas en muchos casos vivienda unifamiliar y
sobre todo vivienda en hilera, para concluir con urbanizaciones que incluso ofrecen
vivienda multifamiliar en altura.

¢de donde surge este capital? Esta pregunta es respondida en una investigacion sobre
la renta urbana para el caso crucefio (Prado 2020)

En la primera etapa, como testimonia Novillo, no existia una inversion importante.
Las utilidades se obtenian por la gran demanda y por la habilidad en lograr convertir
grandes superficies agricolas en &reas urbanas. No tenian capital, pero tenian
“contactos”, y asi se comenz0 a crear el capital inmobiliario de carécter popular.

Una segunda etapa, continuacion de la primera, es decir de las urbanizaciones
populares, como muestra el caso del grupo Novillo, las cuales han obtenido tales
utilidades que han podido pasar a este segundo nivel.

En este segundo nivel, el primer mecanismo de capitalizacion y ante la alta demanda
de bienes inmuebles fue la oferta y venta de inmuebles antes que los mismos
existan, en un mecanismo llamado de “preventa” es decir uno paga antes que el bien
exista, por la confianza que la empresa le inspira.

Siempre en este segundo nivel, tenemos el redireccionamiento del capital comercial
industrial y agropecuario del pais hacia el sector inmobiliario, buscando la seguridad
y las utilidades que no encontraba en esos sectores.

Pero esos capitales no serian suficientes para explicar el enorme auge del capital
inmobiliario, y es alli donde se tiene la presencia de capital externo, ese capital que
anda buscando ciudades donde el suelo es barato y las expectativas son altas.

Junto a ese capital externo hace su aparicion tambien importantes recursos
econémicos de origen dudoso, que invierten en estas iniciativas. Por lo menos ese es
el caso que se presenta a nivel internacional en situaciones parecidas a la nuestra y
se llama “lavado”.
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Es interesante notar como este enorme auge no signific6 como era de esperar la
llegada de grandes empresas desarrolladoras de peso internacional. Ese capital
externo prefirio entrar como socios o comprar acciones de manera andnima,
confiando en que las empresas locales harian bien el trabajo. Se tiene sobre todo la
presencia “virtual” de empresas inmobiliarias que ni abren oficinas, no las necesitan,
todo se realiza por internet y con trabajadores locales a destajo.

Se tiene entonces que el capital inmobiliario como actor desde el inicio se presenta
bajo dos formas: Urbanizaciones populares baratas, de grandes dimensiones, casi sin
servicios, en zonas muy alejadas, con deficiencias legales, 0 sea no aptas para ser
habitadas a corto plazo y pensadas mas bien para un urbanismo de autocontruccion
progresiva, y urbanizaciones privilegiadas siempre alejadas pero con buenos
accesos, grandes parcelas y servicios completos, ademas de un “status” garantizado.

Sin embargo hoy son claras las sefiales de una profunda desaceleracion, como tantas
otras actividades de la economia nacional.

2.5.4 Medidas para controlar y redireccionar la plusvalia.

Pero lo importante es saber como se debe actuar para mitigar esos proceso que son
dafiinos para la la ciudad, la economia y para la gente. Normalmente las medidas
giran en torno a lo siguiente:

a) Creacion del impuesto al lote baldio, para evitar contracciones en la oferta por
parte de quienes estan creando “lotes de engorde”.

b) Creacion de un banco de tierras, para ofrecer suelo urbano con servicios a un
precio competitivo, sin especulacion para la po lacion de bajos ingresos.

c) Mecanismos de cobro de la plusvalia que generan las inversiones publicas y
comunitarias para con esos recursos financiar lotes a precios razonables en el
mercado popular y de clase media.

d) Planes directores que estabezcan claramente limitaciones a la oferta de tierra
urbanizada con fines especulativos, definiendo areas razonabes y no indefinidas
para la expansion ligada a las proyecciones de poblacion.

e) Cobro de la “contribucion por mejoras”, sistema aplicado mucho en Colombia.

f) Ensayos para integrar de alguna manera poblacion de bajos recursos en los
conjuntos de mayor valor, operacién muy dificil de realizar pero que algunos
paises han logrado.

g) Mantenimiento y pomocion de las estructuras organizativas de los ocupantes, para
que la recuperacion de la plusvalia regrese al mismo barrio, tal como sucede en la
experiencia cochabambina citada.

Se recordara que se hacia referencia a la necesidad de reconocer las diferencia entre
ciudades, y en el tema del mercado inmobiliario sin duda que hay muchas diferencias.
Lo dicho hasta ahora rige sobre todo para las tres regiones metropolitanas, mientras
que esos fendbmenos son menos evidentes en las ciudades intermedias, en las cuales
predominan las propiedades y los capitales familiares, que se manejan a una escala
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menor y en forma mas tradicional. En esos casos la produccion de suelo y vivienda es
mercantil y artesanal, las cosas se hacen “a medida” de los clientes. Es solo en las
ciudades mas grandes en las cuales la produccion de suelo y vivienda entra dentro de
un proceso industrial capitalista, en la que los bienes no se producen especificamente
para un cliente sino en masa para un cliente universal e indiferenciado. Las normas a
crear deberan tomar en cuenta esta importante diferencia.

2.5.5 El rol positivo de las empresas desarrolladoras y constructoras

Pero aun en ese despiadado mercado inmobiliario que busca siempre las utilidades, y
paralelamente a maniobras especutativas evidentes, es posible destacar que el pais ha
generado empresas desarrolladoras con excelentes capacidades, buena investigacion,
buenos disefios y obviamente buenos productos, satisfaciendo la demanda de suelo
pero sobre todo de vivienda para las clases media y alta, en conjuntos que son de
buena calidad.

El répido crecimiento sobre todo de la clase media ha encontrado respuesta en
empresas nuevas y profesionales jovenes que ciertamente han transformado nuetras
ciudades. Miles de jovenes parejas han podido resolver su problema habitacional con
esas empresas.

Lamentablemente en los sectores populares y de la informalidad, si bien la oferta de
suelo urbano barato también ha sido abundante, sin embargo por las distorsiones del
mercado inmobiliario, esas ofertas de suelo urbano eran en general alejadas y con muy
pocos servicios, conformando barrios que solo despues de muchos afios seran ciudad.

El caso de la vivienda la situacion es mas grave: parece que el capital inmobiliario no
encuentra atractivo el mercado de la vivienda barata, pues hasta ahora no ha
incursionado en el mismo con conviccion. Ese sector ha quedado o para programas
habitacionales estatales, o para la autoconstruccion progresiva, que se completa
lamantablemente en muchos afios.

2.6 Marco normativo legal e institucional sobre el suelo urbano.

Cinco trabajos importantes nos han permitido desbrozar este complejo tema: El
documento Marco de evalucion de la normativa en materia de planeamiento
urbanistico en Bolivia, elaborado por ONU — Habitat en el marco de la politica de
ciudades, el trabajo de Juan Cabrera, Lo urbano, la propiedad y la produccion
legislativa en Bolivia. Una lectura desde el desarrollo urbanistico, producido en el
ambito de la UPB, el documento de David Antequera sobre la planificacién urbana
desarrollado para el PIEB, el importante aporte de Jaroslova Zapotroca de Ballon
referido a la falta de reglamentacion del enunciado sobre la funcion social de la
propiedad urbana, incluido en nuestra CPE. (Zapotocra 2010) y el proyecto de ley de
ordenamiento urbano de Carlos Calvimontes (Calvimontes 2000)
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Primero i) ubicaremos la planificacion urbana en el actual sistema institucional, con
sus vacios y contradicciones, en especial la dicotomia entre ministerios, ii) seguiremos
con el andlisis de las cercenadas competencias municipales para ordenar todo el
territorio municipal, frente a agencias e instituciones sectoriales nacionales, iii)
verificaremos cuales son los componentes que la futura ley debe tomar en cuenta para
que el proceso del ordenamiento y gestion del suelo urbano se complete, iv) haremos
observaciones y comentarios al DS 2960 que es la base para la definicion de las “areas
urbanas homologadas” completando con v) cuales los usos del suelo urbano que se
deben de alguna manera legislar.

En fin, se trata de listar todas las limitaciones de la planificacion urbana , identificar
las herramientas que se tienen para mediante la planificacion establecer las funciones
que debe cumplir el suelo urbano en el desarrollo de las ciudades del pais.

2.6.1 Ubicacidn de la planificacion urbana en el sistema institucional vigente.

La lectura Referida a la division institucional que presenta la excelente tabla 40 del
marco de evaluacion de ONU — Habitat nos permite llegar a rapidas conclusiones
sobre este tema. Dice el cuadro, como comentario final sobre la planificacion:

Existe una dicotomia en la definicion de politicas de planificacién
territorial y ordenamiento territorial a cargo del ministerio de
planificacion del desarrollo por una parte y la proposicion de politicas
de asentamientos humanos, urbanismo, gestion del suelo, por parte del
ministerio de Obras Publicas, servicios y vivienda.

(PLAF ONU - Habitat)

Leidas atentamente las competencias de los dos ministerios involucrados en la
planificacion, es decir el Ministerio de Planificacion del Desarrollo y el Ministerio de
Obras Publicas, se deduce claramente que el espiritu de quienes han legislado hasta
ahora, ha sido el de definir en el Ministerio de Planificacion los lineamientos para el
desarrollo integral del territorio, con especial énfasis en el territorio rural, por obvias
razones ideol6gicas y con fuerte énfasis en la ecologia rural e ignorando casi
completamente la existencia de las ciudades, salvo intervenciones a posteriori como la
Resolucion Ministerial 192 que incluye, tarde y de manera muy incompleta la
necesidad de un diagnostico y una propuesta para la parte urbana.

Por todo lo anterior vemos que va a costar que los PTDI, como producto de ese
ministerio puedan interesarse realmente en el tema urbano. No ha sucedido hasta ahora
y los casos son evidentes, incluso en municipios altamente urbanizados como Santa
Cruz de la Sierra. La metodologia, tan enganchada a los 13 pilares del gobierno central
es dominante.

Leyendo atentamente las competencias de ambos ministerios, es evidente que hay

superposiciones. Quien tiene mas referencias a los asentamientos, a los usos del suelo
y en general a lo urbano como producto fisico espacial es el Ministerio de Obras
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Publicas, que ha elaborado ya una guia metodoldgica para la planificacion urbana, sin
embargo, el Organo Rector de la planificacion, por la ley 777 esta en el ministerio de
planificacion y es importante que todo el proceso de planificacion del territorio esté
vinculado al PTDI, proceso que se inicia con el plan de todo el municipio y concluye
con las normas urbanisticas para el ordenamiento y la gestion de lo urbano.

Para las regiones metropolitanas hablariamos del Plan de Ordenamiento Urbano
Metropolitano POUM para el cual la ley 777 prevee ademas previamente una
Estrategia de Desarrollo Metropolitano denominada EDI.

Por lo tanto, sea “La planificacion del desarrollo” como el “el ordenamiento del
territorio” deben ser producto del PTDI y vinculados al Organo Rector del Ministerio
de Planificacion.

En conclusion, pensamos que los planes de ordenamiento urbano, que son basicamente
definicion de usos del suelo urbano, con su respectiva gestion, deberian corresponder
al ministerio de OOPP, si uno se apega al espiritu de lo legislado, pero la
centralizacion de la planificacion en el Minsterio de Planificacion y la existencia ya de
un organo rector definido por ley da por terminada la discusion, por Io menos eso es lo
que hemos entendido de la participcion de varios funcionarios.

El siguiente grafico contiene nuestra propuesta de insercién de la ley de ordenamiemto
y gestion del suelo urbano en el sistema nacional de planificacién creado por la ley
777y que es el SPIE:
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El azul indica las intervenciones de nivel nacional, con sus
conexiones segmentadas, también azules que muestran su relacién con lo local.

El naranja oscuro es el principal producto o Plan central de planificacion municipal,
conectado mediante linea roja gruesa, con los otros productos que se derivan.

El rosado indica los planes que se derivan o son parte del PTDI, siempre a cargo de los
gobiernos municipales.
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El rosado claro muestra las otras tareas municipales derivadas de los mismos planes, pero
sin relacion directa con el uso del suelo urbano

2.6.2 La recuperacion de competencias municipales sobre su territorio

Un tema también muy estudiado es el que corresponde a los conflictos territoriales y de
competencias entre los municipios y las agencias nacionales sectoriales, en particular el
INRA , la ABT, DDRR e incluso el MEFP que aprueba regimenes tributarios.

Ya se ha descrito como los municipios se han circunscrito a los radios urbanos, pensando
que todo lo que esté fuera de esos radios corresponde totalmente al INRA o ABT, lo cual
no es cierto: El ordenamiento del territorio municipal corrsponde como competencia
exclusiva al gobierno municipal, quien debe definir el ordenamiento territorial de todo el
territorio municipal mediante el PTDI. Es cierto que hay ambiguedades en las leyes pero
los abogados constitucionalistas nos ensefian que en estos casos prima la ley general, en
este caso la de un gobierno departamental y/o municipal, que tiene atribuciones integrales,
por encima de una agencia o institucion nacional pero sectorial. De ahi que sea el INRA
que ATB deben atenerse a las grandes definiciones que den los PTDI y coordinar sus
planteamientos sectoriales con ese plan general, y no viceversa o peor aun como sucede
hoy, ni siquiera le consulten.

En la préactica, esto significa que el INRA no puede crear asentamientos humanos o peor
aun de escala urbana y/o en las areas suburbanas de los centros urbanos sin que ese
asentamiento esté en los planes del manejo del territorio en su integridad, a cargo del
gobierno municipal mediante los PTDI.

Lo mismo y con mayor razon se puede decir con el nivel departamental en cuyo caso
incluso estd planteada una Comisién Agraria con participacion de los organismos
sectorales del gobierno central con el gobierno deparamental. Esa comision tiene amplias
competencias y un mecanismo similar deberia plantearse para la escala municipal.

Pero la falta de control urbanistico sobre las areas rurales no es solo debido a la presién de
instiruciones nacionales: ya hemos visto que esas areas estan también bajo presion para ser
incorporadas a regimen urbano por el capital inmobiliario que presiona para crear
asentamientos suburbanos, es decir fuera del radio urbano o incluso para crear complejos
urbanos independientes que obvamente no tienen radio urbano o no son areas declaradas
urbanas mediante la homologacion del gobierno central.

Y es que aqui la realidad va por su cuenta, muy alejada de las normas y el marco
institucional. Deberia ser obvio que solo un Plan municipal de Ordenamiento Territorial a
escala del territorio municipal puede resolver este tema: todo lo previsto en ese plan,
adecuadamente coordinado adquiere vigencia, o que no no esté incluido, pues queda para
cuando se haga la reformulacién del plan de ordenamiento territorial PDTI.

Todo tramite de nuevo “pueblo” o asentamiento urbano deberia ser presentado por el
gobierno municipal al gobierno central para seguir el mismo proceso de homologacion y
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concordancia que siguen las ciudades existentes. Obviamente las regiones metropolitanas
entran en otra légica.

2.6.3 Componentes del proceso de planificacion, ordenamiento y gestion del suelo

urbano.

El ordenamimiento y gestion del suelo es parte de un proceso que tiene varios
componentes y etapas que se sintetiza en el cuadro que presentamos como propuesta a
continuacion:

a)

b)

Identificacion de
politicas y proyectos
estratégicos para el
desarrollo urbano en el
marco del PTDI o como

PDU \
/ Odenamiento urbano

en un Plan Director
con una zonificacion

Implementacién general con
ﬁnanaamlepto y definicion de usos
_ control mediante del suelo a cargo del
impuestos, catastro e POU
inspectorias
. 0z Normas de urbanizacién
Normas de edificacién que incluyen disefio
que definen densidades, urbano, circulacion, el
aprovechamiento,, amanzanamientoy el
volumetrias y tipologias parcelamiento

~— @@=

Sostenemos que el PTDI lo que debe proporcionar es la vision estrategica del centro
urbano, que permita identificar las politicas urbanas integrales que se deben aplicar mas
la inclusion o recomendacion para las acciones posteriores de proyectos y/o acciones de
caracter estratégico. Este trabajo debe formar parte del PTDI, corrigiendo su actual
vision ecoldgico rural, lo que implica revisar sobre todo su guia metodoldgica. Lo ideal
seria que llegue a formular un Plan de desarrollo urbano (PDU).

Con un buen diagnostico integral e identificadas las lineas estrategicas pare el desarrollo
urbano (o mejor ain un (PDU) se elabora el Plan de Ordenamiento Urbano POU, en el
marco de los PTDI. Este POU, que define las tendencias y las directrices de expansion
debe establecer la definicion de la estructura urbana, la zonificacion general y la
definicién de todos los usos del suelo.

Sobre la base de la zonificacibn general se procede a las definiciones de

amanzanamiento, parcelamiento y espacios publicos y de circulacion como resultado de
opciones de disefio urbano que se adopten como adecuados.
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d) Las edificaciones que se levantardn sobre los predios resultado de los parcelamientos
deben ser normados en sus posibilidades de densidad de edificacion, de aprovechamiento
del predio, de volumetrias recomendadas y de tipologias a promover.

e) Por altimo, corresponde al proceso de gestion la aprobacion, el registro, la tributacion
mediante catastro y el control en el terreno mediante inspectorias “in situ” y mediante
fotografias satelitales de la urbanizacion del predio, en primera instancia y de las
edificaciones en una segunda instancia. Fundamental es que los municipios cuenten con
un catastro aceptable.

La ley que se esté trabajando proporciona las directivas necesarias para que se cumplan
adecuadamente cada una de estas instancias o etapas.

2.6.4 Lahomologaciony concordancia de las areas urbanas.

El afiejo drama de los “radios urbanos” que inicalmente era un circulo a partir de la plaza
central, medido en leguas, y que marcaba hasta donde llegaban las responsabilidades de las
alcaldias tradicionales no fue reformulado por ninguna de las leyes posteriores.

Su importancia era que definia hasta donde llegaban las normas urbanas municipales,
incluyendo el inportante tema de los impuestos, que se limitaban a ese limite.

Ni la ley 1551 ni la ley 777 aportaron conceptualmente al tema. Todo Ileg6 a una definicion
con la Resolucion Suprema 2960 del afio 2016, asociado a la ley de regularizacion de la
propiedad, con la cual se elimina aparentemente el término “radio urbano” sustituyendolo
por el de “area urbana homologada”.

Es de lamentar que un tema tan ligado a la planificacion urbana aparezca legislado suelto,
sin vincularlo directamente y sin establecer la relacion con el Plan de Ordenamiento o el
Plan Director, como se quiera llamar. Efectivamente quien debe definir hasta donde llega el
radio o &rea urbana debe ser el plan urbano que se elabora para esa ciudad, no una accion
separada. Por eso la aplicacion desde 2016 ha dado resultados poco satisfactorios, haciendo
casi desaparecer la necesidad de un plan, y poniendo el énfasis en la delimitacion del area
urbana, apoyandose simplemente en estudios muy basicos que se deben presentar al
gobierno central, no verdaderos Planes de Ordenamiento ni Planes Directores.

Pero la homologacion no de los planes sino de las areas urbanas, apoyada en la concordancia
con los planes nacionales y departamentales tiene otro problema: ratifica el caracter
centralista de la ley 777 la cual, aunque la CPE y otras leyes indican que la planificacion y
ordenamiento del territorio municipal es una competencia exclusiva de los gobiernos
municipales, en realidad, al inmiscuirse de esa manera exigiendo definiciones de
planificacion urbana, esta creando una manera de reservarse la aprobacion, aunque en
terminos eufemisticos esa aprobacion toma el nombre de “homologacion” en base a una
discutible “concordancia” que podria ser dificil de lograr si se toma en cuenta que los
gobiernos municipales y departamentales puede ser de distintos signos politicos, como de
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hecho sucede. Si algo positivo hay que rescatar del proceso es que ha obligado a los
municipios a recoger y procesar mucha informacion, que es fundamental para planificar.

Anteriormente el Plan de Ordenamiento con su respectiva zonificacion y definicion de usos
del suelo era aprobado en forma defnitiva por el Gobierno municipal que lo generaba. Solo
el radio urbano era sometido a homologacion por parte del gobierno central, para evitar
posibles conflictos con los organismos sectoriles nacionales. Es un tema que se debe discutir

2.6.5 Clasificacion del suelo urbano segun los usos (usos del suelo)

Una ley nacional sobre suelo urbano que proponga y no imponga una clasificacion de los
usos del suelo seria una gran ayuda para los municipios menores que tienen escasos equipos
técnicos, ademas que de esa forma los resultados puedan ser comparables a nivel nacional.
Es un apoyo a los municipios, no una imposicion.

La legislacion existente en el DS 2960, que define las “areas urbanas homologadas™ define
ya un primer nivel de clasificaciéon que se ha ampliado en términos para relacionar esa
terminologia con la que se usa en otras fuentes:

ZONIFICACION PRIMARIA:

I. AREA URBANIZABLE
a) Intensiva, que corresponde a lo que normalmente se define como mancha urbana,
area urbana consolidada o area urbanizada, es decir son areas con calles, algunas
viviendas y servicios minimos.
b) Extensiva, que corresponde a las llamadas areas de expansion, areas en proceso de
consolidacién, o areas urbanizables, que se pueden subdividir en areas programadas
y areas no programadas, o también zonas de urbanizacion inmediata ZUI y zonas de
urbanizacion diferida ZUD). También pueden clasificarse en funcién de las etapas:
inmediata, a mediano plazo y de reserva.

Il. AREA NO URBANIZABLE
c) Productiva agropecuaria, usos que se preservaran hasta por lo menos 10 afios,
renovables, despues de su definicion como tal.
d) Protegidas, con dos motivaciones: o considerarse un patrimonio natural o cultural,
0 por condiciones de riesgo que las hacen peligrosas para el uso urbano.

A esta se puede llamar una zonificacion primaria. Las areas intensivas y extensivas, es decir
las areas urbanizadas y urbanizables, necesitaran una clasificacion de usos de suelo mas en
detalle, o zonificacién secundaria.

ZONIFICACION SECUNDARIA

a) Vivienda, en unifamiliar aislada o en hilera, multifamiliar baja o en altura.

b) Comercio, de bienes y servicios, a escala distrital, urbana y metropolitana
¢) Uso mixto comercio vivienda, bajo determinadas limitaciones, caso por caso.
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d) Equipamiento social incluyendo &reas verdes, a escala vecinal, distrital,
macrodistrital, urbano y metropolitano

e) Industria y depositos, que van desde inocua, a molesta, a contaminante y por
ultimo peligrosa.

f) Vialidad, que va desde pasillos peatonales hasta autopistas, en una estructura
jerarquizada en funcién de la zonificacion

El plan debera subdividir o agrupar estos usos del suelo en funcion de las escalas ubana,
como por ej. s: barrio, unidad vecinal, distrito, macrodistrito, ciudad y region
metropolitana.o segun las escalas que posea la ciudad en cuestion, por ej, la Paz posee
ademas los macrodistritos.

2.7 Instrumentos para la gestion del suelo urbano

Para cerrar este capitulo 2 que contiene la descripcion de la situacion, hablaremos de los
principales temas que una ley debe reforzar para poder implementar un Ordenamiento
Urbano, y estos se referirdn a i) los recursos econémicos con que se debe contar, ii) los
requisitos que se deben cumplir, dejando en claro los conceptos legales en los que se apoya
la gestion municipal para exigirlos, iii) la necesidad de un instrumento como el Cadigo de
urbanismo y por ultimo iv) La gestion de asentamientos informales o no autorizados y v) las
necesarias tareas de control y fiscalizacién en el terreno, con las nuevas tecnologias que
simplifican mucho la misma.

2.7.1 Los recursos para el ordenamiento y gestion del suelo urbano: la plausvalia

Esta claro que los recursos econdmicos son fundamentales para apoyar los procesos de
urbanizacion, garantizando que los mismos se realicen en el marco del respeto del medio
ambiente y el acceso de todos los ciudadanos a los bienes y servicios que la ciudad debe
prestar.

En términos generales existe ya la conciencia de que el Estado y las comunidades urbanas
generan procesos de plusvalia que desgraciadamente en muchos casos no regresan ni al
Estado que hizo la inversidn, ni a las comunidades que la generaron con su trabajo colectivo.
Es ya aceptado por todos que esta plusvalia generada para el suelo urbano debe ser
compartida de manera mas equitativa y justa. entre todos.

Compartir la plusvalia implica poder trabajar en los temas que a continuacion delineamos:

a) Catastro urbano multifinalitario, es sin duda el ingreso mas importante que
genera el suelo urbano para una gestion muncipal, sin embargo no debe ser un
ingreso ciego, simplemente por captar recursos, sus funciones van mucho mas alla
y si son concebidos como herramienta multifinalitaria son tambien una importante
herramienta de planificacion, fundamental para la elaboracion de planes,
programas y proyectos urbanos.

Los catastros son competencia exclusiva de los gobiernos muncipales, aunque
siguen siendo auxiliados por una antigua norma del gobierno central del afio 1991,
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b)

d)

que ya no es de obligatorio cumplimiento pero es una guia para los municipos.
Hoy esa herramienta se deberia actualizar y el gobierno central, o0 mejor adn el
gobierno departamental deberia proporcionar una guia técnica para que los
municipios sobre todo los mas pequefios puedan elaborar sus catastros liberandose
de empresas pirata que les hacen ofertas caras y mal disefiadas.

Los valores del catastro, que normalmente no estan de acuerdo a la realidad pues
en muchos casos son autoavaltos, son al mismo tiempo de acuerdo a la ley ya
mencionada el precio para las expropiaciones, pero por estar estos precios tan
bajos su aplicacion para expropiaciones se vuelve conflictiva.

Por ultimo, es necesario pensar en distintos niveles de catastro, pensando en los
municipios menores, los cuales no necesitan una herramienta muy refinada sino
simplemente un mecanismo sencillo para recaudar recursos y facilitar la
compraventa del suelo urbano.

El sistema impositivo “orientado” o con fines mas alla de la recaudacion, es otra
herramienta para concretar las politicas disefiadas. En su version original, es
simplemente el impuesto predial, pero mas alla de esa funcion que ya la cumplen
los municipios, puede también ser un mecanismo para regular la oferta y la
demanda en el mercado inmobiliario. EI impuesto progresivo al lote baldio es una
de esas herramientas, pues placa la compra especulativa, deseincentivando los
llamados “lotes de engorde”. Sin embargo su uso debe ser muy cuidadoso pues si
se aplica a terrenos sin urbanizar, puede mas bien generar una urbanizacion/venta
anticipada para liberarse del impuesto, generando la innecesaria expansion de las
areas urbanas. El impuesto se debe aplicar sobre zonas que deberian habilitarse y
no lo hacen.

Por el contrario, la liberacion de impuestos para areas patrimoniales puede ayudar
mucho a la recuperacion e de esas areas como por ejemplo areas protegidas
privadas o los centros historicos, en lo que los propietarios de bienes a preservar
deben ser totalmente liberados de impuestos, ademas de otros beneficios, a cambio
de preservar el inmueble patrimonial que poseen.

Algunos gobiernos municipales utilizan la herramienta impositiva para recuperar
las inversiones urbanas en algunos servicios e infraestructuras, pero los valores que
se recuperan normalmente son muy bajos. Quienes si aplican “recuperacion de
inversiéon” son algunas cooperativas de servicios, cobrando esa recuperacion de
manera indefinida en un acto claramente abusivo.

La recuperacion de la inversion publica, es llamada también “contribucién por
mejoras” y fue introducida en Colombia hace muchos afios. Aparte de la via
impositiva, que aplica un coeficiente de valorizacion al impuesto, por ej , al
pavimento o las veredas, existen otros procedimientos para recuperar la inversion,
como la llamada “contribucién por mejoras” aplicable a las inversiones publicas
que favorecen directamente a un propietario, como por ejemplo la pavimentacion
de una calle secundaria, la vereda o la arborizacion de la misma.

La incursion municipal en el mercado del suelo como otro mecanismo para
captar plusvalia es la via mas eficiente sea para recuperar inversion que para
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recuperar plusvalia. La idea es involucrar al gobierno municipal como un agente
mas del mercado inmobiliario, de manera que mediante una empresa municipal
descentralizada y mixta pueda incursionar en el mercado del suelo urbano,
comprando preventivamente donde sus obras produciran valorizacién, o en
urbanizaciones que estd aprobando, y luego vendiendo a programas sociales de
vivienda paliando asi la segregacion socio espacial, ofreciendo suelo barato para la
poblacion de muy bajos ingresos.. Estas empresas se llaman Corporaciones
Municipales de suelo urbano o mas simplemente Banco de Tierras.

e) Plusvalia por transformacion de tierras rurales a suelo urbano.

Otra posibilidad: Todavia no se ha planteado el recuperar para el Estado por lo
menos una parte de la plusvalia en el momento mismo que esa se produce, antes de
cualquier inversion, es decir en el momento que la tierra rural pasa a regimen
urbano, es decir pasa a ser suelo urbano. Esa plusvalia, que es un derecho que el
propietario esta adquieriendo, deberia tener un costo y no lo tiene. Esto porque las
plusvalias posteriores son mas complejas porque son fruto de otros actores;
plusvalia por inversion del urbanizador, plusvalia por inversiones municipales, por
inversiones de las empresas de servivios publicos e incluso plusvalia producida por
la misma comunidad que pele6 por obtener las mejoras y los servicios.

f) Ingresos por proyectos de actuacion urbanistica y/o reparcelacion. Las gestiones
inteligentes y activas son propositivas y mediante la planificacion detectan
posibilidades urbanisticas con propuestas de reparcelacion, cambios de uso del
suelo, inversiones mixtas en asociaciones publico — privado y muchas otras
modalidades que aprovechan predios subutilizados o posiblilidades de reciclaje.

2.7.2 La funcién social de la propiedad urbana, tema clave para la gestion del suelo

Hacer gestion del suelo urbano por parte de los gobiernos municipales implica que se
tiene las bases legales como para limitar de alguna manera el concepto liberal del
derecho a la propiedad privada.

Es sabido que desde hace mucho tiempo, como se ha ya descrito en el PLAF de ONU -
Habitat o en los trabajos de la UPB vy el PIEB ya citados, que en America Latina ese
derecho ha sido matizado con la definicion de la funcion social de la propiedad
urbana. En el caso boliviano por el art. 56 1 y 11 de la CPE.

La funcion social de la propiedad ha sido ya muy bien definida para el caso de la tierra
agricola, no asi para el suelo urbano, sin embargo ya se cuenta con los elementos para
definir esas limitaciones al derecho propietario irrestricto, para que sea usado por
precautelando el interés publico.

Pero las interpretaciones van mas alla: aceptado por todos que la ciudad es una

construccion social, es l6gico deducir que el concepto de lo social en la ciudad debe
necesariamente incluir las variables econdmicas y ambientales, hoy inseparables del

50



ONU — Habitat
Documento base para la formulacién de la ley para el ordenamiento y gestion del suelo urbano

concepto de lo social para las ciudades. Se habla entonces de funcidn social,
econdmica y ambiental.

Pero debe recordarse también que en el 56.11 de la CPE, “se garantiza la propiedad
privada siempre que su uso no sea perjudicial al interés colectivo” y la ciudad
representa realmente lo colectivo por excelencia.

Si bien el codigo civil, segun interpretacion del PLAF concede el derecho de
subdividir y de construir una propiedad urbana, sin embargo, la aplicacion de la
funcion social permite al gobierno municipal definir, limitar, postergar, orientar y
controlar ese derecho en funcion de los intereses de la comunidad, mediante las
siguientes acciones, fundamentales para el ordenamiento urbano:

a) La expropiacion del predio, es decir el cambio de dominio previo justo pago.
Mediante esta accion el predio pasa a ser de uso publico, aunque en la legislacion
boliviana la expropiacion es valida - segln la ley de reforma urbana de 1956 -
tambien para fines de programas de suelo y vivienda de interés social.

b) La definicion de area urbana o rural, mediante la cual el Estado, en area rural
puede suspender indefinidamente el derecho a urbanizar y/o parcelar, hasta que esa
area sea considerada area urbana.

c) La definicion del tiempo para urbanizar o parcelar en area urbana, declarando las
areas de habilitacion inmediata, diferida o de reserva.

d) La declaratoria de un darea como de riesgo, por topografia, calidad de suelo,
imposibilidad de drenar, es decir no apta para ser habitada.

e) La declaratoria de patrimonio, cultural o natural, en cuyo caso también se
establecen vinculos a la accion del propietario.

f) Limitaciones al uso del suelo, definiendo mediante un plan los usos que seran
permitidos en ese suelo y cuales no.

g) La cesion de un porcentaje del suelo a urbanizar para areas de uso colectivo
como la circulacién, la saud, la educacién, la cultura, el abastecimiento y el
deporte, como compensacion por las demandas que el proceso demandara del
Estado.

h) Limitaciones a la edificacion, estableciendo alturas, retiros e indices de ocupacion
y aprovechamiento a la construccion segun las zonas.

i) Estableciendo un control a las emisiones desde el predio, ya sea de liquidos,
gases, polvo o ruidos.

La aplicacion de la funcion social permite a los gobiernos municipales permite a los
gobiernos municipales exigir de los proyectos de urbanizacion y/o asentamiento lo
siguiente como basico:

a) Verificar el paso de la propiedad de rural a urbana, de acuerdo a todos los
requisitos y pagos para ello.

b) Conformidad con el Plan Director o Plan de Ordenamiento, es decir la
propuesta debe estar en las areas previstas para la expansion urbana, de acuerdo a
lo que establezca el reglamento de zonificacion y con las definiciones de los
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tiempos de utilizacion, mediante la propuesta de unidades de ejecucion para
evitar las tierras de engorde.

c) El disefio urbano debe responder al reglamento de urbanizacion y
parcelamiento, en cuanto a la zonificacion general, propuesta vial jerarquizada,
tipo de amanzanamiento, usos del suelo, densidades, coeficientes de utilizacion y
volumetrias.

d) Se debe considerar la cesion al gobierno municipal de las areas de uso publico,
se sugiere en un 20% para areas verdes y equipamientos sociales y hasa un 20%
en vias del sistema vial principal. Las vias secundarias para acceso a los lotes no
entran en los 5 de cesion y dependeran del disefio, aunque deben cumplir con
dimensiones minimas.

e) Compromiso de dotacion de servicios publicos y eventualmente de
equipamiento social, segin normas que establezca el gobierno municipal para
varios tipos de urbanizaciones. Corresponde tambien segin las unidades de
gjecucion cuando existird la posibilidad de contar con escuelas, mercados,
hospitales y transporte publico.

En algunos casos, sera suficiente la certificacion de que los servicios basicos
seran proporcionados por las empresas responsables de esos servicios.

En algunos paises, con el fin de establecer una mayor justicia en la aplicacion de estos
vinculos, se ha optado por definir un valor promedio de edificabilidad, por ejemplo 1A
= 2.5 de manera que quienes estan por encima de esos valores, compensen a quienes
han sido castigados con valores menores. Es una idea para tomar en cuenta a futuro.

Sin embargo no todo es tan simple, y aqui es donde entra la ley que se esta formulando.
Segun la doctora Jaroslava Zapotocra de Ballon (Zapotocra 2010) el mandato de la
CPE de la funcion social de la propiedad urbana, como toda norma general debe ser
reglamentada. ;quién define la funcién social para el suelo urbano? Por tanto es aqui
donde entra el presente proyecto: Lo define una ley de la republica que otorga esas
definiciones a los Planes de Ordenamiento Urbano que los municipios elaboren, en el
marco de esa ley.

2.7.3 Los indispensables cddigos de urbanismo y obras.
La ley de Ordenamiento y gestion del suelo urbano que se propone, interpretando la
CPE asigna a los Planes de Ordenamiento Urbano competencias que luego se detallan

en los Reglamentos del mencionado Plan de Ordenamiento.

Los Reglamentos Urbanos del Plan de Ordenamiento Urbano (no de la ley) son los
siguientes

a) Un reglamento de Zonificacion, que es el que define la zonificacion general y

detallada de la ciudad, es decir una zonificacion primaria y una secundaria. Su
contenido es el que ya hemos expuesto en 2.6.1.
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b) Reglamento de urbanizacion y parcelamiento, es el que define los requisitos y
normas para poder disefiar y habilitar suelo urbano a partir de propidedades indivisas
en el area extensiva o urbanizable.

En este documento se establecen las normas para densidades, porcentajes de usos,
areas a ceder, tamafios de parcela, estructura vial areas no edificables, tiempos de
ejecucién y de proteccion.

Tambien este reglamento norma ya las volumertrias y tipologias de construccion
definiendo alturas, retiros, densidades, 10, IA etc.

Este reglamento si puede cambiar cuando se adopta un nuevo Plan Director.

¢) Reglamento de obras o construcciones. Este documento esta referido al disefio
detallado de los espacios interiores y a las normas de la construccion. Estas Gltimas
deberian ser nacionales por lo tanto se recomienda no incluirlas en un codigo unico
con los anteriores reglamentos porque se trata de materias muy diferentes y una
pueda perjudicar a la otra. Ese error lo ha cometido santa Cruz.

Cada reglamento debe ir acompafado de un capitulo especial dedicado al proceso
administrativo que incluye requisitos, normas legales, participacion profesional,
documentacion a presentar, etc.

Los Cddigos de Urbanismo consisten en la union de estos reglamentos pero eso es un
error porque algunos de ellos estan ligados al Plan de Ordenamiento especifico que se
aprueba cada quinquenio, con el reglamento de urbanizacion, mientras que las otras
materias tienen un caracter permanente o por o menos que se modifica en base a otros
criteros, por lo que se debe insistir que la idea de un “codigo” integrado gusta a los
abogados pero no responde a la dinamica de la planificacion urbana organizada en
funcion de planes con sus respectivos eglamentos.

2.7.4 Las formas de implementar el Plan Director: Las unidades de planificacion y
actuacion.

Tradicionalmente los Planes Directores o “Master Plan” sefialan las llamadas “unidades
de planificacion™ es decir acotan los espacios para los cuales se necesitard un plan de
detalle. Eso eran las Unidades vecinales en el caso crucefio de los afios “70, unidades
limitadas por radiales y anillos, o las Unidades de Planificacion que definia en los afios
“90 el primer Plan para Colinas del Urubo, en el municipio de Porongo, hoy la zona mas
rica del pais.

En el caso crucefio, se reunian a los propietarios de una UV y en conjunto, cada uno
entregaba su propiedad a un reparcelamiento, a cargo de la oficina de planificacién,
luego de haber ubicado el equipamiento primario pablico al centro y definido el trazo de
las calles. Mediante el reparcelamiento o “reajuste de terrenos” (RT) como lo llaman en
Colombia.
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Tres UV como unidades de planificacion, en el caso del Plan Director de Santa Cruz 1970, con
el equipamiento central, logrado mediante la distribucion equitativa a partir del reajuste de
terrenos.

La experiencia de la “distribucion equitativa de cargas y beneficios (DEC y B) originada
en Espafia y Japon y en proceso de aplicar en Colombia es un esquema mas sofisticado
que el mero reajuste parcelario pues a partir de la definiciones de las “unidades de
actuacion urbanistica” (UAU) puede generar compensaciones, reajustes parcelarios,
transferencias de derechos de construccion y hasta distribucién de plusvalia.

Obviamente que el paradigma del DEC y B es atractivo pero para implementarlo de
manera completa se requiere de un aparato lehgal e institucional muy sofisticado que ni
siquiera Colombia ha alcanzado aln, pues ellos manifiestan que tienen muchas
dificultades para avanzar.

Rsulta interesante retomar la experiencia cochabambina que se ha mencionado, pues si
se piensa bien, se trata de una propuesta de DEC y B en clave popular informal. Hay que
seguir investigando esa linea, donde se pueda, como ya se dijo.

Volviendo a los colombianos, el grafico muestra las potencialidades del DEC y B en el
proceso de implementacion de los planes:
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Plan de Ordenamiento Territorial (POT)

Reajuste de Terrenos (RT):
Mecanismo utilizade en
suelo urbano y de expansién,
con el fin de que sus
propietarics lo urbanicen
asociadamente.

Integracién Inmobiliaria (11):
Mecanismo utilizado en
terrenos urbanizades y
construidos, que va a ser

ohjeto de recenstruccion o
reurbanizacion, en forma
asociada.

Cooperacion entre Participes
{CP): Mecanisme utilizado
cuando no 5e requiere una
rueva definicion predial. Se

garantiza la cesion de los
terrencs y €l costo de ks
obras de urbanizacién.

FIG. 6. Miveles de planeamiento para la ejecucion de la DECE&B (PINTO CARRILLO, 2003).

Traducido a nuestra realidad, mostramos la ubicacion de las unidades de actuacién

urbanistica en el cuadro y el grafico que siguen:

PLAN TERRITORIAL DE DESARROLLO INTEGRAL MUNICIPAL PTDI

Componente Componente | Componente politico | Componente fisico espacial y
socio econdmico | ambiental institucional ambiental
Plan de usos | Plan o Estrategia
del sueloy de Desarrollo
ocupacion urbano
del territorio
Plan de

Ordenamiento y
gestion del suelo
urbano

Plan Director
General

Unidades y
planes de
actuacion
urbanistica

Reglamentos
Urbanos
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SECUENCIA DE ACTUACIONES

UAU unidades
de actuacion
urbanistica

2.7.5 La ley 247 y los asentamientos informales o no autorizados

Dejando al margen la ley 247 con sus resultados en cuanto a adecuacion de los papeles,
errores de inscripcion, errores en nombres, usucapion, venta de la alcaldia a los
ocupantes etc. vayamos a los motivos mas complejos que requieren regularizacion, no
encaradas por la ley:

Primero, el pago de los ocupantes informales al propietario, que se posterga porque
aun cuando estan ambos de acuerdo en convertirlo en venta, no hay acuerdo sobre el
monto a pagar. En ese caso se debe realizar los calculos a partir del precio de los
terrenos al momento de la ocupacion, y de alli calcular por ejemplo la aplicacion de la
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tasa bancaria de interés a ese capital, o el compartir la plusvalia entre propietario,
vecinos y quiza gobierno municipal. En fin ese nos parece que es el problema central.

Segundo, es el caso en que la regularizacion se requiera porque esa zona no estaba
prevista a ser habilitada aun y/o se encuentra fuera del area urbanizable, entonces
correspondera a los responsables del Plan Director evaluar si esa ampliacion es
factible o no. Este tema es enfrentado en la ley 247 con la posible ampliacion del radio
urbano, posibilidad que se consulta al gobierno municipal, pero esa no debe ni puede
ser la respuesta permanente. Hay invasiones que sencillamente no pueden ser
regularizadas, como por ejemplo en areas de alto riesgo o0 areas demasiado alejadas
sin posibilidades de servicios. En esos casos la respuesta debe ser otra: la de los
traslados a cargo del gobierno municipal, mediante su banco de tierras.

Tercero, estan los casos de ocupacion de areas verdes y en general de uso publico:
sobre estos se debe ser rigidos y no permitir que esas areas se consoliden como
privadas en ningun caso, pues no debe crearse el antecedente; las areas comunes son
intocables, y quenes estan alli no tendran jaméas los papeles de propiedad y deberan
llegar a algun acuerdo con el gobierno municipal para un programa de reparcelacion,
traslado u otros.

Hay una enorme variedad de casos de asentamientos informales y no todos se
resolveran de la misma manera. Se presenta a continuacion un cuadro (que no agota
las posibilidades) en el que se pretende clasificarlos y proponer distintas respuestas
para los mismos. En algunos casos es posible aplicar la ley 247 pero en otros no existe
esa posibilidad. Se indica también cuales se suponen son los responsables:

Origen/forma del asentamiento

Posibles acciones

Actores y org. vecinal

1. Asentamiento antiguo sin
presencia de propietario

Usucapidn colectivo segun ley
247

Organizados como barrio con
directiva que negocia

2. Asentamiento de buena fé
en conflicto con otros duefios

Conflicto con otro duefio o
con otro municipio. Problema
gue se debe resolver con la
247 o en tribunales.

Ambos tienen sus propias
directivas o propietarios

3. Asentamiento en terrenos de
propiedad estatal, sin
definicién aun de uso del suelo
segun el Plan.

Compra mediante ley 247

Poseen directiva desde el
asentamiento. No siempre son
los vivientes, en muchos casos
son los organizadores.

4. Asentamientos en areas
publicas municipales
destinadas al equipamiento
social

La ley 247 no deberia
procesar estas solicitudes. No
se debe consolidar para dejar
claro el precedente. Hay otras
opciones, no necesariamente
demolicion inmediata.

Cualquiera sea la
organizacion, el tema no
procede y no se asigna
propiedad. Se negocia planes
de traslado, de reparcelacion y
otros.

5. Asentamientos con
propietario dispuesto a vender

Mediacion  del  gobierno
municipal con definicion de
preclo justo o expropiacion.
Se proponen alternativas

La negociacion del precio es
con la dirigencia.

Elaboracion propia
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Se reitera que lo importante para evitar estos conflictos es no actuar solo sobre los
efectos, sino anticiparse con politicas preventivas, que basicamente son i) la inclusion de
areas especiales para programas de suelo sin plusvalia en los planes de Ordenamiento y
i) compras anticipadas de tierra por parte del Gobierno municipal para programas de
distribucion de suelo a quienes no tienen acceso a los programas oficiales por no reunir
los requisitos exigidos. Estos planes tienen ademas el beneficio de paliar la segregacion
socio espacial que de otra forma se produce si deja el tema solo a las fuerzas del
mercado.

Por ultimo, con otras leyes municipales esta la regularizacion de las edificaciones, y alli
se han cometido graves irregularidades, regularizando la flagrante violacién de normas
fundamentales como los limites en el IA, la altura , los retiros y la linea municipal de
construccion. “perdonar” esas flagrantes violaciones a cambio de un pago no es una
estrategia valida. Deben seguir pagando multas anuales hasta que corrijan el hecho,
Obviamente si el tema es importante.

Como recomendacion final: No se deben hacer regularizaciones al margen de un Plan de
Ordenamiento urbano.

2.7.6 Institucionalidad y respeto a las normas

Pero de nada sirven las leyes, los reglamentos y los decretos si en un pais no existe la
adecuada institucionalidad que la dan normas claras pero sobre todo una administracion
publica institucionalizada, con funcionarios publicos de carrera que no esten sujetos a los
vaivenes de la politica o sea que exista la carrera funcionaria y la institucionalizacion
de cargos. Y esto vale en especial para temas tan complejos u delicados como este.

Pero tambien estan, como ultimo componente pero no por eso menos importante las
presiones que ejercen los distinos grupos de poder sobre los funcionarios: el poder
politico, el poder de los movimientos sociales corporativos que poseen intereses propios,
y obviamente, en todos los gobiernos el poder economico del capital inmobiliario.

Por dltimo, si queremos que el poder judicial contribuya a una mayor justicia y al
desarrollo del derecho urbanistico, se deberian crear salas especializadas en temas del
suelo urbano, para que las decisiones se tomen con un amplio conocmiento de la materia,
que en nuestro caso es muy especifica.

Mientras no podamos mejorar en esos dos indicadores, nuestro trabajo avanzard muy
poco.
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3. LAPROPUESTA
PARA UNA LEY DE ORDENAMIENTO Y GESTION DEL SUELO URBANO

Presentamos a continuacion la propuesta para estructurar la ley de ordenamiento y
gestién del suelo urbano.

Presentaremos primero una sintesis de los temas relevantes que hemos identificado
en los puntos 1 y 2 del presente trabajo con los cuales pensamos construir la
estructura y los contenidos de la ley, para luego presentar, con esos contenidos la
propuesta de estructura de la ley

3.1 Los 20 temas seleccionados para el proyecto de ley

Los 20 temas que presentamos a continucacion son una seleccion y una sintesis de
todo lo planteado hasta ahora:

Superar la bicefalia ministerial y los vacios referidos a la Planificacion Urbana

El tema de fondo es que la planificacion y el ordenamiento urbano estan divididos en
dos ministerios y que en ninguno de los casos se menciona la necesidad de los Planes
de Desarrollo Urbano (PDU) que incluyan acciones en los ambitos de lo
socioeconomico urbano.

La ley 777 asigna al Ministerio de Planificacion la elaboracion de los PTDI, pero
como las guias metodologicas estan orientadas sobre todo a las areas rurales y
comunidades, se debe ampliar la ley y esas guias para que se incluya con mas amplitud
el area urbana incluyendo claramente la elaboracién de un Plan de desarrollo urbano
PDU con una guia especifica del Ministerio de Planificacién y poniendo el énfasis en
las tematicas de desarrollo socioeconémico que son las especificas de ese ministerio,
pero especificamente para lo urbano.

Este Plan de Desarrollo Urbano, que es parte del PTDI y que se disefia siguiendo la
politica de ciudades incluye el Plan de Ordenamiento Urbano, todo a ser desarrollado
por los gobiernos municipales

La ley 777 y el PTDI, en el Ministerio de Planificacion asumen completamente el
tema de de la planificacion urbana de manera integral, en un solo Plan de Desarrollo
urbano que incluye el ordenamiento del suelo urbano. En ese caso la ley que se piensa
elaborar seria una herramienta para que la apliquen los municipios de manera
integrada bajo la ley 777. La ley que se prepara seria un complemento de la ley 777
especificamente para continuar y profundizar los PDU en los casos de municipios que
contienen ciudades importantes.

2) La necesidad de contar con una definicion del sistema de ciudades, a la que
cada ciudad pueda integrarse.
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Hubo una primera propuesta en 2005, otra estd en proceso en el equipo ONU — Habitat
a la cual le estamos haciendo algunas sugerencias. El tema de la
categorizacion/jerarquizacion de los centros urbanos, definiendo rol y vocacion debe
estar incluido en la Ley pues proporciona importantes elementos para las definiciones
de usos del suelo urbano, sobre todo para verificar cual es el nivel de planificacion que
le corresponderia elaborar, desde un simple esquema de creciniento hasta un Plan
Director. La responsabilidad de implementar esta red corresponde a la gobernaciones a
nivel departamental y a los municipios a nivel municipal.

3) Los gobiernos municipales deben recuperar su competencia de ordenar todo
el territorio municipal, areas rurales y urbanas, en funciéon de un Plan, el
(PTDI)

Se debe legislar considerando que los gobiernos municipales no estan limitados a
planificar y legislar solo en las areas urbanas, como era en el pasado. Los gobiernos
municipales son verdaderos gobiernos y como tales, mediante los PTDI tienen
competencia en tema de asentamientos y usos del suelo en todo su territorio. INRA,
ABT y otros son nacionales pero sectoriales, debe quedar claro que no pueden tomar
decisiones contradictorias con los Planes de Ordenamiento de los gobiernos
municipales.

La existencia de una Comisién del Territorio presidida por el gobierno municipal,
similar a la Comision Agraria que existe para las definiciones de ocupacion del
territorio a nivel departamental con las gobernaciones seria un buen camino.

4) Se debe revisar el centralismo, el ruralismo y la ambiguedad de la ley 777
frente a los planes urbanos.

Aunque la ley cambia los términos insiste en el centralismo, cambiando la palabra
“aprobacion” por “homologacion” pero en los hechos, no solo la definicion del area
urbana sino todo el contenido del Plan est4d sometido a aprobacion, cosa que en el
pasado ya se habia eliminado. La unica funcion del gobierno central era coordinar para
que el radio urbano no esté en conflicto con las entidades encargadas del area rural.

Ese centralismo también se evidencia en la insistencia en la concordancia del plan con
los niveles superiores, en una vision que no toma en cuenta que en un Estado
Autonomico son distintos los partidos que gobiernan los departamentos y los
municipios, por lo que insistir en la concordancia y sobre todo en pedir un primer
titulo manifestando su posicion ideologica no nos parece prudente.

Por otra parte la metodologia es profundamente ruralista basada en la ecologia rural
americana de L.R Holdridge quien en 1947 sistematiz0 estos conceptos que le servian
para una clasificacion ecoldgica de las zonas del mundo. 2

2 Posteriormente, y probablemente en el marco de las corrientes posmodernas y del socialismo
del siglo XXI esta ecologia americana fue utilizada por quienes estudiaban las peculiaridades
ecoldgicas de los pueblos precolombinos en América Latina, y es asi como, por ejemplo, Jorge
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6)

5) No existe en ninguna parte el concepto del Plan de Desarrollo Urbano PDU)
como herramienta para concretar la politica de ciudades

Una pieza faltante del SPIE es que los planes de desarrollo urbano (PDU) no aparecen
mencionados en ninguna parte, ¢es un descuido 0 es una decision estratégica? Es
importante saberlo pues ese Plan es un eslabon fundamental de la cadena que se
concluye con la inversidn pablica para las areas urbanas.

Debe quedar clara la responsabilidad de la 777 y especificamente de los PTDI hacia
los temas de la Planificacion Urbana y sus necesarios productos. Los PTDI se
deben hacer cargo de elaborar los Planes de Desarrollo Urbano (PDU), o por lo menos
elaborar los lineamientos estratégicos que permitan encarar los Planes de
Ordenamiento Urbano con solidas bases socioecondmicas.

Temas que la declaratoria constitucional de funcion social, de la propiedad (Art
56 de la CPE) permite introducir en la planificacion urbana.

Ya vimos en 2.7.2 los nueve temas que a partir de la definicion que dimos de la
funcion social del suelo podemos asumir. Estas se referian a:

a) La expropiacion del predio

b) La definicion de area urbana o rural,

c) Ladefinicion del tiempo para urbanizar

d) La declaratoria de un area como area de riesgo,

e) Ladeclaratoria de patrimonio,

f) Limitaciones al uso del suelo,

g) La cesion de un porcentaje del suelo a urbanizar para areas de uso colectivo
h) Limitaciones a la edificacion

i) Control a las emisiones desde el predio.

7) Se debe exigir como parte del POU, , los reglamentos de zonificacion y de
urbanizacion y parcelamiento, proponiendo un contenido minimo

El reglamento de zonificacidn es el que define el patrén de ocupacién del suelo
urbano del Plan, debiendo darse los detalles de los usos para las zonas urbanas

Miranda L. en el marco del convenio Andrés Bello desarrolla una investigacion que es la que
probablemente ha inspirado a quienes han elaborado las guias para los PTDI. El trabajo se
denomina Sistemas de vida, organizacion del espacio y la sociedad desde la vision andina
prehispanica. Esto explicaria el sesgo ruralista, comunitario y andino que presentan las leyes y
herramientas de esta ley y que gener0 estos instrumentos para la planificacion, pensada méas en
términos indigena — rurales - comunitarios que urbanos.
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primarias y secundarias segun los niveles urbanos, asi como también la estructura
vial jerarquizada. La ley deberia ya proponer a los municipios los detalles que
hemos planteado en 2.7.3

El reglamento de urbanizacion y parcelamiento es el que define densidades,
formas de parcelamiento, tamafio de parcelas e indices de edificacion y volumetria
de la edificacion, también de acuerdo a detalles dados en el punto 2.7.3

Siendo parte de la ley, estas categorias pueden convertirse en una importante
herramienta para que los municipios no pierdan tiempo discutiendo con los
abogados de los clientes sobre el derecho que tiene el gobierno municipal de
establecer estas exigencias.

8) Revisar el DS 2960 del 2016 pues el mismo al desconocer los Planes fragmenta
el sistema de planificacién

Lamentablemente ese importante decreto supremo define los pasos de la
homologacion urbana como si ese fuera un proceso independiente y no un importante
comoponente del Plan de Ordenamiento Urbano. Las ultimas leyes han tenido la
tendencia a dictar normas parciales que no se reconectan a los documentos madre que
son los Planes de Ordenamiemto Urbno o los Planes de Desarrollo Urbano. Este DS
plantea la homologacion sin siquiera mencionar la necesidad de que las areas urbanas
a definir deben estar sometidas a un Plan. Plantea solo un conjunto de condiciones
minimas, que no garantizan ningun buen resultado.

9) Legislar sobre especulacion y recuperacion de plusvalia como mecanismos
para controlar la expansién dispersa y de baja densidad.

Siendo la dispersion y las bajas densidades el principal problema urbano de nuestras
ciudades, es posible verificar que estos procesos negativos se generan basicamente por
la falta de herramientas para combatir la especulacion y recuperar por lo menos en
parte la plusvalia. Esta recuperacion entra en la interpretacion de la funcion social y
econdmica de la propiedad, como ya se dijo.

Las herramientas que se perfilan como posibles son las que hemos desarrollado en
2.7.1

a) Impuesto progresivo al lote baldio,

b) Tasa por transformacion de area rural a area urbana.

c) Cobro de la “contribucion por mejoras”,

d) Procesos de urbanizacion forzosa en un tiempo establecido por el Plan,

e) Participacion municipal compartida en procesos de acuerdos de compra

f) Procesos de reparcelacion de las unidades de actuacion urbanistica, trabajando en
esquemas simplificados del DEC y B que se aplica en Espafia y Colombia.
Hemos citado experiencias interesantes de reparcelacion en los afios 70 y de
experiencias cochabambinas de gestion popular y participativa en la
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implementacion de los “loteamientos” que son verdaderas “unidades de actuacion
urbanistica informal”.

10) Catastro multifinalitario permanente y Derechos Reales.

Se debe sustituir la norma de 1991, con unas guias nacionales que ayuden a los
gobiernos municipales a construir y gestionar sus catastros de acuerdo a sus recursos y
capacidades, para que incluso les sirva como herramienta para concretar sus politicas
de suelo urbano. En todo caso debe mantenerse claro el concepto de que el catastro es
competencia exclusiva de los gobiernos municipales. Se deberia también acercar mas
los valores a los valores comerciales, pensando en la posibilidad proceder a
expropiaciones. Se plantea ademas la recatastracion y el control permamente en base
al acceso que se tiene a las fotografias satelitales, asi como la terciarizacion de este
servicio, cosa que ya se ha experimentado en algunos municipios.

Con referencia a Derechos reales, recordemos que quien debe registrar los predios
como resultado de los proyectos de parcelamiento presentados y aprobados por el
gobierno municipal es justamente Derechos Reales, sin embargo no existen leyes que
establezcan ese nexo obligatorio, por lo que los gobiernos muncipales mas activos han
tenido que firmar “convenios institucionales” para que la relacion funcione y se
registre adecuadamente los parcelamientos y sobre todo se registre a favor de la
alcaldia las areas destinadas a uso publico. Si no se cumple ese ultimo paso, la
experiencia nos muestra que esos terrenos vuelven en poco tiempo a regimen privado,
pues lo que prevalece es el registro en DDRR.

11) Politicas preventivas para evitar los asenta los asentamientos informales

La ley 247 y su modificacion 803, con todos sus logros, ha tocado solo los efectos y
no ha penetrado aln a las causas que generan los asentamientos informales,
comenzando a resolver los problemas mas sencillos con procedimientos como
usucapion y autorizacion de compra, sin tocar aun los mas complejos. Tampoco se han
elaborado alternativas para evitar esas acciones encarrrilandolas en programas viables.
Pero su principal problema es que se trata de una accion que se plantea sin articulacion
directa con la planificacion urbana de la ciudad en cuestion, lo cual es un problema
que se debe corregir.

En 2.3.6 y 2.7.5 se ha delineado algunas de esas politicas para llegar a los sectores
populares con suelo urbano a un precio accesible para ellos.

12) Sin carrera funcionaria, institucionalizacién de cargos y normas claras no
hay posibilidad de gestion del suelo.

Es fundamental legislar para lograr que los aparatos municipales para la planificacion
tengan el minimo de eficiencia en su tarea primero haciendo que los cargos sean
ocupados por profesionales con las capacidades adecuadas, estableciendo la carrera
funcionaria y la capacitacion permanente, en un marco institucional solido en el que
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competencias, estructuras, leyes, normas y reglamentos se cumplan con seriedad.
¢hasta donde puede una ley legislar sobre estos temas? Pasamos la pregunta a los
abogados. La pregunta es ;como hacer para que la gestion del suelo no sea mero botin
politico?. El tema fue tratado en 2.7.6

13) Lo que se debe/se puede exigir al desarrollador/urbanizador.

Este es un momento clave del proceso de planificacion y gestion de suelos: quien
presenta su proyecto deberia responder a estos cinco temas, ya planteados en 2.7.2:

a) Verificar el paso de la propiedad de rural a urbana, de acuerdo a todos los
requisitos y pagos para ello.

b) Conformidad con el Plan Director o Plan de Ordenamiento, es decir con las
areas previstas para la expansién urbana y la propuesta de unidades de ejecucion
para evitar las tierras de engorde.

c) El disefio urbano debe responder al reglamento de urbanizacién y parcelamiento.

d) Se debe considerar la cesion al gobierno municipal de las areas de uso publico,

e) Compromiso de dotacidn de servicios publicos y eventualmente de equipamiento
social, segun normas que establezca el gobierno municipal para varios tipos de
urbanizaciones.

14) Fiscalizacion y control de asentamientos.

Los asentamientos informales/no autorizados son una realidad del sistema econdémico
y dificil ser& dar respuesta a corto plazo, pero hay dos aspectos en los que se puede
intervenir a corto plazo con posibilidades de paliar el fendmeno y sobre todo de
anticiparse: Planes sociourbanos municipales de dotacion de suelo a bajo precio para
la poblacion de bajos ingresos, que se constituyan en alternativa al mercado y suelos
para alojamiento provisional de aquellos ocupantes de terrenos que deben ser
trasladados, como solucion momentanea para seleccionar a quienes realmente
corresponde un lote.

Una medida aparentemente elemental pero que ha dado resultados es alambrar y
colocar carteles muy vistosos en las areas destinadas a uso publico, con el fin de
informar a los posibles ocupantes de que esos terrenos seran defendidos. Es un buen
disuasivo.

La inspeccién ocular y presencia fisica serd siempre una tarea importante, hoy
favorecida con las fotos satelitales que facilitan mucho el trabajo.

Debe existir un paquete muy bien pensado para que el gobierno municipal pueda
intervenir cuando se trata de recuperar sus areas de uso publico. No puede haber lugar
a errores de procedimiento por lo que la ley debe sugerir a los municipos como se debe
proceder en esos casos.

Pero hay un fenémeno muy difundido en el pais que debe ser considerado y es la
fiscalizacion y el control que ejercen los mismos vecinos cuando su asentamiento esta
organizado. En estos exitosos casos son ellos quenes verifican las areas de cesion para
el uso publico, combaten el acaparamiento de lotes, exigen la construccion e incluso
crean mecanismos para que la plusvalia se quede en el barrio. Los casos estudiados
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por Cabrera para Cochabamba son muy interesantes, aunque habria que verificar si se
dan en todo el pais. Son sin duda un enorme potencial que debe ser considerado

15) Los centros histdricos necesitan ser tratados como proyectos estratégicos para
las ciudades.

Un tema que merece ser tratado de manera especial es el referido a la proteccion y/o
recuperacion de los centros historicos, que necesitan de una legislacion muy precisa
para ser rescatados del abandono o peor de la tugurizacion.

Los gobiernos municipales deben legislar para facilitar una politica impositiva que
libere de impuestos a las edificaciones marcadas como patrimonio y parcialmente
tambien a las actividades economicas que alli se emplacen. Las viviendas
patrimoniales deben ademas ser objeto de fondos para la restauracion.

La peatonalizacion y un reglamento rigido para el uso del espacio publico calle son
tambien importantes.

16) ¢ Cémo evitar la segregacion socioespacial?

La ley que se formula debe ser un mecanismo importante para buscar la equidad
socioespacial. Hay varias acciones que se pueden proponer.

Una consiste en exigir a las urbanizaciones de alto costo que un pequefio porcentaje
de esas tierras contenga lotes pequefios para poblacion de clase media baja.

Otra alternativa es que el gobierno municipal, como parte de su participacion en el
tema de la vivienda, creando un banco de tierras pueda hacer compras adelantadas
de manera de insertar con tiempo sus programas. Es decir que el banco de tierras
impulse verdaderas estrategias de des - segregacion urbana.

17) Adecuar a futuro el ordenamiento urbano a la CPE.

En varios paises la normativa urbanistica que ha definido distintos indices de
aprovechamiento para las distintas zonas ha sido declarada inconstitucional porque no
pone a todos los propietarios en iguales condiciones ante la ley. Esto ha provocado una
grave crisis que ha sido resuelta definiendo un Indice de aprovechamiento comun,
como un derecho para todos los propiestarios de un area urbana, diagmos un indice de
aprovechamiento 1A de 2.5 m2/m2, que es razonable. Los beneficiados con indices
mayores debn pagar para compensar a los propietarios a quienes se les ha impuesto
indices menores o iguales al basico. De esta manera, todos quedan igual ante la ley.

Es una solucion compleja y quizad no se justifique ain en el pais, pero vale la pena
estar sobre aviso en el tema del reparto equitativo de las cargas y beneficios de un
determinado Plan, de acuerdo a lo que se ha descrito en 2.7.4 y en 9) de este capitulo.

18) La gestidn del espacio publico
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Este delicado tema incluye ante todo la cesion consolidada mediante el registro de la
propiedad a nombre del gobierno municipal en DDRR, para su inclusion en los planos
oficiales. Luego vienen el cerramiento momentaneo hasta que se habilite, la adecuada
sefializacion con vistosos carteles para evitar su ocupacion ilegal, la definicion de su
uso, la cesién a eventuales instituciones publicas a las que se ha destinado. Si es un
area verde se debe evitar la degradacion, el descuido, la privatizacion solapada,
garantizando el mantenimiento, la seguridad ciudadana y en lo posible evitando el
encerramiento, sobre todo si son espacios pequefios, de no mas de 2 has. Los grandes
parques urbanos son otro tema.

Tratandose de urbanizaciones informales, son los propios vecinos quienes para
acceder a la regularizacion del asentamiento, son los interesados en obtener y
consolidar esos espacios publicos.

19) El papel del gobierno municipal en el tema de la vivienda social

La CPE es altamente concentradora del tema de la vivienda hacia el gobierno central y
la concibe como una tarea casi privativa de ese nivel de gobierno, aceptando solo la
colaboracion de gobiernos departamentales y municipios como socios ‘“‘concurrentes’
pero dejando claro que prefiere que la iniciativa sea nacional, del ministerio respectivo.
Asi a las alcaldias en realidad casi ni siquiera se le pide el terreno, y la Agencia del
gobierno debe comprar terrenos caros y muy alejados, lo cual incide mucho en los
resultados de esos programas.

Este enfoque nacional ha privilegiado la construccion de nuevas unidades para cubrir
un llamado deficit, pensando sobre todo a la dinamizacion de la economia pero sin
constatar que el problema verdadero no es tanto las nuevas unidades para quienes
califican a la asignacién, cuanto la ampliacion, desdoblamiento y mejoramiento de la
vivienda existente, la dotacion de suelo urbano accesible y el apoyo a la
autoconstuccién para hacerla asistida, asi como construir vivenda pero la llamada
vivienda accesible y no aquella a la que la poblacion informal no puede acceder por
los requisitos bancarios.

20) Es importante crear salas espacializadas para el tratamiento especializado de
los temas referidos al derecho urbanistico.

Es lamentable asistir al panorama de la injusticia y el atropello que viven quienes
tienen ante la justicia casos complejos de indole urbanistica, porque los jueces que
deben tomar decisiones desconocen la enorme complejidad de los problemas legales
relacionados con el suelo urbano, dando respuestas que en muchos casos se limitan a
una sesgada y privatista interpretacion del Codigo Civil. Es urgente la creacion de
salas para tratar los temas urbanisticos con juristas especializados en el tema, si se
quiere tener verdadera justicia.

Se propuso crear estas salas para atender los casos de la ley 247 pero
lamentablemente la disposicion no prospero.
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3.2 Estructura, titulos, capitulos y articulos de la ley ordenamiento y gestion del
suelo urbano:

Presentamos a continuacion un esquema de lo que podria ser la estructura y los temas
o0 contenidos de la ley de ordenamiento y gestion del suelo, en el que la redaccion no
es exclusivamente normativa sino que contiene todavia reflexiones, recordatorios y
aspiraciones que deberan desaparecer en la redaccion “dura” de la ley, a cargo de
especialistas

Recordemos que el objetivo principal de esta ley es dotar a los municipios de una
herramienta que les permita planificar en ese mar de leyes y normas nacionales
contradictorias que normalmente son muy bien utilizadas por quienes no quieren dar
cumplimiento a los planes, aduciendo justamente la ausencia de una ley que los
ampare.

El tema central de este trabajo es el de proponer que esta ley sea parte del “desarrollo
normativo infraconstitucional “ que segun la doctora Zapocotra se requiere para que la
funcidn social de la propiedad urbana que figura en la constitucion y las leyes tenga
aplicabilidad.

El esquema de ley tiene cinco titulos y 46 posibles articulos.
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DOCUMENTO BASE PARA LA FORMULACION DE LA

LEY DE ORDENAMIENTO Y GESTION DEL SUELO URBANO

Ley para la aplicacion, operatividad y cumplimiento de la funcién social de la propiedad urbana
establecida en el art. 56 de la CPE.

Propuesta en 3er borrador (final)

ESTRUCTURA Y CONTENIDOS PARA EL PROYECTO DE LEY DE
ORDENAMIENTO Y GESTION DEL SUELO URBANO

ESTRUCTURA'Y CONTENIDOS PARA LA DEFINICIC')'N DE POLITICAS PARA EL
ORDENAMIENTO Y GESTION
DEL SUELO URBANO (propuesta Chacon)
INDICE

TITULO |
DISPOSICIONES GENERALES

Capitulo 1
Objetivo y Principios generales

Art. 1 Objetivos
Art. 2 Principios generales

Capitulo 11
Ambito de accién y marco competencial

Art. 3 Ambito de aplicacion

Art. 4 Organo Rector
Art. 5 Marco competencial

TITULO 11
TEMAS REFERIDOS AL SISTEMA DE PLANIFICACION

Capitulo |
Sistema Nacional de Planificacion y Politica de Ciudades

Art. 6 Laley 777y los PTDI
Art, 7 Lainclusion de la planificacion urbana en el Sistema
Art, 8 La Politica de Ciudades

Capitulo 11
Ciudades y territorio

Art. 9 El sistema nacional de ciudades
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Art. 10 Las relaciones urbano rurales
Art. 11 La creacion de nuevas ciudades

TITULO 111
LOS INSTRUMENTOS PARA LA PLANIFICACION URBANA

Capitulo |
La secuencia de planes como etapas de un unico proceso

Art. 12 Los planes concretan la funcion social de la propiedad urbana
Aet. 13 El Plan de desarrollo urbano PDU
Art. 14 El Plan de ordenamiento urbano POU y sus componentes

Capitulo 11
Reglamentos Urbanos y unidades de actuacion para concretar el Plan Director

Art. 15 Las normas urbanisticas

Art. 16 El Reglamento de Zonificacion

Art. 17 El Reglamento de Urbanizacion y Parcelamiento

Art. 18 Los Planes Especiales de Ordenamiento.

Art. 19 Unidades de planificacién, de actuacion y Distribucion equitativa de cargas.
Art. 20 Unidades de actuacion urbanistica para asentamientos informales populares.
Art. 21 El reglamento de la construccion o de obras

Art. 22 Procedimientos administrativos

Capitulo 111
Lo que se puede exigir al desarrollador

Art. 23 Requisitos de aprobacion de proyectos urbanisticos
TITULO IV
TEMAS DE LA GESTION DEL SUELO URBANO
en el marco del Plan de Ordenamiento Urbano

Capitulo 1
Los fundamentos constitucionales y legales para la gestién del suelo urbano

Art 24 La funcidn social de la propiedad urbana
Art. 25 Planes urbanos que concretan la funcion social
Art. 26 Las leyes nacionales que sustentan a los planes

Capitulo 11
Mecanismos captar plusvalia y limitar la dispersion urbana

Art. 27 Plusvalia, especulacion y dispersion urbana
Art. 28 Otras formas no monetarias de evitar la dispersion urbana
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Capitulo 111

Mecanismos preventivos y de control de asentamientos informales.

Art. 29 Mecanismos preventivos para paliar asentamientos informales
Art. 30 La regularizacion de asentamientos informales
Art. 31 Proteccion de las areas de uso publico

Capitulo IV
Aspectos politico institucionales de la gestion

Art. 32 Institucionalizacion de cargos y carrera funcionaria

Art. 33 La gestion abierta de la planificacion

Art. 34 Los Consejos de Planificacion Urbana

Art. 35 Planificacion participativa vecinal y ciudadana en todas las etapas
Art. 36 El control social sobre el Plan.

Art. 37 Salas judiciales especializadas

Art. 38 Formalizar relaciones con Derechos Reales para registro de predios

TITULO V
LA VIVIENDA POPULAR

Capitulo 1
Politicas para la vivienda popular

Art. 39 La politica nacional de vivienda

Art. 40 La inclusion obligatoria de los planes de vivienda en los planes directores
Art. 41 La vivienda social para paliar la segregacion socioespacial

Art. 42 la vivienda popular como competencia municipal

Art. 43 Vivienda popular y regularizacién

Art. 44 Planes de ordenamiento urbano y planes nacionales de vivienda social

Capitulo 11
La construccion social de la vivienda

Art. 45 Programas de construccion social de la vivienda.
Art. 46 Promocion de la autoconstruccion asistida.

Definiciones
Glosario

ANEXOS

DISPOSICIONES TRANSITORIAS, ABROGATORIAS Y DEROGATORIAS
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TITULO I
DISPOSICIONES GENERALES

Capitulo 1
Objetivos y principios

Art. 1 (objetivos)

I. La presente ley es parte del desarrollo normativo cuyo objetivo es lograr la aplicabilidad
cabal del articulo 56. I de la CPE referido a la funcién social de la propiedad del suelo
urbano, proporcionando a los gobiernos municipales una herramienta que les permita
superar las dificultades y vacios existentes sobre la planificacion urbana, que les impide
concretar sus planes y alcanzar sus objetivos.

Il. La presente ley tiene también como objetivo completar las disposiciones sobre
Planificacion y Ordenamiento Territorial establecidas por la ley 777 que formula el SPIE,
incorporando especificamente el complejo tema de la Planificacion Urbana, escasamente
desarrollado en las guias para elaborar los Planes de Desarrollo Territorial Integral PTDI.
I1l. La presente ley es concebida como una herramienta para la coordinacion que la CPE
exige en el Ordenamiento del Territorio, en nuestro caso el territorio urbano, ya que el tema
se desarrolla con la participacion de distintas competencias y con participacion de los tres
niveles de gobierno.

Art. 2 (Principios generales) Los principios que rigen la presente ley son en general los
establecidos en la Politica de Ciudades elaborada en el Ministerio de Obras Publicas,
Servicios y Vivienda, siendo los mas importantes los siguientes:

a) La planificaciébn como instrumento idoneo para definir objetivos y los
medios para lograrlos

b) La busqueda de la calidad de vida para los ciudadanos, buscando
satisfacer las necesidades humanas tangibles e intangibles.

c) La basqueda de la inclusion y la equidad en especial referidos a la
igualdad en el acceso a los bienes y servicios urbanos entre ellos, el suelo
urbano.

d) La ciudad concebida como motor de las actividades productivas, creativas
y de la innovacion

e) La preservacion del medio ambiente y el equilibrio ecologico urbano,
para sostener la vida y frenar el cambio climatico.

f) La gestion con gobernanza, en la que prime el interes colectivo y el bien
comun

g) Laconsolidacion de la Autonomia como forma de gestion del territorio.

Capitulo 11
Ambito de aplicacion y marco competencial

Art. 3 (dmbito de aplicacién)

I. Especificamente su ambito de aplicacion son los Gobiernos Municipales que gobiernan el
grueso de la poblacién nacional que vive en ciudades, pero que carecen de instrumentos
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técnico legales de planificacion suficientes para implementar sus planes urbanos. Su
aplicacion también tiene como involucrados a los actores econdmicos y sociales del proceso
de urbanizacién que se ven beneficiados por una normativa mas amplia y clara para realizar
sus inversiones y sus actividades.

I1. Se aplica de manera complementaria a las normas de la ley 777 para la elaboracion de los
PTDI, con mayor detalle para el tema urbano.

Art. 4 (Organo Rector) EIl 6rgano rector es el encargado por ley de la Planificacion, el
Ordenamiento Territorial y la elaboracion de los PTDI, ubicado en el Ministerio de
Planificacion.

Art. 5 (marco competencial)

a) La CPE establece en su art. 56.1 que la propiedad del suelo debe cumplir una
funcién social. La presente ley reglamenta esa definicion colocando a la
Planificacion y el Ordenamiento Territorial como las instancias en las que se
define esa funcion social pues esos planes son la expresion del interes colectivo.

b) La CPE establece ademas en el art. 298 11 33 que corresponde al nivel central del
Estado como competencia exclusiva definir las politicas de planificacion y
ordenamiento territorial estableciendo normas técnicas de cumplimiento
obligatorio de acuerdo a los objetivos y metas del Plan General de Desarrollo.
Estas politicas deberan establecer las directrices para la elaboracion de planes de
ordenamiento territorial y planes de uso del suelo departamentales, municipales y
de las autonomias indigena originaria campesinas; y las reglas que faciliten la
coordinacion entre el nivel central del Estado y las entidades territoriales
auténomas.

c) La CPE establece como competencias exclusivas de los gobiernos municipales,
en su art. 302.1, 6, la elaboracion de Planes de Ordenamiento territorial y de Uso
de Suelos en coordinacion con los planes del nivel central del Estado,
departamentales e indigenas, y en 302.1. 29 le da a los gobiernos municipales la
competencia del desarrollo urbano y asentamientos humanos urbanos.

d) La CPE establece en su art. 389 I, que la conversién de uso de tierras con
cobertura boscosa procederd de acuerdo con las politicas de planificacion y
conforme a ley. En 389 Il determina servidumbres ecologicas y de zonificacion y
en 111 establece que toda conversién de suelos en areas no clasificadas constituye
una accion punible.

e) La presente ley guarda concomitancia y es complementaria a la ley 777 que crea
el SPIE e instruye la ejecucion de los PTDI.

TITULO 11
TEMAS REFERIDOS AL SISTEMA DE PLANIFICACION

Capitulo 1
Sistema Nacional de Planificacion y Politica de Ciudades
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Art, 6 (Complementar la ley 777 y los PTDI) La presente ley completa temas no abarcados
en los PTDI municipales instruidos por la ley 777 referidos a la planificacion de los centros
urbanos del pais, contribuyendo asi al accionar de los gobiernos municipales, asi como a los
actores y agentes del desarrollo urbano en la planificaciéon y el ordenamiento de las ciudades.
Lo dicho Implica que se debe introducir el contenido de la presente ley en el texto y en las
guias metodoldgicas que orientan los PTDI.

Art, 7 (La inclusion de la planificacion urbana en el Sistema) La presente ley introduce
en el sistema de planificacion los Planes de Desarrollo Urbano Integral (PDU) sin los
cuales no se puede trabajar posteriormente en la secuencia conformada por los Planes de
Ordenamiento Urbano (PDU), mas concentrados en el suelo urbano y sus componentes.
Estos planes deben ser parte de los productos de la ley 777 y ubicados como profundizacion
de los PTDI para las areas urbanas.

Art. 8 (La politica de ciudades) La presente ley se propone dotar de instrumentos a los
gobiernos municipales para concretar la Politica de Ciudades formulada por el Ministerio de
Obras Publicas, Servicios y Vivienda sobre todo en los objetivos estrategicos que guardan
relacion con la planificacién y gestion del suelo urbano.

Capitulo 11
Ciudades y territorio

Art. 9 (El sistema nacional de ciudades) Las ciudades son el motor del pais y conforman
en los hechos un sistema de ciudades el mismo que debe ser orientado para responder a las
necesidades del territorio en su conjunto.

Este sistema de centros urbanos se conforma de la siguiente manera:®

1) Regiones metropolitanas, con mas de 500.000 habitantes, de area de influencia
nacional y externa, constituyendose como los nodos de conexion con el sistema
mundial globalizado. Su &rea de influencia es todo el pais y se ubican sobre los ejes
troncales del pais. Los Servicios que presta y su infraestructura son de nivel nacional.

2) Centros mayores, conformados por las capitales de departamento y ciudades y/o
aglomerados entre 100.000 y 500.000 habitantes. Su area de influencia es el
departamento o 5 horas de viaje por tierra y conforman la red que estructura el pais.
Servicios de escala aproximada a la departamental.

3) Centros intermedios, su rango esta entre 20.000 y 99.900 habitantes, conforman la
red secundaria, de rango basicamente municipal, pensada sobre todo para retener la
poblacion rural en su habitat productivo, proporcionando un adecuado nivel de
infraestructuras y bienes y servicios de nivel intermedio.

4) Centros menores, con poblacion entre 2.000 y 19.900, corresponden a municipios
pequefios y contienen los servicios urbanos basicos, mas los servicios sociales y
administrativos y de apoyo a la produccion para esa escala.

5) Centros especializados, son aquellos que dependen de una sola actividad principal,
bajo forma de enclave, y se integraran a la red segun sus dimensiones y servicios.

3 Construido en base a la propuesta del afio 2005 ya citada y a la actual propuesta del “sistema de
ciudades” del proyecto ONU — Habitat. Para Bolivia.
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Art. 10 (Las relaciones urbano rurales)

I. Esta ley busca la recuperacion de la competencia del ordenamiento territorial por parte
de los municipios, en todo el territorio municipal, enfrentando dualidades con instituciones
sectoriales nacionales. La planificacion de los usos del suelo yen general la ocupacion del
territorio municipal corresponde a los gobiernos municipales, no a los organismos
sectoriales de lo rural o productivo, los cuales por ser sectoriales se deben enmarcar en el
Plan de Ordenamiento Municipal, que incluye definicién de usos del suelo y la llamada
ocupacion del territorio establecida claramente en la 1551 y en la 777.

Il. Todas las instituciones nacionales sectoriales deben respetar al PTDI y en especial al
Plan de Ordenamiento Territorial municipal, el cual define la ocupacién del territorio y
pertinencia de la ubicacion de asentamientos humanos y actividades e infraestructura en
todo el territorio municipal. En especial se debe ejercer control sobre lo que sucede fuera de
las areas urbanas sobre los cuales hay intereses que ejercen presion pues han identificado en
la transformacion del terreno rustico o rural a terreno urbano la operacion en la que se
produce la plusvalia y por tanto las enormes utilidades.

I1l. La planificacion del territorio municipal es una competencia definida como exclusiva
del gobierno municipal, sin embargo para coordinar con las instituciones sectoriales
nacionales, para temas rurales se crea la comision urbana territorial la cual, al igual que la
comision agraria que existe en las gobernaciones debe coordinar las acciones de todas las
instituciones implicadas en el territorio, bajo los objetivos estratégicos del PTDI y de los
Planes de Ordenamiento Urbano del Municipio.

Art. 11 (La creacion de nuevas ciudades) Toda propuesta de creacién de nuevas ciudades
o0 de urbanizaciones y asentamientos especiales de envergadura debera pasar a ser parte de
la propuesta del Plan de Ordenamiento Territorial Municipal que se ejecuta cada cinco
afios, no pudiendo ser aprobada como una urbanizacion aislada. Asimismo los asentamientos
del INRA también deben estar previamente incorporados en el Plan de Ordenamiento
mencionado

TITULO 111
LOS INSTRUMENTOS PARA LA PLANIFICACION URBANA

Capitulo |
La secuencia de planes como etapas de un Unico proceso

Art. 12 (Los Planes concretan la funcion social de la propiedad urbana)

I. La propiedad privada esta limitada en la legislacion boliviana por mandato del concepto
de la funcion social de la propiedad, introducido en el Codigo Civil y la CPE. Este mandato
estéd bien definido para el area rural con la ley INRA y no asi para el caso del suelo urbano.
Mediante esta ley se propone definir su aplicacion para el suelo urbano.

Il. La secuencia de planes forma parte de un solo proceso, un solo Plan que es el PTDI que
se desagrega primero para profundizar el desarrollo urbano con el PDU, el cual a su vez
tiene una expresion fisico espacial con énfasis en el suelo urbano que es que es el POU, el
cual a su vez define los usos del suelo mediante un Plan Director. ElI cuadro en anexo
describe en detalle las partes de este Plan que es el PTDI.
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I1l. Los instrumentos que reglamentan el mandato constitucional de la funcion social del
suelo son los Planes Municipales de Ordenamiento Urbano los cuales por definicion
corresponden a la busqueda del bien comun la convivencia, el bienestar y el desarrollo
humano en las ciudades.

Art. 13 (El Plan de Desarrollo Urbano PDU)

I. Es un plan derivado del PTDI y que se debe producir en el ambito del sistema integral de
planificacion SPIE, de acuerdo a una guia metodoldgica que se debe elaborar y poner en
vigencia. Si no se cuenta con los recursos, este plan puede ser sustituido simplemente por la
identificacion, previo diagnéstico expeditivo, de un conjunto de objetivos y lineamienos
estratégicos que permitan la elaboracién del Plan de Ordenamiento urbano.

Il. Este plan debe abarcar los cuatro sistemas que conforman el medio urbano: sistema
sociodemogréfico, sistema econémico, sistema fisico espacial y ambiental y sistema politico
institucional y de gestion urbana.

I1l. El plan debe necesariamente abarcar las siguientes etapas: Marco conceptual y
metodoldgico, diagnostico, propuesta y seguimiento, monitoreo y revision.

Art. 14 (El Plan de Ordenamiento Urbano POU y sus componentes)

I. El Plan de Ordenamiento y Gestion del Suelo (POU) se construye sobre la base de la
vision estrategica y las politicas urbanas integrales del Plan de desarrollo urbano PDU. Son
su continuidad. Implica un plan director, planes especiales planes sectoriales y programas
de actuacion, todos ellos con los respectivos reglamentos para su gestion.

1) El Plan Director General, que es parte o prosecucion del POU, es su modelo fisico
espacial para la ciudad, es el que define las tendencias y las directrices de expansion,
establece la estructura urbana, las conexiones, la zonificacion general y la
definicién de todos los usos del suelo.

2) Sobre la base de la zonificacion general se definen distintas estrategias de
implementacién mediante la delimitacién fisica en areas de actuacion y mediante las
definiciones de tiempos de actuacion, incluyendo ya las definiciones de
amanzanamiento, parcelamiento, espacios publicos y de circulacion como resultado
de opciones de disefio urbano que se adopten como adecuados.

3) Las edificaciones que se levantaran sobre los predios resultado de los parcelamientos
deben ser normados en sus posibilidades de densidad de edificacion, de
aprovechamiento del predio, de volumetrias recomendadas y de tipologias a
promover.

4) EIl Plan define también las llamadas Unidades de actuacion urbanistica UAU para las
cuales se elaboran Planes de actuacion que involucran a distintos actores.

5) Importante sera la definicion de las urbanizaciones en el tiempo, debiendo dividirse
las areas de expansion en Zonas de urbanizacion prioritaria ZUP y zonas de
urbanizacion diferida ZUD.

6) El POU comprende ademas los Ilamados planes especiales y de detalle entre los que
se debe incluir el plan para el centro histérico, las zonas de interes social, de vivenda
taller, de interes ecologico, de desarrollo prioritario y otros que defina la zonificacién
primaria.

7) Los planes sectoriales para la infraestructura y los servicios completan al listado de
componentes del POU.

75



ONU — Habitat
Documento base para la formulacién de la ley para el ordenamiento y gestion del suelo urbano

8) Todas las operaciones mencionadas son normadas por los reglamentos urbanos,
fundamentales para la gestion del POU.

9) Por dltimo, corresponde al proceso de gestion la aprobacion, el registro, la
tributacion, la anotacion de los planes en el catastro y en Derechos reales y el control
en el terreno mediante inspectorias in situ y mediante fotografias satelitales de la
urbanizacion del predio en primera instancia y de las edificaciones en una segunda
instancia.

Il. Queda claro que todos estos planes estan a cargo de los gobiernos municipales. La
sistematizacion que esta ley propone tiene por objeto simplificar la labor de coordinacién
entre los varios niveles de gobierno y a su vez simplificar el trabajo de los gobiernos
municipales, que no tienen los equipos tecnicos para crear sus propias metodologias,
considerando ademas que la propia ley de Gobiernos Autonomos Municipales tampoco da
ningun lineamiento. Obviamente los valores y los indicadores que se usen en el trabajo seran
definidos por los mismos gobiernos municipales, de acuerdo a sus propias caracteristicas.

Capitulo 11
Reglamentos Urbanos y unidades de actuacion para concretar el Plan Director

Art. 15 (Las normas urbanisticas) El Plan Director, que es la expresion fisico espacial
del Plan de Ordenamiento Urbano requiere a su vez de un conjunto de normas que lo
hagan aplicable y tengan caracter vinculante para los inversionistas y la gestion
municipal, Esas normas son basicamente el Reglamento de Zonificacion y el Reglamento
de Urbanizacién y Parcelamiento. Las normas de edificacién no deben formar parte de
este conjunto de normas.

Art. 16 (El Reglamento de zonificacidn) es el que define la zonificacion general y
detallada de la ciudad, es decir una zonificacion primaria y una secundaria.

I. La zonficacién primaria ya esta definida por el DS 2960 de octubre de 2016, que al
timpo de establecer los mecanismos de homologacion del area urbana, en su art. 3
establece 4 grandes zonas o zonificacion primaria:

AREA URBANIZADA Y URBANIZABLE
a) Intensiva, que corresponde a lo que normalmente se define como mancha urbana,
area urbana consolidada o area urbanizada, es decir son areas con calles, algunas
viviendas y servicios minimos.

b) Extensiva, que corresponde a las Ilamadas areas de expansion, areas en proceso de
consolidacidn, o areas urbanizables ( zonas de urbanizacion inmediata ZUI y zonas de
urbanizacion diferida ZUD). También se pueden clasificar como areas urbanizables
programadas (AUP) y areas urbanizadas no programadas (AUNP) Las distintas etapas
pueden ser: inmediata, a mediano plazo y de reserva

AREA NO URBANIZABLE
c) Productiva agropecuaria, usos que se preservaran hasta por lo menos 10 afios,
renovables, despues de su definicion como tal.
d) Protegidas, con dos motivaciones: o considerarse un patrimonio natural o cultural,
0 por condiciones de riesgo que las hacen peligrosas.
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Il. Las areas intensivas y extensivas, es decir las areas urbanizadas y urbanizables,

necesitaran una clasificacion de usos de suelo mas en detalle, o zonificacion

secundaria.

La zonificacion secundaria es la que detalla las zona urbanizables en:

a) Vivienda, en unifamiliar aislada o en hilera, multifamiliar baja o en altura.

b) Comercio, de bienes y servicios, a escala distrital, urbana y metropolitana

c) Uso mixto comercio vivienda, bajo determinadas limitaciones, caso por caso.

d) Equipamiento social a escala vecinal, distrital, urbano y metropolitano
e) Industriay depositos, que van desde inocua, a molesta, a contaminante .

El plan deberé subdividir o agrupar estos usos del suelo en funcion de las escalas urbanas
que el mismo Plan tiene que haber definido. Con distintos nombres, basicamente las
escalas o niveles caracteristicos de nuestras ciudades son las siguientes barrio, unidad

vecinal, distrito, macrodistrito, ciudad y regién metropolitana.

USOS POR ESCALONES URBANOS

Escalén Educacion Salud Abastecimiento | Deporte | Areas verdes | Sociocult.
Barrio Guarderia - Pulperia Cancha | Parque Guarderia
polifunc. | infantil

U. Vecinal Primaria P. Feria Cancha | Plaza + | Salén

Esc. vecinal médico futbol parque Comunit.

Distrito 0 | Secundaria Hospital | Mercado Coliseo | Parque Centro

macrodistrito 2°nivel | distrital distrital Comunit.

Ciudad Universidad | Hospital | Mercado Estadio | Parque Complejo
3er mayorista urbano cultural
nivel

Area metro | Investigacion | Hospit, | idem idem Parque Complejo

politana Escuela metropolitano

Art. 17 (Reglamento de urbanizacién y parcelamiento) es el que define los requisitos y
normas para poder disefiar y habilitar suelo urbano a partir de propidedades indivisas en
el area extensiva o urbanizable.

En este documento se establecen las normas para densidades, porcentaje de usos, areas a
ceder, amanzanamiento, tamafios de parcela, estructura vial y areas no edificables y de
proteccion.

Tambien este reglamento norma ya las volumetrias y tipologias de construccion
definiendo alturas, retiros, densidades, 10, 1A etc.

Este reglamento cambia solo parcialmente cuando se adopta un nuevo Plan Director.

Art. 18 (Los planes especiales de ordenamiento PEO) De gran importancia serd que la
zonificacion del Plan director defina las zonas especiales para las cuales se deben
elaborar planes especiales de ordenamiento PEO. Estos se caracterizan por contener una
tematica especial que no se podra ajustar al reglamento de urbanizacion. Estos
normalmente son:
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a) Los centros histéricos, que requieren normas especiales de vialidad como
calles peatonales, de paisajismo, de financiamiento y de politicas fiscales
e impositivas especiales y de preservacion y restauracion de inmuebles.

b) Zonas especiales de interés ecoldgico, por su vegetacion, su topografia, su
patrimonio hidrico y otros.

c) Zonas especiales de interés social, con el fin de proteger y/o promover
determinados grupos sociales

Art. 19 (Unidades de planificacién (UP), unidades de actuacion urbanistica (UAU)y

Distribucion Eequitativa de Cargas y Beneficios (DECyB))

El Plan Director deberd indicar cuales son las unidades de planificacion previstas y con

gue mecanismos se implementaran, desde el disefio y ejecucion a cargo de un solo

propietario 0 empresa, pasando por los simples reparcelamientos y “reajuste de terrenos”
(RT) hasta planes completos de Distribucion Equitativa de Cargas y Beneficios

(DECyB), a partir de la identificacion de una determinada Unidad de actuacion

urbanistica (UAU), la cual ofrece una amplia gama de posibilidades de participacion a

los varios actores, desde el protagonismo de los vecinos hasta operaciones urbanas

mixtas 0 en consorcio.

Art. 20 (Unidades de actuacion urbanistica para los casos de urbanizaciones
informales populares)

En los casos de asentamientos informales populares el asentamiento mismo es ya una
unidad de actuacién urbanistica (UAU) y sera la organizacién que, en representacion de
todos los vecinos podra llevar a cabo reparcelamientos, reajustes de terrenos, incluyendo
temas como reservas para areas para uso publico, ensanchamiento de vias, reversiones de
parcelas y reventa de las mismas beneficiando asi a todos los vivientes. Los gobiernos
municipales deben sin embargo controlar la representatividad que en todo momento debe
tener la directiva del vecindario.

Estos asentamientos, bajo esta modalidad pueden también ser cooperativas, sindicatos,
juntas vecinales y otras formas de organizacion que hayan consolidado los terrenos bajo
esa forma de organizacion y la mantengan.

Art 21. (Reglamento de obras o construcciones) Este documento esta referido al disefio
detallado de los espacios interiores y a las normas de la construccion. Como estas
ultimas son en parte nacionales, se recomienda no incluirlas en un codigo unico con los
reglamentos citados en los art. 16 y 17, porque ellos estan ligados al Plan de
Ordenamiento especifico que se aprueba, , mientras que las materias referidas a la
construccidn tienen un caracter permanente o por o menos que se modifica en base a
otros criterios. Se trata de materias muy diferentes y una puede perjudicar a la otra. Se
deben evitar a futuro los codigos de urbanismo que consisten en la unién de los
reglamentos urbanos con el de construcciones.

Art. 22 (Procedimientos administrativos) Cada reglamento debe ir acompafiado de una
parte, titulo o capitulo especial dedicado al proceso administrativo para los tramites de
urbanizacion y/o parcelamiento que incluya requisitos, normas legales, tasas,
participacion profesional, documentacion a presentar, etc.
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Art.

Capitulo 111
Lo que se puede exigir al desarrollador/urbanizador.

23 (requisitos para la aprobacién de proyectos urbanisticos) EI Gobierno

Municipal, de manera enunciativa y no limitativa debera verificar que se cumplan por
lo menos los siguientes requisitos:

a)

b)

d)

f)

Verificar el paso de la propiedad de rural a urbana, de acuerdo a todos los
requisitos y pagos para ello.

Conformidad con el Plan de Ordenamiento Urbano (POU) y su Plan Director,
es decir la propuesta debe estar en las areas previstas para la expansion urbana,
de acuerdo a lo que establezca el reglamento de zonificacion y con las
definiciones de los tiempos de utilizacion, mediante la propuesta de unidades de
ejecucion para evitar las tierras de engorde.

El disefio urbano debe responder al reglamento de urbanizacion vy
parcelamiento, en cuanto a la zonificacion general, propuesta vial jerarquizada,
tipo de amanzanamiento, usos del suelo, densidades, coeficientes de utilizacion y
volumetrias.

Cesion al gobierno municipal de las areas de uso publico, se sugiere en un 20%
para areas verdes y equipamientos sociales y hasta un 20% en vias del sistema
vial principal. Las vias secundarias para acceso a los lotes no entran en los de
cesion y dependeran del disefio, aunque deben cumplir con las dimensiones
minimas que establece el Reglamento de urbanizacién y parcelamiento.
Definicion de los tiempos de implementacion de cada una de las partes,
indicando las que se desarrollaran a corto, mediano y larg plazo.

Compromiso de dotacion de servicios publicos y eventualmente de
equipamiento social, segiin normas que establezca el gobierno municipal para
varios tipos de urbanizaciones. Corresponde tambien segun las unidades de
ejecucion cuando existira la posibilidad de contar con escuelas, mercados,
hospitales y transporte publico.

En algunos casos, serd suficiente la certificacion de que los servicios basicos
seran proporcionados por las empresas responsables de esos servicios.

TITULO IV
TEMAS DE LA GESTION DEL SUELO URBANO
en el marco del Plan de Ordenamiento Urbano

Capitulo 1

Los fundamentos constitucionales y legales para la gestion del suelo urbano

Art 24 (Funcion social de la propiedad urbana) La aplicacién del concepto de
funcion social de la propiedad para el suelo urbano esta enunciada en la CPE vigente,
en el Codigo civil, en la ley 031 y en las competencias que se otorgan a los gobiernos
municipales, los cuales sin esas competencias dependientes de la funcion social del
suelo urbano, no podrian cumplir las mismas. La presente ley debe considerarse como
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la reglamentacion del concepto constitucional de la funcion social del suelo urbano,
que se ejerce mediante los planes urbanos establecidos en las leyes del SPIE.

Art. 25 (Los planes urbanos concretan la funcion social) Los planes urbanos
mencionados, a cargo de los gobiernos municipales son la aplicacion o reglamentacion
del enunciado de la funcion social del suelo urbano. Los planes pueden instruir las
siguientes restricciones al derecho a la propiedad:

a)

b)

d)

f)
9)

h)

La expropiacién del predio, es decir el cambio de dominio previo justo
pago. Mediante esta accion el predio pasa a ser de uso publico, aunque en
la legislacion boliviana la expropiacion es valida tambien para fines de
programas de suelo y vivienda de interés social.

La definicion de area urbana o rural, mediante la cual el Estado, en su
instancia de gobierno municipal y mediante los PTDI puede suspender
indefinidamente el derecho a urbanizar y/o parcelar en area rural, hasta
que esa area sea considerada conveniente como area urbana o la
intervencion esté en el PDTI municipal.

La definicion del tiempo para urbanizar o parcelar en area urbana,
declarando i) las areas de habilitacion inmediata como Zonas de
urbanizacion prioritaria y ii) areas de reserva, llamadas también (ZUP) o
zonas de urbanizacion diferida (ZUD).

La declaratoria de areas como area de riesgo, por topografia, calidad de
suelo, imposibilidad de drenar, es decir no apta para ser habitada.

La declaratoria de patrimonio, cultural o natural, en cuyo caso también
se establecen vinculos a la accion del propietario.

Limitaciones al uso del suelo, definiendo mediante un plan los usos que
seran permitidos en ese suelo y cuales no.

La cesion de un porcentaje del suelo a urbanizar para areas de uso
colectivo como la circulacion, la salud, la educacion, la cultura, el
abastecimiento y el deporte, como compensacion por las demandas de
servicios que el futuro asentamiento demandara del Estado.

Limitaciones a la edificacion, estableciendo alturas, retiros e indices de
ocupacién y aprovechamiento a la construccion segun las zonas.

Control a las emisiones desde el predio, ya sea de liquidos, gases, polvo
0 ruidos.

Art. 26 (las leyes nacionales que sustentan a los planes) La planificacidn urbana a cargo de
los municipios esta sustentada ademas de la CPE vy el codigo civil vigente, en la ley Marco
031, en la ley 777 del sistema SPIE en la ley 1333 del medio ambiente, la ley 482 de
Gobiernos Autonomos Municipales y por ultimo la propia carta organica que cada municipio
debe producir para su gobierno.

Capitulo 11

Mecanismos para captar plusvalia y limitar la dispersion urbana

Art. 27 (Plusvalia, especulacion y dispersion urbana) Siendo la dispersion y las bajas
densidades el principal problema urbano de nuestras ciudades, es posible verificar que estos
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procesos negativos se generan en buena parte por la falta de herramientas para combatir la
especulacion y recuperar por lo menos en parte la plusvalia. Las herramientas que se perfilan
como posibles y que pueden ser puestas en marcha por los gobiernos municipales son las
siguientes:

a)

b)

d)

Empresa inmobiliaria muncipal o banco de tierras Ante la evidencia de la
imposibilidad de ejercer un control de precios en una sociedad de mercado, y con el
fin de evitar las deformaciones que produce el mercado inmobiliario dejado solo, se
considera que los gobiernos municipales deben intervenir en el mercado de la tierra
como un agente mas, comprando y vendiendo pues son un importante agente creador
de plusvalia mediante las obras que ejecutan sin recuperar ni siquiera la inversion.
Esta empresa municipal descentralizada y/o mixta, al conocer las inversiones que se
deben realizar puede intervenir en compras previas y producir suelo urbano a precios
“adecuados” como dice la politica de vivienda. También seria la unidad responsable
de las expropiaciones y de otras actividades ligadas al tema inmobiliario urbano.
Impuesto progresivo al lote baldio El impuesto inmobiliario o predial asi como el
impuesto a la transferencia son ya una forma de recuperar plusvalia, si los precios
catastrales estan actualizados.

Este impuesto adicional castiga a quien compra parcelas simplemente para especular,
es decir para esperar mejores precios, y tiene como efecto bajar la demanda
especulativa. Tiene influencia tanbien sobre la excesiva oferta en zonas no previstas
para el crecimiento a corto plazo.

Este impuesto debe ser disefiado de manera de no castigar a quien compré y piensa
construir, pero no lo hace por falta de recursos.

Globalmente este impuesto debiera frenar indirectamente las urbanizaciones alejadas,
pensadas como inversién especulativa a largo plazo, pues habrd menos compradores
ante la perspectiva del impuesto.

Cobro por transformacion de area rural a urbana Este cobro debe realizarse al
margen de las contribuciones e impuestos posteriores que son de distinta naturaleza.
Ese traspaso, que es meramente técnico administrativo es el momento en el que se
produce la mayor plusvalia y en este momento es practicamente gratuito; lo que se
paga es simplemente el costo administrativo por aprobar el proyecto que se presenta.
Esta tasa desincentiva la inclusién prematura de una propiedad al régimen urbano.
Cobro de la “contribucion por mejoras” Corresponde a los propietarios pagar por
los beneficios que reciben de una inversion puablica directa, concentrada y no
distribuible a todos los ciudadanos y por lo tanto distinto al impuesto. Su uso sera
principalmente para pavimentacion de vias secundarias, aceras, arborizacion,
alumbrado publico y otros. Se puede cobrar solo la inversion o incluir también un
valor por la plusvalia.

e) Valorizacion por proyectos en unidades de actuacion urbanistica con

f)

reconfiguracién predial. En este caso, el gobierno municipal propone a un conjunto
de vecinos un proyecto especial de reconfiguracion de un area. Los propietarios
entran como socios con su terreno, y la plusvalia que obtiene el proyecto es
compartida entre gobierno municipal y propietarios.

Proyectos de Distribucion Equitativa de Cargas y Beneficios (DECyB) En estos
casos la plusvalia es retenida por los vecinos, que son los responsables de la gestion
del proyecto.
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g) Plusvalia por aprovechamiento urbanistico, una vez que el Plan de Ordenamiento
haya definido el derecho basico, expresado en m2/m2 de terreno. Todo
aprovechamiento por encima de ese derecho basico debe compensar a la ciudad con
un determinado monto.

h) Transferencia del derecho a construir, por el cual quienes no pueden alcanzar el
derecho basico pueden transferir ese beneficio a otro.

Art. 28 (Otras formas no monetarias de evitar la dispersion urbana) Hay otras maneras de
intervenir para paliar la expansion urbana dispersa y de baja densidad.

a)

b)

Definicion de los tiempos de ejecucion de los asentamientos. En la
zonificacion del Plan deben estar ya indicadas las etapas y los tiempos de
ejecucion de las urbanizaciones. Esto permitira frenar la habilitacion de
suelos en areas aln no previstas o de reserva y por el contrario si necesario
forzar la habilitacion de aquellos suelos, mas cercanos, que estan previstos
para corto plazo, con el fin de evitar la formacion de bolsones especulativos
que impiden la compactacion del area urbana.

Procesos de expropiacion y la necesidad de una nueva ley En nuestra
legislacion la expropiacion no esta planteada solo para habilitar espacios para
los servicios publicos o edificios del Estado. Las leyes permiten usar la
expropiacion tambien para regular de alguna manera la expansion urbana, por
lo tanto puede y debe ser utilizada para evitar los lotes de engorde, promover
la integracion socioespacial de la poblacion en el area urbana, coadyuvar con
suelo urbano para los programas estatales de vivienda social y promover el
uso y habilitacion de zonas previstas en el Plan de Ordenamiento.

La ley boliviana establece el pago de acuerdo a los valores catastrales, sin
embargo como estos valores no estdn actualizados, no se cumple con el
concepto del “justiprecio”, por lo que el tema debe ser urgentemente resuelto
con una nueva ley de expropiaciones que resuelva de alguna manera el
conflicto

Capitulo 111

Mecanismos preventivos y de control de asentamientos informales.

Art. 29 (Mecanismos preventivos para paliar asentamientos informales) Todas las
medidas recomendadas para frenar la especulacion y la dispersion urbana en los articulos 27
y 28 inciden tambien directamente en el costo del suelo y por lo tanto abren la posibilidad
para que sectores populares puedan tener acceso al suelo urbano, pero existen otras opciones
mas, en especial se plantea:

a) Programas de dotacion de suelo para poblacion de escasos ingresos, que no pueden
acceder a los prgramas formales. Estos programas se operan mediante el ya mencionado
banco de tierras. Los gobiernos municipales desarrollardn Programas sociourbanos de
dotacion de suelo urbano a sectores populares como estrategia preventiva para evitar las
ocupaciones de hecho, pudiendo asi tener una respuesta para quienes justifican esas
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b)

acciones por su imposibilidad de contar con un lote para su vivienda. Estos planes
podran desarrollarse mediante expropiaciones , compras directas de tierra, cesiones de
area Util en las urbanizaciones para disminuir la segregacion socioespacial, 0 mediante
acuerdo con los vecinos.

Control de los tiempos de urbanizacion, norma que se aplica para evitar los
desequilibrios entre la oferta y la demanda, que son los que generan asentamientos
irregulares. Las urbanizaciones se deben habilitar en funcion de la demanda real para
evitar que queden bolsones de suelo urbano sin utilizar. Estamos hablando de Procesos
de urbanizacion forzosa en los tiempos establecidos por el Plan.

Acuerdos del gobierno municipal con desarrolladores, para que parte de los lotes que
se habiliten puedan ir a listas de poblacion de bajos ingresos que necesitan suelo para
vivienda.

Art. 30 (La regularizacion de asentamientos informales). Es una enorme tarea encarada
por la ley 247, pero para los temas no incluidos en esa ley, se plantea:

a) Participacion municipal en la regularizacion. Mas alla de la ley 247, el gobierno
municipal debe intervenir en el principal problema por el cual no se puede llegar a
acuerdos entre ocupantes ilegales y propietarios que es el calculo del precio a pagar,
es decir si los ocupantes deben o no pagar al propietario la plusvalia, que no ha sido
producida por este. Los gobiernos municipales deben buscar una Participacién con
el propietario y los vecinos ocupantes de areas en proceso de regularizacion.
Podria ser el camino que acerque propietarios y ocupantes clandestinos para llegar a
un justo precio en la compra.

Una alternativa es calcular el pago a partir del valor inicial del terreno, al cual se
debe afiadir los intereses que ese capital ha generado durante los afios de ocupacion,
valor que sera inferior a la plusvalia. Si no hay acuerdo. se procede a la expropiacion.

b) Proyectos de gestion y restucturacién autogestionada. Para contribuir a que los
vecinos de asentamientos informales se integren a la ciudad, se debe ncentivar que
los mismos desarrollen capacidades de autogestion, mediante la cual pueden lograr
una primera etapa de restructuracion urbanistica, adecuando su planimetria en lo
razonable a las normas urbanas en cuanto a calles, areas de uso publico y usos,
pudiendo ellos incluso manejar el tema de la redistribucién de parcelas y
densificacion del asentamiento.

Art 31 (proteccion de las areas de uso publico) Este delicado tema incluye la exigencia de
las mismas en los proyectos de urbanizacion que se aprueban, la consolidacion y el registro
de la propiedad a nombre del gobierno municipal en DDRR, pasando por su inclusion en los
planos oficiales, el cerramiento momentaneo y la adecuada sefializacion con vistosos
carteles para evitar su ocupacion ilegal, la definicion de su uso, la cesion a eventuales
instituciones publicas a las que se ha destinado y si es un area verde se debe evitar la
degradacion, el descuido y la privatizacion solapada, garantizando un buen disefio, el
mantenimiento y la seguridad evitando su encerramiento, salvo en los casos de los grandes
parques urbanos de mas de 5 has.

Capitulo IV
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Aspectos politico institucionales de la gestion

Art. 32 (Institucionalizacion de cargos y carrera funcionaria) Las responsabilidades de
los gobiernos municipales en el tema del ordenamiento urbano para hacer valer el concepto
de la funcidn social de la propiedad mediante la correcta aplicacion de sus planes requiere
que estos puedan realmente ser los responsables y encargados de cumplir con ese rol, para lo
cual deben garantizar una elevada institucionalidad en el disefio de sus organigramas, en la
seleccion y permanencia y capacitacion del personal asi como en las garantias que se debe
dar a la carrera funcionaria y como consecuencia en la calidad de sus planes de
ordenamiento urbano.

Los gobiernos municipales, si quieren ser los que aplican la limitacién de la propiedad
privada con el factor de la funcion social deben demostarlo legislando y actuando con la
seriedad necesaria. Para ello se debe establecer la carrera funcionaria, la inamobilidad, la
capacitacion y los controles permanentes.

Art. 33 (la gestion abierta de la planificacién) Para ser responsables de la planificacion
urbana y poder asi aplicar el término legal de funcion social de la propiedad los gobiernos
municipales deben legislar para poder garantizar una gestion abierta y con alto nivel de
gobernanza, entendida esta como gestion con transparencia, participacion y rendicion de
cuentas.

Art. 34 (Los Consejos de Planificacion Urbana CPU) Los gobiernos municipales deberian,
mediante ley municipal organizar un Consejo de Planificacion, con participacion municipal,
instituciones publicas, instituciones privadas, de la sociedad civil y organizaciones vecinales
y funcionales. Este Consejo, con el cual compartira las decisones urbanisticas que se deben
tomar por la ciudad, debe conocer previamente todos los temas de la planificacion urbana
antes que pasen al concejo municipal, para que este conozca ya la opinién ciudadana sobre
el mismo.

Art. 35 (La planificacion participativa vecinal y ciudadana) La planificacion participativa
vecinal y ciudadana debe estar presente en todas las etapas del Plan, no solo en la de
socializacion. Debe establecerse como obligatorio que todos los planes municipales de
relevancia urbanistica desde el PDU y el POU hasta los Planes Especiales deben ser
consultados desde el diagndstico hasta la propuesta, y presentados en sesiones publicas en
salones municipales durante por lo menos una semana para que la poblacion pueda
estudiarlos en detalle

Art. 36 (El control social sobre el Plan) La ley nacional sobre control social es muy
genérica y no permite a la comunidad ejercer un control real sobre la gestion de la
planificacion urbana, por eso los municipios deberan elaborar una ley municipal que
garantice el control social efectivo de los ciudadanos sobre la gestion urbana municipal.

Art. 37 (Salas Judiciales espacializadas para el tratamiento de los temas referidos al
derecho urbanistico) Es lamentable asistir al panorama de la injusticia y el atropello
que viven quienes tienen ante la justicia casos complejos de indole urbanistica, porque
los jueces que deben tomar decisiones desconocen la enorme complejidad de los
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problemas legales relacionados con el suelo urbano, dando respuestas que en muchos
casos se limitan a una sesgada y privatista interpretacion del Codigo Civil. Es urgente
la creacion de salas para tratar los temas urbanisticos con juristas especializados en el
tema, si se quiere tener verdadera justicia.

Art. 38 ( Formalizar relaciones con Derechos reales para registro de predios) Si
bien algunos gobiernos municipales han suscrito convenios con Derechos Reales para
regularizar el registros de los predios que nacen de los planes, incluyendo los predios
que pasan a propiedad municipal, es necesaria una norma que formalice esa
obligatoriedad.

TITULOV
LA VIVIENDA POPULAR

Capitulo |
Politicas para la vivienda social y adecuada

Art. 39 (La politica nacional de vivienda) La presente ley debe garantizar que los ocho
objetivos estratégicos para la vivienda adecuada definidos en la politica de vivienda
elaborada por el Ministerio de OOPP sean los objetivos a ser aplicados y buscados en todos
los Planes Municipales de Ordenamiento Urbano, con sus resultados medibles mediante los
indicadores que la misma politica de vivienda propone.

Art. 40 ( Inclusion obligatoria de los planes de vivienda social en los Planes Directores)
Es responsabilidad de los gobiernos municipales el que en sus Planes Directores Urbanos se
incluya desde su formulacion la presencia de areas destinadas a la vivienda social a ser
ejecutadas por los varios niveles de gobierno o por instituciones de la sociedad civil
mediante diversas modalidades.

Art 41 (la vivienda social para paliar la segregacion socioespacial.) Con el fin de revertir
la actual tendencia hacia la segregacion socioespacial, los planes directores deberan incluir
como politica pablica planes y parcelamientos de caracter social integrados en las
urbanizaciones destinadas a poblaciones de mayores ingresos, tal como se plantea en el art.
33 de la presente ley.

Art. 42 (la vivienda popular como competencia municipal) Tradicionalmente y por
motivos politico partidarios los programas de vivienda social han sido concebidos como una
competencia privativa del gobierno central y asi figuran en la CPE del afio 2009, art 298/36.
La participacion municipal no esta planteada ni siquiera como compartida, es solo
concurrente, y eso ha desincentivado la participacion de los gobiernos municipales en el
tema. Sin embargo, si logra obtener la integracion con las politicas nacionales puede
elaborar y ejecutar proyectos, obviamente con sus propios recursos y no en el marco de las
planes nacionales de vivienda de la agencia estatal.

Art. 43 (vivienda popular y regularizacion) Las leyes de regularizacion de la propiedad no
han logrado resolver el problema de los barrios con viviendas cuyos ocupantes no han
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pagado el lote a los propietarios. Los gobiernos municipales deben asumir la iniciativa de
crear mecanismos tripartitos con propietarios y ocupantes para cerrar esos procesos de
compra estableciendo mecanismos para definir el “justiprecio” de los suelos ocupados, o
mediante la expropiacion en casos estratégicos, mientras no salga una ley que defina como
se resaliza el calculo del costo mediante expropiacion.

Art. 44 (Plan de ordenamiento Urbano y planes nacionales de vivienda social) Los planes
de vivienda social del gobierno central deberan ser parte de los Planes de Ordenamiento y en
ningun caso deben perjudicar o contradecir a la planificacion urbana local.

Capitulo 11
La construccion social de la vivienda

Art. 45 (Programas de construccion social de la vivienda) Para el mercado inmobiliario la
vivienda es un bien de cambio, es decir una mercancia, mientras que las politicas de Estado
para la vivienda la deben considerar no solo como una herramienta para resolver una
demanda social sino sobre todo como una herramienta para construir comunidad,
convivencia, identidad y solidaridad, al mismo tiempo que se resuelve un problema y una
demanda real.

Art. 46 (Promocion y apoyo a la autoconstruccion asistida) Siendo evidente que la
principal necesidad no es cubrir una demanda teorica de nuevas viviendas sino combatir el
hacinamiento y la mala calidad de la vivienda popular, todos los niveles que trabajan para la
vivienda social deben realizar los mayores esfuerzos en promover y/o apoyar la
autoconstruccion que de por si ya es mayoritaria, proporcionando para la misma asistencia
tecnica, planos tipo y pequefios aportes economicos. De esta manera se trabaja directamente
con las personas mas golpeadas por la demanda y las que mayores esfuerzos estan haciendo
para mejorar su habitat.

ANEXOS
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ANEXO 1. SECUENCIA DE LAS INSTANCIAS PARA LA PLANIFICACION URBANA

UAU unidades
de actuacion
urbanistica
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ANEXO 2. LOS PRODUCTOS DEL COMONENTE FISICO ESPACIAL
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PLAN TERRITORIAL DE DESARROLLO INTEGRAL MUNICIPAL PTDI

Componente Componente | Componente politico | Componente fisico espacial y
socio econdémico | ambiental institucional ambiental
Plan de usos | Plan o Estrategia
del suelo y de Desarrollo
ocupacién urbano
del territorio
Plan de

Ordenamiento y
gestion del suelo
urbano

Plan Director
General

Unidades y
planes de
actuacion
urbanistica

Reglamentos
Urbanos

ANEXO 3: ANALISIS DE LOS ASENTAMIENTOS INFORMALES

Origen/forma del asentamiento

Posibles acciones

Actores y org. vecinal

1. Asentamiento antiguo sin
presencia de propietario

Usucapion colectivo segun ley
247

Organizados como barrio con
directiva que negocia

2. Asentamiento de buena fé
en conflicto con otros duefios

Conflicto con otro duefio o
con otro municipio. Problema
gue se debe resolver con la
247 o en tribunales.

Ambos tienen sus propias
directivas o propietarios

3. Asentamiento en terrenos de
propiedad estatal, sin
definicién aun de uso del suelo
segun el Plan.

Compra mediante ley 247

Poseen directiva desde el
asentamiento. No siempre son
los vivientes, en muchos casos
son los organizadores.

4. Asentamientos en &reas
publicas municipales
destinadas al equipamiento
social

La ley 247 no deberia
procesar estas solicitudes. No
se debe consolidar para dejar
claro el precedente. Hay otras
opciones, no necesariamente
demolicion inmediata.

Cualquiera sea la
organizacion, el tema no
procede y no se asigna
propiedad. Se negocia planes
de traslado, de reparcelacion y
otros.

5. Asentamientos con
propietario dispuesto a vender

Mediacion  del  gobierno
municipal con definicion de
preclo justo o expropiacion.
Se proponen alternativas

La negociacion del precio es
con la dirigencia.
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