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1
Introduccion

Este estudio presenta la revision y analisis de manera detallada de las expe-
riencias de captura de valor con un enfoque de aplicacién dirigido al desa-
rrollo de infraestructura de transporte publico y sostenible. Dicho proceso
se realizd para varias ciudades de América Latina y a otras ciudades fuera
de la region, con miras a diagnosticar diferentes contextos, buscando con
ello contar con un marco de referencia relevante para el analisis.

En ese sentido, el proceso de investigacién partid de una revisién conceptual
que le permitiera establecer categorias de anélisis, para luego concentrarse en
el analisis documental en materia de planificacion, aspectos normativos y téc-
nicos, e informes de gestion, apoyados por entrevistas y finalizar en el analisis
comparado entre ciudades. Esto, orientado a valorar el estado de avance de
dichas experiencias en ciudades latinoamericanas (Bogotd, Curitiba, Sao Paulo,
Panamé, Quito, Lima) y a contrastarlas con experiencias consideradas exitosas o
con potencial de serlo fuera de la regién (Hong Kong, Bangkok, Ho Chi Minh).
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De la revisién conceptual, fue posible establecer que la relacidon entre los
instrumentos de captura de valor y el desarrollo de infraestructura de trans-
porte publico, no esta desarrollada de manera conjunta, lo que permite rea-
firmar que es una relacion sobre la que poco han profundizado las ciudades
y en donde el uso de instrumentos sigue siendo muy reciente.

Esta primera conclusién, permitié elaborar conceptualizaciones sobre las
necesidades que tienen las ciudades, para llegar a aplicar los instrumentos
desde el principio y en torno a los cuales se identificd un potencial tedrico y
un grupo de indicadores clasificados como factores habilitantes.

Aquellas correspondientes al potencial tedrico, son categorias del "deber
ser" en la implementacién de los instrumentos en donde las ciudades tienen
claridad sobre su sistema planificador y sus grandes objetivos. Al igual

que expresan por medio de su marco normativo, cuentan con informacion
suficiente y tienen experiencia en la implementacién tanto de instrumentos
como de proyectos de transporte (entre otros).

Por su lado, los factores habilitantes se estructuran a partir del contexto, en
donde para la aplicacién de los instrumentos hay voluntad politica, capa-
cidad técnica de soporte y capacidad institucional para su debida integra-
cion e implementacion.

En ese sentido, después de realizar la revision conceptual y el trabajo de
indagacion, se concluyd que no solo se debe hacer referencia a la captura
de valor, sino a la creacidon de valor sobre el suelo, como una posibilidad

de proyectar futuros desarrollos pero con inversiones en tiempo presente.
Igualmente, se concluyd que es necesario integrar el modelo de planificacion
con la funcionalidad de los instrumentos y que gran parte del potencial de
aplicacién de los mismos, esta en el marco normativo como estructura base.

Este estudio considera que las estrategias aqui relacionadas, son conside-
radas exitosas en el marco de la consecucién de nuevos recursos para gran-
des proyectos urbanos, pero que en efecto, contienen riesgos derivados de
la complejidad del proceso de gestidén que requieren, teniendo en cuenta:
su reciente implementacién, las exigencias propias de su estructura institu-
cional bajo un esfuerzo de integracién con el sector privado, y la coordina-
cion temporal entre el sector inmobiliario y el desarrollo de proyectos de
transporte, (entre otros).
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2
Objetivos
metodologia

La manera como se abord¢ el estudio, fue partiendo de una base docu-
mental de andlisis que permitiera comprender los conceptos relativos a la
captura de valor y a lo que en el estudio se denomind como "creacién de
valor", delimitados por su relacién con la financiacién de la infraestructura
de transporte. Para ello, era necesario establecer un punto de partida en
torno al cual fuera posible definir las implicaciones que tiene la financiacion
del transporte y en especial, los instrumentos actuales que le apuntaban a
dicho fin. De igual forma, saber cémo se concibe conceptualmente la captu-
ra de valor y qué componentes tiene como estructura de reinversion.
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Figura 1
Relacidén y légica de valor del suelo, financiacidn e infraestructura de transporte
Fuente: Elaboracién propia
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Lo anterior, traducido en que la recoleccién de informacion relacionada con
la metodologia existente sobre los diferentes instrumentos, fue evaluada

a partir de su utilizacién como instrumentos de captura, su naturaleza y la
gestion que hay detras de la aplicacién de dichos instrumentos a nivel insti-
tucional y en la puesta en marcha de proyectos especificos. En este punto,
como resultado del analisis de la literatura, la informacién identificada sobre
la relacién entre la financiacion relativa al transporte con el uso de captura
de valor, se considerd como sin abordar. Pues, aunque existe literatura so-
bre cada tema en especifico, es poco lo que se ha profundizado de manera
conjunta. Ahora, a partir de este punto, se establecieron hipotesis de traba-
jo y variables de analisis con el objetivo de identificar elementos puntuales
a la hora de analizar los casos de estudio, en este caso de las ciudades
seleccionadas, y lograr ser concluyente en el posible esquema de éxito.

La segunda parte del andlisis, se concentrd en ver a profundidad las expe-
riencias seleccionadas en América Latina y fuera de la regién, buscando
bajo las variables establecidas, sistematizar la informacion existente sobre
cada experiencia e identificar las caracteristicas para cada caso, relaciona-
das con el uso de instrumentos de captura de valor. Se describieron enton-
ces los instrumentos, por definicién, objetivo, soporte regulatorio, relacion
con la financiacion de proyectos de transporte, forma de recaudo, destino
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del mismo (entre otros), y ademas se indagd sobre el proceso de gestidn
institucional y sus actores relacionados, para finalmente evaluar de manera
comparativa cada instrumento y en especial los referidos a la financiacién
del transporte. En esta etapa se recopilaron datos cuantitativos sobre los
costos de la infraestructura, porcentaje de los valores de inversién prove-
nientes de instrumentos de captura de valor, asi como otros destinos de los
rubros emergentes del uso de dichos instrumentos y fuentes de financiacién
diferentes a la captura de valor para la infraestructura.

En este sentido, la metodologia propuesta para abordar el anélisis parte de
5 grandes objetivos en torno a los cuales se realizd el proceso de reco-
pilacion de la informacidn: El primero buscaba abordar conceptualmente

la captura de valor y determinar con ello la pertinencia en el uso de los
instrumentos relativos para la financiacion de infraestructuras de transporte,
asi como las implicaciones que tiene el concepto en materia econdémica

y social. El segundo objetivo, exploraba la aplicabilidad de lo analizado
anteriormente, para determinar experiencias exitosas de captura de valor
especificamente en materia de transporte en 6 ciudades de América Latina
y el tercero funcionaba de la misma manera, pero buscando procesos de
éxito en ciudades fuera de la region (3). El cuarto objetivo ya ahondaba mas
en el analisis y se estructurd a partir del desarrollo de un analisis comparado
de los marcos normativos e institucionales en los paises donde ha habido
experiencias exitosas, para determinar necesidades de aplicacién en ciu-
dades en donde el proceso no ha sido exitoso o es inexistente. Finalmente,
bajo el objetivo 5 se evaluaban de manera critica las experiencias analizadas
buscando establecer criterios generales que funcionaran de igual forma, a
modo de bases o factores habilitantes de aplicacion.

Ahora, si bien el estudio tuvo un enfoque que desde el principio se con-
centrd en evaluar casos de experiencias exitosas, es importante decir que
la gestién del proceso fue un aspecto relevante en el andlisis critico de los
casos, por cuanto los factores habilitantes establecian un medio de estruc-
turacion para el funcionamiento, pero en algunos casos a pesar de la exis-
tencia de varios factores, el proceso no era considerado como exitoso. En
esa medida, el anélisis del proceso que se llevd a cabo en cada uno de los
proyectos, fue determinante para establecer cudles podrian ser las posibles
limitaciones que habria en materia de aplicabilidad y que tendria cada una
de las ciudades.
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3 .
Sintesis

de buenas
practicas

Los procesos considerados como exitosos son el resultado de una combi-
nacién de diferentes factores que logran, en el transcurso de la implemen-
tacién o ejecucién de un proyecto, alcanzar solidez y favorabilidad en la
practica y puesta en marcha de los diferentes instrumentos. Tras el analisis
realizado, es importante considerar los elementos previos a la implemen-
tacién propia de los instrumentos que pueden ser considerados como
exitosos, pues forman parte de la cadena de valor adscrita a dicho éxito.
Entre esos elementos estd como primer factor, la informacion de referen-
cia direccionada tanto hacia el sector transporte, como hacia los registros
sobre el uso del suelo, sus respectivos valores de referencia y en general lo
relacionado con el sector catastro, de la mano de la evolucién del desarro-
llo inmobiliario.
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Figura 2
Identificacidn y clasificacién de los instrumentos segUn naturaleza y objetivo
Fuente: Elaboracién propia
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El segundo factor corresponde a la estructuracién de un modelo de ciu-
dad, del cual se desprendan directrices sobre la funcidn que se busca que
cumpla el suelo, en torno al sistema de transporte, a su integraciony la
divisién sectorial en los usos del territorio. En la medida en que la admi-
nistracion central cuente con la claridad suficiente sobre las necesidades,
vacios y procesos de complementariedad del suelo, resultard mas facil
hilar los instrumentos que cada contexto particular requerira en el marco
de la financiacion y desarrollo de su propio territorio. Gran parte del éxito
se fundamenta, no en la implementacién general de los diferentes instru-
mentos, sino en la pertinencia que tengan estos para alcanzar los objeti-
vos buscados.

El tercer factor hace referencia a la integracién normativa e institucional
de los instrumentos que segun el contexto, se permitan y se consideren
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como necesarios en el uso constante de los procesos de planificacion a
mayor o menor escala y de igual forma, garantizar integracién interad-
ministrativa en el manejo de los procesos y en especial en la confluencia
de actores de distinta naturaleza y/o escalas administrativas. El esquema
anterior agrupa los instrumentos relacionados, no solo de acuerdo con su
naturaleza (fiscal o regulatoria), sino ademas dependiendo de los grandes
objetivos que intervienen en el marco de la gestién del suelo de las ciu-
dades en torno a cualquier proyecto de transporte o infraestructura como
lo son: bajar los precios del suelo, evitar las expropiaciones, orientar el
desarrollo hacia el transporte y financiar la infraestructura.

En este sentido, se debe tener claro si la ciudad necesita recursos para
financiar la infraestructura, o si lo que requiere es gestionar el suelo para la
implementacion del sistema de transporte. Esto permite enlazar el objetivo
con los instrumentos adecuados para tal fin, y es dicha agrupacion la que
corresponde de igual manera a una buena practica.

Ahora, como se expuso en la metodologia, este estudio selecciond

6 ciudades de la regidon de América Latina y 3 ciudades fuera de ella,
con el objetivo de realizar un analisis comparado: pero especialmente,
para tener como referente ciudades en donde hubiese mas desarrollo y
practica en el tema y a partir de los cuales fuera posible extraer lo que
se denominaba como "buenas practicas", especialmente presentes en
ciudades asiaticas.

En algunos casos de Asia, es posible encontrar informacion especifica sobre
los temas que le competen al presente estudio y que en comparacién con
los casos latinoamericanos, resulta importante como fundamento de aplica-
cidén seguro y no incipiente.

Sin embargo, es necesario entender que estos procesos sélo se logran a
partir de ejemplos y casos de prueba y error de los instrumentos de cap-
tura de valor en la practica que permitan causar mayor interés y profun-
dizar en su conocimiento. Aun asi, resulta representativo para el analisis,
contrastar los casos asiaticos con los latinoamericanos y generar linea-
mientos para orientar las politicas de suelo hacia el transporte urbano, y a
su vez, las politicas de transporte hacia la captura de valor. Las ciudades
asidticas seleccionadas, segin su etapa de implementaciéon de proyec-
tos de captura de valor fueron Hong Kong en la RepUblica Popular China,
Bangkok en Tailandia y Ho Chi Minh en Vietnam. La primera, fue conside-
rada como una ciudad con experiencia paradigmatica relacionada con un
proyecto especifico de desarrollo de infraestructura en torno al sistema
de transporte masivo, por medio del uso e implementacién de instrumen-
tos de captura de valor.
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Figura 3
Clasificacién de ciudades segin marcos regulatorios
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Bangkok, por su parte, si bien no habia implementado instrumento de
captura de valor alguno, resultaba interesante por cuanto su gobierno
pretendia realizar el mismo procedimiento que habia usado Hong Kong,
pero en un contexto con caracteristicas diferentes e incipiente en su
conocimiento de captura de valor. Este caso representaba una serie de
hechos recientes, en donde era posible identificar cual era el proceso,
ventajas y desventajas que tendria que aplicar desde sus principios,
teniendo un marco de referencia como lo era Hong Kong, y un objetivo
claro de implementacién en desarrollos futuros desde su primera estruc-
turacion e integracién institucional.

Finalmente, la ciudad de Ho Chi Minh resultd Util por cuanto permitia
explorar un campo de posibilidades segin el cual, a partir de un andlisis
de diferentes criterios, se pudiera establecer cual era su potencial tedrico
y real de implementacion teniendo en cuenta que la ciudad estaba en un
proceso de planificacién avanzado en materia de transporte pUblico, con-
templando proyectos de alta capacidad en donde el uso de instrumentos
de captura de valor como fuente de financiacién y regulacién del suelo,
resultaban relevantes.
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En ese marco, se clasificaron tanto las ciudades de la region (Bogota,
Curitiba, Sao Paulo, Quito, Lima y Panama) como las asiéticas, en diferen-
tes etapas filtradas especialmente por el marco normativo de referencia
(considerado como uno de los factores habilitantes mas determinantes en
el proceso de implementacién de los instrumentos) y sus experiencias en
captura de valor.

El ejemplo mas representativo es el de Hong Kong, porque cuenta con
un marco regulatorio lo suficientemente robusto para permitir la puesta
en marcha de instrumentos en torno a un eje importante en materia de
transporte y al desarrollo y "explotacion” de las posibilidades adscritas
al desarrollo de dicho eje. Le siguen los casos de Curitiba y Bogotd, que
cuentan con marcos normativos que estan en el &mbito de la implemen-
tacion y contemplan distintas herramientas relacionadas con la financia-
cion del transporte y aunque su experiencia no sea de casos de mayores
dimensiones como en Hong Kong, si resultan altamente representativas:
Curitiba con Linea Verde y Bogota con el plan parcial para la construc-
cion de la Estacion Central, pero en donde los instrumentos a utilizar
solo estan proyectados, lo cual dificulta analizar la etapa posterior a su
implementacion.

En los casos de Quito y Bangkok, como se mencionaba anteriormente, si
bien el marco normativo o regulatorio es uno de los pilares principales para
alcanzar el éxito, la experiencia en su aplicacion se encarga de delimitar
las necesidades propias de cada contexto y la funcionalidad en el uso de
los instrumentos, de acuerdo a la manera en que se esquematice su imple-
mentacion. Quito, habia introducido los instrumentos dentro de su marco
normativo en un tiempo reciente, pero tenia experiencia limitada en su
aplicacién y Bangkok no tenia experiencia alguna en el uso de los mismos.
Finalmente, Lima y Ho Chi Minh fueron identificados como de bajo poten-
cial de implementacion derivado de la ausencia de los instrumentos en la
norma, especialmente Lima.

Ahora, si bien este texto ha resaltado la importancia del aspecto norma-
tivo, este estudio clasifico las variables en dos grandes grupos: Aquellos
que tuvieran potencial tedrico, es decir, aquellas variables identifica-
das en el marco de la revisién documental como importantes para la
aplicacién de los instrumentos y que hacen parte del sustento previo
alaimplementacion y las variables adscritas a los factores habilitantes
que sustentan la implementacion en su etapa de ejecucidn y puesta en
marcha. La suma de estos dos grupos, se consolida como el camino de
buenas practicas hacia la meta.

17
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Figura 4

Factores habilitantes y potencial tedrico para la implementacidn exitosa de captura de valor en transporte
Fuente: Elaboracién propia
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Finalmente, en el marco de las buenas practicas resulta importante decir que:

> Es necesario entender que no todos los instrumentos sirven para lo mis-
mo, ni tienen la misma naturaleza y razén de ser. Por eso, algunos tienen
una tendencia a regular y los otros estan dirigidos a la recaudacién.
Igualmente, no existe un solo instrumento por cada intencionalidad, por
el contrario, existen distintos instrumentos dependiendo del objetivo de
ciudad (Incentivar Desarrollo Orientado al Transporte -DOT-, conseguir
suelo, financiar infraestructura, controlar o gestionar el suelo, ejercer con-
trol sobre el mercado) etc.

> El marco normativo se constituye como la variable del potencial tedri-
co que mayor peso tiene sobre la viabilidad de la implementacién, por
cuanto es la base que justifica el modelo de ciudad a desarrollar. Por ello,
el primer indicador de potencial en el uso de los instrumentos, estd dado
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por el marco normativo, aunque existen otros elementos importantes
como los incentivos que se ejerzan (especialmente desde el sector publi-
co) para el uso de dichos instrumentos, que se ven relacionados mas con
los factores habilitantes esquematizados.

> La ejecucién especifica de los instrumentos de captura de valor, sobre
la financiacién de elementos propios de la infraestructura de transporte,
se logra a partir de la implementacién de un esquema segun el cual el
sector privado invierte los recursos para beneficio pUblico de transporte,
pero con esquemas de aprovechamiento claros y atractivos.

> Evaluar el potencial a nivel de ciudad, sobre la implementacion de dife-
rentes instrumentos en captura de valor, forma parte de la comprension
de una estrategia multidimensional de variables que se relacionan con
las caracteristicas que le son propias a cada contexto, entendiendo las
particularidades y necesidades dentro del proceso planificador.

> Como parte del sustento para la toma de decisiones o para definir el
potencial de aplicar los instrumentos, es importante la identificaciéon
de informacién relevante en materia de transporte, a nivel catastral con
capacidad de hacer avalUos de referencia. Esto ayudara a tomar decisio-
nes de disefio sobre la estructura propia del transporte, sino que ademas
permita hacer proyecciones de la puesta en marcha de algin proyecto o
desarrollo de infraestructura sobre el valor del suelo antes y después de
la implementacion del proyecto.

> Una buena practica identificada dentro del esquema de gestidn, es la
consolidacién de las fuentes actuales o posibles que existen en torno al
sector transporte, para definir cuél seria el vacio a atender por medio del
uso de instrumentos de captura de valor, y en ese sentido, escoger con
especificidad el papel de cada uno. Asimismo, y en el ambito de la ejecu-
cién, vale la pena que las ciudades dentro de sus proyectos especificos,
definan un plan de accién a largo plazo que permita retratar factores y
situaciones de éxito y error.

> Un correcto proceso de planificacién en donde los instrumentos formen
parte efectiva de la financiacién de la infraestructura y de los sistemas
de transporte en si mismo, implica desarrollar un sistema de trans-
porte bajo un contexto apto para su implementacién en densidades
suficientes para su uso, y bajo condiciones de demanda propicias para
transporte. En otras palabras, no podréd recuperarse la inversién si no
se logra tener la suficiente demanda de viajes, aun cuando los instru-
mentos de captura de valor busquen reducir la presién tarifaria en la
financiacion de los sistemas.
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> Alcanzar la integracion del desarrollo inmobiliario y la construccion de
infraestructura del sistema, es el escenario que surge como resultado de
la implementacion de los instrumentos. Los proyectos deben garantizar
que la ubicacion de usos residenciales y comerciales, e incluso, la loca-
lizacién de equipamientos de educacién y de salud sean cercanos a las
estaciones con el fin de lograr una articulacién del sistema de transporte,
particularmente de las estaciones, con la planeacién urbana del area de
influencia, que hagan ademas atractivo el potencial desarrollo inmobilia-
rio para los privados.

Los proyectos deben identificar los riesgos en la implementacién de los
instrumentos de captura de valor, asi como estrategias de manejo y de
alternativas de mitigacién. Un proyecto serio y responsable debe incorpo-
rar en sus analisis los riesgos que se derivan de la ejecucidn. De los riesgos
identificados en las experiencias revisadas, se resaltan: las incertidumbres
generadas en los actores involucrados ante una gestion compleja y con po-
cos antecedentes locales, una estructura institucional en consolidacién, una
temporalidad del sector inmobiliario que es diferente a la temporalidad de
los proyectos de transporte y un sector inmobiliario que ain no se ha adap-
tado a las transformaciones que implican estas estrategias. Un riesgo ya no
a nivel de gestion sino de resultados que hay que valorar cuidadosamen-
te, es que el énfasis en generar mayores valores del suelo puede terminar
siendo excluyente si no es acompafnado por una gestion social que permita,
a quienes viven y trabajan en las zonas, participar también de las ganancias
del proyecto y no ser victimas de expulsion por gentrificacién® o elitizacion
de los espacios residenciales y comerciales.

1. Desplazamiento de los sectores populares de su lugar de residencia, por efectos del cambio en las condiciones y
equipamiento de un barrio, que atraen inversiones adicionales, que no pueden ser pagadas por ellos.
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A
Experiencias

en America Latina

Bajo la seleccion primaria de informacién, a partir del grupo de experien-
cias de América Latina, se establecid que existe un reciente interés hacia

la implementacion de los instrumentos de captura de valor, pero su aplica-
cién sigue siendo poco explorada. La informacién encontrada sobre dicho
proceso de aplicacién de instrumentos de captura de valor para transporte
urbano es considerada insuficiente, parcial y fragmentada, lo que confirma
la tesis de la poca exploracién, pero también se puede decir que por el
uso reciente de este tipo de elementos aun no se han producido estudios
contundentes al respecto.

Bajo este contexto, el andlisis referido a las ciudades latinoamericanas, estu-
vo direccionado en dos sentidos: Por un lado, hacia la experiencia e imple-
mentacion de dichos instrumentos tanto a nivel normativo como en la ex-
periencia misma de su aplicacion o en lo que se denomina como el proceso
de gestidn; y por el otro, hacia el anélisis de los instrumentos identificados
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en cada una de las ciudades bajo los grandes objetivos ligados a la financia-
cién, obtencién y regulacidon del suelo.

Respecto al primer direccionamiento, el aspecto normativo se consolidd
como un elemento comun en los casos latinoamericanos, pero que en lo re-
ferente al proceso de gestidn, no habia suficiente fuerza para la implemen-
tacion de los instrumentos y fue por ello que se llegd a lo que se describia
anteriormente como "factores habilitantes".

Los casos de América Latina, tienen factores "propios”" en donde las deci-
siones politicas, por ejemplo, influyen de sobremanera en el proceso de
aplicaciéon de dichos instrumentos y las posibilidades de financiacién son
limitadas, por lo cual el escenario resulta atractivo especialmente si se hace
uso de instrumentos distintos a los tributarios tradicionales.

De acuerdo con el andlisis realizado, las ciudades en donde se identifica-
ron implementaciones valiosas de instrumentos de captura de valor fueron
Bogotd, Curitiba, Sao Paulo y Buenos Aires, teniendo en comUn un marco
normativo que contemplar o permitir y regular los instrumentos, asi como
ejemplos de aplicacion especificos. Por su parte, Lima, Quito y Panama se
consideraron como casos cuya importancia en el andlisis estaba dada por
las altas inversiones en sistemas de transporte, pero sin uso alguno de los
instrumentos.

Para el caso de Bogota, aunque su experiencia de captura de valor orien-
tada al sector transporte se restringe principalmente a la contribucion de
valorizacion, tiene gran potencial de aplicacién para infraestructura de
transporte al contar ya con el soporte juridico y la experiencia en otros
sectores. Bogota ha avanzado ampliamente en la aplicacién de instrumen-
tos tributarios generales, como la valorizacién y la plusvalia para financiar
el desarrollo bajo esquemas de reinversién. Sin embargo, aunque también
con experiencia reciente (2013), la ciudad se ha encargado de incentivar el
uso de los demas instrumentos pero a escalas reducidas, bajo esquemas de
planificaciéon como los planes parciales (tanto de desarrollo como de reno-
vacion), en donde se busca integracion asociada de propietarios y retribu-
cion privada al desarrollo pUblico como resultado o como complemento del
impacto urbano causado.

Sin embargo, especificamente en materia de transporte, la ciudad hasta
éste momento esta empezando a actuar en torno al sistema de transporte
masivo TransMilenio, con desarrollos inmobiliarios en su zona de influencia
bajo esquemas de captura de valor, y en un proyecto que esta en proceso
de desarrollo, denominado Estacién Central, en donde se prevé la finan-
ciacion estructurada a partir del uso de instrumentos de captura de valor,
contemplando a su vez dicho instrumento para el sistema metro. Por ello,
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resulta logico que en las primeras fases de implementacion del sistema ma-
sivo, no se hubiera hecho uso de los instrumentos de captura de valor, pues
los instrumentos aln no estaban contemplados en el ambito normativo. Sin
embargo, y como se mostrd en el estudio, la fase lll de TransMilenio si tuvo
cabida después de la implementacion juridica de los instrumentos y por lo
tanto hubo oportunidades de uso desaprovechadas,y por eso se considera
que esta ciudad esta en un proceso de maduracién en la implementacion
de los instrumentos.

Curitiba por su parte, ha sido eficiente en la aplicacién de instrumentos de
captura de valor en torno a la Linea Verde del BRT, como un componente
fundamental de la financiacion de la infraestructura de transporte, teniendo
ademas como punto a favor, la implementacion de sistemas de transporte
sostenible. Sao Paulo, se perfila como la ciudad de América Latina que ma-
yor experiencia tiene en aplicacién de instrumentos regulatorios de captura
de valor articulados con algunos componentes de transporte (aunque en

su mayoria aplicados a infraestructura vial), sobre todo los orientados a la
venta de derechos de edificabilidad y regulacion de densidades.

Quito, aunque con poca experiencia en captura de valor, cuenta con volun-
tad politica respecto a las necesidades de la gestion urbana y en ese sentido
ha logrado ser exitoso en la consecucion de ingresos suficientes, a partir de
instrumentos fiscales para financiar el metro. Adicionalmente Ecuador adop-
té recientemente (2016) una nueva ley de ordenamiento territorial y gestién
del suelo urbano que contempla un conjunto muy completo de instrumentos
de gestion del suelo y captura valor que abre nuevas oportunidades de para
una mejor articulacién entre transporte y desarrollo urbano.

Lima, a diferencia de las ciudades arriba descritas, cuenta con un marco
regulatorio restrictivo para el uso de instrumentos, aun cuando sus inversio-
nes son significativas en torno a la planificacion del sistema de transporte.
Finalmente, Panama cuenta con inversiones significativas de transporte y
aungue no haga uso de instrumentos de captura de valor, su creciente de-
sarrollo inmobiliario permitiria pensar que tiene un factor positivo para una
futura implementacién.

Por el contrario, ciudades como Panama cuentan con herramientas norma-
tivas antiguas (1973), lo cual permite comprender el por qué no contemplan
captura de valor como una de las posibilidades,teniendo en cuenta la nece-
sidad que tienen de desarrollar y actualizar su sistema de transporte.



24

Programa LAIF-AFD-CAF Transporte Urbano

Tabla 1

Clasificacién de las ciudades seleccionadas bajo las categorias de anélisis comparativas del estudio
Fuente: Elaboracidn propia

EXPERIENCIA GENERAL POTENCIAL
DISPONIBILIDAD MARCO
CIUDAD DE | TRANSPORTE - REGULATORIO
INFORMACION ~ CAPTURA = 1p )\ \SPORTE ~ CAPTURA ~ HABILITANTE TEGRICO REAL
DE VALOR DE VALOR
. + (Estacion
Bogota ++ ++ ++ Central) ++ ++ +
Hong Kong ++ ++ ++ ++(varias) ++ ++ ++
Sao Paulo + ++ - + (Faria Lima) ++ ++ +
Curitiba + + ++ + (Linea verde) ++ ++ +
Lima - - + - - - -
Quito + - ++ ++ + + +
Panama - - - - -
Bangkok ++ - + - + ++ +
Ho Chi Minh ++ - + - - + +

Sin embargo, la norma si demuestra su visién sobre la propiedad privada

y cdmo esta se encuentra enmarcada en las necesidades publicas, al igual
que estipula en el marco de la norma tributaria, captar los valores por con-
cepto de valorizacion de inversiones publicas.

La tabla anterior resume, para cada una de las categorias analizadas a lo
largo del estudio y segregado por ciudad, las condiciones que llevaron a
clasificar a la ciudades en una linea de avance en temas relativos a la captu-
ra de valor y su relacién sobre los sistemas de transporte bajo esquemas de
financiacion.
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5
Propuestas

y conclusiones
relevantes

Las ciudades latinoamericanas estan en un proceso de transicion pasan-
do de ser ciudades con tierra vacante por desarrollar desde su origen,

a ser ciudades en las que los procesos de redesarrollo se convirtieron
mas comunes, y con ello, las posibilidades de especular sobre el futuro
con ingresos traidos a valor presente se hacen dificiles por la confluencia
de los agentes implicados (propietarios, desarrolladores, sector publico
entre otros).

Igualmente, la estructura institucional en el marco de dicha implementacién
exige mucho de un esquema multidisciplinar que es el ideal en la forma en
como se administran las ciudades, pero que en la realidad, la sectorizacion
es la que determina cémo se definen las dindamicas de los usos del suelo y la
interaccion entre sectores se da pero a menor escala o en el marco de pro-
yectos especificos. Sin embargo, por todas las dificultades mencionadas, es
posible decir que hubo en las ciudades analizadas oportunidades perdidas



26

Programa LAIF-AFD-CAF Transporte Urbano

como en el caso de lalinea 1y 2 del metro de Lima, la implementacién del
sistema TransMilenio para Bogota especialmente en su etapa 3, la linea 1 del
metro de Quito, al igual que el metro de Panama y el de Bangkok junto con su
sistema BTS.

Aun asi, el caso de ciudades como Bogoté cuyos primeros ejercicios de
captura y creacién de valor se estan desarrollando en la actualidad, junto
con el de ciudades como Sao Paulo con procesos perfeccionados y Hong
Kong como gran referente, permiten entender desde un punto de vista mas
amplio, que las posibilidades de mejorar la gestién de los proyectos de
transporte junto con otras esquemas nuevos de financiacién y planificacion,
si son reales y necesarios.

Ahora bien, resulta importante mencionar que este estudio hace referen-
cia no solo al concepto de captura de valor, sino de creacién de valor, por
cuanto si se mira desde una dptica pUblica y netamente institucional, solo
habria cabida para el primer concepto, pero si en cambio lo que se busca
es activar el motor privado en torno a las necesidades publicas, el segundo
concepto resulta altamente pertinente.

Se definen entonces de distintas maneras segun la cual el primer concepto
(captura de valor) podra facilmente estar mas asociado a la implementacion
de instrumentos fiscales que se aplican a nivel general de ciudad y que son
el resultado de la inversion publica, cuya consecuencia es la generacién de
plusvalia en la propiedad privada y el proceso mismo de capturar el valor
consiste en el retorno de dicho plus valor como sustento de la naturaleza
publica de la inversion. El segundo en cambio (creaciéon de valor), permite
crear esquemas segun los cuales los instrumentos giran alrededor de los
objetivos de ciudad requeridos por el desarrollo y por las particularidades
del contexto, en donde estd permitido hacer cobros en tiempo real, pero
sobre dindmicas futuras de aprovechamiento econdémico en donde la atrac-
cién de negocio del sector privado es fundamental.

Por ello, la primera propuesta a nivel conceptual es hablar no solo de
cémo reinvertir a partir de la recuperacién de dineros lo que gestiona el
sector pUblico, sino de las posibilidades de crear valores sobre el suelo
que en el momento de las intervenciones son inexistentes, pero que a
partir de su aplicacion como concepto, resultan relevantes especialmente
enmarcadas en las necesidades de financiacion de grandes infraestructu-
ras como las de los sistemas de transporte. Es por ello que la bUsqueda
de financiamiento, podria estar muy ligada a los proyectos de los grandes
y pequenos desarrolladores o constructores inmobiliarios, sin que hasta
hace muy poco las ciudades fueran conscientes del potencial que en éste
sector habia de alcanzar el desarrollo pUblico, o aun cuando sabian que
habia un posible potencial, éste solo estaba enmarcado en buscar bajo
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Figura 5

Esquema de integracidn entre los aspectos de la planificacién y el disefio
en la infraestructura de transporte.

Fuente: Elaboracién propia

conceptos de "equidad”, la manera en que los proyectos inmobiliarios
asumieran costos derivados de las cargas urbanisticas que se generaban
por dicho desarrollo.

Ahora, para que lo anterior suceda, es necesario contar con una serie
de elementos que se muestran como oportunidades para la implemen-
tacién de esquemas avanzados de captura y creacién de valor, sin los
cuales no es posible avanzar en el proceso de integraciéon urbana y
normativa. Por un lado, los esquemas de planificacién integrados son
necesarios en los ambitos que comprometen el presente estudio, pues
no se hace referencia solo a los disefios mismos de la infraestructura de
transporte, sino que ademas es necesario contar con una base adminis-
trativa e institucional que permita la implementacién o la bisqueda de
aplicacion entre un sector y otro. Cuando el érgano administrativo se
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muestra como uno solo bajo grandes objetivos de ciudad, la aplicacion
se hace mas facil, pero cuando los érganos no estan coordinados entre
si, las decisiones politicas pueden estropear con facilidad la aplicacion
de los instrumentos.

Es importante entender que no solo se relaciona al sector transporte y
a la planeacién general, sino adem3s, a las politicas adscritas al territo-
rio que son representativas y que tienen consecuencias directas sobre
cualquier posibilidad de aplicaciéon. Entre esas estan los proyectos de
vivienda, las estrategias de desplazamiento de las personas, que inclu-
yen movilizacion de poblacion flotante con origenes y destinos relacio-
nados entre la distancia hogar-trabajo, pero ademas, del control sobre
los precios del suelo y en general sobre el mercado para evitar proce-
sos de gentrificacion.

Igualmente, dejar de entender los altos costos que trae consigo el
desarrollo urbano y especialmente el desarrollo en torno al sistema de
movilidad como un problema y mas como una oportunidad, si resulta
relevante especialmente para las ciudades latinoamericanas, pues en
gran parte de los atrasos identificados en materia de desarrollo que
tienen las ciudades, existe un porcentaje alto que corresponde a la poca
capacidad de financiacién o a los riesgos que implica el endeudamien-
to a muy largo plazo bajo la imposibilidad de comprometer recursos
futuros. Por esa condicidn, el uso de los instrumentos y el incentivo que
se genere desde el sector puUblico hacia el privado para su conocimiento
y aplicacidn, resulta trascendental en el marco de proyectos grandes y
medianos. Igualmente, resulta importante redefinir lo que comUnmente
se ha denominado como el drea del proyecto y pasar a comprender las
dindmicas existentes o a generar en el entorno ampliado del proyecto, lo
cual nos permite contemplar el panorama planificador desde una pers-
pectiva profunda de aplicacion.

La reflexion final respecto al estudio, arrojo los siguientes resultados como
conclusiones macro del analisis realizado y especialmente de los intere-
ses que tendrian los diferentes actores en la confluencia de los temas aqui
desarrollados:
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Tabla 2

Resumen del estudio en materia de implementacidn de los instrumentos de Captura de Valor
sobre proyectos de transporte

Fuente: elaboracién propia

¢Cudles son los pasos a seguir para implementar Captura de Valor en proyectos de transporte?

- Contar con informacidn suficiente del sector transporte,catastro, avallos y desarrollo;
- Realizar un diagndstico de las fuentes de financiacién del sector transporte;

- Disefar un plan de accién para la implementacién de instrumentos de captura de valor para proyectos de transporte,
que incluya proyectos que puedan ser financiados por esta via, objetivos y cronograma. Asimismo, es recomendable
disefiar también una estrategia para su monitoreo y seguimiento;

Lograr aceptacién y confianza en los sistemas de transporte pUblico;
- Garantizar la disponibilidad de suelo;
Garantizar que en las dreas de influencia de estos proyectos, exista la suficiente densidad y demanda de transporte;

Garantizar una red de transporte lo suficientemente amplia que permita llegar incluso a dreas suburbanas, con el fin de
que el sistema sea amplio y suficiente;

- Lograr la integracion del desarrollo inmobiliario con las estaciones del sistema;

- Identificar los riesgos en la implementacién de los instrumentos de captura de valor, asi como estrategias de manejo y
de alternativas de mitigacion.

¢Cudles son las bases para una correcta implementacién de Captura de Valor en un proyecto de transporte?

- Creando una entidad con suficiente capacidad técnica para capturar el mayor valor e invertirlo en proyectos espe-
cificos de transporte que logre articular y coordinar las distintas entidades pUblicas locales, asi como contar con la
habilidad para construir y mantener alianzas con el sector privado;

Contando con un marco regulatorio que permita, por un lado, que las autoridades pUblicas puedan capturar el
mayor valor que se genere con sus decisiones, y por el otro, que promueva la intervencion de los gobiernos locales
en la planeacién y ordenacion del territorio.

:Cémo puede la aplicacién de captura de valor ayudar a planear de manera mas integrada los proyectos de transporte?

- Por medio de la ruptura de la légica sectorial caracteristica del sector transporte;

- Creando sinergias entre sectores de la admmlstracwon publica y el sector privado que motivan la innovacion y la cons-
truccion de proyectos de desarrollo urbano més comprensivos con mayor capacidad de impacto e incidencia en las
dindmicas de organizacién espacial;

- Integrando la captura de valor a las preocupaciones del disefio de los sistemas de transporte;

Definiendo un "drea de influencia inmobiliaria” al trazado de la infraestructura diferente a la tipica area de influencia
de un sistema de transporte masivo en términos de atencién a la demanda de viajes.
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