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Introduccion

Martim O. Smolka y Laura Mullahy



I Lincoln Institute of Land Policy ha dado prioridad desde hace tiempo a traducir los arti-
culos de Land Lines relacionados con América Latina para nuestra audiencia de habla hispana.
No obstante, en afos recientes hemos aprendido que los lectores de la region también estan
muy interesados en temas de politica de suelo urbano y estrategias introducidas en otros paises del
mundo. Como complemento a la compilacion previa del Instituto Lincoln de los articulos de Land
Lines relacionados con temas de América Latina (Smolka y Mullahy, 2007), los articulos en esta
compilacion se basan en estudios realizados fuera de América Latina pero seleccionados — a traves
de consultas directas con nuestra red de colegas asociados en la region — por su potencial para
inspirar mejoras locales e innovaciones en el analisis, disefio, implementacion y evaluacion de las
politicas de suelo.
¢Por qué serfa esta coleccion interesante para los dirigentes de América Latina, cuya realidad es
tan distinta que la representada por los autores de Europa, los Estados Unidos, China y otros luga-
res? La respuesta es doble. Primero, simplemente, porque muchos de los desafios y dilemas inhe-
rentes a las politicas de suelo son similares: los efectos de la regulacion del uso del suelo sobre la
oferta de viviendas; la justificacion de exenciones fiscales para ciertos grupos en particular; las
tensiones entre los derechos de propiedad individual y las necesidades sociales; los gravamenes
por retener terrenos vacantes; la integracion de viviendas economicas en el entramado social; la
revitalizacion de barrios del centro abandonados o arruinados; la mitigacion de costos debido al
crecimiento urbano descontrolado; y la posibilidad de disefiar e implementar una agenda “verde”,
para mencionar solo algunos. En segundo lugar, se puede aprender mucho del hecho de que los
detalles especificos de distintas realidades estimulan el pensamiento sobre maneras alternativas de
confrontar o hacer evolucionar problemas familiares. Por ejemplo, considérese el nuevo enfoque
sobre el tema familiar de las universidades como anclas del desarrollo urbano [articulo 2.4].
En vez de comentar en general sobre los articulos presentados aqui, esta introduccion se con-
centra en el tema que inspir6 su publicacion: la transferencia internacional de ideas relacionadas

con la politica de suelo urbano. Con esto queremos decir el uso de un contexto dado de conceptos,
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politicas, programas, acuerdos institucionales y herramientas de planificacion desarrolladas en
otro lado (McLean y McMillan, 2009). La transferencia de ideas puede ocurrir de varias formas:
emulacién o copia directa, cuando la idea original permanece fundamentalmente intacta; adaptacidn,
cuando la idea se ajusta a un nuevo contexto; e inspiracién, cuando una idea que se origin6 en otro
lado sirve de estimulo para una nueva politica o estrategia.' No teorizamos sobre las condiciones
que hacen posible la difusion internacional de ideas o su efectividad, ni contamos con informacion
suficiente para evaluar los resultados de dichas transferencias. En vez, estas notas introductorias
solo intentan poner en una perspectiva apropiada el potencial para la transferencia internacional
de ideas.

Estamos interesados en la relevancia que las ideas —sobre todo aquellas producidas en el con-
texto de las iniciativas del Instituto Lincoln— tienen para las actividades de los dirigentes y funcio-
narios publicos locales de América Latina, ya sea en el campo de la conceptualizacion y el disefio
de las instituciones que establecen las politicas urbanas, los procesos que llevan a la formulacion
de politicas, las medidas tomadas para su aplicacion (como el desarrollo e implementacion de
herramientas e instrumentos) o la evaluacion de su efectividad.

Por ejemplo, los lectores se pueden beneficiar al aprender sobre el impacto de los nuevos
parametros definidos por la decision de la Corte Suprema de los EE.UU. en Kelo ¢/ New London,
CT, de 2005, que trat6 del uso de la expropiacion para transferir suelos de un duefo privado a otro
para permitir el desarrollo econémico local [articulos 4.1 y 4.3]. La decision de Kelo sostiene que
los beneficios generales del crecimiento econémico para una comunidad permiten que dichos
planes de reurbanizacion se consideren como un “uso publico” permisible (ver tambien el articulo
4.2). Este caso es un contrapunto interesante a la controversial ley de concesion urbanistica
(concessao urbanistica) de 2009 en Sao Paulo, Brasil, por la cual la administracion puablica transfiere
a la actividad privada, entre otras prerrogativas, el derecho a expropiar propiedades privadas para
facilitar la reurbanizacion de areas predefinidas que se consideran de interés publico. Ambos casos
plantean la pregunta hasta dénde debe llegar el interés publico.

En el campo de implementacion, los articulos que consideran como y por qué la participacion
publica es critica para formular las politicas que afectan la definicion de areas de conservacion
[articulo 7.2], la reurbanizacion de areas industriales abandonadas [articulos 2.2 y 2.3] y hasta la
expropiacion [articulo 4.2] también son probablemente pertinentes a América Latina. Los lectores
también pueden aprender de las reflexiones sobre el principio de “no causar dano” en la formula-
cion de politicas, especialmente en las implicaciones de esta actitud en la eficacia de la planificacion
[articulo 1.3]. También tienen un valor potencial las estimaciones econométricas generadas por
estudios realizados en los EE.UU. sobre los efectos de un nuevo régimen tributario del suelo para
controlar el ritmo de construccion [articulo 5.6]. Estos resultados son potencialmente relevantes
para ayudar a medir el atractivo de intentos comparables en América Latina, donde los contribu-

yentes y contratistas confrontan intereses y desafios similares.
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DIFERENCIAS RELATIVAS DE CONTEXTO

A pesar de la tendencia comtin a considerar a América Latina como una region homogeénea, las
diferencias culturales, politicas, historicas e institucionales entre los diversos paises pueden ser por
lo menos tan significativas como las diferencias entre la region y el resto del mundo.Y si la fertili-
zacion cruzada de ideas sobre la politica de suelo es valorada dentro de América Latina, lo mismo
deberia ser cierto —hasta cierto grado— entre esta region y las demas.

Considérese, por ejemplo, las diferencias notables entre la laxitud del mercado de suelo de
Chile y las restricciones en las practicas de gestion de suelo de Cuba (Nahez, 2012), con el impacto
consiguiente sobre la segregacion residencial. Este contraste puede ser mayor atin que el que surge
al comparar la regulacion sobre cl uso del suclo y las politicas de recuperacion de plusvalias entre
Espaiia y Colombia, o entre Francia y Brasil.” Se pueden inferir diferencias mas sutiles en practicas
institucionales, politicas y de gestion al comparar los patrones de edificacion de alta densidad de la
Ciudad de Panama y el desarrollo de baja altura de San José¢, Costa Rica, por un lado, y la similitud
de los barrios de Buenos Aires y de Paris a comienzos del siglo XX, por otro lado. En forma similar,
los desarrollos de uso mixto actuales en las periferias de las ciudades mexicanas pueden tener
menos puntos de comparacion con aquellos de Caracas que con su contraparte en los estados de
California y Arizona en los EE.UU. En lo que se refiere a las instituciones existentes y su capacidad
para implementar politicas, el contraste entre Paraguay y Uruguay® puede ser mayor que entre Sao
Paulo, Brasil, y Toronto, Canada.

Mas especificamente, los factores culturales e institucionales que influyen en la recaudacion del
impuesto sobre la propiedad en Colombia y la Reptiblica Dominicana pueden ser mucho mas dis-
tintos que aquellos que afectan el proceso en los Estados Unidos y Chile. Ademas, el conocimiento
que se obtiene del crecimiento inteligente y otras técnicas para manejar la expansion urbana en los
Estados Unidos puede tener mas resonancia en jurisdicciones mas sofisticadas de Ameérica Latina
que la diseminacion en la region de la experiencia de Nuevo Usme en Colombia o los esfuerzos del
Urbanizador Social de Brasil para proporcionar suelo con infraestructura y viviendas de interes

social en la periferia urbana.

LA PARADO]JA DE LA IGNORANCIA EN UN MAR DE INFORMACION

A pesar de la reciente expansion y diseminacion de informacion —posibilitada por la Internet y
otros canales de comunicacion, por la creciente movilidad internacional, y por la globalizacion de
servicios— la exposicion a ideas es una condicion necesaria pero no suficiente para la transferencia
internacional efectiva de buenas practicas.

Hay muchas razones por las cuales la expansion del acceso a la informacion coexiste con la
ignorancia sobre las ideas de politica de suelo urbano. Para empezar, la “relevancia” es subjetiva, y
es sensible a los proyectos de los partidos politicos dominantes. Las cosas no son relevantes en

abstracto, sino para una determinada practica y en un momento dado. La relevancia también es
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sensible al tiempo, sobre todo para administradores piblicos abrumados por demandas inmediatas.
Este punto queda bien ilustrado por los cambios en la agenda de planificacion de la ciudad de Rio
de Janeiro para cumplir con las condiciones acordadas como organizador de la Copa Mundial en
2014 y las Olimpiadas en 2016.

En general, los planificadores urbanos no asimilan nuevas ideas o practicas en forma esponta-
nea. De hecho, la capacidad para seleccionar ideas de acuerdo a su relevancia parece haber dismi-
nuido en forma proporcional a la proliferacién de canales y fuentes de informacion. Por otra parte,
la abundancia de ideas frecuentemente genera una creciente necesidad de ayuda por parte de
consultores, capacitadores y otros para identificar ideas relevantes para resolver problemas loca-
les.* En consecuencia, las ideas que son aparentemente “obvias” no se diseminan tan rapidamente
como se espera. Para tomar un atajo, los funcionarios publicos sobrecargados de informacion a
menudo son blancos faciles de entidades que ofrecen promesas dudosas bajo el pretexto de buenas
prdcticas.

Mas atn, las reacciones en América Latina a ideas, experiencias y practicas “foraneas” han tenido
un resultado incierto, en el mejor de los casos. En un extremo del espectro, un cierto segmento
académico y de funcionarios publicos sigue convencido de que los programas implementados en el
mundo mas desarrollado nunca funcionarfan en sus paises. Esta actitud ha generado la busqueda,
sobre todo en escuelas de planificacion y ciencias sociales, de un modo de pensamiento “latino-
americano” para contrarrestar las teorias y metodologias desarrolladas en Europa y América del
Norte — impuestas presuntamente en la regiéon por medio del control de juntas editoriales y otros
mecanismos de dominancia cultural. En efecto, la nocion de que las ideas del Norte son irrelevan-
tes para la realidad urbana de América Latina llevo recientemente a la creacion de la Red Latinoa-
mericana de Investigadores la Teorfa Urbana.’

Por otro lado estan aquellos que tienen una postura inocente, o quizas colonial, y creen que a
menos que una idea se ha originado o aceptado en el extranjero (generalmente en el mundo desa-
rrollado), no se puede considerar como seria. Tipicamente asociada con una tendencia a soluciones
tecnocraticas, esta actitud se manifiesta en la dependencia de consultores y expertos técnicos
extranjeros para proponer y/o consagrar politicas que frecuentemente sofocan demandas sociales
y politicas “indeseables” o “inconvenientes/inapropiadas” de las bases. Un ejemplo de un caso ra-
dicalizado es la implementacion del concepto de ciudades modelo de Romer como la solucion
magica para superar la bien conocida paralisis sociopolitica en Honduras. Segtin la definicion de
Fuller y Romer (2012, 1), “(Una) ciudad modelo es un nuevo tipo de zona especial, que hace de incubadora
de reforma. .. las reglas formales de una ciudad modelo, y las normas alentadas por dichas reglas, pueden dife-
rir marcadamente de aquellas que prevalecen en otros lugares del pais.... El liderazgo de RED® tendrd el poder para
aliarse con gobiernos extranjeros en dreas criticas como vigilancia, tribunales, aduanas y anticorrupcién”. Este
enfoque es una alternativa a la contratacion privada de las actividades operativas de una ciudad

(dentro de un area autocontenida) para resolver problemas persistentes de larga data, y para evitar
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las frustraciones impuestas por un marco legal, fiscal y regulador que no es propicio al desarrollo.

Los funcionarios piblicos de América Latina que tienen esta vision estan mucho mas dispuestos
a viajar al extranjero para observar iniciativas exitosas de primera mano que a familiarizarse
con politicas y practicas dentro de la region o incluso dentro de sus propios paises. Similarmente,
frecuentemente se interesan por programas de capacitacion solamente si cuentan con oradores

internacionales.

TRANSFERENCIA INAPROPIADA DE IDEAS

Algunas ideas no atraviesan las fronteras con efectividad, no debido a su calidad inherente sino
mas bien debido al contexto. En particular, pueden surgir problemas cuando no hay informacion
suficiente sobre la politica y las circunstancias institucionales prevalecientes en el lugar donde se
origin6 la idea. Considérese, por ejemplo, las condiciones que llevaron a la promulgacion de la
Propuesta 13 en California y la Propuesta 2% en Massachusetts, que restringieron los incrementos
anuales en el impuesto sobre la propiedad que una municipalidad puede tributar (ver los articulos
6.3y 6.5). En Massachusetts, las campanias locales para hacer una excepcion a la Propuesta 22 y
aumentar la tasa de impuestos, ya sea en forma temporal o permanente, son bastante comunes. En
Ameérica Latina, como legado de los muchos anos de alta inflacion, las jurisdicciones también
tienen un historial de limitar los impuestos sobre la propiedad por medio de las tasas tributarias,
si bien por razones completamente distintas: la incompetencia técnica y/o la falta de decision
politica para actualizar los mapas de valor del suelo, generando asi inmensas distorsiones y de-
sigualdades en la incidencia tributaria. Dada su historia, motivos y culturas fiscales diametralmente
opuestas en estos dos paises, la transferencia de cualquier practica de politica tributaria seria
impensable.

En general, las ideas solo tienen sentido cuando se consideran en su contexto. Una comprension
incompleta de los componentes esenciales de una idea (quizas no evidentes ni transferibles)
puede poner en peligro su relevancia. La siguiente declaracion sobre la posibilidad de promover

servidumbres de conservacion’ fuera de los Estados Unidos ilustra este punto:

En vez de promover la adopcion de una ‘servidumbre de conservacion’ al estilo norteamericano
en otros lugares, otros paises y promotores norteamericanos (y globales) de mecanismos de
conservacion deberian comprometerse a un proceso para identificar el conjunto de herramien-
tas de conservacion apropiado para un pais determinado. Este proceso deberia liberarse de la
jerga legal y conservacionista propia de los EE.UU. y de la predisposicion a las estructuras
legales, valores y opciones politicas de Norteamérica. La servidumbre de conservacion de los
EE.UU. es til, sin embargo, como modelo para examinar muchos de los temas politicas y
legales que surgen al adoptar restricciones privadas, perpetuas y no posesorias de conservacion

sobre el suelo de otros.®
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Otro ejemplo ilustrativo es el intento realizado en 2008 para establecer un distrito de mejora-
miento comercial (business improvement district, o BID) en el barrio de la Avenida Chile en el centro
de Rio de Janeiro, la sede corporativa de varias megaempresas brasilefias. Para promover esta idea,
la Asociacion Empresaria de Rio de Janeiro organizé varias reuniones con representantes de la
comunidad de negocios y entidades profesionales, asi como también con funcionarios publicos de
alto rango. La nocion implicita era que el BID representaria un hito en la politica urbana de Brasil.
Un consultor experto promovi6 el proyecto, citando los precedentes en Times Square y Harlem en
la Ciudad de Nueva York, y haciendo hincapié en la calidad universal de la estrategia, citando su
implementacion exitosa en paifses como Canada, Australia, Nueva Zelanda y el Reino Unido.” El
exito del BID en Johannesburgo, Africa del Sur, fue citado como un ejemplo mas cercano a Rio,
y también se recalco el ejemplo de Filadelfia, debido a ciertas similitudes entre esa ciudad y Rio,
en el sentido de que ambas perdieron prominencia al dejar de ser capitales nacionales, pero con-
servaban una tradicion urbana muy rica. En tltima instancia, la propuesta fue rechazada debido a
que la Constitucion Brasilefia y el Codigo Tributario Nacional solo permiten un tipo de cargo
obligatorio, la contribucion de mejoras, que se basa en la plusvalia del suelo, cosa que el BID no
necesariamente crearfa. Las propuestas para reformar la constitucion y dar lugar a instrumentos
como el BID no tuvieron éxito.

Otras politicas urbanas cuya transferencia es inadecuada son las ideas incubadas en algunos think
tanks y entidades multilaterales. Estos tipos de ideas, con frecuencia consideradas revolucionarias
al principio, fracasan en tltima instancia porque son demasiado generales y/o no son adecuadas
para las condiciones en que se encuentran los dirigentes a cargo de implementarlas. Este es el caso
de muchas recomendaciones politicas de corta vida, como la “productividad urbana”, la “creacion
de mercados transparentes”, los “sitios y servicios” y otras, que se recordaran, en el mejor de los

casos, como ideas de moda en su momento.

LA CUESTION DE LA EFECTIVIDAD

La historia de planificacion urbanistica en América Latina ofrece varios casos de transferencia
de ideas, con resultados mixtos. Al examinar el marco legal de planificacion urbanistica actual, es
claramente debatible si las semillas plantadas por las Ordenanzas Filipinas en los sistemas judiciales
de las ex colonias espafiolas y portuguesas tuvieron consecuencias positivas o negativas. Similar-
mente, no queda claro hasta qué punto las ideas de la Ciudad Jardin de Ebenezer Howard, que
tuvieron tanta influencia en el sistema de planificacion britanico desde los dias de la primera Acta
de Planificacion de Ciudades de 1909 hasta la politica de las Nuevas Ciudades de la posguerra a
comienzos del siglo XX afectaron los sistemas de planificacion urbanistica de ciudades como Cara-
cas, Venezuela y Sdo Paulo, Brasil, donde se implementaron estos mismos conceptos (Almandoz,
2004).

Mas recientemente, la réplica en Buenos Aires y otras ciudades de iniciativas originadas en Bal-

timore, Maryland, a comienzos de la década de 1970, para promover la reurbanizacion de zonas
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portuarias deprimidas todavia no se ha evaluado por completo. Si bien los efectos de aburguesa-
miento de estos proyectos son evidentes, no existe consenso sobre otras métricas, como el impac-
to sobre la base gravable de la ciudad y la competitividad economica o los costos de oportunidad
en relacion a usos alternativos de las areas portuarias (Garay 2012). Incluso los sistemas populares
y ampliamente diseminados de transito rapido por autobts (BRT), inspirados por el modelo de
Curitiba, "’ estan siendo cuestionados ahora por algunos, como el ex alcalde de Bogota, Colombia,
Paul Bromberg, quien ha criticado el sistema BRT de Bogota debido al fracaso de su modelo ope-
rativo y de gestion y, mas importante atn, por problemas de sostenibilidad financicra.

Seglin Hoyt (2006), a pesar de que buena parte de la transferencia internacional de ideas ha
influenciado el campo de la planificacion urbanistica y del uso del suelo, se ha escrito muy poco
acerca de la efectividad del proceso y no hay un marco teorico disponible para evaluar este feno-
meno. Spaans y Louw (2011, 7) han argumentado que “... en comparacién con la abundancia de
literatura de planificacion en las investigaciones comparativas internacionales, hay s6lo una peque-
fia cantidad de investigaciones realizadas sobre la transferencia de politicas, y casi ninguna sobre la
transferencia de practicas de planificacion”. El hecho de que la transferencia de ideas es algo ubicua
hoy en dia sugiere que deberiamos comenzar por identificar las condiciones que tipicamente favo-
recen el proceso.

La literatura reconoce tres contextos posibles para medir el atractivo de la transferencia inter-
nacional de ideas (Hambleton, 2007). El primero se produce cuando los desafios o dilemas son
fundamentalmente los mismos, independientemente de donde ocurran, lo cual hace logico que se
emulen ideas. Algunos ejemplos de tales contextos son la diseminacion de técnicas de valuacion
masiva por computadora para crear mapas de valor con fines fiscales [articulos 6.2 y 6.4], el anali-
sis de costo-beneficio de una decision de demoler una estructura, o la planificacion del impacto del
cambio climatico [articulo 7.12]. Es decir, los procedimientos técnicos o de gestion son los tipos
de ideas que se prestan mejor a emulacion directa.

En el extremo opuesto se encuentran las condiciones tnicas historicas, politicas, culturales y de
otro tipo que comprometen la posibilidad de transferir una idea de un pais a otro. Por ejemplo,
serfa ingenuo contemplar una herramienta de (re)urbanizacion como el financiamiento por incre-
mento tributario (tax increment financing, o TIF), ampliamente utilizado en ciudades de América del
Norte [articulo 5.2] en un entorno como el de América Latina en el que la recaudacion del impues-
to sobre la propiedad es tan baja. En forma similar, la emulacién de la experiencia de zonificacion
inclusiva'' de Massachusetts serfa impensable en la mayoria de los paises de América Latina, donde
la desigualdad social es mucho mayor y la demanda de vivienda de interés social abarca mas de dos
tercios del mercado, en comparacion con menos del 20 por ciento en los Estados Unidos. En mar-
cado contraste, la estrategia de Brasil para crear asentamientos para la poblacion de bajos ingresos
en barrios de altos ingresos se basa en las Zonas Especiales de Interés Social (ZEIS),"” un instru-
mento que serfa una aberracion en los Estados Unidos, porque legaliza los patrones irregulares de

uso del suelo.
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Un tercer e intermedio enfoque, la adaptacion, puede ser exitoso cuando algunas ideas genera-
das externamente ofrecen lecciones valiosas que se pueden aplicar en un nuevo contexto. Uno de
estos casos es la inspiracion para la politica urbanistica brasilenia por parte de la ZAC (Zone de
Aménagement Concerté) francesa.”” En forma similar, se ha dicho que los franceses han influido en
el derecho de cesiones preventivas y los bancos de suclos establecidos por la Ley 9 de 1989 en
Colombia, mientras que la legislacion espanola puede haber inspirado los planes parciales y otros
mecanismos para implementar la gestion de ordenamiento territorial definida en la Ley 388 de
Desarrollo Urbanistico de Colombia. Los esquemas de reajuste de suelo propugnados por estas
ideas se originan, a su vez, en las practicas de planificacion alemanas del siglo XIX. Otro ejemplo
es el intento de adaptar el reajuste de suelo a los esfuerzos de reconstruccion en Chile despues del
terremoto y maremoto de 2010. Este proyecto encontro resistencia a nivel local, exigiendo nego-
ciaciones con las autoridades municipales y finalmente una redefinicion de los términos del mismo
[articulo 7.11]. También se ha considerado la adaptacion de los fideicomisos de suelos comunitarios
en algunas favelas de Rio de Janeiro como alternativa a la regularizacion de suelos ptblicos por
medio de titulaciones colectivas.

El analisis empirico de intervenciones publicas también pertenece a esta categoria de adapta-
cion de ideas. Puede ser de gran interes, por ejemplo, para una autoridad tributaria de una ciudad
de América Latina que esta contemplando un cambio en los impuestos sobre el suelo, conocer los
efectos de cambios similares sobre edificaciones nuevas observados en las ciudades de los Estados
Unidos que tenfan acceso a mejores datos y recursos de investigacion. Otros resultados relevantes
de investigacion pueden cuantificar el impacto de las regulaciones sobre el uso del suelo — por
ejemplo, de los limites urbanos sobre el precio de la vivienda [articulo 3.1] o sobre la reurbaniza-
cion [articulo 3.2], incluso en situaciones en que las condiciones socioeconomicas no son iguales.

En general, la transferencia de ideas que lleva a una implementacién exitosa de politicas esta
relacionada con herramientas que se adaptaron especificamente para resolver problemas que fue-
ron diagnosticados por las autoridades locales. En el mejor de los casos, la herramienta que se
“importa” incorpora un tinte local. Un buen ejemplo es la introduccion de teleféricos, adaptados
de los centros de esqui europeos, en los asentamientos informales de las cuestas de Medellin, Co-

lombia, Caracas, Venezuela y la favela Morro do Alemao en Rio de Janeiro.

LA IMPORTANCIA DEL PROCESO

Mas alla de la calidad de una idea, el éxito o fracaso de su transferencia depende en gran medi-
da del proceso de transferencia propiamente dicho: si es compulsiva o voluntaria, formal o infor-
mal, deliberada o circunstancial. Las transferencias compulsivas u obligatorias ocurren tipicamente
cuando terceras partes, como bancos o entidades internacionales, imponen condiciones para su
respaldo. Por ejemplo, el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y el Banco Mundial dependen

frecuentemente de sus préstamos para transmitir ideas. En particular, los préstamos para la vivien-
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da del BID a Colombia, Ecuador y Guatemala tenian como intencion la promocion del “enfoque de
mercado a la politica de vivienda” preparado originalmente por Steve Mayo y Shlomo Angel (1993)
para el Banco Mundial. Esta estrategia demostro ser miope, sin embargo, ya que la mayor parte de
la poblacion con necesidades de vivienda precisa de ayuda mas directa que los presuntos beneficios
proporcionados por mercados transparentes. '

Un proceso menos intencional es el de un grupo social que migra internacionalmente y trae
consigo una cultura particular para resolver problemas. Los origenes de las organizaciones de coo-
perativas de vivienda en el Uruguay, tal como FUCVAM (la Federacion Uruguaya de Cooperativas
de Vivienda por Ayuda Mutua), un concepto casi inico en América Latina, se remonta a activistas
sociales que inmigraron al pais a comienzos del siglo veinte. Este grupo mantiene vinculaciones
con organizaciones internacionales y sirve de conducto para nuevas ideas sobre cooperativas de
vivienda (Dambruskas y Gonzalez, 2008).

Una forma similar, pero mas estructurada, de transferencia de ideas, es cuando universidades
locales y otras organizaciones traen a académicos o expertos para introducir ideas que inspiran
nuevos modos de resolver problemas. Un ejemplo de esto es la influencia del sacerdote frances
Padre Lebret, quien demostré su preocupacion por la injusticia urbana a los planificadores de Sao
Paulo en la década de 1960. Estos nuevos principios fueron incorporados (por consultores france-
ses) en las reformas urbanisticas de la década de 1970, llevando a su vez a la venta de derechos de
edificacion (Solo Criado en Brasil o Plafond Legal de Densité en Francia), un concepto incorporado en
tltima instancia al Estatuto de las Ciudades de Brasil en 2001. Las ideas también se transfieren por
medio de visitas técnicas, en las cuales los legisladores o funcionarios ptiblicos aprenden como sus
contrapartes en otros lugares del mundo han resuelto problemas similares.

Otra forma de esta transferencia de ideas es cuando profesionales que han sido expuestos a una
cierta experiencia (frecuentemente al estudiar o capacitarse en el extranjero) aplican lo aprendido
a una decision politica en particular. En efecto, algunos elementos de nueva legislacion en Guate-
mala, Argentina, Ecuador y Uruguay se pueden remontar a informacién provista por los cursos de
desarrollo profesional del Instituto Lincoln para funcionarios publicos de alto nivel. Si bien la evi-
dencia de esta influencia no es cientifica, se pueden encontrar pistas en el uso de ciertos términos
de moda y otra terminologia creada por el cuerpo académico del Instituto Lincoln en sus progra-
mas de capacitacion.

En general, una cantidad significativa de las ideas intercambiadas en los programas de capacita-
cion e investigacion promovidos por entidades internacionales, entre ellas el Instituto Lincoln,
provienen de conocimientos adquiridos en paises distintos de donde se dictan dichos programas.
Esta tendencia confirma el concepto de que la exposicion a distintas ideas siempre es meritoria. De
hecho, los participantes que han evaluado los programas educativos del Instituto Lincoln en gene-
ral asignan calificaciones altas a la utilidad de las ideas —sobre todo las herramientas aplicadas y los

procedimientos de gestion— expuestas por sus pares de otras jurisdicciones y paises.
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CONSIDERACIONES FINALES

La literatura de gestion y planificacion urbanistica apenas considera el tema de la transferencia
internacional de ideas. De todas maneras, el proceso es generalmente aceptado por muchas razo-
nes, como por ejemplo la expectativa ciudadana de que las autoridades y los planificadores publi-
cos deberian estar al dia sobre los avances importantes en su esfera de accion. Otra justificacion es
el valor de la exposicion a experiencias que demuestran el impacto frecuentemente positivo de
romper ciertos tabties de planificacion.

Pero este tema presenta muchas preguntas sin respuesta. gQué relevancia tienen exactamente
las ideas de otros lugares para resolver problemas locales? ;La exposicion a distintas ideas ha mejo-
rado en forma efectiva la calidad del debate local? ;Qué consecuencias tiene la transferencia de
ideas para las practicas publicas actuales y el bienestar de los ciudadanos afectados? ;Qué medidas
se deberian usar para evaluar el impacto de las practicas transferidas en términos de eficiencia,
equidad y sustentabilidad en el uso del suelo? Estos temas, que son afines al trabajo del Instituto
Lincoln y otras organizaciones y entidades internacionales, exigen un analisis mas exhaustivo.
Esperamos que los articulos presentados en este volumen inspiren el desarrollo de respuestas

mas claras. Apreciaremos los comentarios de los lectores en este proceso en construccion.
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ENDNOTES

1 Esta taxonomia propuesta se basa en Rose (1993), tal como lo citan James y Lodge (2003). Otra
forma de transferencia, si bien dificil de identificar pero que vale la pena mencionar para completar el
panorama, es la combinacién, donde los componentes de multiples ideas convergen en una sola idea
nueva.

2 De todas maneras, una encuesta realizada por el Instituto Lincoln en junio de 2011 confirmé el
reconocimiento de la influencia de la legislacién espafola y francesa en la Ley 388 de Colombia y
el Estatuto de las Ciudades de Brasil. Si bien en este Gltimo tuvo una mayor influencia relativa la
legislacién francesa que la espafiola, en el caso de Colombia se da a la inversa (Smolka, 2012).

3 Se estd realizando un intento, sin embargo, de extender la experiencia uruguaya con cooperativas
de suelo a otros paises de la regién (Gonzdlez y Nahoum, 2012).

4 El proyecto Beyond Smart Cities (Mds allé de las ciudades inteligentes), por Tim Campbell, intenta hacer
un mapa de cémo las ciudades buscan y filtran informacién relevante por medio de la interaccién
directa con pares de otras ciudades. Para obtener més informacién, ver http://smartercities.tumblr.com/
post/10853607300/forthcoming-earthscan-may-1-2012-by-tim.

5 Red Latinoamericana de Investigadores sobre Teorfa Urbana, http://www.relateur.org. Para una discusiéon
sobre la literatura de la importancia de las distintas culturas de planificacién en la transferencia de
ideas, ver Steinhauer (2011).

6 La Regién Especial de Desarrollo (RED) es una nueva entidad legal a ser definida por el Congreso de
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Honduras como una autoridad independiente en gran medida del gobierno central hondureo.

7 Una servidumbre de conservacién consiste tipicamente en otorgar derechos perpetuos a un fideicomiso
de suelos o entidad gubernamental, por los cuales un propietario promete usar su propiedad sélo
de ciertas maneras permitidas por la servidumbre. El propietario retiene el titulo y puede transferir
su propiedad como cualquier ofra, sujeto a las restricciones de la servidumbre. Hay tres incentivos
tributarios federales que alientan la donacién de una servidumbre de conservacién: una deduccién
del impuesto sobre las ganancias proporcional al valor de tasacién de la servidumbre; exclusion del
valor de la servidumbre de la propiedad a los fines del impuesto sobre la herencia; y una exclusién
adicional del impuesto sobre la herencia de hasta un 40 por ciento del valor del suelo afectado
por la servidumbre (Pidot 2005, 3).

8 Korngold (2011, 589). Ver también el articulo 4.4.

9 Para una descripcién de cémo y por qué los BID han sido transferidos a estos paises, ver Hoyt (2006).
10 Esta idea ha sido diseminada a ciudades como Santiago (Chile); DF y Guadalajara (México); Bogotd,
Pereira, Cali, Barranquilla y Bucaramanga (Colombia); Quito y Guayaquil (Ecuador); Guatemala; y
numerosas ciudades de Brasil. También se hizo un intento en la Ciudad de Nueva York (Rodriguez
y Vergel 2013).

Las Leyes Generales de Massachusetts (M.G.L.) Capftulo 40B, Secciones 20-23, junto con sus

reglamentaciones correspondientes, emitidas y administradas por el Departamento de Vivienda y

Desarrollo Comunitario de Massachusetts, exime a los emprendedores de viviendas de interés social

del cumplimiento con ciertos aspectos de los cédigos de zonificacién municipales y otros requisitos.

12 Las ZEIS son dreas urbanas asignadas especificamente para viviendas de interés social en el plan
de ordenamiento ferritorial y los cédigos de zonificacién de una ciudad. Las normas del uso del suelo
en estas dreas se relajan para permitir el acceso de habitantes de menores ingresos y disuadir a los
emprendedores interesados en mercados de alto nivel. El uso de las ZEIS como herramienta de
planificacién se originé en Recife en la década de 1980 y, después de extenderse a otras ciudades,
fue adoptado por el Estatuto de la Ciudad (Estatuto da Cidade) de Brasil de 2001.

13 Algunos observadores, como la urbanista Helena Menna Barreto de Séo Paulo, Brasil, disputan esta
similitud, argumentando que la ZAC francesa es una herramienta de planificacién para la gestion
de suelos mayormente vacantes, mientras que las operaciones urbanas en Brasil son esencialmente
una herramienta de generacién de ingresos que no tiene componentes de planificacién urbanistica.

14 Los autores agradecen a Eduardo Rojas (consultor privado y ex Especialista Senior en Vivienda y
Desarrollo Urbano del Banco Interamericano de Desarrollo) por proporcionarnos esta informacién.
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1 urbanismo y la planificacion urbana, asi como algunos procesos socioeconomicos que

ocurren en territorios en los que la jurisdiccion municipal es insuficiente y se hace necesaria

una escala territorial mas amplia como la region o el area metropolitana, son los temas que
se desarrollan y discuten en la presente seccion.

El sistema de planificacion urbana en Estados Unidos es particularmente diferente respecto de
los sistemas que se practican en todos los paises latinoamericanos. En Estados Unidos, en los diver-
sos estados y ciudades, se presenta una importante variedad de procedimientos y de formas de
aplicacion de los instrumentos de planificacion urbana. No obstante esta diversidad, existe un

<

sistema de planificacion urbana en el pais; éste es “... reglado y vinculante, basado en la zonifi-
cacion y otras regulaciones ... y ha ido incorporando elementos de discrecionalidad ...”"; es un
sistema intermedio entre el aplicado en los paises con derecho administrativo publico como Fran-
cia, Espafa y los paises latinoamericanos, y los pafses que como Gran Bretafia, se rigen por el
derecho consuetudinario o comin, que en materia de planificacion urbana admite una amplia
discrecionalidad de parte de los funcionarios publicos.

En Estados Unidos no hay un debate abierto ni es ideologicamente bien vista la idea de la
regulacion piiblica del mercado del suelo; sin embargo, las aportaciones urbanisticas o exigencias
hechas a los promotores inmobiliarios en materia de equipamientos ptblicos para escuelas, estaciones
de bomberos, guarderias, bibliotecas, centros culturales, etc., tienen un claro efecto de regulacion.
En algunas ciudades las aportaciones urbanisticas incluyen objetivos sociales y economicos mas
amplios que los que son propios de la planificacion fisica, como programas para regeneracién
economica y social’.

En los paises de Ameérica Latina las decisiones de planificacion urbana estan concebidas dentro
de los fundamentos y parametros del derecho administrativo publico, en el que son las normas fijas
de obligatorio cumplimiento a las que se les confia la regulacion de la actividad urbanistica — usos
del suelo, condiciones de edificabilidad, etc. No constituye parte esencial del derecho administrativo

ptblico en materia de planificacién urbana, pero si es una caracteristica muy marcada de esta
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actividad en América Latina, la escasa regulacion y exigencia a propietarios del suelo y urbanizadores
en relacién con la provision de las infraestructuras urbanas y equipamientos de uso colectivo. Este
comportamiento esta estrechamente asociado a otro denominador comtn en Ameérica Latina, con-
sistente en la aceptacion de la libre operacion de la oferta y demanda en el mercado del suelo. Tal
aceptacion no se expresa de manera directa, pero se deja suceder con todas las consecuencias
negativas que le son consustanciales.

La interrelacion entre la planificacion fisica y objetivos socioeconomicos de las politicas puabli-
cas urbanas en las ciudades estadounidenses la desarrollan Randall Crane y Michael Manville
(2008). En este articulo se discuten las ventajas y desventajas de las estrategias “basadas en la gente”
y de aquellas “centradas en los lugares”, para lograr mejores condiciones en materia de desarrollo
econémico comunitario: mejoramiento de las condiciones de acceso a la vivienda, superacion del
desempleo cronico, reduccion del empobrecimiento de las comunidades. Aunque los autores con-
sideran que la disyuntiva entre “personas” y “lugares” es incompleta y engafiosa, el texto del arti-
culo tiende a favorecer las estrategias “basadas en las personas”, consistentes en la transferencia
directa de dinero a los pobres. Las politicas y proyectos basados en el “lugar” son considerados
como la opcion disponible o segunda mejor opcion, cuando los habitantes pobres no tienen posi-
bilidad de moverse a lugares mejor servidos y equipados y en los lugares en los que habitan, la
pobreza esta altamente concentrada en el territorio y es particularmente pronunciada. Estas Glti-
mas caracteristicas, a las que hay que agregar el alto porcentaje del territorio urbano que presenta
condiciones de pobreza, son las predominantes en las ciudades latinoamericanas.

Una discusion sobre politicas del mercado del suelo —tema que es determinante para el logro
de objetivos en materia de vivienda, servicios e infraestructuras publicas, sostenibilidad y medio
ambiente, y planificacion urbana en términos amplios—, es desarrollada por Paul Cheshire, Rosa-
lind Greenstein y Stephen Sheppard (2003). Se presenta un debate entre economistas y planificadores
sobre temas que son recurrentes en la discusion alrededor de politicas sobre el mercado del suelo:

— eficiencia del mercado en la asignacion de suelo para infraestructuras y servicios urbanos

— mercado del suelo y alcance de objetivos sociales mas abarcadores

— regulacion del mercado del suelo y compensacion de deficiencias producidas por este mercado

— logro de mejores resultados sociales deseados, ;con o sin regulacion del mercado del suelo?

— regulacion del mercado del suelo en una economia de mercado y efectos no intencionados

de esta regulacion

— incentivar o desincentivar el mercado del suelo, ;mejor que depender ampliamente de la

regulacion?

El debate teorico sobre estos temas implica, entre otras discusiones, una de caracter técnico y
operativo que el citado articulo resalta y que también se encuentra en las discusiones sobre plani-
ficacion para el cambio climatico (Patrick Condon 2008): la incidencia de la informacién, dis-
ponible y deseable, para el disefio de politicas del mercado del suelo, seguimiento y evaluacion de

resultados. Se argumenta sobre las ventajas y desventajas del uso de conceptos, datos y formas de
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medicion unidimensionales y sencillas o multifuncionales y complejas, alternativas que segan el
articulo son defendidas por economistas y planificadores respectivamente. Esta diferenciacién de
la opinion entre una y otra area de conocimiento, que no es caracteristica de Estados Unidos sino
generalizable a muchos otros escenarios geograficos, recuerda un reto para los estudios, analisis y
desarrollo de politicas urbano regionales: escaso interés en el dialogo, asi como desconfianza y
poco respeto que se profesan las diferentes disciplinas concernidas con estos temas.

La planificacion “sin danos” tiene como objetivo minimizar los efectos secundarios perjudiciales,
asi como mitigar de manera enérgica los impactos dafiinos que no pueden ser evitados de manera
completa por efecto de la ejecucion de megaproyectos urbanos. Esta modalidad de planificacion se
desarrolla en ciudades de Estados Unidos desde finales de los ahos sesenta y principios de los
setenta, como reaccion por parte de activistas vecinales y del emergente movimiento ambien-
talista, contra la eliminacion de asentamientos informales y la destruccion de barrios desarrollados,
ocurrida como consecuencia de la construccién de autopistas durante los afios cincuenta y prin-
cipios de los sesenta.

El analisis de medio siglo de proyectos de obras piblicas urbanas realizado por Altshuler y
Luberoff (2003) encuentra como condiciones irrenunciables para estos proyectos, en el marco de
la planificacion “sin dafos”, las siguientes: i) la participacion de los municipios y estados, con al
menos la mitad del costo de los proyectos, ii) la aplicacion de una fuerte normativa sobre el medio
ambiente, condicion que es compartida y desarrollada de manera mas precisa y enfatica en el
articulo de Patrick Condon (2008) a proposito del cambio climatico, y iii) la aprobacion del
proyecto por parte de los votantes con el fin de alcanzar un mejor balance entre los beneficios
economicos de los grupos empresariales y los intereses mas generales de la comunidad residente y
contribuyente.

Sin embargo, la planificacion “sin dafios” ha implicado un aumento en el costo de los mega-
proyectos, razon por la cual y con el objeto de reducirlos, no han faltado las opiniones que proponen
la flexibilizacion de las exigencias medioambientales y la reduccion de la capacidad de adelantar
juicios contra los proyectos por parte de sus criticos. La polémica continta.

Los procesos socioeconomicos que promueven y activan la escala regional de la planificacion y
el ordenamiento territorial parecen ser muy dinamicos y estan presentes en toda la geografia del
mundo contemporaneo. Son mas frecuentes las indicaciones y analisis bien intencionados pero de
caracter general sobre como asumir el reto de la planificacion territorial y el desarrollo regional,
que los casos concretos que evidencian procesos solidos y estables liderados por instituciones
con las mismas caracteristicas. Matthew McKinney y Kevin Essington (2006) proponen algunos
principios directivos para la colaboracion regional:

— enfocarse en un objetivo convincente

— movilizar e involucrar a las personas correctas

— definir los limites regionales segin los intereses de las personas

— identificar y categorizar los intereses en forma conjunta
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— debatir y tomar decisiones en forma cooperativa

— tomar medidas estratégicas

— ser flexibles y adaptarse con el fin de sostener la colaboracion regional

Estos principios e indicaciones requieren ser asumidos, en palabras de Matthew McKinney,
John Parr y Ethan Seltzer (2004), por personas con liderazgo regional y aptitudes para cruzar
fronteras, sectores, disciplinas y culturas, saber salvar las diferencias y tener capacidad para tejer
redes de relaciones, mostrar tolerancia a la incertidumbre y el cambio, entablar relaciones res-
petuosas de la diversidad de las ideas y puntos de vista. No es asunto facil, como lo expresa Howard
Maier en el articulo de David Soule (2004) a proposito de Cleveland: “... como somos una region
que abarca 175 comunidades, tenemos 175 politicas sobre el uso del suelo que se basan en 175
codigos y mapas de zonificacion. Los planes de cada comunidad pueden ser racionales, pero juntas
estan proyectando un futuro de crecimiento descontrolado ...”

El origen y las condiciones de la urbanizacion, asi como el desarrollo actual de las ciudades y las
regiones en los paises de América Latina, son esencialmente diferentes de aquellos propios de las
ciudades y regiones estadounidenses. Sin embargo, los lectores de los articulos que hacen parte de
la presente seccion del libro, encontraran importante informacion, discusiones, referencias y

puntos de analisis y de debate, aspectos siempre ttiles para el reconocimiento de la propia realidad.

NOTAS

Sanchez de Madariaga, Inés. 2001. Las aportaciones urbanisticas en la préctica norteamericana,
referencia a los casos britdnico y francés. Cuadernos de Investigacién Urbanistica. Comisién de
Investigacién del Departamento de Urbanistica y Ordenacién del Territorio de la Escuela
Técnica Superior de Arquitectura de Madrid.

2 lbid, pdgs. 53-54
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1.1
;Personas o lugar? Reexaminando el quién versus

el donde del desarrollo urbano

Randall Crane y Michael Manville | Julio 2008

no de los debates mas prolongados en el area de desarrollo economico comunitario es el

surgido entre dos enfoques orientados a combatir la pobreza, brindar acceso a la vivien-

da, y abordar el desempleo crénico y el empobrecimiento de ciertas comunidades; uno
de ellos “basado en el lugar” y otro “basado en la gente”. Este debate se pregunta: ;Se deberta pro-
porcionar ayuda a los lugares necesitados o se deberia proporcionar ayuda a la gente necesitada?

Esta no es una pregunta facil de responder. La pobreza y el desempleo frecuentemente estan con-
centrados geograficamente, ya sea en las grandes areas deterioradas de una ciudad como Detroit o
Buffalo, o en unas cuantas manzanas de pequefios barrios pobres de zonas metropolitanas econo-
micamente mas prosperas. Estos lugares, afectados por los bajos ingresos, una gran demanda de
servicios sociales, numerosas viviendas deterioradas y altas tasas de desempleo, por lo general
también tienen infraestructura y servicios publicos inadecuados, escuelas de bajo desempefio y
pocos puestos de trabajo que se adecuen a las destrezas de sus residentes.

El paso mas directo para ayudar a los residentes pareceria ser rescatar estos lugares, y este es,
efectivamente, el enfoque adoptado por la mayoria de los programas de desarrollo econémico.
Considérese en este sentido la popularidad de las zonas de emprendimiento, los proyectos de
revitalizacion urbana y los distritos financiados con incrementos tributarios futuros, los que pro-
porcionan inversiones, subsidios para capacitacion laboral y exenciones tributarias a residentes y a
empleadores localizados en ciertos barrios.

Ademas, los programas de educacion, seguridad, salud y de zonificacion inclusiva a menudo
limitan su elegibilidad a familias que viven en ciertos lugares. Con la esperanza de alentar el creci-
miento del empleo y la revitalizacion, muchas veces se financian con dinero publico estadios de-
portivos, centros de convenciones o grandes distritos comerciales en barrios (o ciudades) que

se encuentran en dificultades. Cuando los dirigentes electos y los funcionarios de las agencias de
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La Iniciativa

del Barrio Dudley

Street (Dudley

Street Neighborhood
Initiative) en Boston,

Massachusetts,
trabaja con

varias instituciones
confrapartes para

convertir lotes

vacantes urbanos
en vivienda social.

revitalizacion urbana hablan de reconstruir Nueva Orleans, resucitar Detroit o revitalizar el centro
de Buffalo, tienen en mente este tipo de estrategias enfocadas en el lugar.

Sin embargo, a pesar de la preponderancia y atractivo de estos programas basados en el lugar,
muchos investigadores los consideran contraproducentes y un despilfarro de recursos. Argumen-
tan que estas estrategias son, en el mejor de los casos, demasiado burdas e indirectas, y en el peor
de los casos pueden ser vistas como un soborno mal concebido para forzar a los pobres a seguir
viviendo en lugares pobres. En contraste, estos académicos creen que la llamada ayuda basada en la
gente, la cual no se limita a ciertos lugares sino que se basa en otras circunstancias personales, de-
rrocha menos dinero y tiene mayor probabilidad de alcanzar a la poblacién necesitada, permitiendo
que los residentes de las areas marginales se muden, si asi lo prefieren, a otros lugares con mejores
oportunidades, sin perder su elegibilidad para el programa. En vez de exigirle a la gente que se
quede en areas marginales para recibir la ayuda, estos criticos se preguntan jpor qué no simple-

mente ayudarlos en forma directa?

REPLANTEANDO EL DEBATE

Esa version del debate gente vs. lugar es a la vez incompleta como engafiosa (ver Crane y
Manville, 2008). En particular, desdefa la naturaleza dual del desarrollo econémico comunitario.
Uno de los desafios del desarrollo, referido principalmente a las fallas del mercado laboral y el de
la vivienda, es fundamentalmente redistributivo por naturaleza; otro desafio, menos articulado en

la literatura, se refiere a la provision de bienes comunes comunitarios.
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Problema 1 = Propiedad individual

En un conjunto de problemas del desarrollo comunitario, los individuos carecen de recursos
privados adecuados, tales como comida, destrezas laborales, puestos de empleo, transporte barato,
viviendas economicas o ingresos adecuados. El remedio mas directo en estos casos es brindar los
recursos mediante transferencias de dinero. Teniendo en cuenta los problemas de incentivo, tanto
del lado de la oferta como de la demanda, el disefio de estas transferencias es claramente esencial.
Pero otra pregunta clave se refiere a si el disefio de la transferencia deberfa tener un componente
geografico: ;Deberfamos simplemente darle dinero o vales para vivienda a la gente pobre, o de-
beriamos, por ejemplo, localizar nuevos equipamientos e infraestructuras en sus barrios o tratar de
inducir mas desarrollo en los lugares donde vive la gente pobre?

Entre los académicos, y especialmente entre los economistas, la respuesta usual es evitar las
estrategias basadas en el lugar. Si bien los condicionantes geograficos pueden jugar un papel en la
ubicacion e identificacion de la concentracion de la pobreza o del desempleo, frecuentemente
agregan mas costos que beneficios, sobre todo si el objetivo de la politica se propone aumentar los
ingresos de los mas necesitados. Quizas de manera mas obvia, puede ocurrir que los beneficios de
las inversiones especificas para un area geografica recaigan principalmente sobre los propietarios
inmobiliarios. Si los propietarios no son los beneficiarios la politica —y en general no lo son— ya que
éstos frecuentemente no son los pobres, entonces los programas basados en el lugar son un instru-
mento inexacto de redistribucion.

Ademas, las estrategias basadas en el lugar definen a los beneficiarios espacialmente, y a menu-
do de manera arbitraria, desalentando a la gente a mudarse fuera de la zona problematica, aun
cuando pueda llegar a convenirle. Adecuadamente disefiados y ejecutados, los programas basados
en la gente, tales como los que otorgan vales para vivienda o exenciones tributarias, simplemente

son una mejor inversion.

Problema 2 = Externalidades espaciales + Bienes comunitarios

El problema principal de las personas de bajos ingresos puede ser la falta de recursos, pero éste
no es su tnico problema. También faltan en general recursos en sus barrios, lo que se evidencia en
el deterioro de las infraestructuras, las escuelas de bajo desempefio y la falta de proteccion policial
suficiente.

Por lo tanto, una segunda categoria amplia de desafios al desarrollo comunitario, caracterizada
por fallas espaciales en el mercado, donde lugares especificos experimentan una subinversion y
suministro inadecuado de bienes publicos, incluyendo seguridad, educacién, transito, identidad
comunitaria, redes politicas y las externalidades espaciales de los mercados de vivienda y de trabajo, los
que estan geograficamente vinculados. Dichas fallas son bastante comunes y raramente se pueden
tratar solo con transferencias de dinero. De hecho, estas fallas son dificiles de tratar en general, ya
que representan los dilemas clasicos de los bienes publicos, donde la medicion de la demanda, la

determinaci6n de la oferta y el financiamiento son extremadamente problematicos.
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Evaluando el problema en su conjunto

Entonces, otra manera de analizar este debate es como una evaluacion de dos desafios distintos
pero no totalmente separados. Uno es la reduccion de la pobreza individual, lo que se logra mejor
con transferencias directas a los individuos. El otro es la provision, coordinacion y el financiamiento
de los bienes comunes basados en la comunidad, tales como la educacion local y la seguridad
ptblica. En cierto sentido, las transferencias directas a los individuos pueden ayudar a resolver el
problema de los bienes publicos si los individuos que reciben las transferencias simplemente se mudan
a lugares con mejores servicios pablicos. Pero no todos los individuos querran o podran hacerlo.

Cuando estos dos problemas se confunden, la politica puede perder foco. El resto de este arti-
culo recopila la critica a la ayuda para el desarrollo basada en los condicionantes de lugar, y luego

debate los problemas de los bienes pliblicos basados en el lugar en el desarrollo comunitario.

EL CASO CONTRA LUGAR

Winnick (1966) puede haber sido el primer académico en contrastar analiticamente los fines y los
medios de las politicas basadas en el lugar con aquellas basadas en la gente. Rechazo las politicas basadas
en el lugar por varias razones que han sido repasadas y ampliadas recientemente por Edward Glae-
ser, en ensayos con titulos provocativos y ampliamente leidos tales como ;“Deberia reconstruir
Nueva Orleans el gobierno, o simplemente darles cheques a los residentes” (2005) y ;“Podra
Buffalo volver a ser lo que fue alguna vez”? (2007). (Sus breves respuestas: cheques, y probable-
mente no.) Esta critica a la ayuda basada en el lugar tiene tres elementos principales: identificacion
del destinatario, cobertura e incentivos de movilidad.

La identificacién del destinatario se refiere al éxito (o fracaso) de localizar y ayudar genuinamente
a los beneficiarios que se pretende ayudar. Si bien las estrategias orientadas al lugar invierten re-
cursos en lugares necesitados, no hay garantia de que los recursos lleguen realmente a la gente que
los necesita. Los nuevos empleos creados en las zonas pobres con frecuencia suelen ir a los residen-
tes que no son pobres, o a inmigrantes atraidos por dichos empleos. Cuando se transfieren dolares
de los impuestos de las zonas ricas a las mas pobres, invariablemente alguna gente mas pobre de las
arcas mas ricas ayuda a alguna gente mas rica de las areas mas pobres. Esto no satisface ni al critico
que busca equidad ni a aquél que busca eficiencia.

La cobertura es una relacion métrica, que se refiere al porcentaje de beneficiarios alcanzado.
¢Qué proporcion de los pobres o desempleados recibe ayuda gracias a una intervencion? Si se
brinda asistencia a un barrio con pobreza concentrada, ;a quién se deja de lado? Una politica ba-
sada en el lugar que dedica ayuda para vivienda a un barrio pobre puede ignorar a muchos indi-
viduos de otros barrios, tanto pobres como no pobres, que tampoco tienen recursos para acceder
a una vivienda. Un programa mas equitativo condicionaria el programa a un cierto nivel de ingresos,
costos de vivienda o una relacion entre estos dos parametros, en vez de solo a la localizacion.

Movilidad: La tercera critica se refiere a que las condiciones basadas en el lugar envian sehales

incorrectas, sobre todo en lo que respecta a donde vivir y trabajar. Como cuestion general, se sabe
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bien que las transferencias que no distorsionan las decisiones —es decir, las que no afectan la elec-
cion entre dos alternativas— se conocen como “primeras mejores” o como el medio mas eficiente
de asignar recursos. En la medida en que las condiciones del lugar aumentan el atractivo de sitios
especificos, estan distorsionando la decision de la eleccion de la localizacion, y por lo tanto no son
las “primeras mejores” alternativas.

Dicho de otra manera, si un lugar no tiene buenos empleos o escuelas o viviendas, el condicio-
namiento de la ayuda a vivir o trabajar alli es para los beneficiarios tanto una recompensa como un
castigo. La recompensa, por supuesto, es la ayuda. El castigo es el requisito de permanecer en un
lugar que no condice con los intereses del individuo. En el peor de los casos, una politica basada en
el lugar alienta a la gente a quedarse cuando seria mejor que se fuera. Las zonas de emprendimiento

y algunos programas de vivienda economica ilustran este dilema.

Zonas de emprendimiento

Los funcionarios encargados del desarrollo economico podrian elegir combatir el desempleo o
la pobreza en un area necesitada implementando una zona de emprendimiento, para atraer a una
nueva empresa al area por medio de subsidios. ;Quién se beneficia?

La empresa se beneficia, porque sus costos operativos se reducen. Los propietarios locales se
benefician, porque el aumento de las inversiones también aumenta el valor de sus propiedades. Si
el aumento en el valor de las propiedades y la nueva actividad empresarial generan ingresos tribu-
tarios que exceden el monto de los incentivos, entonces el gobierno estatal y local también se
pueden llegar a beneficiar, aunque esto solo ocurriria si las exenciones tributarias de la zona fueran
el factor decisivo en los planes de expansion de la empresa. Si la firma construye una nueva planta
u oficina, entonces también se benefician los emprendedores inmobiliarios y las organizaciones
comerciales locales.Y los funcionarios locales, ya sean nombrados o electos, que crearon la zona de
emprendimiento también se benefician, porque la llegada de la empresa hace visible su compro-
miso para combatir la depresién econémica con éxito.

¢Se benefician los residentes desempleados y subempleados? Quizas, si la nueva empresa los
contrata. Pero la nueva empresa puede ser capital intensiva y contratar a relativamente poca gente,
o puede contratar a trabajadores especializados que no viven en el area necesitada, o puede
contratar a trabajadores de la zona que no son pobres. Mas atn, cualquiera sean los salarios adicio-
nales recibidos por los empleados locales nuevos, éstos tendran que exceder los costos adicionales
surgidos del aumento de los alquileres y otros precios debido al incremento del valor del suelo. En tal
caso, otros trabajadores locales pueden llegar a perjudicarse como resultado de la zona de empren-
dimiento, ya que los valores de la propiedad y los precios aumentaran, pero sus salarios no.

De tal manera, la zona de emprendimiento beneficia sin lugar a dudas a la empresa subsidiada,
beneficia potencialmente al gobierno estatal y local, puede llegar a beneficiar a los desempleados
locales, y puede llegar a beneficiar (o perjudicar) a otros trabajadores locales. Entonces, las ganan-
cias mas seguras seran recibidas por aquellos que menos las necesitan, mientras que las ganancias

menos seguras iran para aquellos que mas las necesitan.
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Viviendas de ingresos mixtos

Los programas de viviendas de ingresos mixtos, como por ejemplo la zonificacién inclusiva,
¢ofrecen ventajas que los programas basados en la gente no ofrecen? Ellickson (2008) concluye que
el Credito Tributario para Viviendas para Poblacion de Bajos Ingresos (LIHTC, por sus siglas en
inglés), el cual ha financiado 1,6 millones de unidades desde mediados de la década de 1990, es un
programa superior a los programas tradicionales de vivienda publica, pero encuentra que los vales
para vivienda son aun mejores que los proyectos basados en requerimientos de zonificacion inclu-
siva, esencialmente por todas las razones observadas anteriormente. Si el objetivo es mejorar el
acceso a la vivienda para la poblacién de bajos ingresos, un programa basado en la gente que ofrezca
vales para alquilar una vivienda desperdicia menos recursos y alcanza mejor a la poblacion

destinataria, interfiriendo menos con la movilidad individual.

EL CASO A FAVOR DEL LUGAR

Los argumentos habituales que se han esgrimido en contra de los programas basados en el lugar
han enfadado a muchos observadores, sobre todo porque parecen insensibles y derrotistas, implicando
que algunas ciudades o barrios inevitablemente declinaran. Nuestra objecion a esta perspectiva es
que la critica simplifica en exceso e innecesariamente los objetivos, mecanismos e interrelaciones
del desarrollo economico comunitario. Esto es particularmente cierto en el caso de los bienes
publicos locales, pero existen algunos aspectos potenciales en los que una estrategia basada en el

lugar también puede ser atil para resolver problemas de redistribucion.

Pobreza

Si el objetivo de la politica es simplemente aumentar los recursos individuales, entonces la
critica estandar acierta al sefialar que los condicionantes del lugar son sélo la segunda mejor alter-
nativa. No obstante, puede haber casos en que la segunda mejor alternativa es la mejor que tene-
mos a nuestra disposicion.

El primer tema a considerar es la identificacion del destinatario. Como la pobreza con frecuen-
cia se encuentra concentrada geograficamente y no muy bien documentada, las condiciones del
lugar a veces pueden reducir los costos de identificar a los beneficiarios. La ubicacion geografica
puede ayudar a los funcionarios a identificar a los destinatarios de estrategias de reduccion de
pobreza, especialmente donde las concentraciones son particularmente pronunciadas (por ejemplo,
en el centro urbano) o cuando los datos son particularmente incompletos (por ejemplo, en areas
con un flujo sustancial y continuado de inmigrantes, muchos de los cuales son indocumentados).
Por supuesto, la pregunta empirica crucial es si los beneficios de una mejor identificacion de los
destinatarios compensan los costos impuestos por los efectos distorsionantes, y su respuesta varia
dependiendo de cada caso.

Los programas basados en el lugar también pueden ofrecer ventajas en la financiacion de los

proyectos, en especial cuando se puede recuperar y redistribuir el aumento en el valor del suelo
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producido por los mismos, como en el caso de algunos Acuerdos de Beneficio Comunitario (CBA,
por sus siglas en inglés). Los CBA son contratos sccundarios entre los emprendedores inmobili-
arios y los grupos de la comunidad que incluyen acuerdos para aumentar los salarios, reservar un
cupo de viviendas econémicas o llegar a algin otro acuerdo laboral, sobre vivienda o sobre los
servicios sociales. Quizas el CBA mas conocido es el asociado al desarrollo del Staples Center en
Los Angeles, pero se han negociado otros CBA con términos diversos y varios grados de éxito legal
y econbmico.

Estos programas, ;son superiores a las transferencias directas de dinero? En circunstancias
ideales, probablemente no. Pero en climas politicos en que los niveles de redistribucion federal son
bajos o volatiles y cuando no se tiene acceso a otras transferencias, estos acuerdos pueden ser

tanto autofinanciables como factibles.

Bienes publicos

El papel mas importante de las estrategias basadas en cl lugar es en el suministro de bienes
publicos. Se ha realizado una gran cantidad de investigaciones sobre la idea de que la ubicacion
geografica puede tener una influencia independiente sobre el bienestar material (Fainstein y
Markusen 1992—1993). Los residentes de areas con pobreza concentrada frecuentemente no sélo
sufren de recursos individuales limitados; sino que también envian a sus hijos a escuelas inadecuadas,
y es mas probable que sean victimas del crimen o que cometan crimenes.

Las redes sociales tienen caracteristicas espaciales, y un lugar puede proporcionar (o dejar de
proporcionar) buenos modelos y presion interna para que los nifios tengan éxito en la escuela y no
se dediquen a actividades delictivas. Otras redes locales pueden ayudar a la gente a encontrar trabajo,
cuidar a los nifios y lidiar con los desafios de la vida cotidiana (Bolton 1992). Es poco probable
que las transferencias de dinero por si solas mejoren estas condiciones. La produccion de bienes
ptblicos implica cooperacion, coordinacién y con frecuencia un cierto nivel de prosperidad
inmobiliaria. Cuando falta uno o todos de estos elementos, los servicios publicos necesarios son
escasos y los problemas de los lugares pobres se intensifican.

Las escuelas de bajo rendimiento son una afrenta a la igualdad de oportunidades, y el crimen
puede rapidamente convertir un area marginal en un area peligrosa para vivir. Tradicionalmente los
investigadores sociales han argumentado que el crimen urbano es el resultado directo de la pobreza
urbana, pero la evidencia mas reciente sugiere que quizas sea lo contrario: los lugares inseguros se
vuelven pobres. Las ciudades o barrios afectados por una alta tasa de delitos no son atractivos para
visitantes ni inversores, y las calles y plazas inseguras disuaden las interacciones esponténeas que
sustentan la vida social y econoémica de una comunidad (Wilson 1987; Cook 2008).

Una reduccion en la tasa de delitos, sobre todo de delitos violentos, puede alterar drastica-
mente la suerte de un barrio. En la mayor parte de los Estados Unidos, tanto la educacion como la
proteccion policial se brindan a nivel geografico, por medio de mecanismos de financiamiento

basados en el lugar. Hay poca razén para creer que éste no serfa el caso en las areas de bajos ingresos.
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Al tratar de resolver el problema del suministro de bienes publicos desplazando a la gente
necesitada hacia barrios que no son pobres se olvida que el suministro de bienes publicos en ba-
rrios que no son pobres esta basado frecuentemente en la exclusion de los hogares de bajos ingresos.
Las comunidades pudientes usan el poder de los codigos de zonificacion, el que esta basado en el
lugar, para impedir que la gente de bajos ingresos se mude a sus comunidades, donde la homoge-
neidad de clase resultante de este mecanismo de exclusion es lo que facilita la voluntad de pagar
por los servicios plblicos en esas comunidades (Fischel 2001).

Por esta razon, los programas disefiados para facilitar la movilidad de hogares de bajos ingresos,
como los vales de vivienda denominados de Seccion 8, raramente transfieren a gente de barrios de
alta pobreza a barrios de altos ingresos, en parte porque los barrios de altos ingresos tienen pocas
viviendas de alquiler economicas. Asi, los beneficiarios de Seccion 8 tienden a mudarse de barrios
de alta pobreza a areas de pobreza moderada, y en estas areas el suministro de bienes
publicos sigue siendo una preocupacion (Galster 2005).

Si suponemos que es poco probable que la pobreza se desconcentre considerablemente en un
futuro cercano, podemos también divisar un rol para las inversiones basadas en el lugar. Si la gente
vive en un area marginal y no puede dejarla (porque los codigos de zonificacion de las areas mas
pudientes impiden su migracion) o deciden no dejarla (porque tienen redes sociales y apegos en
sus barrios actuales), por mas generoso que sea un programa de transferencia de dinero no eximira

al gobierno de brindar niveles basicos de educacion y seguridad pablica.

Fideicomisos de suelos comunitarios

Este tipo de problema por lo tanto justifica el uso apropiado de una amplia gama de inversiones,
programas y estrategias de planificacion basadas en el lugar. Un ejemplo es el fideicomiso de suelos
comunitarios (CLT, por sus siglas en inglés), una organizacion sin fines de lucro basada en el lugar
la que se forma para asumir el titulo de propiedad del suelo y preservar su disponibilidad a largo
plazo para viviendas econémicas y otros usos comunitarios (Davis y Jacobus 2008). Por lo general,
los residentes contintian siendo propietarios individuales de sus viviendas, pero el suelo es propie-
dad separada del CLT. El suelo en general se arrienda, y los precios de reventa se controlan para
permitir un cierto retorno a la inversion, aunque sin generar plusvalias, de tal manera que las
viviendas sigan siendo accesibles para futuros miembros de la comunidad.

En los Estados Unidos hay mas de 200 CLT. En el corazon del opulento condado de Orange,
California, la ciudad de Irvine cre6 un programa ambicioso después de haber perdido cientos de
unidades de vivienda economica y millones de dolares de subsidios publicos a manos de la especu-
lacion inmobiliaria. El fideicomiso de suelos de Irvine, prevé que 10.000 unidades de vivienda,
aproximadamente 10 por ciento del inventario total de la ciudad, seran preservadas para el largo

plazo (Abromowitz y Greenstein 2008).
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La gente y sus lugares

El debate sobre el desarrollo basado en el lugar abarca dos problemas diferentes, que a veces
se confunden. Uno tiene que ver con la identificacién de los beneficiarios de la ayuda laboral,
vivienda y/ o servicios sociales. En este caso, en principio los condicionantes del lugar en principio
son la segunda mejor alternativa con respecto a los instrumentos mas directos como son los
basados en la gente, aunque pueden hacer una contribucion en instancias especificas, al identificar
los problemas y sus beneficiarios.

Pero el segundo problema se refiere a los numerosos hogares de bajos ingresos concentrados en
arcas caracterizadas por bajos niveles de prosperidad inmobiliaria y gran cantidad de inquilinos,
incluso en un mundo con generosas transferencias de dinero. En muchas de estas circunstancias, es
probable que haya escasez de bienes ptblicos locales vitales, y es apropiado que los dirigentes cana-
licen dinero a estos lugares para financiar escuelas, policia e infraestructura. Aun cuando nuestro
objetivo final sea la desconcentracién completa de la pobreza (un objetivo hacia el cual los Estados
Unidos han hecho un progreso real en los Gltimos veinte anos), debemos reconocer que mientras
tanto mucha pobreza continta confinada espacialmente. Y mientras esto atin sea asi, habra lugar

para estrategias de desarrollo econémico basadas en el lugar.
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1.2
Planificadores y economistas debaten la politica

de mercados de suelo

Paul Cheshire, Rosalind Greenstein y Stephen C. Sheppard | Enero 2003

I mercado de suelo asigna suelo y acceso a las infraestructuras y los servicios urbanos y lo

hace con una eficiencia impresionante. No obstante, los economistas y los planificadores

contintan debatiendo la medida en la que el mercado no logra alcanzar objetivos sociales
mas abarcadores, la medida en la que la regulacion puede compensar dicha deficiencia e, incluso,
si la regulacion logra resultados en el mercado de suelo aun mejores a los socialmente deseados sin
regulacién alguna. Para analizar este debate y los asuntos subyacentes, mas de 30 economistas y
planificadores se reunieron en el Instituto Lincoln en julio de 2002 (ver recuadro 1.2.1) para
propiciar un analisis nuevo y relevante de las politicas de mercado de suelo y su regulacion, y para
fomentar una comunicacion mas fructifera entre las disciplinas.

En el centro del debate fundamental se encontraba la pregunta basica de la regulacion dentro
de una economia de mercado y las consecuencias no intencionadas que pueden surgir. Los debates
tocaron muchos temas que incluyeron: la gentrificacion, el uso de recursos publicos para el
consumo privado, asuntos distributivos, la forma urbana y su regulacion. Si las perspectivas acerca
de la regulacion del mercado fueron diferentes entre las dos disciplinas, también lo fueron las
opiniones acerca de las fortalezas y las limitaciones de las herramientas analiticas con las que los
académicos de distintas disciplinas abordan problemas tan dificiles. Los retos incluyen las pregun-
tas basicas de como definir el problema, como medir las condiciones actuales a la luz de datos
limitados y como interpretar los resultados. A lo largo de la conferencia, las diferencias en las
perspectivas, los supuestos, las herramientas y las referencias entre los planificadores y los econo-
mistas estuvieron presentes, particularmente con respecto al rol de la politica en la planificacion y

la implementacion de politicas.
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CONSECUENCIAS NO INTENCIONADAS DE LA REGULACION DEL MERCADO DE SUELO

A pesar de las diferencias, tanto los economistas como los planificadores que asistieron a la
conferencia se concentraron en las consideraciones respecto a los mercados de suelo y su impor-
tancia en la vida social, politica y economica. Estuvieron de acuerdo en que los mercados de suelo
tienen que ver con mucho mas que el suelo. Estos mercados son importantes en las experiencias
de vida y el condicionamiento del bienestar de la mayoria de las personas que viven y trabajan en
las ciudades de paises desarrollados y en vias de desarrollo, por igual. Ademas, la regulacion tiene
efectos economicos tanto directos como indirectos que se extienden a muchas areas de la vida
economica y la politica publica. Por ejemplo, es probable que los barrios urbanos de bajos ingresos
tengan peores escuelas y experimenten mas criminalidad porque los mercados de suelo capitalizan
los valores de los equipamientos como mejores escuelas y menos criminalidad, fijando asi el precio
de los hogares mas pobres en barrios menos deseables.

El poder que tienen los mercados de suelo para reflejar y capitalizar los factores que afectan el
bienestar de un hogar se revel6 en un estudio sobre las tasas de impacto gravadas en Florida sobre
el desarrollo urbano nuevo. Thlanfeldt y Shaughnessy encontraron que las tasas de impacto parecen
estar completamente capitalizadas en los precios de las propiedades nuevas y existentes, al redis-
tribuirse los costos de la provision de infraestructura nueva, los que —en vez de ser pagados por los
contribuyentes existentes— son deducidos del valor del suelo desarrollado. En Miami, que crece
rapidamente, el costo de las tasas de impacto recay6 sobre los desarrolladores, aunque éstos fueron
compensados mediante los precios mas altos de las viviendas nuevas: “...mientras que los compra-
dores de viviendas nuevas son compensados por estos precios mas altos mediante los ahorros que
reciben en la tributacion inmobiliaria. A diferencia de los efectos neutrales que las tasas tienen
sobre los desarrolladores, los propietarios y los compradores de viviendas nuevas, las tasas de im-
pacto proporcionan ganancias de capital a los propietarios de los hogares existentes” (Ihlanfeldt y
Shaughnessy 26).

Un complemento de la historia de las tasas de impacto de Florida quedo ilustrado en varios
otros articulos acerca de los resultados no intencionados de la regulacion. Los participantes bri-
tanicos informaron que la politica de contencion urbana de Gran Bretafia ha creado una mayor
densidad urbana dentro de las areas urbanizadas, pero las ciudades sobrepasan sus cinturones
verdes (o limites al crecimiento) con asentamientos satélites mas pequefios; la consecuencia es que
el desarrollo se hace menos contiguo y los viajes se hacen mas largos. Los pueblos se convierten en
suburbios de alta densidad poblacional rodeados por un mar de trigo: en términos funcionales, la
extension de Londres cubre la mayor parte del sudeste de Inglaterra.

En un ejemplo de los EE.UU. basado en una simulacion econométrica, Elena Irwin y Nancy
Bockstael encontraron que la politica de conglomeracion, cuya intencion es preservar los espacios
abiertos, puede ser contraproducente. Utilizando datos de Maryland, simularon los efectos de una
politica que tenia la intencion de preservar espacios abiertos rurales y encontraron que, por el

contrario, dicha politica aceleraria el desarrollo: “al requerirse la preservacion de espacios abiertos
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de pequenos a moderados (8 hectareas o menos, especificamente) y dilataria el tiempo del desa-
rrollo si sc requiriera la preservacion de espacios abiertos mas grandes” (Irwin y Bockstael 26). Los
resultados de la simulacion ofrecen una interpretacion muy matizada que requiere un analisis
detenido. En ciertas condiciones la politica de conglomeracion puede ser contraproducente,
mientras que, en otras condiciones especificas, dicha politica puede brindar el resultado deseado.

Los conglomerados hipotéticos de Maryland pueden ser ecos de una situacion real que Jean
Cavailhes y sus colegas observaron en la zona rural de Francia, donde algunos habitantes de la zona
urbana se mudaron a regiones campesinas y crearon un area de usos mixtos que no es completa-
mente urbana ni completamente rural. Los antiguos habitantes de la zona urbana parecen valorar
la cercania a un entorno rural funcional a cambio de viajes mas largos y (sorprendentemente) lotes
residenciales mas pequefios. La hipotesis de los autores es que estos habitantes periurbanos se
benefician de distintas maneras de vivir entre los campesinos.

En otro ejemplo de las consecuencias no intencionadas de la regulacion, Donald Shoup analiz6
el estacionamiento a la orilla de la calle. Muchos municipios de los EE.UU. exigen que los desa-
rrolladores proporcionen un espacio de estacionamiento minimo por pie cuadrado de nuevo espacio
comercial o, en ciertas comunidades, residencial. Segin Shoup, el requisito de estacionarse fuera
de la calle, junto con la subvaloracion sistematica del estacionamiento a la orilla de la calle, tiene
un efecto doble: impone un impuesto sustancial a los desarrollos afectados (equivalente a un 88
por ciento de los costos de edificacion), aumenta el consumo de suelo y significa que los ingresos
publicos pierden anualmente una cantidad igual a la mediana de la tributacién inmobiliaria.

En estos casos de consecuencias no intencionadas provenientes de la intervencion politica o
reguladora en el mercado, los autores abogaron por un disefio mas cuidadoso tanto de las politicas
como de las regulaciones para que los gobiernos estatales y locales pudieran lograr los objetivos de
sus politicas razonablemente. A pesar de que el debate de la conferencia tendio a colocar la regu-
lacion en contra del mercado, tal vez, hubo una tendencia —si no un consenso absoluto— a favor de
incentivar o desincentivar el mercado para lograr los objetivos de las politicas, en lugar de de-
pender Gnicamente, o incluso ampliamente, de la regulacion. Los comentarios de Roger Bolton
acerca del articulo de Shoup recogieron este punto de vista convincentemente. Bolton dijo que el
articulo de Shoup era valioso porque insiste en que prestemos atencion a todo un conjunto de
“fendémenos importantes y relacionados: la fijacion del precio ineficiente de un bien importante, el
estacionamiento a la orilla de la calle; la regulacion ineficiente de otro bien, el estacionamiento

privado fuera de la calle y las oportunidades perdidas de obtener ingresos para el gobierno local”.

DESAFIOS RESPECTO A LOS DATOS Y LAS MEDICIONES

Ao largo de la conferencia, se hablo extensamente de la gestion del crecimiento y de la forma
urbana. El articulo presentado por Henry Overman y escrito con tres colegas (Burchfield et al.)
proporcion6 una buena base para la conversacion. Los autores intentaron medir la extension de

la expansion urbana descontrolada en toda el area continental de EE.UU. Utilizando datos de
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teledeteccion, realizaron calculos e hicieron mapas de desarrollo urbano y del cambio en la
cobertura del desarrollo urbano entre 1976 y 1992. Los autores definieron la expansion urbana
descontrolada (urban sprawl) como: la extension del area urbana, el desarrollo discontinuo, o el
desarrollo a baja densidad mas alla de la periferia urbana. Los autores llegaron a la conclusion de
que solo el 1,9 por ciento del area continental de los EE.UU. estaba cubierto con usos urbanos y
que solo el 0,58 por ciento habia sido incorporado para el desarrollo urbano durante el periodo de
16 afos cubierto por el estudio. Ademas, durante dicho periodo, las densidades urbanas tendian
mas al aumento.

Este estudio encontr6 que el desarrollo era una caracteristica del “entorno urbano cercano”,
independientemente de que se definiera como el entorno cercano a desarrollos existentes, auto-
pistas o costas, y, por lo tanto, se percibi6 como un invasor del lugar donde las personas vivian o
viajaban. Los autores utilizaron esta ultima observacion para reconciliar la aparente contradiccion
entre su resultado de que menos del 2 por ciento del area continental de los EE.UU. ha sido desa-
rrollada y el hecho de que contener y gestionar la expansién es un objetivo central de las agendas
politicas de muchos estados y regiones en todos los EE.UU. Aunque en total los nuevos desarrollos
hayan consumido una cantidad relativamente pequefia de suelo durante el periodo de estudio,
muchas personas creen y experimentan dicho desarrollo en su vida diaria y lo perciben como una
senal de cambio significativo, por lo general, el tipo de cambio que no les agrada.

El debate de la conferencia abordé6 algunas de las preguntas surgidas de los datos de este arti-
culo. El presentador de este articulo, John Landis, sefial6 algunos de los retos que ha enfrentado al
trabajar con estos datos y otros similares para medir los patrones de crecimiento en California. Las
estimaciones de Burchfield et al. son extremadamente bajas, tal vez, por razones técnicas de
acuerdo con Landis. Una de las razones es la dificultad de interpretar imagenes satelitales y los
diferentes resultados que se pueden obtener cuando se utilizan diferentes umbrales para contar la
densidad, por ejemplo. Es decir, un area se puede clasificar como mas o menos densa dependiendo
del umbral que establezcan los analistas. La verificacion terrenal es necesaria para eliminar parte
de la arbitrariedad en el analisis, pero ésta es una empresa sumamente costosa.

Los analistas de politicas siempre enfrentan las mismas limitaciones respecto a los datos. A
veces, el problema es la falta de datos, mientras que, otras veces, el problema es que la fiabilidad
de los datos es cuestionable. No obstante, suele ocurrir que los investigadores dedican poco tiempo y
prestan poca atencioén a determinar cuan seria es esta deficiencia con respecto al problema de la
politica en cuestion. Cuando los datos disponibles son una serie temporal bien larga con intervalos
frecuentes que depende de un método de recopilacién de datos bien estructurado y bien entendido
y, cuando, ademas, han habido pocas transformaciones desde el momento de la recopilacion
hasta el momento de su uso, la mayoria de los investigadores y analistas de politicas se sienten
extremadamente comodos al interpolar uno o dos o hasta un conjunto de datos faltantes. Los que
se dedican a la econometria y dependen de datos recopilados en intervalos regulares de encuestas

gubernamentales suelen encontrarse con esta situacion y tienen mucha practica en rellenar “los
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huecos de los datos”. En el mundo de los datos limitados, esa situacion se podria considerar el
mejor de los escenarios.

En el otro extremo, podriamos encontrar datos que se recopilan utilizando metodos rela-
tivamente nuevos y que requieren de una transformacion considerable desde el momento de la
recopilacion hasta el momento de su uso. En estas circunstancias, es probable que disminuya la
fiabilidad de los datos. Dado que vivimos en un mundo imperfecto, la respuesta, tal vez, no sea
insistir en utilizar tmicamente los “mejores datos”. Sin embargo, los investigadores y los analistas
de politicas si tienen la obligacion de ejercer precaucion al interpretar los resultados que se basan
en datos cuestionables y de comunicarle dicha deficiencia a su audiencia.

Otro aspecto del problema de los datos limitados es la conversion del concepto a una medida,
lo que explica por qué los participantes de la conferencia pasaron tanto tiempo debatiendo: “;Qué
es la expansion urbana descontrolada?”. Para los investigadores, dicha pregunta se convierte en:
“;Como podemos definir la expansion de manera que la podamos medir?”. Burchfield et al.
definen la expansion urbana descontrolada como el desarrollo urbano a saltos, o discontinuo.
Landis argumenta a favor de “una definicion mas multifacética de la expansion urbana, que incor-
pore, ademas, cuestiones relativas a la densidad, el uso mixto del suelo y la homogencidad de la
forma construida”.

Las definiciones no son triviales en el analisis de politicas. Si no podemos definir el problema ni
el resultado y no podemos medirlo, ;como podemos saber si éste mejora o empeora y si nuestras

politicas tienen algtin efecto? Por otro lado,

RECUADRO 1.2.1

una definicion bien precisa de un concepto
Articulos de la conferencia

diferente pero, tal vez, relacionado puede

causar una interferencia innecesaria. Es po-
sible que la nueva politica plblica mejore el
puntaje de la medida, pero que tenga un efec-
to pequeno o nulo sobre el problema. Debido
a una variedad de razones (tal vez, debido,
en parte, a las costumbres y las culturas den-
tro de las distintas disciplinas), los econo-
mistas de la conferencia tendieron a favore-
cer los conceptos sencillos que cuentan con
datos que los respaldan. Por otro lado, los
planificadores tendieron a favorecer los con-
ceptos confusos. A fin de cuentas, ambas
posturas tienen debilidades. La definicion
unidimensional y, por lo tanto, la medida
unidimensional pueden proporcionar mu-

chas de las propiedades deseables que hacen
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A continuacién, se presentan los articulos de los par-
ticipantes de la conferencia citados en este articulo.
Todos los articulos y los comentarios de los presenta-
dores de la conferencia se han publicado en la pagina
web del Instituto Lincoln (www.lincolninst.edu), de la
cual se pueden descargar sin costo.
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posible el analisis estadistico. Los conceptos multidimensionales son mas dificiles de convertir en

medidas. ;Cual es mejor para la formulacién de politicas?

LA NATURALEZA POLITICA DE LAS POLITICAS DE SUELO

Muchos autores, entre los que se destaco Chris Riley (presentador de articulos escritos por
Edwin Mills y Alan Evans), insistieron en la planificacion como una actividad politica para realzar
la importancia que los economistas reconozcan dicho rol y las limitaciones que éste impone con
respecto al cambio significativo (particularmente, si se toma en cuenta la capacidad que tienen los
mercados de suelo de capitalizar en su valor como activos los servicios e infraestructuras generados
por las politicas de planificacion). Richard Feiock agregd que también hay evidencia de que las
formas de las politicas de planificacion que las comunidades escogen (es decir, la rigurosidad de
dichas politicas y el grado en el que las mismas dependen de la regulacion, a diferencia de los
instrumentos de mercado) se pueden explicar en gran medida a la luz de la estructura politica y la
composicion socioecondmica y étnica de dichas comunidades.

Los participantes tuvieron una reaccion diferente respecto a la naturaleza politica de las politi-
cas de suelo y la planificacion. Para algunos, esta relacion fue problematica: entendieron que se
obstaculizaba el funcionamiento del mercado. Otros entendieron que permitia el funcionamiento
del proceso politico en una democracia: el pueblo se habia expresado y la politica reflejaba la

voluntad explicita del cuerpo politico.

REFLEXIONES ENTORNO AL DEBATE

Las diferencias entre los economistas y los planificadores continuaran y las diferencias entre los
profesionales de diferentes paises y hasta de diferentes partes de un mismo pais (particularmente
los Estados Unidos) pueden tanto estimular como entorpecer los debates futuros acerca del estu-
dio de las politicas del mercado de suelo y su implementacion. Es posible, incluso, que la palabra
debate entorpezca nuestros esfuerzos. En los debates, los participantes rara vez cambian de parecer.
Llegan al debate con su punto de vista firmemente establecido y no ganan nada con admitir que su
opositor les ha ensefiado algo o que, por consecuencia, han cambiado de parecer. Sin embargo, uno
de los propositos de una conferencia profesional, en efecto, es que las personas inteligentes anali-
cen sus propias hipotesis y permitan que los puntos de vista de otros los informen y los influencien.

En el futuro, tal vez, una conversacion reflexiva llegue a sustituir el debate.
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1.3
La politica cambiante de los megaproyectos

urbanos

Alan Altshuler y David Luberoff | Octubre 2003

esde los primeros tiempos de la republica, los impulsores del desarrollo civil han instado

alos gobiernos de los EE.UU. a realizar construcciones a gran escala (que aqui denomi-

naremos “megaproyectos”): desde los canales y ferrocarriles del siglo XIX hasta los sis-
temas de trenes ligeros y los centros de convenciones de hoy en dia. Hasta mediados del siglo XX,
dichos proyectos solian involucrar un modesto gasto plblico (segin los estandares contempora-
neos) y casi nunca causaban una interrupcion significativa en la estructura urbana existente.

Este patron se vio alterado en forma abrupta en la década de los cincuenta y principios de los
sesenta. Las economias de las ciudades centrales se habian estancado, salvo muy raras excepciones,
debido a la gran depresion y a la segunda guerra mundial, y continuaron asi en los primeros afios
de la posguerra. Los lideres politicos y empresariales locales del pais llegaron a la conclusion de
que si se deseaba que las ciudades centrales (en particular aquellas que se habian desarrollado con
anterioridad a la era del automovil) prosperaran nuevamente, requeririan cirugia mayor. En
particular, era necesario eliminar los asentamientos informales con el fin de crear grandes espacios
en los centros de las ciudades para desarrollar nuevamente distritos de oficinas, facilitar el movi-
miento automotor de alta velocidad entre puntos suburbanos y centrales de la ciudad, y desarrollar
mayores campos de aviacion con terminales atractivas para la incipiente industria de la aviacion.

Al reconocer que no podrian financiar estos costosos proyectos con los fondos generados a nivel
municipal, los lideres urbanos llevaron a cabo campafias enérgicas para obtener asistencia federal, y
finalmente consiguieron una gran cantidad de recursos. Atribuimos el éxito de estos lideres principalmente a los
siguientes factores: (1) la poblacion confiaba en el gobierno como nunca antes durante el periodo de
posguerra; (2) los empresarios, por lo general, aceptaban la necesidad de activismo gubernamental
para sostener la prosperidad; y (3) aunque las ciudades carecfan de la influencia politica para garan-
tizar sus propios programas costosos, fueron capaces de participar en coaliciones mucho mas

amplias, especialmente aquellas dirigidas al desarrollo de viviendas (que se expandi6 también hacia
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Cortesia del proyecto Arteria Central y Tunel de Boston

la renovacion urbana) y autopistas. Los proponentes de la aviacion urbana no tuvieron tanto éxito
pero, con el auge del trafico aéreo, lograron obtener recursos para construir nuevos acropuertos
y expandir los existentes, principalmente a través de los ingresos provenientes de las tasas por
aterrizaje y los alquileres de las terminales.

A fines de la década del cincuenta y durante la década del sesenta, todas estas acciones produ-
jeron en conjunto una ola de inversiones publicas sin precedentes. Aunque con frecuencia estos
proyectos tenfan éxito en si mismos, por otro lado solfan ser disruptivos, particularmente en lo
referido a la eliminacion de grandes cantidades de viviendas de bajos ingresos y parques urbanos.
Los impulsores de estos proyectos sostenfan que el publico debia aceptar estos impactos para
lograr un bien mayor. Robert Moses, el famoso maestro constructor de Nueva York, no se cansaba de
citar un proverbio francés: “No se puede hacer una tortilla sin romper huevos” (Caro 1974).

Sin embargo, a finales de la década del sesenta y principios de los setenta, los activistas vecinales
se aliaron con los que formaban parte del emergente movimiento ambientalista para luchar contra
el amplio despliegue de programas de megaproyectos que habian visto la luz en los afios cincuenta.
Y tuvieron éxito, no solo al bloquear una gran cantidad de proyectos de autopistas, planes de reno-
vacion y proyectos de acropuertos, sino también al garantizar la adopcion de numerosas leyes,
regulaciones y doctrina judicial, lo que fortaleci6 la posicién de los criticos en las controversias
acerca del desarrollo urbano. Durante un tiempo, parecio a muchos observadores que la era de

inversiones en megaproyectos habia terminado.
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PLANIFICACION “SIN DANOS”

Las fuerzas comprometidas con los megaproyectos, sin embargo, han demostrado ser muy
resistentes y tener una gran capacidad de adaptacion. Aunque el caracter de estas inversiones ha
cambiado drasticamente desde la década del setenta, el volumen de dichas inversiones se ha
mantenido en un nivel alto. No obstante, los defensores de los megaproyectos han debido
trabajar con nuevas limitaciones: han tenido que aprender el arte de preparar una tortilla sin
dejar el residuo de los huevos rotos. Este arte, ejercido en el campo de la utilizacion de los
suelos urbanos, se denomina “planificacién sin dafios”. Sus componentes esenciales son la
seleccion, ubicacion y disefio de proyectos con el fin de minimizar los efectos secundarios perju-
diciales, asi como también la mitigacion enérgica de todo impacto dafiino que no pueda ser evitado
por completo. Obviamente, los gobiernos dejaron de eliminar los asentamientos informales y de
construir autopistas en los barrios desarrollados y, a partir de la década del setenta, solo se con-
struy6 un nuevo aeropuerto principal de pasajeros en Denver.

Ha surgido una inversion piblica en instalaciones tales como sistemas de trenes ligeros, ferias
minoristas, estadios y campos de deportes y centros de convenciones. Ademas, dentro del sector
del transporte, la prioridad de las inversiones esta puesta hoy en dia en la reconstruccion de
autopistas existentes, las construcciones nuevas en los limites suburbanos y las terminales de aero-
puertos, en lugar de la mejora de las pistas de aterrizaje. La gran ventaja de dichos proyectos es que
son relativamente faciles de ubicar, ya sea a cierta distancia de los desarrollos existentes como en
antiguos distritos comerciales en los que existen pocos defensores de la preservacion del lugar.

Aquellas ciudades y los estados que han avanzado en cuanto a los grandes proyectos de autopis-
tas y aeropuertos han tomado medidas extraordinarias para minimizar los impactos sociales y
ambientales. El nuevo aeropuerto de Denver, por ejemplo, se encuentra ubicado en un predio de
85 kilometros cuadrados que, anteriormente, era una zona rural, a una distancia de 40 kilometros
al este del centro de la ciudad (ver figura 1.3.1). Su ubicacion y escala se determinaron principal-
mente en torno a dos aspectos: la preparaciéon del terreno sin alterar las zonas residenciales exis-
tentes y el funcionamiento futuro del acropuerto sin impactos sonoros significativos en los limites
del aeropuerto. El proyecto Arteria Central y Ttnel de Boston (conocido como el “Big Dig” o “el
gran pozo”), con un costo de 14,6 mil millones de dolares, es muy diferente en cuanto se encuen-
tra en el centro mismo de la ciudad; sin embargo, es virtualmente idéntico en lo que respecta a la
planificacion sin danos. Este proyecto es casi totalmente subterraneo y pasa cerca de areas con-
struidas (ya que reemplaza a una antigua autopista elevada), se encuentra integrado al emplaza-
miento urbano sin haber eliminado ninguna vivienda, y hara un aporte significativo a los parques

urbanos de la ciudad.

TOPICOS EN COMUN
Ademas de la planificacion sin dafios, en nuestro analisis de megaproyectos construidos en las

tltimas dos décadas identificamos los siguientes topicos que resaltaban en particular.
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Apoyo empresarial

Aunque resulta insuficiente en si mismo, un fuerte apoyo empresarial ha sido condicién
indispensable para el desarrollo de los megaproyectos. Dentro de la comunidad empresarial,
el liderazgo proviene casi invariablemente de empresas con profundas raices locales, particu-
larmente en lo que respecta a la propiedad, desarrollo y financiamiento de bienes raices. A
modo de ejemplo, los mayores propulsores del nuevo aeropuerto de Denver fueron aquellos
que posetan propiedades con un potencial de desarrollo comercial cerca del lugar donde se
construiria el nuevo aeropuerto, empresas del centro de la ciudad preocupadas por el hecho
de que el acropuerto existente en la ciudad era muy pequefio para el desarrollo continuo de
la region, y los bancos e instituciones de servicios financieros que habian otorgado préstamos
a muchos de los propietarios y desarrolladores de bienes inmuebles en la ciudad. De manera
similar, el grupo de apoyo mas activo y efectivo para el “gran pozo” de Boston ha sido el
Comité Empresario de la Arteria, una coaliciéon de propietarios de los principales edificios
adyacentes a la pasarela de la arteria y algunos empleadores importantes con raices historicas

en el centro de Boston.

FIGURA 1.3.1  Ubicacién del nuevo aeropuerto internacional de Denver, Colorado
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Empresarios publicos

Ademas de los distritos electorales que estan bien movilizadas, los funcionarios del gobierno
con gran habilidad y encrgfa han sido indispensables para el éxito de las altimas propuestas de
megaproyectos. De hecho, muchas veces han sido estos mismos funcionarios los que dieron origen
a las ideas de los proyectos y propulsaron la formacion de coaliciones de apoyo. Aun cuando otros
iniciaran los proyectos, por lo general eran estos funcionarios los que tomaron la iniciativa para
elaborar estrategias, tacticas y planes, presionar para conseguir asistencia estatal y federal, obtener
las autorizaciones legales y normativas necesarias, y tratar con los criticos del proyecto.

Aunque los grupos empresariales iniciaron algunos de los proyectos, frecuentemente parecen
haber “invertido” en propuestas originadas por los empresarios publicos. Obviamente, los electo-
res empresarios de ninguna manera eran un blanco facil. De la misma manera que ocurre con los
empresarios capitalistas en el sector privado, estos empresarios consideraban una gran cantidad de
ideas que les trafan los empresarios plblicos (y otros) pero solo invertian en aquellos pocos proyec-
tos que parecian particularmente buenos para sus empresas, que se llevarian a cabo completamente
o en gran parte con fondos publicos y que tuvieran una probabilidad razonable de obtener la gran
cantidad de autorizaciones requeridas.

Asi, el “gran pozo” de Boston fue concebido por Fred Salvucci, un ingeniero en transportes que
habia tomado parte activa en la batalla contra los proyectos de autopistas y aeropuertos en la deca-
da del sesenta y luego fue secretario de transporte del gobernador Michael Dukakis durante 12
afios. Durante el primer gobierno de Dukakis (1975-1979), los principales distritos electorales
para un nuevo tanel portuario (negocio) y para reducir la arteria principal (grupos de vecinos y
ambientalistas) estaban en completo desacuerdo. Sin embargo, en el periodo de 1979 a 1983, en el
que no estuvo en ejercicio, Salvucci llego a la conclusion de que la estrategia mas factible en
términos politicos era lograr una union de ambos proyectos, a la vez que se reubicaba el tinel lejos
de un barrio que habia sido amenazado en el pasado. De hecho, esta estrategia resolvio el conflicto
local y prepar6 el camino para una campana exitosa de asistencia federal de grandes proporciones,
liderada nuevamente por Salvucci con un importante apoyo empresarial.

El alcalde de Denver, Federico Pefia, resolvi6 el mismo tipo de controversia sobre la posibilidad
de expandir el ya existente aeropuerto Stapleton de Denver o construir un nuevo aeropuerto en
un gran predio en las afueras de la ciudad. Al llegar a la conclusion de que los obstaculos, tanto
politicos como ambientales, de expandir el aeropuerto Stapleton eran insuperables pero que, por
otro lado, la construccion y funcionamiento de un nuevo aeropuerto en la ciudad continuaba
siendo un objetivo apremiante, negocio con éxito con el lindante condado de Adams para anexar
una gran cantidad de tierra. Con el fin de lograr este objetivo, acept6 las condiciones que protegian
a los residentes del condado de niveles sonoros significativos y garantizaban que el condado de
Adams obtuviera la mayor parte de los beneficios impositivos que surgieran del desarrollo
economico alrededor del nuevo aeropuerto. Con los acuerdos municipales en mano, Pefa, al igual

que Salvucci, lider6 luego una exitosa campafia para obtener asistencia federal especial.
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Mitigacion

Aunque la planificacion sin dafos evita una gran cantidad de alteraciones ambientales y barriales,
resulta imposible construir un megaproyecto sin efectos secundarios negativos. El compromiso de
la planificacion sin dafios es reducir dichos impactos tanto como sea posible y compensarlo con
beneficios cuando no pueda lograrse dicha mitigacion. No obstante, el limite entre mitigar el dafio
y brindar beneficios netos a los grupos de protesta es, por lo general, borroso, por lo que la norma
sobre mitigacion brinda ademas un apalancamiento para los activistas habilidosos cuyas demandas,
a veces, son totalmente divergentes de los megaproyectos cuyos presupuestos desean interceptar.
Los defensores de los megaproyectos, a su vez, reflexionaron sobre el destino de proyectos tales
como el Westway en la ciudad de NuevaYork, que no tuvo éxito debido a lo que al principio pare-
ci6 un obstaculo legal menor. Le tenian panico a los juicios, por lo que estuvieron muchas veces
dispuestos a realizar concesiones muy costosas a cambio de que los criticos acordaran no iniciar
juicios.

Durante el perfodo de obtenciéon de permisos para el “gran pozo” de Boston, por ejemplo, la
Fundacion para el Derecho Conservacionista (CLF por sus siglas en inglés) de esa ciudad, un grupo
cuya estrategia caracteristica era la litigacion para fines ambientales, amenazo6 con iniciar un juicio
a menos que el estado se comprometiera a acompafiar el proyecto de la autopista con una serie de
inversiones de miles de millones de dolares en trenes ligeros, principalmente para la expansion. La
logica detras de la CLF era que los proyectos de transito evitarian que el nuevo camino se llenara
de trafico, lo que, a su vez, generaria una mayor contaminacion del aire. Sin embargo, los modelos
que se realizaron del proyecto (asi como también los datos provenientes de otras regiones)
mostraron que en realidad el “gran pozo” no produciria efectos significativos en cuanto a la con-
taminacion del aire, y la inversion en extensiones del tren ligero seria una forma particularmente
ineficaz para compensar los efectos de la contaminacion, si los hubiera. No obstante, tanto los
gobiernos estatales democratas como republicanos cedieron a las demandas de la CLF porque no
deseaban correr el riesgo de entrar en litigios que, como minimo, amenazaban con retrasar el
proyecto y podrian haber puesto en peligro la amplitud del consenso local en apoyo a la realizacion

del “gran pozo”.

Federalismo ascendente

Un simple observador de la politica de los Estados Unidos podria pensar que el gobierno fede-
ral distribuye subvenciones con el fin de lograr los objetivos nacionales. Sin embargo, la realidad es
que la relacion subvencionador-subvencionado es, por lo general, mucho mas complicada. Las
jurisdicciones que reciben subvenciones por lo general participan activamente de las coaliciones
que llevan a cabo los nuevos programas y les brindan un apoyo crucial en cada temporada presu-
puestaria. Los programas de asistencia para inversiones en megaproyectos que hemos analizado
se distingulan mas por su apertura a las iniciativas locales que a la drastica definicion de un propé-

sito nacional. Ademas, si las jurisdicciones subvencionadas ejercian en forma colectiva una gran
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influencia sobre la estructura del programa, tenfan una mayor influencia aun en lo que respecta a
los proyectos, lo que pudieron ejercer en forma individual.

Cada uno de los proyectos que analizamos fue iniciado por funcionarios a nivel subnacional y
grupos de interés, quienes tomaron la iniciativa en cada etapa del proceso de toma de decisiones.
Aunque sus criterios se encontraban limitados por las normas sobre programas federales, igual-
mente permanecian alertas ante las oportunidades de obtener exenciones, modificaciones de leyes
y fondos adicionales, gracias a la ayuda de sus delegaciones congresistas. En otras palabras, cuando
los objetivos federales no son claros y tienen una defensa débil, la teorfa del mandante-mandatario
(aplicada al sistema intergubernamental) debe interpretarse en forma ascendente en lugar de

descendente.

Costos altos y crecientes

Los disefios de planificacion sin dafios y los acuerdos de mitigacion relacionados con éstos por
lo general han generado proyectos que resultan mucho mas costosos que los de sus predecesores
historicos. Segin Brian Taylor (1995), el costo promedio por milla de carril central en autopistas
urbanas aument6 mas del 600 por ciento en términos reales desde los afos sesenta a los afios
ochenta, y los costos resultaron atn mas altos en algunos de los megaproyectos que analizamos.
Aunque Taylor descubri6 que las autopistas urbanas costaron un promedio de 54 millones de
dolares por milla de carril central (a la tasa del dolar del afio 2002) en los ochenta, por ejemplo, el
“gran pozo” cost6 1,9 mil millones de délares por milla de carril central. En este mismo sentido,
Judith Grant Long (2002) indica que el costo promedio de nuevos estadios y campos de deportes
experimento un aumento de mas del cuadruplo en términos reales desde los afos cincuenta hasta
los noventa. Ademas, hemos calculado que los costos de desarrollo de trenes ligeros aumentaron
en cerca de dos quintas partes desde los anos ochenta hasta los noventa.

Tanto los proyectos antiguos como los mas recientes han experimentado un patrén continuo de
aumentos de costos significativos entre el momento de la autorizacion y el de la finalizacion del
proyecto. Por ejemplo, el costo proyectado para el “gran pozo” de Boston practicamente se ha
triplicado en términos reales desde que fue aprobado por el congreso en calidad de proyecto de
autopista interestatal en el ano 1987.

El costo del aeropuerto internacional de Denver aument6 mas del doble desde la aprobacion de
los votantes y la recepcion de los fondos federales a fines de los ochenta hasta su finalizacion seis
afios mas tarde.

Aunque un estudio completo sobre este tema excede los alcances del presente articulo, creemos
que el patron continuo de calculo de costos demasiado bajos se debe a dos razones principales. En
primer lugar, los defensores de los proyectos tienen grandes incentivos para calcular los costos en
forma optimista mientras intentan conseguir compromisos de apoyo politico. En segundo lugar, los
megaproyectos son, con frecuencia, tan complejos (tanto en términos técnicos como en cuanto a

los acuerdos de mitigaciéon que generalmente son necesarios para mantenerlos en curso) que los
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primeros calculos de costos, por lo general, resultan algo mas que una estimativa dentro de rangos

muy amplios.

Financiamiento de proyectos sin impacto municipa]

El sello de todo megaproyecto exitoso en cuanto a su financiacion es el hecho de que los pro-
yectos deben parecer nada o casi nada costosos a los ojos de la gran mayoria de votantes locales. La
manera mas sencilla de lograr este resultado es recibir financiacion de niveles mas altos de go-
bierno. Cuando este tipo de asistencia no se encuentra disponible o es insuficiente, el desafio es
entonces poder identificar otras fuentes de ingresos que no repercuten en la sensibilidad de los
votantes locales, lo que significa, principalmente, evitar los impuestos inmobiliarios y a las ganan-
cias a nivel municipal y distribuir la carga mas alla de los residentes de la ciudad que alberga el
proyecto.

Este desafio se torn6 cada vez mas notable con posterioridad a la década del setenta, cuando
creci6 el sentimiento antitributario, finalizo la asistencia federal para renovaciones y surgié un
gasto capital para desarrollar construcciones tales como estadios, campos de deportes y centros de
convenciones, para los cuales la asistencia federal se encontraba disponible en muy raras ocasiones.
Ademas, en el creciente campo del transito masivo, las tasas de fondos federales de contrapartida
han presentado una tendencia de reduccion desde la década del ochenta.

Las estrategias de recaudacion adoptadas con el fin de enfrentar estos desafios han sido diversas
e ingeniosas. Las nuevas terminales y pistas de los aeropuertos principales se han financiado en su
mayoria a traves de un aumento en las tarifas por aterrizaje, pagos de alquileres y (a partir de prin-
cipios de los noventa) aumentos en los pasajes acreos autorizados por el gobierno federal pero
impuestos en forma municipal. Los estadios, campos de deportes y centros de convenciones por lo
general se financian a través de impuestos que se aplican mayormente a los no residentes, tales
como impuestos sobre tarifas de hotel, alquiler de automéviles y cuentas de restaurantes. Aunque
no han podido evitarse los impuestos de base amplia, el método preferido ha sido realizar aumen-
tos crecientes en los impuestos a las ventas, que, por lo general, requieren la aprobacion de los
votantes. Con frecuencia, los votantes no han estado de acuerdo con esta medida pero, cuando se
adoptan, los aumentos en el impuesto a las ventas dan como resultado una gran cantidad de in-
gresos. .. y, cuando no se adoptan, los defensores de los proyectos contintian volviendo una y otra
vez con planes revisados. A modo de ejemplo, en Los Angeles y Seattle, los defensores del tren
ligero respondieron a su derrota en el referéndum reduciendo sus planes originales y derivando

parte de los ingresos proyectados a las mejoras del servicio de autobuses y carreteras municipales.

CON LA MIRADA EN EL FUTURO
Hace casi dos décadas, cuando se cancel6 el ambicioso proyecto Westway de la ciudad de Nueva
York, aunque sus defensores fueron pioneros en lo que respecta a la planificacion sin dafos y el

paradigma del disefio, el entonces senador Daniel Patrick Moynihan se pregunt si se habia vuelto
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tan dificil construir proyectos ptiblicos que “el Central Park de Nueva York hoy no podria con-
struirse de ninguna manecra” (Finder 1985). Sin embargo, segln la historia reciente, podemos ver
que el impulso de los megaproyectos se mantiene fuerte. La pregunta, entonces, ya no es si el
sistema politico de los EE.UU. todavia es capaz de generar megaproyectos sino si los proyectos que
avanzan valen la pena a la luz de los costos que significan para los contribuyentes.

En general, los economistas son escépticos acerca de la efectividad en cuanto al costo de los
megaproyectos mas importantes, desde el “gran pozo” hasta los sistemas de trenes ligeros, los
estadios para deportes y los centros de convenciones que se construyeron en los altimos 25 afios.
Los defensores de los proyectos sefialan, a su vez, que los economistas no tienen en cuenta los
beneficios intangibles derivados de los proyectos, tales como el impulso del orgullo comunitario y
el fortalecimiento de las practicas de crecimiento inteligente en los nuevos desarrollos. Las
coaliciones nacionales que apoyan las mejoras de autopistas y aeropuertos, y que los economistas
tienden a calificar de manera mas favorable que a otros tipos de proyectos, han sostenido categéri-
camente que las normas ambientales actuales y las oportunidades que tienen los criticos para
iniciar juicios son demasiado costosas y que deberian flexibilizarse.

No existe una solucion facil para estos problemas, ya que involucran un intercambio de valores
significativos y profundamente aceptados. Sin embargo, nuestro analisis de medio siglo de proyec-
tos de obras publicas en areas urbanas nos ha dejado tres impresiones claras. En primer lugar, los
estados y los municipios deberfan soportar la mitad o mas del costo de los proyectos que llevan a
cabo, ya que la entrega de grandes cantidades de dinero destinadas a los proyectos por parte de los
niveles de gobierno mas altos tiende a saturar el debate municipal serio. En segundo lugar, una
fuerte normativa sobre el medio ambiente ayuda a garantizar que las coaliciones locales en pro del
crecimiento no dejen a su paso el medio ambiente destruido o barrios devastados. Finalmente,
aunque el referéndum, en general, representa un instrumento imperfecto a la hora de generar
politicas, los hechos parecen sugerir que el requisito de aprobacion de los votantes para desarrollar
proyectos municipales a gran escala tiene un efecto positivo en la negociacion llevada a cabo entre
los grupos empresarios que descan beneficiarse econémicamente de las inversiones propuestas y

los intereses mas generales de los contribuyentes y residentes del lugar.
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1.4

Planificacion para el cambio climatico

Patrick Condon | Enero 2008

1 debate acerca de la realidad del calentamiento global, y del rol que han desempefado los

seres humanos en acelerar el cambio climatico, en gran medida, ya se ha concluido. Cuatro

grupos de trabajo del Panel Intergubernamental del Cambio Climatico (2007), auspiciado
por las Naciones Unidas, han llegado a un consenso que seria gratificante si no fuera tan alarmante.
Si, afirman ellos, el mundo se esta calentando. Si, los seres humanos son los principales causantes
de dicho cambio. Si, las consecuencias pueden ser graves.

El Informe Stern sobre la economia del cambio climdtico (2007) también fue publicado el afio pasado
por el Departamento del Tesoro del Gobierno Britanico, con el tmico fin de analizar las implicacio-
nes financieras del calentamiento global. El informe advirti6 que los costos de rectificacion del
problema eran costeables a corto plazo, pero que, si no se hacia algo pronto, la calamidad mundial

que se avecina harfa que la depresion de los afios treinta pareciera un periodo de grandes lujos.

EL NEXO DELTRANSPORTE Y EL USO DEL SUELO

La quema de combustibles fosiles, principalmente para calentar o enfriar edificaciones y para
mover nuestros vehiculos, es el agravante principal del cambio climatico atmostérico, ya que con-
tribuye a incrementar las concentraciones de dioxido de carbono (CO,) un 35 por ciento mas que
los niveles mas altos de la historia. Los Estados Unidos es el productor individual mas grande de
CO, atmosférico, con una produccién per capita superada tnicamente por Canada. Aproximada-
mente una cuarta parte del CO, producido en los Estados Unidos se atribuye directamente a los
gases emitidos por los tubos de escape de automoviles y camiones en nuestras carreteras, y el
porcentaje total de este componente esta en aumento. Esta cantidad no incluye el CO, de emisiones
asociadas al refinamiento de la gasolina, la manufactura de automoviles y la construccion de ca-

rreteras para todos esos automoviles y camiones. Por ejemplo, la industria del hormigon produce,
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por si sola, el 5 por ciento de la produccion total de CO, del mundo, y una gran parte de ese
hormigon se utiliza en la infracstructura de carreteras.

Claramente una reduccion en todas las fuentes productoras de CO, requerira una relacion
entre el transporte y el uso del suelo, asi como dentro de la industria y la infraestructura que los
sustentan, que sea mas eficiente respecto a las emisiones de carbono. La mayoria de las propuestas
recientes para mitigar esta crisis se ha concentrado en nuevas tecnologias para ahorrar energia
entre las que se distinguen un aumento drastico del promedio de millas por galon (MPG) de
automéviles y camiones, y un cambio gradual a combustibles bajos en carbono, como el etanol.
Desafortunadamente, mientras no haya una estrategia para reducir el promedio de millas que con-
ducen los estadounidenses, todos los aumentos en la eficiencia de los combustibles y el uso de
combustibles bajos en carbono solo retrasaran, no revertiran, el aumento de las emisiones de CO,
per capita ni el aparentemente implacable aumento del promedio de millas que conducen los
estadounidenses cada afio (conocido como “millas recorridas por vehiculo”, o MRV per capita)
(Ewing et al. 2007).

Los funcionarios de planificacion que han analizado este alarmante y sostenido aumento del
promedio de las MRV per capita han implicado a las costumbres respecto al uso del suelo y a la
planificacion del transporte que se adoptaron en un periodo en el cual los estadounidenses cam-
biaron gradualmente la practica de caminar y utilizar sistemas de transporte publico por una de-
pendencia casi exclusiva de los automoviles. Mas de la mitad del entorno urbano de los Estados
Unidos, hoy en dia, se ha desarrollado siguiendo un patrén que se ajusta a los automoéviles, pero
que hace casi imposible usar los sistemas de transporte publico o caminar. Estos entornos no s6lo
aumentan la cantidad de energfa requerida para la transportacion (Bernstein, Makarewicz, McCarty
2005), sino que también se vinculan a una valorizacion de un 30 por ciento en el costo promedio
de la calefaccion y el aire acondicionado de las edificaciones comparadas con otras de usos similares
en areas urbanas de mas densidad poblacional (Rong y Ewing 2007).

Dada esta tendencia, los investigadores y los funcionarios de planificacion se preguntan: “;Que
podemos hacer para detener y revertir nuestra perjudicial marcha hacia una dependencia cada vez
mayor de los automoviles? ;Como pueden las areas urbanas, fuentes de la mayor parte de la
produccion de gases de invernadero (GI) en los Estados Unidos, reducir el CO, lo suficiente como
para, al menos, llevar los GI a los niveles de 1990 en el ano 2012, que es la meta establecida en el
acuerdo de Kyoto?”. La aportacion posible varia dependiendo de la fuente: una reduccion de
aproximadamente un 10 por ciento a un 70 por ciento del promedio de GI per capita, lo cual es un
nivel ya alcanzado por los residentes del atestado Manhattan, que utilizan sistemas de transporte
publico (ver figuras 1.4.1y 1.4.2).

El estudio mas reciente y abarcativo acerca de este tema llega a la conclusion de que el disefio
urbano puede reducir las MRV per capita hasta en un 40 por ciento. Si el 60 por ciento de los de-
sarrollos nuevos fuera compacto en lugar de seguir la expansion urbana convencional, la reduccién

conjunta total de la produccion nacional de CO, sobre la tendencia estaria cerca del 10 por ciento
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FIGURA 1.4.1  Proyeccién de crecimiento en emisiones de CO, de automéviles y camiones livianos
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Fuente: Ewing et al. (2007)

FIGURA 1.4.2  Proyeccién de crecimiento en emisiones de CO, de automéviles y camiones livianos,
con estdndares nacionales estrictos sobre vehiculos y combustibles
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Nota: Proyeccién de crecimiento con niveles CAFE del Senado—nueva economia de combustibles para vehiculos de
pasajeros de 35 millas por galén en 2020 y aplicacién a nivel nacional del estandar de California de combustible
bajo en carbén de —~10% para 2020.
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Ewing et al. 2007). Este cambio de la tendencia, junto con estrictas normas respecto al consumo

g ) P

de combustible, seria suficiente para reducir la produccion total de los GI atribuibles a automoviles
5 P P

y camiones a niveles mas bajos que los de 1990. Tal vez mas importante alin: este cambio esta-

bleceria una infraestructura urbana que dependeria mucho menos de los automoéviles y, por con-

siguiente, serfa mas capaz de adaptarse a las futuras interrupciones del suministro de energfa.

CARACTERISTICAS DE UN BUEN MODELO

El Instituto Lincoln ha estado colaborando con lideres de politicas y planificadores de alto
rango de toda América del Norte para identificar soluciones de este problema. Como parte de este
esfuerzo, el Instituto ha sefalado la necesidad de contar con herramientas para trazar modelos de
las emisiones de GI y elaborar cuadros de la influencia de la forma urbana en el cambio climatico.
Mientras muchos se dedican a trazar modelos de las emisiones de GI, bien poco de este trabajo se
concentra en como las politicas de uso del suelo y de transporte se pueden utilizar para reducir la
produccién de GI. Ademas, los investigadores tienen opiniones muy diferentes respecto a las
premisas utilizadas para proyectar las consecuencias de los GI atribuibles a la forma urbana.

Segtin los directores de planificacion de muchas de las principales ciudades de Ameérica del
Norte, hay una necesidad critica de contar con modelos que se basen en evidencia que puedan
demostrar los efectos de los distintos patrones urbanos en la produccion de GI. Se necesitan mo-
delos para respaldar las decisiones de planificacion que son forzadas, cada vez mas, por leyes y
politicas que exigen reducciones del CO,. Planificadores municipales y regionales, entre los que se
distinguen los de California, tienen que cumplir con nuevas obligaciones respecto a los objetivos
de reduccion de los GI como parte de sus responsabilidades regulares y tienen que ser capaces de
cuantificar los costos o los beneficios de los GI de cualquier decision respecto al uso del suelo, ya
sea a escala de un sitio o un distrito, o respecto al transporte.

Ante la falta de modelos robustos basados en la evidencia y que se puedan aplicar con facilidad,
ya sea a escala de un sitio o un distrito, estos funcionarios se encuentran en una posicion dificil, si
no imposible. Lo que se necesita son herramientas que puedan explicar estas relaciones en termi-
nos simples, que generen resultados cuantitativos creibles cuando se sugieren propuestas alterna-
tivas y que sean instrumentos Utiles para rastrear el progreso general hacia las metas de reduccion

de los GI a mediano y largo plazo.

EXPERIENCIAS EN LA MEGAREGION DE CASCADIA

Como primer paso, el Instituto Lincoln colabora con lideres de las tres areas metropolitanas
principales de Cascadia: Portland, Oregon; Seattle, Washington, y Vancouver, Columbia Britanica.
Cada una de estas ciudades esta mas adelantada en el camino de la reduccién de los GI que la mayo-
ria de las demas regiones del continente, lo cual las hace ideales a efectos de este estudio. Ademas,
estas tres regiones urbanas comparten un enfoque similar respecto a la politica, en el que se toman

decisiones respecto al uso del suelo y el transporte dentro de un contexto de rigurosas leyes de
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gestion del crecimiento. Los funcionarios de las ciudades
centrales de estas regiones han sido particularmente diligentes
en enfrentar los problemas relacionados con la forma urbana y

las consecuencias negativas de los GI.

Portland

El Institute for Local Self Reliance ha sefialado a Portland
como la tnica de las ciudades firmantes del Acuerdo de
Proteccion Climatica de la Conferencia de Alcaldes de los
EE.UU. de 2005 con probabilidades de alcanzar la meta de
reduccion de los GI (Bailey 2007). De las otras 355 ciudades
que formaban parte del programa en aquel momento (ahora
son mas de 700), pocas, si alguna, parecian capaces de alcanzar
sus metas y, en la mayoria de los casos, la produccién de GI
habia aumentado, en algunos casos, drasticamente. Los autores
atribuyeron el éxito de Portland a su frontera de crecimiento
urbano: un instrumento de politica establecido en 1974 no
para reducir los GI, sino para proteger los suelos agricolas y
reducir la expansion urbana descontrolada. Los beneficios de
esta iniciativa temprana se reflejan hoy dia en aumentos de la
densidad poblacional promedio, reducciones del nimero y la
duracion de los viajes en automoviles y aumentos en el uso de
los sistemas de transporte publico.

La ciudad de Portland pronto dara inicio a un plan de
visién sustentable para acomodar su poblacién, la cual se ha
doblado de un millon a dos millones, a la vez que reduce su
huella de carbono total. Las herramientas para trazar modelos
que puedan analizar rapidamente los costos y los beneficios de
disenos urbanos y escenarios de planificacion alternativos

seran sumamente importantes en este esfuerzo.

Cuatro diferentes escenarios futuros se aprecian de manera
dramdtica en esta serie de visualizaciones que muestran
cambios que serfan las consecuencias de diversas acciones
de politicas. Las visualizaciones se relacionan con la ciencia
y proporcionan una manera para que los ciudadanos y
tomadores de decisiones entiendan mejor lo que estd en
juego en el debate sobre gases de invernadero. Preparadas
por Stephen Sheppard, director, Collaborative for Advanced
Landscape Planning, Universidad de British Columbia.
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Seattle

El Plan de Accion sobre el Cambio Climatico de septiembre de 2006 de Seattle se compromete a
reducir en mas de 600 millones de toneladas la produccién de GI dentro de los limites de la ciudad
para 2012; esto representa una cantidad que llevaria a la ciudad a niveles no vistos desde la década
de1980. Un reciente Informe de avance del Plan de Accion Respecto al Cambio Climdtico (Ciudad de Seattle
2007) revela que la ciudad se encamina a alcanzar esta meta. La mayoria de las reducciones
proyectadas se realiza en el sector del transporte; dichas reducciones esperan lograr un cambio
revolucionario de los automoéviles hacia los sistemas de transporte puablico, las bicicletas y la activi-
dad de caminar. Un componente clave de esta estrategia es el desarrollo continuo de barrios ecologi-
cos, en los cuales una mayor densidad poblacional y el acceso peatonal a los servicios y los sistemas
de transporte piblico hacen que estos drasticos cambios de modalidad sean practicos y factibles. Para
recalcar: es necesario contar con herramientas para trazar modelos que garanticen a los ciudadanos y
a quienes toman las decisiones que se alcanzaran las metas relacionadas con los GI, a la vez que se

describen certeramente las consecuencias del disefio urbano de estos cambios en los barrios existentes.

Vancouver

La Ciudad de Vancouver crece mas rapidamente que cualquier otra ciudad grande de Canada.
Las tasas de crecimiento, que se encuentran entre el 1 por ciento y el 2 por ciento anualmente, han
registrado un aumento de 80.000 habitantes en menos de 10 afios. La mitad de esta nueva pobla-
ci6n se ha acomodado, casi en su totalidad, en edificaciones altas en s6lo una milla cuadrada (casi
2,6 km’) de la peninsula central. Las politicas de planificacion aseguraron que los aumentos de la
poblacion del area central fueran de la mano de nuevos espacios abiertos y servicios culturales,
todos financiados por las recaudaciones del desarrollo. Mas del 75 por ciento de estos nuevos resi-
dentes trabajan en lugares a los que pueden llegar caminando desde sus hogares, lo cual elimina la
necesidad de nueva infraestructura de puentes y autopistas que hubiera sido imprescindible si estas
mismas personas hubieran optado por vivir en los suburbios.

Animado por dicho éxito, el alcalde Sam Sullivan ha impulsado la Iniciativa de la EcoDensidad:
un proyecto que podria doblar la poblacion de la ciudad a la vez que aumenta las comodidades y los
servicios culturales (Ciudad de Vancouver 2007). Mientras mas densidad poblacional haya en la
ciudad, mayor sera el area preservada de la zona rural y menor sera la huella de carbono per capita
de sus residentes o, por lo menos, ése es el argumento a favor del proyecto de la EcoDensidad.
Ante la falta de modelos creibles, el personal y los funcionarios electos no cuentan con suficiente
prueba para sustentar sus argumentos cuando los ciudadanos, con todo derecho, les preguntan

cuales son los costos y los beneficios que pueden esperar de dicha iniciativa.

FINES COMUNES Y MARCOS ALTERNATIVOS
A causa de estas iniciativas de politicas relacionadas y de la necesidad compartida de contar con

modelos, el Instituto Lincoln convoc6 una reunion, que se llevo a cabo a principios de octubre de
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2007 en Vancouver, para los gestores de politicas de municipios, estados o provincias y regiones
de la mega region de Cascadia. Los funcionarios estuvieron acompanados por los principales
ga reg P P p p

creadores de modelos de la region para ver si podian llegar a un acuerdo respecto a un fin coman.
La primera reunion de este tipo que se llevo a cabo en la region llego a cinco conclusiones claves:

P PO q g £
1. Existe la necesidad de contar con un “marco” claro y conciso, o una teoria, para elaborar un

y ) » P
conjunto de politicas que se concentren en los GI. No existe ninguno. Ante la falta de un
marco tebrico, nuestro progreso comun hacia un conjunto de herramientas e instrumentos
de politica sera, por necesidad, cadtico.

. Toda herramienta tiene que ser funcional a distintas y entre varias escalas. Los esfuerzos a

2. Toda h ta tiene q fi 1 a distintas y ent las. Los esf
escala local tienen que producir evidencia de los efectos municipales y regionales. Por otro
lado, los efectos a escala local y distrital de las politicas regionales respecto al transporte
también deben ser consideradas.

3. Debido a las multiples variables involucradas en cualquier asunto relacionado con el trans-
porte y el uso del suelo, ningan modelo sera absolutamente certero. Los usuarios tienen que
entender que los modelos producen una gama de resultados que se pueden defender, pero
que no son absolutos.

4. Se tienen que crear modelos de la interaccion entre la gestion urbana y la forma fisica

q g y
urbana. Ninguna inversion en sistemas de transporte ptblico en una amplia area de baja
densidad poblacional y de calles individuales sin salida sera costo efectiva; por otro lado,
un barrio de usos mixtos y alta densidad poblacional con calles interconectadas todavia
dependera de los automoviles si no se invierte en sistemas de transporte.

5. Para que los modelos sean ftiles, tienen que incluir herramientas de visualizacion. No se

q ) q
puede trazar un modelo de la forma fisica de una ciudad sin representaciones en tercera
dimension de los cambios propuestos. Los gestores de politicas y los ciudadanos no estaran
bien equipados para emprender los drasticos cambios necesarios para reducir la produccion
de GI si no cuentan con representaciones fisicas de las consecuencias de sus decisiones.
stos resultados fueron presentados y analizados en la reunion del Big Ci anning Directors
Est Itados fi p tados y analizad 1 del Big City Pl g Direct
nstitute, que se llevo a cabo mas tarde en octubre en Cambridge, Massachusetts ue fue coaus-
Institute, q 11 b tard tub Cambridge, Massachusetts, y que fi
piciada por el Instituto Lincoln, la Harvard Graduate School of Design y la American Planning
Association. Los que asistieron a la reunion llegaron a las conclusiones de que existe un nimero de
posibles marcos para trazar los modelos para realizar este proyecto y de que la misma accién de
definir el problema y las posibilidades de solucién influenciara la naturaleza de las herramientas
producidas, asi como la eficacia con la cual se podran aplicar. Los tres marcos siguientes explican

la gama de opciones de los posibles modelos:

Modelo de tendencias
Muchos de los modelos que se realizan actualmente podrian clasificarse como “basados en las

tendencias”: es decir, se analizan los datos con los que se cuenta y las lineas tendenciales se
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“proyectan” a través un conjunto de hipotesis u otro para producir un resultado futuro alternativo.
Por ejemplo, los investigadores crean un modelo de los resultados de un cambio del 60 por ciento
del mercado de vivienda a un patréon urbano mas compacto y calculan las consecuencias de dicho

cambio respecto a los GI (Ewing et al.2007).

Capacidad intrinseca

Un segundo marco podria identificarse como el de “capacidad intrinseca” un marco en el cual
se analiza la estructura real de la ciudad, con frecuencia, en el contexto de un ejercicio de disefio.
Por ejemplo, un ejercicio visualizador de disefio podria estudiar la realidad fisica de la ciudad exis-
tente y proponer que se redisefie para aumentar la eficiencia respecto a los GI. Estos cambios
podrian incluir mejoras en el acceso a los sistemas de transito vehicular, densificacion, y un au-
mento en el uso mixto del suelo. Para ilustrar: Cleveland y otras “ciudades en reduccion” con
muchas millas cuadradas de barrios infrautilizados, con un impacto bajo en carbono y con tranvias
tienen una gran capacidad inherente de reducir la producciéon de GI per capita si los distritos
infrautilizados se poblaran nuevamente. Este marco suele revelar mejoras mas drasticas, ya que
depende menos de las lineas tendenciales y mas de la capacidad real del uso del suelo y de la infrae-

structura existentes de la region para llegar a sus conclusiones.

La ciudad como mdquina para la reduccién del carbono

Este es un marco mas robusto y, por consiguiente, mas complejo en el cual la ciudad es vista
como un organismo capaz de adaptarse ampliamente para lograr la reduccion de los GI. Por ejemplo,
ademas de los cambios respecto a la densidad y el transporte a los que se hizo referencia en el
modelo de capacidad intrinseca, los creadores de modelos también analizan el potencial de la
infraestructura a escala de distrito en lo que se refiere a compartir la carga energética, el calenta-
miento y el enfriamiento. En el contexto de los cambios a la infraestructura urbana, también se
podrian tomar en consideracion cambios mas agresivos respecto al desempefio de las edificaciones.

Cabria la posibilidad de reconceptualizar completamente la infraestructura de las calles para
proporcionar una gran cantidad de servicios ecologicos y de transporte sin precedentes. Algunos
ejemplos podrian incluir calles verdes para el drenaje de aguas pluviales, sistemas de calentamiento
y enfriamiento de fuentes geologicas y la mitigacion de las islas de calor urbano. Las calles podrian
rediseflarse para bicicletas y peatones solamente mientras que los techos podrian convertirse en
“techos verdes” para producir alimentos para la comunidad y generar empleos. Obviamente, este
marco exige volver a concebir la ciudad de la forma mas drastica, pero podria ser el inico marco
con la capacidad suficiente para proyectar la reduccion del 80 por ciento de la produccion total de

CO, que la mayoria de los expertos entiende que sera necesaria para el afio 2050.

Politicas de suelo urbano



CONCLUSION

Dentro de los proximos 10 afios, las ciudades de América del Norte tendran que responder a
lo que Al Gore ha llamado una “emergencia planetaria”. Por el momento, existen pocas de las
herramientas necesarias para comprender y manejar la relacion entre la forma urbana y la produ-
ccion de GI. Sin las herramientas necesarias para comprender, predecir y promulgar politicas, las
ciudades y sus funcionarios fracasaran. Muchas partes tienen que participar de manera coordinada
para eludir este destino. Sin dicha coordinacién, los esfuerzos se duplicaran y se perderan.
Peor atin, distintas regiones y entidades podrian realizar trabajos con tantas hipotesis y métodos
diferentes que los resultados podrian contribuir mas atn a la confusiéon que existe hoy dia. El
Instituto Lincoln tiene la intencion de desempefar un rol estratégico en convocar a los expertos y

alinear las iniciativas que, de lo contrario, serian esfuerzos independientes.
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1.5

Aprendiendo a pensar y actuar como una regién

Matthew McKinney y Kevin Essington | Enero 2006

a zona fronteriza de Pawcatuck es un claro ejemplo de lo que hoy en dia se esta convirtiendo

rapidamente en uno de los mayores rompecabezas en cuanto a las politicas sobre uso del

suelo, es decir, como planificar a traves de las fronteras (ver recuadro 1.5.1). En vista de
innumerables casos existentes en todo el pais (y en todo el mundo), surgen dos cuestiones funda-
mentales (Foster 2001; Porter y Wallis 2002; y McKinney y otros 2002). En primer lugar, el terri-
torio de muchos de los problemas sobre uso del suelo trasciende el alcance legal y geografico de
las jurisdicciones e instituciones existentes (ya sean publicas, privadas o de otro tipo). En la zona
fronteriza, la dimension espacial de los problemas generados por una poblacion creciente y una
mayor demanda de servicios municipales pasa por varias jurisdicciones.

Esta falta de coincidencia entre la geografia del problema y la geografia de las instituciones
existentes nos lleva a una segunda cuestion: las personas afectadas por dichos problemas poseen
intereses independientes, lo que significa que ninguna de ellas tiene el poder o la facultad suficiente
como para tratar adecuadamente estos problemas por si mismas, aunque el interes propio por lo
general impide la cooperacion.

Estas observaciones no son novedosas. La historia del regionalismo en los Estados Unidos data
de al menos mediados del siglo XIX, con los escritos de John Wesley Powell (McKinney y otros
2004). A medida que ingresamos al siglo XXI, parecen existir dos respuestas basicas a este rompe-
cabezas en la planificacic'm‘ La primera consiste en crear nuevas instituciones regionales o realinear
las instituciones existentes para que se correspondan con el territorio del problema; la segunda es
comenzar a generar foros regionales especificos mas informales.

Algunos de los ejemplos mas notables de instituciones sobre el uso del suelo a nivel regional son
la Autoridad Regional de Planificacion del Lago Tahoe (1969), la Agencia del Parque Adirondack
(1971), la Comision de Pinares de Nueva Jersey (1979) y la Comisién de Cape Cod (1990). El

impetu para establecer este tipo de entidad requiere una gran cantidad de compromiso politico
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RECUADRO 1.5.1
La zona fronteriza de Pawcatuck

La zona fronteriza de Pawcatuck, que se encuentra en los limites estatales de Connecticut y Rhode Island,
es parte de una regién que en gran medida no ha sido desarrollada dentro de la megalépolis que va de
Boston a Washington, DC. Esta zona es una de las dreas forestales mds grandes e intactas del sur de Nueva
Inglaterra, donde habita una gran cantidad de fauna, desde osos hasta aves cantoras. La notable diversidad
de esta zona fronteriza comprende bosques caducifolios, bosques de pinotea, pantanos, lagos y rios, asf
como también numerosas comunidades
rurales pequefas cuyos habitantes han
vivido y trabajado alli por varios siglos.
Cerca del 40 por ciento de la zona
fronteriza se encuentra protegida por el
Bosque Estatal de Pachaug y el Area de
Gestiéon de Arcadia. El cardcter natural
de la regién, relativamente sin alteracio-
nes, proporciona una alta calidad de
vida a sus residentes. Sin embargo, este
espacio abierto ubicado en el centro
mismo de la megalépolis noreste es una
zona muy frecuentada por turistas debi-
do a sus oportunidades de recreacién y
sus atracciones turisticas de primer nivel.
Ubicada entre Providence y Hartford,
la zona fronteriza estd experimentando
una demanda creciente de viviendas,
carreteras y centros comerciales. A dife-
rencia de muchas otras dreas rurales,
las oportunidades de empleo e inversién
son buenas, lo que hace de esta zona
un lugar econémicamente atractivo
tanto para las familias como para las  Lq zona fronteriza de Pawcatuck es el érea con forma de PacMan que se

empresas. extiende a ambos lados de la frontera entre los estados de Connecticut
Entre 1960 y 2000, la poblacién de  Rhode Island.

las ciudades dentro de la zona fronteriza
crecié mas del 95 por ciento. El transito
se infensifica cada dia mds en las car-
reteras y autopistas, y los recursos acufferos limitados de la zona se estén utilizando en demasia, lo que
genera un impacto tanto en la calidad como en la cantidad de agua en las cuencas locales. Esta actividad
que va en aumento estd erosionando la infraestructura existente, por lo que requiere que los residentes del
lugar paguen para construir nuevas carreteras, escuelas y otfros servicios esenciales. Todas estas tendencias
amenazan los valores sociales, histéricos y ambientales de larga data del lugar.

Decisiones en cuanto al ritmo y los patrones que deben tomar las tareas futuras sobre conservacién y
desarrollo del suelo en la zona fronteriza son tomadas por los responsables respectivos en dos estados y diez
ciudades. Tal como ocurre en gran parte de Nueva Inglaterra, cada ciudad posee la autoridad sobre el uso
del suelo que a su vez se rige mediante asambleas municipales y donde las decisiones tomadas por varias
comisiones y juntas locales. Histéricamente, cada una de estas jurisdicciones ha tratado los problemas del
uso del suelo en forma independiente, aunque la naturaleza de las tendencias existentes y los desafios que
van surgiendo requieren un enfoque diferente.

Kevin Ruddock, The Nature Conservancy; imagen de fondo Stable Nighttime Lights de NOAA/NGDC
(Administracién Atmosférica Ocednica Nacional / Centro Nacional de Datos Geogréficos).
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Una vista aérea del drea protegida de la zona fronteriza de Pawcatuck.

inicial o, a veces, la presion legal derivada de algunos casos judiciales de influencia. Una vez establecidas,
las organizaciones regionales suelen requerir un gran esfuerzo para sostenerse, lo que explica
en gran medida la poca cantidad de propuestas para crear este tipo de institucion en las Gltimas
décadas (Jensen 1965; Derthick 1974; Robbins y otros 1983; y Calthorpe y Fulton 2001).

En lugar de crear nuevas instituciones, distintos lideres de mas de 450 regiones de todo el pais
se han dedicado a realinear las instituciones existentes con el fin de conformar consejos regionales,
que generalmente no poseen la autoridad para tomar e imponer decisiones de por si pero cuyo
objetivo es promover la cooperacion regional y el intercambio de servicios. En Nueva Inglaterra,
estas organizaciones han evolucionado de tal manera que llenan el vacio dejado por los débiles
gobiernos de los condados v, por lo general, sus limites coinciden con los limites de los condados,
lo que puede o no corresponder con el territorio del problema.

La segunda respuesta, mucho mas comtn en estos dias, es reunir a las personas “correctas” que
posean la mejor informacion disponible en foros especificos y personalizados. Este enfoque, que
podria denominarse “forma de gobierno por redes regionales”, es mas bien jerarquicamente ascen-
dente en lugar de descendente y depende en gran medida de la capacidad de sus participantes de
construir y sostener redes informales para poder concretar los objetivos. En algunos casos, estos

foros especificos establecen la base para crear instituciones regionales mas formales en el futuro.

OBSTACULOS A LAS REDES REGIONALES
Obviamente, construir y sostener redes regionales es mas facil de decir que de hacer. En base a

nuestra investigacion y experiencia, existen cuatro obstaculos principales para la planificacion a
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traves de las fronteras. En primer lugar, el mismo hecho de pensar y actuar como una region
genera preguntas en cuanto a los participantes y a los alcances del problema: ;Qui¢n deberia tomar
la iniciativa para organizar y convocar reuniones regionales, y a quién mas deberia involucrarse en
estas actividades? ;Cuales serian los temas a tratar? ;Como deberia definirse la region? ;Como
pueden las diferentes partes (ptblicas, privadas y sin fines de lucro) compartir las responsabili-
dades y costos relacionados con el logro de los objetivos identificados? Aun en aquellos lugares
donde existen consejos de planificacién regional, las normas que rigen u orientan estas actividades
no quedan del todo claras.

En segundo lugar, el valor de trabajar juntos no siempre resulta obvio o aceptado. Tal como
ocurre con otras formas de negociacion entre varias partes, resulta dificil movilizar e involucrar a
la gente a menos que y hasta que crean que tendran mas probabilidades de lograr sus objetivos a
travées de la colaboracion regional en lugar de actuar en forma independiente. Los funcionarios
publicos pueden ser reacios a involucrarse por miedo a que este tipo de actividad socave su
autoridad y, por otro lado, los lideres empresarios y desarrolladores inmobiliarios pueden ver este
tipo de colaboracion como algo en lo que no vale la pena gastar el tiempo. A los residentes de las
ciudades, por lo general, les aterra la idea de la planificacion regional, creyendo que alguien que
no vive en su ciudad vendra a tomar decisiones acerca de sus tierras. Otras partes interesadas tal
vez solo tengan otras prioridades o una mejor alternativa para satisfacer sus intereses.

En tercer lugar, muchas personas desconocen el proceso de colaboracion regional, por lo que
dicha incertidumbre los hace sentir incomodos y reacios. Ademas, es posible que la gente carezca
de las habilidades necesarias para organizar y representar a su electorado, tratar temas cientifica-
mente complejos y negociar con efectividad en un entorno de multiples partes involucradas. Otros
pueden sentirse intranquilos con la naturaleza organica de los foros regionales especificos y con la
forma en que estos foros deberian participar en los procesos formales de toma de decisiones.

Aun cuando los participantes pudieran sortear los obstaculos mencionados, su efectividad en la
colaboraci6n regional por lo general se veria limitada por un cuarto factor: la falta de recursos. En
una evaluacion de cerca de 75 iniciativas regionales establecidas en la region occidental del pais,
casi todos los participantes indicaron que el obstaculo principal para lograr una colaboracion mas
efectiva eran los “recursos limitados” (McKinney 2002). Entre los recursos citados, encontramos
el tiempo, el dinero, la informacion y el conocimiento. Las personas que intentaron iniciar y apoyar
proyectos regionales de uso del suelo en tres casos recientes (en el valle de San Luis en la region
centro-sur de Colorado, en el valle Flathead en el noroeste de Montana y en la cuenca superior
del rio Delaware) indicaron haber pasado dificultades debido a la falta de recursos econémicos y
gente capacitada.

En resumen, el desafio de abordar los problemas sobre el uso del suelo a nivel de multiples
jurisdicciones no es principalmente cientifico o técnico, ni tampoco se trata simplemente de
gestionar el uso del suelo de manera mas efectiva y eficiente. Basicamente, el uso del suelo a nivel

regional es un desafio sociopolitico. La cuestion de si podemos integrar las necesidades, intereses
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y visiones de multiples jurisdicciones, sectores y partes interesadas. Se trata ademas de la forma
en que la sociedad logra abordar el tema de los intereses compartidos ¢ intereses en conflicto que,

en este caso, se refieren al uso del suelo.

UN MARCO EMERGENTE

En los altimos afios, el Instituto Lincoln ha tomado la iniciativa en cuanto al estudio y la evalua-
cién de la colaboracion regional en lo que respecta a problemas sobre el uso del suelo a través de
politicas e informes de investigacion, programas educativos y talleres sobre el uso del suelo a nivel
regional. Teniendo en cuenta toda esta investigacion, surgen al menos tres lecciones generales.

En primer lugar, las iniciativas regionales varfan grandemente en cuanto a quién lidera el proyecto,
asi como también en lo que respecta a la escala, el proposito, los problemas, las actividades y la
estructura del proyecto, incluso el financiamiento y los plazos. Aunque algunas iniciativas se suman
a las instituciones gubernamentales existentes, otras tienen una naturaleza mas especifica y llenan
los vacios que existen en los diferentes niveles del gobierno. Ya sean formales o especificas, las
iniciativas regionales ofrecen oportunidades publicas que, de otra manera, no existirian, con el
fin de abordar los problemas acerca del uso del suelo cuando se encuentran involucradas varias
jurisdicciones.

En segundo lugar, la colaboracion regional comprende tanto un elemento de procedimiento
(como planificar a través de las fronteras) como un elemento sustantivo (politicas, programas, ac-
tividades y otras medidas necesarias para abordar un problema de uso del suelo a nivel regional en
particular). El trabajo llevado a cabo por el Instituto Lincoln sobre los aspectos de procedimiento
de la colaboracion regional sirve de complemento y aporte a su programa de solucion de conflictos
sobre uso del suelo, aunque presenta dos diferencias fundamentales: la colaboracion regional trata
principalmente con multiples jurisdicciones, lo que nos lleva a la cuestiéon de convocar a diferentes
partes interesadas; y, por otro lado, tiene que ver mas con el disefio de nuevos sistemas de gobier-
no (tanto formales como informales) en lugar de la resolucion de conflictos en si mismos.

En tercer lugar, no existe un modelo de planificacion a traves de las fronteras, sino solo un
conjunto de principios directivos para la colaboracion regional:

— Enfocarse en un objetivo convincente

— Movilizar e involucrar a las personas “correctas”

— Definir los limites regionales segtn los intereses de las personas

— Identificar y categorizar los problemas en forma conjunta

— Debatir y tomar decisiones en forma cooperativa

— Tomar medidas estratégicas

— Ser flexibles y adaptarse con el fin de sostener la colaboracion regional

Esta “teoria del cambio” postula que la implementacion de un conjunto de principios como éste da
como resultado soluciones mas efectivas, con mayor informacion y con un apoyo mas amplio a la hora

de tratar los problemas de uso del suelo a nivel de multiples jurisdicciones (véase www.umtpri.org).
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ALGUNAS PREGUNTAS PENDIENTES

¢Quién deberia tomar la iniciativa para organizar y convocar reuniones regionales?

En muchos circulos profesionales existe un continuo debate acerca del papel que cumple el
gobierno y su capacidad para iniciar procesos de colaboracion efectivos. Muchos sostienen que el
gobierno no puede organizar y convocar con éxito estas iniciativas debido a su resistencia institu-
cional inherente y a su falta de reaccion. Por el contrario, los ciudadanos por lo general forman
foros mas efectivos a través de iniciativas organicas y de base. En toda la zona occidental del pais,
existe un movimiento creciente donde los ciudadanos, frustrados debido a la falta de reaccion del
gobierno, forman grupos locales con el fin de abordar una serie de problemas sobre el uso del
suelo, desde lo concerniente a la gestion del crecimiento, pasando por las especies en peligro hasta
la distribucion del agua (Kemmis 2001). En el noreste, los ciudadanos que viven en ciudades y
estados lindantes estan reconociendo hoy en dia los recursos, valores, amenazas y oportunidades
que tienen en comtm, y se estan comprometiendo a realizar proyectos de planificaciéon en conjunto,
llevar a cabo campanas de desarrollo econémico regional y presentar solicitudes para obtener la
designacion oficial de sus respectivas regiones.

No obstante, segun estudios recientes, la participacion de uno o varios niveles de gobierno
resulta esencial para la efectividad de los procesos mas especificos liderados por ciudadanos. (Ken-
ney 2000; Susskind y otros 1999; Susskind y otros 2000). Los gobiernos no s6lo brindan asistencia
econdmica y técnica sino que también son un factor crucial si la intencion de una iniciativa
regional es darle forma a la politica sobre uso del suelo o influenciarla. Después de todo, las insti-
tuciones del gobierno oficial constituyen los procesos formales y ptblicos de toma de decisiones
en nuestra sociedad.

Ni el enfoque descendente ni el ascendente es superior al otro en si mismo y, al final de cuentas,
ambos extremos del espectro deben encontrarse para lograr cambios positivos.Ya sea que la inicia-
tiva regional sea catalizada y llevada a cabo por ciudadanos, organizaciones no gubernamentales,
empresas o funcionarios publicos, siempre sera mucho mas efectiva cuando aquellos que inician el
proceso ejercen un liderazgo en colaboracion. Dichos lideres facilitan el desarrollo de una vision
en comn cruzando los limites jurisdiccionales y culturales, creando coaliciones con personas que
poseen diferentes intereses y puntos de vista, movilizando a las personas, ideas y recursos necesa-
rios para avanzar en la direccion deseada, y manteniendo redes de relacion. En este sentido, la
colaboracion regional es mucho mas similar a la organizacién de una campafa politica que a la
elaboracién de un plan regional.

Los siguientes tres ejemplos (de los cuales los primeros dos tienen que ver con talleres regio-
nales auspiciadas por el Instituto Lincoln) ilustran la necesidad de tener el coordinador correcto y
de emplear las caracteristicas del liderazgo en colaboracion. En la cuenca superior del rio
Delaware, dos agencias gubernamentales iniciaron conversaciones a nivel regional, pero identifica-
ron los problemas y elaboraron las soluciones antes de consultar con los ciudadanos u otras partes

interesadas. No es de sorprender que muchas personas que no participaron del proceso inicial
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criticaran tanto la definicion de la region como el alcance del proyecto.

En cl valle de San Luis, en Colorado, los ciudadanos y grupos de interés intentaron crear un
proceso de planificacion regional sobre uso del suelo, pero los funcionarios municipales electos
aplazaron demasiado el tema y tildaron a los participantes de “agitadores”. Esta experiencia nos
muestra lo que puede ocurrir cuando los ciudadanos se adelantan a los responsables de la toma de
decisiones, es decir, cuando la voluntad civil va mas rapido que la voluntad politica e institucional.

Mirando el lado mas positivo, ciertos lideres provenientes del sector ptblico, privado y sin fines
de lucro, asi como también académicos, medios de comunicacién y otros, han tomado la iniciativa
conjunta para crear “Billings on the Move”, un espacio de debate acerca de lo que se necesita para
promover y sostener la vitalidad economica de la region de Billings, Montana, y sus alrededores.
Una de las razones principales del éxito de dicho proyecto descansa en el hecho de que todas las
partes clave interesadas participaron del proyecto desde sus comienzos, y que identificaron los

problemas y elaboraron soluciones en forma conjunta.

¢Es posible movilizar e involucrar a las personas“por adelantado”, de manera preventiva y con iniciativa,
en lugar de hacerlo “por reaccion”una vez que surge una crisis, amenaza o conflicto en torno al uso del
suelo a nivel regional?

En el valle de San Luis, ciudadanos y lideres provenientes de todo el espectro social se reu-
nieron hace unos anos con el fin de aunar esfuerzos para luchar contra una propuesta de exportar
aguas subterrancas fuera del valle. Mediante este esfuerzo, demostraron tener suficiente voluntad
civica y capacidad politica para organizarse en forma regional en respuesta a una amenaza externa
real. Sin embargo, estas mismas personas hoy estan teniendo dificultades para organizarse con el
fin de abordar problemas de uso del suelo que no representan una crisis inmediata. No obstante,
algunos observadores creen que si no actian con rapidez, a la larga el valle se convertira en otro
destino turistico costoso, similar a Aspen, Sun Valley o Jackson Hole.

En respuesta a estas inquietudes, estamos trabajando junto con la Fundacion Orton con el fin de
determinar si la utilizacion de la tecnologia (en particular, el software de visualizacion y creacion
de escenarios conocido como Community Viz) podria brindar el apalancamiento necesario para
movilizar e involucrar a las personas, ayudarlas a ver qué es lo que esta en juego y evaluar de qué
manera la colaboracion regional resulta ttil para abordar los problemas de interés comtn. El de-
safio, entonces, no s6lo es enfocarse en un problema tangible sino también aumentar la capacidad

. e . . .
social y politica de la regién con el fin de pensar y actuar con mayor iniciativa.

¢Como puede medirse el éxito de la colaboracién regional?

La cuestion acerca de cuales son los criterios o mediciones que deberian utilizarse para evaluar
las medidas que se toman con el fin de planificar a través de las fronteras nos lleva nuevamente a
la diferencia que existe entre el aspecto de procedimiento y el aspecto sustantivo en cuanto a

la colaboracion regional. Si aceptamos la existencia de dicha diferencia, todo marco para evaluar
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el éxito deberia entonces incluir mediciones que se apliquen tanto a los procesos como a los
resultados.

Un estudio reciente evaluo6 el éxito de 50 iniciativas de colaboracion comunitaria en la zona
occidental de las Montafias Rocosas, las cuales por naturaleza eran regionales, ya que comprendian
dos o mas jurisdicciones (McKinney y Field 2005). Se utilizaron 27 indicadores para medir la
satisfaccion de los participantes en cuanto al resultado sustantivo de la iniciativa, sus efectos en
las relaciones de trabajo y la calidad del proceso en si mismo. Este marco de evaluacién también
permitio a los participantes reflexionar acerca del valor de la colaboracion comunitaria comparado
con otras alternativas.

Los que respondieron a la encuesta por lo general estaban satisfechos con el uso de la colabo-
racion comunitaria para abordar problemas relacionados con tierras y recursos federales. E1 70 por
ciento de los encuestados indico que los 27 indicadores habian brindado un aporte significativo a
su nivel de satisfaccion tanto con el proceso como con los resultados. El 86 por ciento de los
participantes indico que recomendaria el método de proceso comunitario o regional para abordar
un problema similar en el futuro.

Los participantes tendieron a calificar los conceptos de “relaciones de trabajo” y “calidad del
proceso” como mas importantes que el concepto de “resultados”, lo que sugiere que las personas,
al menos, estan tan interesadas en tener oportunidades para involucrarse civicamente y debatir de
forma significativa como en lograr un resultado preconcebido. Estos resultados demuestran el
valor que tiene la colaboracion comunitaria o regional, en particular si se compara con otros foros
dedicados a la elaboracion de politicas sobre el uso del suelo y a la resoluciéon de conflictos sobre
el uso del suelo. Resulta necesaria una investigacion mas profunda para afirmar o pulir estos resul-
tados, asi como también para aclarar el impacto que una colaboracion regional puede ejercer sobre

diferentes objetivos sociales, economicos y ambientales.

CONCLUSION

La planificacion a través de las fronteras, también denominada “colaboracion regional”, va sur-
giendo de a poco como un componente esencial de las politicas y la planificacion del suelo en el
siglo XXI. Por ejemplo, la Conferencia sobre Conservacion Cooperativa de la Casa Blanca de 2005
(la cuarta conferencia de la Casa Blanca que se dedicé a la conservacion) incluyo6 varias sesiones que
versaban sobre la colaboracion entre fronteras con el fin de promover el gobierno compartido. Ya
sea que los problemas que se traten en dichos foros se enfoquen en el rapido crecimiento y sus
consecuencias o en la necesidad de retener y expandir la base econémica local, dichos problemas
por lo general se abordan mejor mediante la planificacion a travées de las fronteras creadas por las
jurisdicciones gubernamentales, los sectores economicos y las diferentes disciplinas académicas.

De hecho, en muchos casos, esta es la inica manera de resolver estos problemas en forma efectiva.
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1.6
Como trabajar mas alla de los limites: Un marco

para la colaboracion regional

Matthew McKinney, John Parr y Ethan Seltzer | Julio 2004

1 pensamiento y la accion regionales se han planteado en este pais por mas de 100 afios.

Después de realizar un estudio del Oeste [de los Estados Unidos] en 1890, John Wesley

Powell publicé un ensayo titulado Institutions for the Arid Lands, en el cual plante6 que las
instituciones mas adecuadas para gobernar los recursos del area oeste eran las mancomunidades
definidas por las cuencas hidrograficas. Powell razonaba: “hay un conjunto de intereses y valores
interdependientes y unificados, todos reunidos en [una] cuenca hidrografica, y todos segregados
del resto del mundo por limites geograficos bien definidos. Los habitantes de tal distrito tienen
intereses comunes, derechos comunes y deberes comunes y tienen necesariamente que trabajar
juntos para lograr fines comunes” (Powell 1890, 114).

La recomendacion de Powell respecto a la organizacion alrededor de cuencas hidrograficas fue
ignorada, en gran medida, durante los afios de formacion, asentamiento y desarrollo del Oeste
(Stegner 1953). No obstante, su vision respecto a las democracias basadas en las cuencas hidrogra-
ficas es parte de una historia mas amplia respecto a como los ciudadanos y las comunidades esta-
dounidenses han intentado gobernar los asuntos plblicos organizados en regiones. Unos 30 afios
después del ensayo de Powell, en 1923, Lewis Mumford, Benton MacKaye y otros crearon la
Asociacion de Planificacion Regional de América (Regional Planning Association of America), para
concentrarse, en mayor medida, en las ciudades y las regiones municipales y, en menor medida,
en las areas rurales y selvaticas. Aunque la historia del regionalismo se caracteriza por una combi-
nacién de éxitos y fracasos, en toda América del Norte hay un renovado interés por analizar los
problemas del uso del suelo, de los recursos naturales y del medio ambiente considerando a las
regiones (véanse Derthick 1974; Seltzer 2000; Foster 2001).

En la actualidad, las iniciativas regionales emergen como respuesta al aumento del uso del
suelo y a asuntos relacionados que trascienden los limites politicos y jurisdiccionales y por lo

general involucrando a empresas y organizaciones sin fines de lucro. Estos asuntos, con frecuencia,
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se formulan mas como una crisis 0 una amenaza y, en menos de los casos como una oportunidad:
la expansion urbana descontrolada que trasciende los limites de ciudades, de los condados y hasta
de los estados; el suministro de agua para comunidades en crecimiento; la proteccion de la calidad
del agua; el habitat de la vida silvestre; la administracion de corredores de trafico; el desarrollo
econodmico y la tributacion. Las soluciones eficaces requieren que las personas trabajen mas alla de
los limites (jurisdicciones, sectores y hasta disciplinas) a una escala regional que corresponda al
reto o a la oportunidad, como ocurre en la region de Highlands, de NuevaYork y Nueva Jersey.
Sin embargo, las instituciones existentes, rara vez tienen la legitimidad y la credibilidad para
reunir la gran variedad de partes interesadas en o que se ven afectadas por los problemas regionales.
Como respuesta, en algunos casos, los gestores de politicas ordenan alguna forma de colaboracion
regional como la manera mas logica de analizar los problemas que trascienden los limites. A las
Organizaciones Metropolitanas de Planificacion, por ejemplo, se les exige que desarrollen planes
de transporte regional para lograr el acceso a fondos federales. Algunos esfuerzos basados en el
paisaje, como la Comision del Parque Adirondack y el Area Panorémica Nacional del Columbia
River Gorge (ver figura 1.6.1), también se ubican en esta categoria. En estos tipos de casos, los
gestores de politicas ordenan la colaboracion regional cuando es obvio que responder dentro de los
limites jurisdiccionales es una medida ineficaz 0 una amenaza para la integridad de los recursos

claves fundamentales para la identidad y las posibilidades de la comunidad.

FIGURA 1.6.1  Area Panordmica Nacional del Columbia River Gorge

Mt. St. Helens \ Mt. Adams
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Stevenson
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Gorge Region

Fuente: Area Panorémica Nacional del Columbia River Gorge, Departamento de Agricultura de los Estados
Unidos, Servicio Forestal (http://www.fs.fed.us/ré/columbia/forest/maps/).
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Cuando los gestores de politicas actian con  FIGURA 1.6.2  Objetivos de la colaboracién regional

lentitud, o no acttan, las partes interesadas

pueden frustrarse y, a la larga, darse cuenta de

que, si algo ha de pasar, los ciudadanos tienen

C ridad habitabl
Preservar y crear lugares
para vivir y trabajar

que tomar la iniciativa, con o sin la participa-
cion gubernamental. De tal forma las iniciati-
vas regionales surgen tanto desde los niveles
mas bajos como desde los niveles mas altos.
Cuando los habitantes de un mismo lugar
desarrollan una consciencia compartida de que

tomar accion conjuntamente es la mejor mane-

Ambiente

ra de atender una crisis, una amenaza o una

saludable Economia dinamica
oportunidad regional, o simplemente para Mantener y Preparar a las
, o restaurar la personas y los
lograr economias de escala, vemos que las inicia- infraestructura lugares para

i 3 natural S
tivas regionales surgen de una manera mas orga- el éxito

nica, originandose de un sentido de destino

compartido.

A la luz del creciente interés por actuar
regionalmente, este articulo ofrece un marco
para ayudar a organizar nuestras ideas acerca del regionalismo y comenzar a identificar y promover
las mejores practicas para la colaboracion regional. Ningan modelo o enfoque resolvera, por si
solo, todos los problemas regionales. No obstante, al estudiar los esfuerzos regionales en todo
el pais, es posible identificar un conjunto comtn de objetivos y principios para iniciar, disehar y
sostener los esfuerzos regionales.

Poco antes de morir, John W. Gardner, quien por mucho tiempo promovié los enfoques regionales
para resolver los problemas piiblicos, dijo que no puede haber “mas regionalismo como un fin en
st mismo. Ahora necesitamos un regionalismo pragmatico con un proposito” (Parr et al. 2002, 3).
Aunque los objetivos especificos de las iniciativas regionales varian, el proposito general de la

mayoria de las iniciativas regionales es integrar tres objetivos (ver figura 1.6.2).

LIDERAZGO REGIONAL

Para lograr estos objetivos, las iniciativas regionales requicren cierto tipo de liderazgo. Contra-
rio a ejercer la autoridad tomando accion unilateralmente (un modelo de liderazgo de comando y
control), las personas que inician esfuerzos regionales cruzan jurisdicciones, sectores, disciplinas y
culturas para forjar alianzas que incluyan diversos intereses y puntos de vista. Estos “administrado-
res regionales” invitan a las personas a apropiarse de la vision y los valores compartidos y trabajan

duro para salvar diferencias y tejer redes de relaciones.
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Los administradores regionales comparten el poder y movilizan personas, ideas y recursos.
Ademas, brindan integridad y credibilidad y muestran una gran tolerancia a la complejidad, la incer-
tidumbre y el cambio. Promueven el dialogo y entablan relaciones respetando la diversidad de las
ideas y los puntos de vista. El respeto fomenta la confianza, lo cual, a su vez, fomenta la comunica-
cion, el entendimiento y, a la larga, el consenso.

Los administradores regionales tienden a comprometerse con el bienestar a largo plazo de un
lugar en particular. Para superar los retos regionales, actian con el mismo espiritu empresarial y
la misma persistencia que caracterizan a los empresarios que levantan un negocio; son empresarios
civicos. Reconocen la necesidad de contar con enfoques regionales mas interconectados para
atender asuntos sociales, economicos y ambientales; son integradores. Recaban el respaldo de diri-
gentes, ciudadanos, grupos de interés y gestores de politicas respecto a una vision compartida; son
creadores de coaliciones. Los administradores regionales se responsabilizan a si mismos y los unos a
los otros para lograr resultados tangibles y resoluciones sostenibles.

Los administradores regionales pueden ser funcionarios locales elegidos o nombrados, profe-
sores universitarios o de colegios universitarios, empresarios ejecutivos locales, funcionarios de
fundaciones con programas filantropicos, personal o miembros de juntas de organizaciones sin
fines de lucro y activistas comunitarios. Independientemente de donde provengan o de cual sea su
condicioén social, comparten una creencia comun sobre la necesidad de trabajar mas alla de los

limites para lograr los objetivos de la administracion regional (Parr et al. 2002).

PRINCIPIOS DE LA COLABORACION REGIONAL

Para desarrollar comunidades habitables, economias dinamicas y ambientes saludables me-
diante la colaboracion regional, hemos extraido siete principios de fuentes literarias y de nuestra
propia experiencia. Dichos principios no son necesariamente nuevos, pero representan las practi-
cas que, cuando se utilizan en el contexto regional, crean las condiciones para una colaboracion
exitosa.

1. Presentar el argumento. Trabajar mas alla de los limites es dificil. Los acuerdos politicos exis-
tentes se caracterizan por una gran inercia, de manera que las justificaciones para trabajar en
el ambito regional tienen que ser claras y convincentes. La colaboracion regional surge
cuando un grupo nuclear de dirigentes reconoce una crisis, una amenaza o una oportunidad
que los arreglos institucionales existentes tienen pocas probabilidades de atender adecuada-
mente. Dependiendo de las necesidades y los intereses particulares de una region, las inicia-
tivas se pueden organizar para lograr uno o mas objetivos (ver recuadro 1.6.1). Dichos
objetivos, lejos de ser mutuamente excluyentes, se refuerzan unos a otros y sugieren una
progresion natural desde el conocimiento y la construccion de un sentido de comunidad
hasta llegar al apoyo y la gobernanza.

2. Movilizar e involucrar participantes clave. Para ser eficaces, las iniciativas regionales tienen que

involucrar a las personas adecuadas. Si el objetivo es promover un interés o un resultado en
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particular, hara falta contar con un grupo de personas dife-
rente del que haria falta si el objetivo fuera llegar a un con-
senso respecto a una perspectiva regional o resolver una
disputa entre multiples personas con distintos puntos de
vista. En el segundo tipo de situaciones, los foros regionales
deben ser tan inclusivos como sea posible y buscar personas
que estén interesadas en o que se vean afectadas por el pro-
blema, es decir: las personas necesarias para implementar
cualquier potencial recomendacion potencial (entiéndase,
las que tienen autoridad) y las personas que podrian minar
el proceso o el resultado si no se les incluyera.

Definir la region conforme a los intereses de las personas. Las

regiones tienen diferentes tamanos y formas. Algunas se

RECUADRO 1.6.1
Obijetivos de las iniciativas regionales

Adquisicion de conocimiento
y entendimiento

Realizar investigacion

Adquirir informacién

Desarrollo comunitario

Informar e instruir a ciudadanos y dirigentes
Promover el entendimiento mutuo
Conformar los valores publicos

Estimular el didlogo

Fomentar un sentido comin de pertenencia

Distribucién de recursos

Resolucién de problemas especificos

definen por un sentido de pertenencia, mientras que otras ’ ; :
) ] , Proporcionar insumo y consejo
se orientan hacia una funcion o un fin clave, como una cuen-

ca hidrografica, un corredor de transporte o un ecosistema. ~ Resolver disputas
La manera en que las personas definen una region surge
q P g g Gobernanza
naturalmente de sus intereses y preocupaciones. Esta varia-  Tomar y hacer cumplir decisiones

cion de escala sugiere que el regionalismo es, a la vez, un

Promover un interés o resultado particular

tema unificador y un concepto adaptivo. Como quiera que

se defina, una region tiene que calar en el corazén y la mente de las personas y despertar
sus intereses comunes. Los limites geograficos exactos de una region suelen ser menos im-
portantes que el proceso de establecer claramente el area medular de interés. Los limites
pueden ser blandos y flexibles y pueden adaptarse a necesidades e intereses cambiantes.
Fomentar el aprendizaje mutuo. Los esfuerzos regionales suelen comenzar ofreciendo oportu-
nidades de aprender acerca de la region y de como pensar y trabajar mas alla de los limites.
Desarrollar un entendimiento coman fomenta un sentido de identidad regional y, con fre-
cuencia, la voluntad de actuar. Los foros regionales deben facilitar que los participantes
elaboren la mejor informacion disponible, de forma conjunta, y que confien en la misma
independientemente de la fuente para, asi, crear un sentido de apropiacion sobre la historia
de la region. Los esfuerzos regionales deben tomar en consideracion una variedad de esce-
narios y opciones para forjar el futuro de la region, y todos los participantes deben tener la
misma oportunidad de aportar sus opiniones e informacion.

Forjar decisiones colaborativas. Dado que la mayoria de las iniciativas regionales no cuentan con
autoridad en si mismas, tienen que crear coaliciones y fraguar decisiones colaborativas para
fomentar el cambio social y conformar la politica ptblica. La colaboracion es un proceso de
aprendizaje social en el cual las personas comparten conocimiento, ideas y experiencias

mediante la interaccién cooperativa y directa. La premisa de la colaboracion es que, si las
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personas adecuadas se unen de manera constructiva y con buena informacién, produciran
soluciones eficaces y sostenibles para los retos y las oportunidades que tienen frente a si. La
colaboracion genuina se da cuando las personas se escuchan unas a otras, analizan las justifi-
caciones o los intereses subyacentes a los puntos de vista opuestos y buscan soluciones que
integren a tantos intereses como sea posible. La toma de decisiones colaborativa puede
tener como resultado un consenso o un acuerdo unanime, o tal vez no, pero permite que los
participantes creen coaliciones eficaces para alcanzar los objetivos.

Tomar accion estratégica. Los objetivos de una colaboracién regional deben determinar lo que
hace la gente. La experiencia sugiere que el éxito temprano ayuda a dar impulso y confianza.
Es importante desarrollar la capacidad de (1) comunicar el mensaje, hacerlo pertinente y
convincente y utilizar multiples estrategias para informar, instruir y movilizar a las personas
(por ejemplo, medios, eventos publicos, publicaciones, paginas web); (2) vincular el es-
fuerzo a sistemas de toma de decisiones ya establecidos procurando acceso al poder, mas
que el poder en si mismo, y (3) monitorear, evaluar y adaptar las decisiones disefando
indicadores del desempefio y aclarando quién hara que, cuando y como.

Ser estrategico y decidir que hacer requiere entender como la accion regional complementa
los esfuerzos locales, estatales y hasta nacionales. Los resultados deseados respecto a una
region suelen depender de muchas decisiones aparentemente desconectadas. Las estrategias
regionales tienen que reconocer estas contingencias de manera anticipada y crear oportuni-
dades de tender lazos, coordinar acciones y obtener logros que, de otra manera, no se al-
canzarian,

Sostener la accidn regional e institucionalizar los esfuerzos regionales. Suponiendo que existe la
necesidad de sostener una colaboracion regional, el reto clave es mantener involucradas a las
partes interesadas y reclutar a mas dirigentes. Ya que la regién no es la comunidad de nadie,
fomentar un sentido de identidad regional, responder a las necesidades y los intereses de
los colaboradores y alcanzar y compartir logros son aspectos de suma importancia para
sostener cualquier esfuerzo regional. Para ser eficaces, las iniciativas regionales deben ser
tanto idealistas como oportunistas. La atencion de las personas tendera a regresar natural-
mente a las instituciones mas establecidas, por lo general locales, si la mision del esfuerzo
regional no se repasa, revisa, renueva y adapta de manera constante y consistente, analizando
nueva informacién y nuevas oportunidades.

Los administradores regionales deben, ademas, explorar el valor de integrar los esfuerzos
regionales a instituciones existentes o de disefiar nuevas instituciones. Los colaboradores
tienen que identificar y desarrollar las capacidades para sostener las iniciativas regionales:
personas, recursos (por ejemplo, dinero e informacion) y estructura organizativa. Dados el
origen y la diversidad de las iniciativas regionales, no es sorprendente que hayan surgido

distintos modelos organizativos para atender ciertos retos en particular.

Politicas de suelo urbano



HERRAMIENTAS PARA LA COLABORACION REGIONAL

Para fomentar las iniciativas regionales eficaces y respaldar a los administradores regionales, cl
Instituto Lincoln ofrece el curso Colaboracion Regional, para el desarrollo de destrezas, por lo
general de dos dias en la primavera. El Instituto también convoca a Clinicas de Colaboracion
Regional en regiones seleccionadas, donde trabaja con diversos grupos de personas para analizar
los retos y las oportunidades regionales que las mismas enfrentan. Recientemente, se completaron
las clinicas de Highlands, NuevaYork y Nueva Jersey, y de la Delaware River Basin; ambas regiones
experimentan gran crecimiento y desarrollo.

La Alianza para la Administracion Regional (Alliance for Regional Stewardship) se encuentra en
el proceso de crear RegionLink, una red de consulta por Internet para los profesionales regionales.

Nuestro enfoque respecto a la colaboracion regional es experimental. Nos interesa colaborar
con y aprender de personas involucradas en diferentes ambitos regionales y en distintos problemas.
Por favor comuniquese con nosotros para contarnos su historia y sugerir como podemos mejorar
el enfoque presentado aqui para poder reflejar mas fielmente la practica de la administracion

regional.
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1.7

Como confrontar el crecimiento regional,

la vivienda y el transporte

David Soule | Abril 2004

ratando de resolver los problemas relacionados con la congestion del transito y el acceso
(econdmico) a la vivienda, los directores ejecutivos de los 25 mayores consejos regionales
metropolitanos del sector plblico se reunieron en Los Angeles en septiembre de 2003 en
su segundo foro regional. Esta conferencia de tres dias fue auspiciada por el Instituto Lincoln, la

fundacion Fannie Mae y la Asociaciéon Nacional de Consejos Regionales (NARC).

CASOS DE ESTUDIO

En la sesién de apertura se presentaron tres casos de estudio que ilustran los diferentes
enfoques en cuanto al crecimiento y el desarrollo: Atlanta, Chicago y Los Angeles.

En la region de Atlanta viven 3,6 millones de personas en 10 condados. Charles Krautler, de la
Comision Regional de Atlanta (ARC), explico que la comision fue creada en 1947 y que, en 1952,
presentaron su primer plan regional. “En este plan se proponia un estricto patrén de desarrollo en
el que los limites del crecimiento urbano se establecian cerca de donde la 1-285 abraza nuestra
region”, informo. “Esta propuesta fue rechazada de plano. En su lugar, adoptamos un plan que
proponia el crecimiento en circulos concéntricos. No dejamos la expansion urbana descontrolada
sin planificar; la planificamos y la obtuvimos”. Sin embargo, segin Krautler, “ahora tenemos dos
sociedades. Muchas personas se mudaron al norte de la region y, con ellos, se llevaron su fortuna.
Los animamos a compensar los viajes largos por casas mas grandes. Pero la pobreza contintia
concentrandose en Atlanta y en el condado de Fulton”.

Para el afio 2030 no se pronostica reduccion alguna, ya que se espera que la poblacion crezca a
5,4 millones de personas y que el empleo aumente a 3,1 millones de puestos de trabajo. Esto
significa mas congestion, y Atlanta, ademas, se enfrenta a otros obstaculos. Esta region es el area
metropolitana mas grande con la menor cantidad de provision de agua y no existen posibilidades

de expandir significativamente esta provision. “Si continuamos haciendo lo mismo, entonces lo que
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tenemos hoy es lo mejor que podemos lograr”, opin6 Krautler. “Estamos intentando animar a la
gente a volver a la ciudad. Después de perder poblacion en los Gltimos 30 afios, la ciudad creci6
unas 16.000 personas desde el censo del afio 2000. En un esfuerzo por dar marcha atras el reloj del
crecimiento sin control, la ARC design6 44 centros de actividades barriales como parte de su plan
de desarrollo regional, que involucra el transporte y el uso del suelo. Cada uno de estos centros
recibe recursos en planificacién y, mas importante atn en infraestructura con el fin de concentrar
la urbanizacion”.

El area metropolitana de Chicago es el “nticleo del Medio Oeste”, en palabras de Ron Thomas,
de la Comision de Planificacion del Noreste de Illinois (NIPC). Con una poblacion de mas de 8
millones de residentes esparcidos en 6 condados y 272 municipios incorporados, Chicago ha
edificado su fortaleza en las orillas del lago Michigan. La region de la NIPC abarca casi 4,5 millones
de puestos de trabajo y 62 empresas consideradas dentro del ranking Fortune 1000. Esta region,
de 6.400 kilometros cuadrados, se expande hasta Wisconsin al norte y hasta Indiana al este. Aun
asi, Thomas se lamenta: “Nuestro ‘limite’ de crecimiento urbano se encuentra mas alla de nuestra
regién.Y esto significa que la gente que intenta controlar este crecimiento no participa en nuestra
comision”.

El entramado urbano de Chicago, basado en el plan Burnham (el primer plan regional del pais,
creado en 1909), se sostiene mediante una serie de 200 centros barriales, una extensa red ferro-
viaria y un sistema de autopistas en expansion. Segin Thomas, la buena noticia es que “el 90 por
ciento de la poblacion de la regién se encuentra dentro de 1 kilometro y medio de una linea de
transito”. También existen tres ciudades satelites, Elgin, Joliet y Aurora, que crean una region
policéntrica alrededor de los limites occidentales de Chicago. El resultado neto es que esta region
todavia tiene la capacidad de absorber el crecimiento proyectado de mas de 2 millones de personas
nuevas en los proximos 30 afios.

Como toda region metropolitana, Chicago esta experimentando inmigracion proveniente de
todo el mundo, especialmente de familias hispanas. Los nuevos inmigrantes ingresan a una region
con patrones de segregacion socioeconomica de larga data, en particular en los condados del sur.
Thomas explico que existen focos de diversidad en algunas comunidades suburbanas, pero la
zonificacion excluyente mantiene las barreras bien altas. Aunque la NIPC logro reunir a los alcaldes
del area metropolitana para debatir las cuestiones criticas, “sufrimos una carencia de universidades
de gran porte, la mayoria de las cuales se encuentra en el centro o a unos 160 kilometros del cen-
tro”, explico Thomas. “Nuestros lideres politicos estan organizados, asi como también esta nuestra
comunidad empresaria. Sin embargo, caminamos en sendas paralelas y hablamos en estéreo”. Con
el fin de solucionar este sentido de desconexion, la NIPC creo un proceso de liderazgo civil a gran
escala para poder llevar a cabo una planificacion basada en la comunidad. “Hemos creado una
herramienta denominada ‘pintemos el barrio’, que permite realizar reuniones interactivas en los
ayuntamientos y municipalidades”, explico. “Tenemos un futuro para planificar, el cual debe

fundarse donde la gente vive, trabaja y cria a sus familias”.
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Los Angeles tiene mas del doble de poblacién que Chicago y mas de 4,5 veces la poblacion de
la region de Atlanta (ver figura 1.7.1). Aun asi, “la porcion urbana de nuestra region es la que posee
la mayor densidad en todo el pais”, segin Mark Pisano, de la Asociacion de Gobiernos del Sur de
California (SCAG). “Tenemos 187 municipios en 6 condados. Nuestra estructura presenta 76 fun-
cionarios locales, por lo que nuestra delegacion del Congreso acude a nosotros para encontrar
soluciones en cuanto a los graves problemas que enfrentamos. Tenemos realmente una region lo
suficientemente grande como para cubrir la verdadera economia regional, pero las fuerzas
econdmicas y sociales son implacables. Nuestras bases econémicas estan cambiando con mas rapi-
dez de la que podemos planificar la infraestructura para mantener dichos cambios”.

Al igual que Chicago y Atlanta, Los Angeles es una region policéntrica: se extiende por todo el
sur de California, con excepcion del condado de San Diego. “Fuimos una de las primeras regiones
del pais en convertirnos en una mayorfa de minorias. La inmigracion impulsa el desarrollo en
nuestra region”, explico Pisano. Algunas de las tendencias son buenas. “Al 40 por ciento de nuestra
region le esta yendo muy bien, pero eso significa que al 60 por ciento restante no le sucede lo
mismo. Algunos nos llaman ‘los nuevos Apalaches’, y estamos trabajando junto con otros estados a
lo largo de la frontera con México con el fin de crear la Autoridad del Suroeste. De manera similar
a otras medidas tomadas en todo el pais (incluso la Comision Regional de los Apalaches), la Auto-
ridad del Suroeste servirfa para crear un acuerdo entre varios estados con apoyo federal para abordar
necesidades de infraestructura que son criticas para soportar la economia de esta gran area”.

La SCAG pronostica que unos 6 millones de personas nuevas llegaran a la region para el afio

2030, es decir, mas del doble de la poblacion de la ciudad de Chicago. A medida que ingresan los

FIGURA 1.7.1  Densidad poblacional en ciudades principales
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Fuente: Charles Krautler, Comisién Regional de Atlanta

El drea urbanizada de Atlanta es la menos densa entre ciudades afines.
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nuevos inmigrantes, las ciudades y barrios que ya se encuentran atestados por los limites impuestos
por la Propuesta 13 estan comenzando a cerrarle la puerta a la produccion de nuevas viviendas. “La
vivienda es el uso menos deseable del suelo en la zona sur de California”, indico Pisano. “Estamos
viendo la fiscalizacion del uso del suelo. Nuestros lideres me dicen que no quieren que se
construyan mas viviendas, y que esto es una politica fiscal sensata. Sin embargo, con este enfoque,
en realidad s6lo se ejerce mas presion sobre los lugares que ya tienen viviendas. El efecto neto es
que Los Angeles esta tres veces mas atestada de gente que el resto de la region, y ocho veces mas
que la ciudad de NuevaYork”.

Con el fin de abordar estos problemas de amplio espectro, la SCAG se encuentra abocada a los
patrones de desarrollo regional a nivel macro. “No podemos solucionar la congestion del transito
construyendo mas edificaciones”, dijo Pisano. “Pero estamos debatiendo dos opciones. La primera
se enfoca en el desarrollo de los terrenos de relleno. La segunda opcion propone la creacion del
quinto circulo de desarrollo en el altiplano desértico. La utilizacion eficiente del suelo generara
tres veces mas beneficios que la expansién de las autopistas”. Si se lleva a cabo una estrategia
creativa para construir carriles para camiones, pagados por los mismos camioneros, “entonces
podremos descongestionar un poco el transito y abocarnos a la logistica clave del transporte, es
decir, mover el transporte de mercaderias fuera del puerto de Los Angeles hacia el resto del pais.
Esta estrategia también se aplica a un detalle clave en la fuerza de trabajo, ya que no se requiere un
titulo universitario para conducir un camion. Para financiar esta gran expansion de la infraestruc-
tura, estamos analizando c6mo crear un crédito fiscal que permita una significativa inversion del

sector privado en los proyectos regionales de transporte”.

SESIONES DE DEBATE

Rubén Barrales, subsecretario adjunto del presidente Bush y director de asuntos interguber-
namentales para la Casa Blanca, present6 un panorama general de las prioridades nacionales que
tiene el poder ejecutivo en la actualidad. Durante el debate, Krautler pregunté si seria posible
realizar una conferencia en la Casa Blanca como respuesta a los problemas criticos que estaban
enfrentando las grandes regiones metropolitanas del pais. Barrales contesto que este era un buen
tema para debatir pero que requeriria una gran cantidad de preparacion antes de llevarse a cabo.
Pisano ofreci6 los recursos del grupo, a través de la NARC, para ayudar con la planificacion de la
conferencia. Robert Yaro, de la Asociacion de Planes Regionales (RPA) sugiri6 un tema interesan-
te. “Hemos experimentado varias grandes épocas de planificacion en el pais”, explic6. “Cuando
Jefferson llevé a cabo la compra de Louisiana en 1803, propulsé una gran expansion en la masa
de terrenos de la nacion y luego debio pensar qué hacer con ella. Cien afios mas tarde, Teddy
Roosevelt le encargo a Gifford Pinchot la creacion del Servicio de Parques Nacionales. Ahora esta-
mos listos para otra iniciativa de planificacion nacional, pero tenemos muchisimos desafios que

requieren una respuesta sofisticada. No podemos construir una economia en base a gente que
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conduce su automovil varias horas para ir a trabajar todos los dias. Debemos enfocarnos en como
crear un territorio que sca tanto agradable como al alcance econémico”.

Armando Carbonell, del Instituto Lincoln, pidio al grupo ampliar el debate acerca de las politi-
cas nacionales que se necesitarian para apoyar a las grandes regiones metropolitanas del pais. A
continuacion, presentamos algunos comentarios:

— Necesitamos que nuestras regiones vuelvan a ser atractivas, por lo que un incentivo pequefio

por parte de Washington, DC, podria ser de ayuda para comenzar el proceso.

— Necesitamos unir esfuerzos con grupos tales como el Urban Land Institute.

— Estamos volando a ciegas... y eso es peligroso. Aunque estemos en el negocio de la plani-
ficacion, necesitamos mejor informacion, mejores politicas y diferentes paradigmas para
gestionar nuestro gobierno regional, que incluye tanto a los socios de nuestros sectores
empresarios y civiles como a nuestros lideres politicos.

— Podemos utilizar una estructura como la de las Organizaciones de Planificacion Metro-
politana (MPO), que fueron creadas para solucionar el tema del transporte, con el fin de
abordar otros problemas criticos, tales como el agua y la vivienda.

— La mala noticia es que estamos creciendo. La buena noticia es que estamos creciendo.
Estamos atrayendo gente empresaria e inteligente de todas partes del mundo.

Dowell Myers, director de la Escuela de Planificacion de la Facultad de Planificacion, Politicas

y Desarrollo de la Universidad del Sur de California, moder6 una sesion en la que se debatié como
transformar medidas regionales para implementarlas en forma local. Como parte del programa,
representantes de las tres regiones comentaron sus estrategias.

“Seattle crecio muchisimo en los Gltimos 20 afos, y crecimos en diferentes maneras”, explico
Mary McCumber, del Consejo Regional del Estrecho Puget (PSRC). “Nuestro crecimiento nuevo
se dio fuera de las ciudades histéricas. Sabiamos que debiamos hacer algo y tuvimos suerte. Obtu-
vimos la Ley de Eficiencia del Transporte Intermodal de Superficie (ISTEA), una ley estatal de
gestion del crecimiento y un nuevo consejo regional... todo al mismo tiempo”. Haciendo uso de
estas herramientas, el PSRC creé el plan Destination 2030, considerado el mejor plan regional del
pais por la Asociacion de Planificacion de los Estados Unidos (APA). “Pero ya es suficiente planifi-
cacion. Somos una tierra de procesos. Ahora debemos animarnos a actuar”.

Martin Tuttle, del Consejo de Gobiernos del Area de Sacramento (SACOG) informé lo siguiente:
“Utilizamos los fondos federales destinados al transporte con el fin de crear incentivos en el uso del
suelo que se condescienden con los objetivos de planificacion al nivel de la comunidad, y agrega-
mos unos 500 millones de dolares. Le preguntamos a la gente: ;Es Atlanta lo que deseamos que
sea?””. Utilizando la mejor informacion disponible y mediante un sofisticado proceso de opiniones
sobre la planificacion, el SACOG llevo la planificacion a la gente y luego trajo de vuelta el plan de
la gente al consejo.

Bob Yaro, de la RPA, record6 al grupo que la planificacion implica “paciencia, persistencia

y perseverancia”. Presento a la ciudad de Nueva York como un caso de éxito urbano, en el
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que unas 8 millones de personas utilizan el sistema de transito por dia. “La Asociacion de Planes
Regionales, creada en 1929, supervisa una region conformada por tres estados. .. y dichos estados
no se agradan mucho entre si. Tienen un ADN diferente”, explico Yaro. A pesar de estos antece-
dentes, la RPA creo la primera estrategia para una region con multiples centros. A diferencia de los
otros consejos regionales, la RPA es una organizacion del sector privado. “El verdadero poder se
encuentra en la comunidad civil, siempre que logremos que la gente se organice y se mueva en la
direccion correcta”, afirmo Yaro.

Tom Bell, presidente y gerente general de Cousin Properties, en Atlanta, introdujo una perspec-
tiva del sector privado al involucrarse en el desarrollo de politicas regionales. “Me sorprendi al leer
en larevista Time que la region de Atlanta aloja el asentamiento de mayor crecimiento en la historia
de la humanidad. Nos estamos tragando unas 40 hectareas por dia. No existe el terreno en comun.
La democracia y la planificacion del suelo son como el agua y el aceite. Pero ustedes [los planifi-
cadores] son los que pueden generar un cambio. Los urbanizadores lograremos muchisimo si
podemos ver una recompensa. Las visiones no abundan y el status quo no es una opcion”.

Al tocar el tema de la distribucion de ingresos en las regiones, Paul Ong, director del Centro
de Estudios Lewis de la UCLA, informé que se habian reducido los indices de pobreza entre la
poblacion anciana, al mismo tiempo que habian aumentado los indices de pobreza en la nifiez. Lo
que resulta mas acuciante es que la pobreza es mayor y se encuentra mas concentrada en las areas
urbanas. “Estamos viendo una subclase trabajadora, es decir, no se trata de gente que vive de la
asistencia publica sino que tiene empleos”. Rick Porth, de Hartford, y Howard Maier, de Cleve-
land, respondieron con casos de estudio acerca de la equidad social y de ingresos en sus respec-
tivas regiones. Seglin Porth, en Hartford “la disparidad esta empeorando.Y lo que resulta mas
importante: el 20 por ciento de nuestra poblacion activa futura se esta educando en nuestras
peores escuelas”. Maier destaco que “nuestra economia se esta transformando. El area de Cleveland
solfa ser un centro de fabricacion de acero y produccion de automoviles, pero ahora tenemos mas
trabajadores de la salud que empleados en la industria automotriz o del acero. Como somos una
region que abarca 175 comunidades, tenemos 175 politicas sobre el uso del suclo que se basan en
175 codigos y mapas de zonificacion. Los planes de cada comunidad pueden ser racionales, pero
juntas estan proyectando un futuro de crecimiento descontrolado sin la capacidad de coordinar los
servicios o establecimientos plblicos”.

En las sesiones siguientes, varias regiones que habian llevado a cabo estudios de evaluacion y
referencia presentaron el trabajo que estan haciendo en la actualidad. La conferencia concluyé con
presentaciones realizadas por cada uno de los consejos, en las que compartieron un estudio,
estrategia o metodologia de mejores practicas que cada uno implemento.

El titulo de la conferencia, “Como confrontar el crecimiento regional, la vivienda y el trans-
porte”, subraya la complejidad del entorno metropolitano y la necesidad de obtener una respuesta
integral a la dinamica regional. Los consejos regionales tradicionales son unicos en cuanto a su

capacidad para unir muchos sistemas regionales con el fin de enfocarse en cuestiones regionales
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especificas. La disponibilidad de viviendas (un problema que afecta a las regiones metropolitanas y
que parece no tener solucion) solo puede comprenderse en el marco de la politica fiscal de cada
gobierno municipal. Los sistemas de transporte, que por lo general se entienden como una infrae-
structura disefiada para brindar servicios en un patron de asentamiento regional existente, deben
considerarse un factor determinante significativo en cuanto a las politicas de desarrollo econémi-
co, asi como también deben verse como uno de los principales impulsores del cambio en el uso del
suelo en las regiones. Las regiones metropolitanas del pais son los motores economicos de nuestros
estados, y del pais en conjunto. Un nuevo y enriquecido dialogo con la Casa Blanca podria estimular
el surgimiento de una serie de iniciativas de generacion de politicas. A medida que avancen dichas
negociaciones, los consejos regionales seran las organizaciones clave que convocaran a los lideres

empresarios y civiles, junto con los funcionarios electos locales, a la mesa de debate regional.
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Uso de suelo y redesarrollo urbano

Introduccién | Ariel Espino




os cinco articulos de esta seccién abordan la problematica del redesarrollo de las areas
centrales de las ciudades, en especial mediante el aprovechamiento de suelo urbano desocu-
pado, o de vecindarios marginados por la inversion privada.

Lavea Brachman examina el problema de la propiedad vacante o abandonada en las ciudades de
EE.UU., lo cual ha adquirido una escala masiva y un caracter “sistémico”, es decir, que no encuentra
solucion dentro del modelo actual de desarrollo. Esto implica la necesidad de crear nuevos pro-
gramas y politicas ptblicas para la gestion del suelo urbano. La autora examina las formas en que
tipicamente las autoridades locales adquieren o pueden adquirir propiedades vacantes, y las formas
en que pueden transferirse a inversores o entidades interesadas en desarrollarlas.

Nancey Green Leigh examina los mecanismos que pueden facilitar la reutilizacion de tierras
industriales abandonadas para lograr objetivos de interés social, tales como vivienda de bajo costo
o la recuperacion de barrios deteriorados. Le preocupa que el mercado privado de tierras tienda a
interesarse tmicamente en lotes con potencial de inversion, y que ademas puedan cubrir los costos
de descontaminaciéon o saneamiento. Las autoridades locales se inclinan igualmente a participar
tnicamente en la gestion de estos mismos sitios promisorios, lo cual tiende a exacerbar las desigual-
dades socio-espaciales en los procesos de recuperacion urbana. La autora examina los obstaculos
operacionales, legales y financieros que enfrentan los municipios y los “bancos de tierra” para
mercadear parcelas que no tienen gran valor comercial, pero que tienen potencial para proyectos
sociales a través del sector sin fines de lucro.

Margaret Dewar y Kris Wernstedt examinan las ventajas y obstaculos que tiene los desarrolla-
dores del sector sin fines de lucro para aprovechar tierras urbanas vacantes para el desarrollo de
vivienda social y otras inversiones de importancia comunitaria. A diferencia de los desarrolladores
comerciales, estas ONGs estan tipicamente interesadas en ejecutar proyectos de impacto en zonas
deprimidas, por lo que los prejuicios usuales contra estos vecindarios o su bajo potencial lucrativo
no son un impedimento. Por otra parte, estas organizaciones enfrentan los retos y costos que im-

plican la descontaminaciéon o saneamiento de lotes abandonados, o los procesos complejos de
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adquisicion, entre otros. El articulo examina las experiencias de dos ciudades, Detroit y Cleveland,
y concluye que el compromiso y apoyo politico en el caso de esta Gltima permitié un mayor éxito
de las iniciativas, y un uso mas efectivo de las propiedades vacantes que se traspasaron a las orga-
nizaciones desarrolladoras.

David Perry, Wim Wiewel y Carrie Menéndez examinan el rol de las universidades como agen-
tes claves en los procesos de redesarrollo e inversion urbana. El articulo analiza los casos de dos
universidades de Chicago (Universidad de Illinois) y Baltimore (Johns Hopkins) como ejemplos de
distintas formas de asociarse con el sector puablico y privado para planificar y llevar a cabo grandes
proyectos de ampliacion del campus y de renovacion urbana. Uno de los puntos analizados es el
grado en que estos proyectos entraron en conflicto o desplazaron poblaciones que ocupaban los
barrios aledafios, asi como el tema de los beneficios y costos sociales y economicos de las iniciativas.
Los autores concluyen que los factores claves de éxito fueron la capacidad de forjar alianzas entre
instituciones y entidades de distinta naturaleza, la creacion de nuevas entidades administrativas, el
liderazgo politico y la disponibilidad de recursos.

Finalmente, en el Gltimo articulo, Rutherford Platt acufia el término “la metropolis humani-
taria” para describir un nuevo paradigma de ciudad, mas verde, saludable, cficiente, equitativa y
amigable. Seglin el autor, esta ciudad no se construye en base a ambiciosos planes urbanos o grandes
inversiones inmobiliarias, sino a través de un sinniimero de iniciativas locales orientadas a una gran
variedad de temas: creacion o recuperacion de parques y areas verdes o naturales, huertos urbanos,
edificios sostenibles, educacion ambiental, o vivienda social, entre otros. Estas iniciativas son
“oportunistas” (aprovechan las posibilidades inmediatas del contexto fisico, politico y social), sur-
gen de “abajo” (de iniciativas ciudadanas locales) y buscan la sinergia con otros esfuerzos y proyectos
que puedan apoyar o complementar sus causas desde otros frentes. Es el paradigma de un urba-
nismo participativo, de base, y preocupado fundamentalmente por la calidad de vida urbana y la
equidad social. El modelo es evocativo de muchas de las iniciativas que se describen en los articulos
anteriores.

La relevancia de estos trabajos para América Latina es indudable, y se puede resumir bajo tres
grandes encabezados.

1. El gran potencial e ineludible reto de la tierra urbana abandonada. El abandono del centro de las
ciudades de EE.UU. tiene causas historicas precisas: el proceso de desindustrializacion de
sus economias; el empobrecimiento y concomitante peligrosidad de la zonas centrales; la
competencia por residentes entre el gran nmero de municipios que conforman sus regio-
nes metropolitanas; y la habilitacion de grandes extensiones territoriales para el desarrollo
inmobiliario mediante la construccion de una expansiva red de autopistas regionales. Las
ciudades latinoamericanas no comparten esta historia y, sin embargo, sufren del mismo
fenomeno de crecimiento urbano centrifugo. El sector privado latinoamericano aprove-
cha cualquier proyecto vial regional para desarrollar la periferia y abandonar el centro, ya

sea porque alli encuentra las parcelas de tamafio adecuado para la inversion a gran escala,
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porque alli puede huir de los percibidos problemas de violencia del centro o porque alli
puede construir a densidades mas bajas y mercadeables a la clases medias y altas. El resul-
tado es el mismo: el abandono permanente de hectareas de tierra urbana bien localizada y
servida. Este despilfarro preocupa en EE.UU. a la luz del gran potencial de estas zonas, en
especial para servir a ese 30% de hogares que, debido a sus ingresos o condicion laboral,
esta normalmente excluido del mercado privado de la vivienda. En Latinoamérica, la pro-
porcion es la inversa: cerca del 70% de los hogares se pueden ver marginados, por lo que el
abandono de tierras servidas toma un caracter mas preocupante e irracional. Las familias de
bajos ingresos se ven obligadas a ocupar ilegalmente terrenos lejanos, peligrosos y sin infrae-
structura, mientras el suelo ocioso y servido se acumula en el mismo centro de la ciudad.
Mas alla de los ahorros que el uso de esta tierra pueda ofrecer al Estado o a los hoga-
res beneficiados, la recuperacion de las zonas centrales también esconde otra promesa: la
posibilidad de desarrollar vecindarios social y funcionalmente diversos, donde se mezclen
hogares de distintos ingresos y actividades urbanas de diversa naturaleza, dentro de un ur-
banismo mas peatonal y abierto. No es exagerado sostener que la recuperacion de las zonas
urbanas centrales representa una de nuestras pocas esperanzas que tenemos de crear un
urbanismo alternativo al modelo excluyente, segregado y privatizado de las autopistas, ba-
rrios cerrados y cinturones de pobreza que construimos a diario en la region. Los proyectos
descritos en los articulos, asi como la vision de la “metr6poli humanitaria”, también apuntan
en esta direccion.
La necesidad de innovar en la gestion publica del suelo urbano abandonado. Es muy dificil recu-
perar las zonas urbanas centrales sin la participacion activa del Estado, en especial como
intermediario entre los propietarios legales de propiedades abandonadas y las empresas u
organizaciones interesados en desarrollarlas. Los articulos destacan el importante rol de
los “bancos de tierra” como entidades que retinen y reasignan las parcelas que el sector pt-
blico adquiere. Bien regulada en funcion de una mision clara, este tipo de institucion puede
contribuir significativamente a un redesarrollo urbano de contenido social. Por otra parte,
es importante resaltar el principal mecanismo que el sector piblico estadounidense utiliza
para hacerse de propiedades abandonadas: la expropiacion como cobro de deudas fiscales
o de multas por incumplimiento de ordenanzas municipales. Esto implica la existencia de
sistemas eficientes de cobro de impuestos y cumplimientos de normativas, lo cual frecuen-
temente escasea en los municipios de la region.
La necesidad de fortalecer y diversificar la infraestructura institucional en la region. La reutilizacion
de propiedades urbanas abandonadas depende en EE.UU. de organizaciones no guberna-
mentales sin fines de lucro, tales como las corporaciones de desarrollo comunitario (CDC
por sus siglas en inglés). A diferencia de los promotores privados, estas entidades estan dis-
puestas a invertir tiempo y esfuerzo en la investigacion preliminar de propiedades y condi-

ciones locales, tienen frecuentemente una vision integral del desarrollo urbano, mantienen
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un compromiso a largo plazo con los vecindarios y trabajan con poblaciones marginadas por
los proyectos comerciales. Su rol como socio de los sectores publicos y privados es clave,
ya que son las que desarrollan las propiedades que el Estado adquiere, al mismo tiempo que
abren las puertas eventualmente a la inversion privada en los barrios que recuperan. En la
medida en este “tercer sector” sea débil o escaso en el escenario latinoamericano, el proceso
de redesarrollo urbano puede verse dificultado. Es decir, aun cuando se lograra solventar la
tipica escasez de fondos o tierras disponibles para el redesarrollo, podriamos encontrarnos
con una insuficiencia de gestores o una pobreza en la infraestructura institucional y pro-
ductiva de nuestras ciudades que impida lograr los objetivos deseados. El impulso a este
tipo de organizaciones y entidades de desarrollo es, pues, otra tarea importante que parece

desprenderse de estos articulos.
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2.1
Propiedad vacante y abandonada:

Soluciones para adquisicién y redesarrollo

Lavea Brachman | Octubre 2005

En junio, el Instituto Lincoln convocé a una mesa redonda de expertos de todo el pafs para exami-
nar cémo y por qué los problemas de posesién y titulo de la propiedad exacerban su abandono. El
grupo debatié los méritos de una intervencién de politica piblica, identificé las politicas con el mayor
potencial de éxito y bosquejé las posibles complicaciones y problemas que pueden surgir al tratar de
solucionar el problema del abandono de propiedades. Este articulo es un informe sobre dicho debate.

a prevalencia de propiedades vacantes y abandonadas en las ciudades de los Estados Unidos

ha alcanzado un nivel de crisis, a pesar de los esfuerzos realizados para estimular su

reutilizacion. Una combinacion de tendencias macroeconémicas y demograficas, como la
desindustrializacion, el desplazamiento de la poblaciéon de comunidades urbanas y rurales a los
suburbios, y la reduccion de la clase media urbana, han precipitado una declinacion de la demanda
inmobiliaria, causando el abandono de propiedades en ciertos barrios.

Estas tendencias, junto con otros factores, han provocado una serie de “disparadores” del aban-
dono (Mallach 2004), dependiendo de cada tipo de propiedad: un flujo de fondos inadecuado;
multiples derechos de retencion; derechos de retencion que exceden el valor de mercado; transa-
cciones fraudulentas; préstamos usureros; e incertidumbre en cuanto a las posibles responsabili-
dades medioambientales, legales y financieras. Estos desencadenantes frecuentemente prolongan
el abandono o relegan una propiedad al abandono permanente, sobre todo en mercados caracte-
rizados por una desinversion generalizada. Muchos de estos desencadenantes también “siembran
dudas” sobre el titulo de propiedad e interfieren con los esfuerzos del potencial nuevo duefio para
adquirir el titulo u obtener la posesion del predio para poder realizar mejoras o reiniciar activi-
dades en el mismo.

Es dificil obtener datos comparativos sobre propiedades vacantes y abandonadas en distintas

ciudades, y estos varian mucho debido a distintas definiciones y brechas en las fuentes de datos,
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sobre todo en el uso industrial y comercial del suelo. Las estimaciones de la cantidad de propie-
dades abandonadas oscilan entre el 4 y 6 por ciento en ciudades “en declinacion”, hasta el 10 por
ciento o mas en ciudades “con grandes inconvenientes” (Mallach 2002). Las siguientes estadisticas
metropolitanas, tomadas del censo del afio 2000 y de los registros municipales, dan solo una idea
de la magnitud del problema.

— Cleveland tiene mas de 25.000 propiedades vacantes y 11.000 propiedades abandonadas
(Campafia Nacional de Propiedades Vacantes 2005).

— Baltimore tiene mas de 42.000 unidades de vivienda vacantes, las cuales constituyen el 14
por ciento del inventario de viviendas, y mas de 17.000 lotes vacantes (Campafia Nacional
de Propiedades Vacantes 2005).

— Filadelfia tiene mas de 60.000 propiedades vacantes (27.000 estructuras residenciales aban-
donadas, 2.000 edificios comerciales abandonados y 32.000 lotes vacantes), y casi el 10 por
ciento de las viviendas de la ciudad se pueden describir como abandonadas (Black 2003).

— St. Louis tiene una de las tasas de viviendas vacantes mas altas del pais, con mas de 29.000,
o casi el 17 por ciento del total de unidades de vivienda (Campafia Nacional de Propiedades
Vacantes 2005).

El problema del abandono es alin mas profundo y quizas menos susceptible de ser revertido en
algunas ciudades mas pequefias, de menos de 100.000 habitantes, que han perdido por lo menos el
25 por ciento de su poblacién en las Gltimas décadas. La situacion de Camden, Nueva Jersey, East
St. Louis, Missouri y otras ciudades que han sufrido abandonos a gran escala sugieren la existencia
de un mercado severamente debilitado, con multiples factores socioeconémicos convergentes.
Cuando la cantidad de propiedades abandonadas indica un problema sistémico, puede existir una
limitacion intrinseca en la capacidad para estimular la actividad del mercado.

Este problema tiene ramificaciones para la calidad de nuestra vida ptblica y privada, porque el
abandono puede causar otros impactos sociales y fiscales negativos: valores inmobiliarios deprimi-
dos en las propiedades circundantes (Temple University 2001); aumento de la actividad delictiva;
problemas de salud y seguridad debido a riesgo ambiental; y mayor desinversién. Todas estas con-
secuencias del abandono aumentan los costos para la ciudad, ya sea para limpiar y demoler los
emplazamientos, proporcionar servicios legales, brindar proteccion policial y de bomberos, o
hacer cumplir las leyes.

A medida que aumentan las propiedades vacantes y abandonadas en la zona urbana, y se reduce
la disponibilidad y el atractivo de espacios vacios en los suburbios para realizar desarrollos inmo-
biliarios, las presiones del mercado pueden mejorar las perspectivas de revitalizacion, como
ocurri6 en Boston, Chicago y Atlanta. No obstante, por varias razones no podemos simplemente
esperar a que este mecanismo se reproduzca de manera generalizada.

En primer lugar, el mercado no siempre opera en forma perfecta, en parte porque esta sujeto
a las leyes y reglamentaciones en vigencia (por ejemplo, leyes de ejecucion tributaria y requisitos

de titulos libres de defectos) que imponen altos costos de transaccion para poder adquirir un
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titulo, y por lo tanto afectan la recuperacion del mercado. Es necesario un cierto nivel de inno-
vacion en las politicas piblicas, ya sea reformando leyes existentes o creando nuevas leyes y
mecanismos. Segundo, la preservacion de espacios abiertos es sin duda un beneficio ptiblico, pero
también implica la necesidad de tomar medidas publicas para generar nuevos emprendimientos en
propiedades previamente desarrolladas. Finalmente, las decisiones sobre la inversion de dinero,
tiempo y esfuerzo publico no se toman en el aire, sino que exigen una comprension del problema,
la disponibilidad de herramientas adecuadas, y los recursos y destrezas para implementarlas.

La magnitud del problema sugiere que no hay respuestas faciles. Hay miltiples factores de
mercado interconectados y distintos marcos legales estatales, y por lo tanto las soluciones para las
propiedades abandonadas también seran diversas. En un intento por definir mejor las estrategias
publicas para resolver el problema en distintos ambitos, este articulo describe los desafios para
superar las barreras de adquisicion de propiedades abandonadas, delinea una gama de soluciones y

explora los proximos pasos posibles.

PROBLEMAS DE POSESION Y TITULO

Cuando una propiedad esta abandonada o ha sufrido una vacancia prolongada debido a falta de
accion por parte del duefo, existen dos opciones para volver a utilizarla. Primero, se puede dejar
abandonada la propiedad por tiempo indefinido, o hasta que el mercado cambie. Alternativamente,
puede intervenir un nuevo dueno (por ejemplo, la municipalidad, una CDC o un emprendedor
privado) para adquirir la propiedad y rehabilitarla o volverla a utilizar. Esta segunda alternativa y
las soluciones de implementacién son el objeto de este articulo. Nuevos métodos para adquirir
propiedades abandonadas ayudaran a tomar control de las mismas de duefios reacios, desconocidos
o incapaces.

No obstante, el debate entre estas dos alternativas da lugar a una serie significativa de cuestio-
namientos que se deben explorar en mas detalle. Si el objetivo principal es volver a dar un uso
productivo a la propiedad, un impulso para intervenir es eliminar las barreras legales a la transfe-
rencia de la propiedad a un nuevo duefio. Un problema critico es eliminar los defectos del titulo.
Los multiples derechos de retencion tributarios que gravan el titulo, y que frecuentemente son el
causante inicial del abandono de la propiedad, pueden enturbiar el titulo e impedir su transferencia
efectiva.

Estas complicaciones se pueden agravar por el uso de ciertos supuestos remedios. Por ejemplo,
si se fuerza la transferencia de un titulo por parte de un dueho involuntario, o en los casos de
abandono en que no se sabe bien quién es el duefio, el titulo se puede enturbiar, poniendo en
peligro la obtencion de un seguro para el mismo, lo cual es una condicion necesaria para poder
obtener financiamiento convencional, y por lo tanto se presentara un problema de titulo cada vez
que éste cambie de manos. Un titulo limpio (sin gravamenes y con un duefio claro) es uno de los
muchos desafios para muchos estados que no cuentan con procesos eficientes y practicos para

transferir un inmueble a duefios responsables.
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SOLUCIONES: LEYES, PRACTICAS Y HERRAMIENTAS

Las municipalidades que se proponen reducir su inventario de propiedades vacantes y aban-
donadas se pueden inspirar en las estrategias y programas utilizados en otras localidades, pero
primero deberian evaluar cuidadosamente su propia situacion. Las diferencias entre las leyes de los
distintos estados pueden obligar a tomar una serie de medidas, como reformar las leyes existentes;
mejorar las practicas e implementacion locales; e introducir nuevas herramientas innovadoras.
Algunas de las medidas para facilitar la adquisicion de propiedades vacantes y abandonadas para
revitalizarlas intentan:

— hacer cumplir los codigos urbanos;

— fortalecer las leyes que permiten reducir las publicas;

— aprobar una ley de sindicatura o alentar a las CDC y a las municipalidades a que usen los

poderes de sindicatura existentes;

— reformar las leyes de ejecucion tributaria;

— usar bancos hipotecarios o vehiculos de adquisicion similares; o

— e¢jercer el poder de expropiacion.

La solucion seleccionada dependera de la etapa de abandono en que se encuentre la propiedad,
el uso actual dado al suelo (por ejemplo, alquiler multifamiliar, vivienda unifamiliar, comercial o
industrial), si existe un duefio claramente identificado, y las leyes y reglamentaciones estatales.
Una propiedad que se encuentra en una etapa relativamente temprana de abandono debido a
negligencia general y violaciones del codigo urbano, incluyendo condiciones que afectan adversa-
mente la salud, seguridad o bienestar de los residentes del edificio o de los vecinos, puede ser re-
habilitada con inspecciones regulares y medidas de cumplimiento. Estos remedios preventivos
pueden reducir la desinversion y prevenir el abandono permanente, forzando a un duefio conocido
a renovar la propiedad o transferirla a otra entidad dispuesta a hacerlo. El cumplimiento efectivo
del codigo urbano varfa ampliamente, porque es funcion de las practicas locales, pero es funda-
mental que se identifiquen y castiguen a las violaciones del c6digo de manera persistente.

Las localidades también pueden hacer cumplir las leyes estatales para reducir inconvenientes,
obligando al duefio a resolver violaciones del codigo haciendo reparaciones o mejoras, como por
ejemplo remocion de escombros, reparaciones estructurales y demolicion de edificios. Si un due-
fo se rehusa, entonces la municipalidad puede entrar en la propiedad para realizar estas actividades
y después cobrar los costos al duefio. Si esto no tiene éxito, la municipalidad puede imponer
gravamenes sobre la propiedad abandonada por el valor de estas actividades, y hacerlas camplir por
medio de ejecuciones inmobiliarias, o, en muchos estados, embargando otros activos del duefio. La
efectividad de las leyes para reducir las molestias publicas varian de un estado a otro, dependiendo
de la definicion de “molestia ptblica”, las penalidades estipuladas por las leyes, y como las autori-
dades locales ponen en practica estas medidas (Mallach, 2004).

En general se producen desinversiones significativas cuando los duefios no asumen su respon-

sabilidad de administrar la propiedad y ésta se deteriora significativamente; cuando dejan de pagar
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los impuestos atrasados, las facturas de suministros y otros servicios publicos; y/o dejan que la
propicdad siga vacante por mas de un periodo determinado, en general de seis a doce meses.
Algunos de estos casos complicados exigen remedios innovadores y a veces controversiales.

Bajo la ordenanza de sindicatura de propiedades vacantes de Baltimore, por ejemplo, la ciudad
o una CDC designada por la ciudad puede pedir a la corte que nombre a un sindico para cualquier
propiedad vacante que se encuentre en infraccion del codigo, si bien en general se usa para vivien-
das unifamiliares severamente deterioradas. El sindico puede cobrar alquileres (si la propiedad
sigue ocupada), efectuar reparaciones e imponer un derecho de retencién de alta prioridad sobre
la propiedad por un valor igual a los gastos incurridos; o vender inmediatamente la propiedad a un
emprendedor privado o sin fines de lucro, quien se hara cargo de su rehabilitacion. Los promotores
de este tipo de medida sostienen que el método de sindicatura es beneficioso porque se concentra
en arreglar la propiedad (una medida in rem, o sea contra el objeto) en vez de castigar al dueno (que
serfa una medida in personam, o contra la persona) (Kelly 2004).

En el condado de Cuyahoga (donde se encuentra la ciudad de Cleveland), las CDC han usado
las leyes contra molestias ptblicas como una forma de sindicatura. En estos casos, la CDC inicia
un caso ante una corte especial de vivienda para resolver una molestia publica y nombrar a un
sindico, y la CDC después cobra al duefio los gastos de mejoras incurridos o transfiere la propiedad
a un duefio nuevo.

Tanto en Baltimore como en Cleveland, el concepto se usa en forma efectiva contra los inver-
sores especulativos que compran propiedades arruinadas a muy bajo precio y no hacen nada salvo
pagar los impuestos, esperando que el trabajo de revitalizacion realizado por otros en la comunidad
aumente el valor de sus propiedades. Estos “parasitos” frustran todos los esfuerzos de demanda
judicial poniendo el titulo a nombre de entidades fantasmas o proporcionando la direccion de la
casa vacante como su unica residencia (Kelly 2004).

Las medidas contra molestias publicas o las sindicaturas en Gltima instancia pueden no ser sufi-
cientes para garantizar un titulo seguro para las propiedades, o pueden hacer que las propiedades
sean mas susceptibles a tener problemas con el titulo. La sindicatura puede crear un gravamen
sobre el titulo dificil de extinguir, enturbiandolo y brindando una excusa a los bancos para no
otorgar un préstamo sobre la propiedad. El sistema de titulos actual utilizado por las compafifas de
seguros de titulos y las instituciones financieras, funciona relativamente bien para controlar y regis-
trar transacciones lineales de propiedades sin complicaciones, pero no esta preparado para lidiar
con inmuebles con miltiples derechos de retencién o gravamenes producto de las transacciones
discontinuas que caracterizan a las propiedades vacantes y abandonadas. De todas maneras, estas
medidas constituyen una herramienta subutilizada y poderosa, cuando se usan en las correctas
circunstancias legales y del mercado.

La herramienta de adquisicion de propiedades mas comtnmente utilizada por los gobiernos
locales es la ejecucion tributaria. Esta consiste en tomar posesion del titulo de propiedades cuyos

duefios no pagaron los impuestos sobre la propiedad u otras obligaciones con entidades guber-
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namentales (por ejemplo, una municipalidad, distrito escolar o condado). Terceras partes, como
CDC o emprendedores privados, también pueden usar las herramientas de ejecucion tributaria,
conforme a las leyes estatales, para adquirir propiedades. El proceso de ejecucion tributaria se
basa en el principio de que un derecho de retencion tributario tiene prioridad sobre derechos de
retencion privados, como hipotecas, de manera que cuando el comprador ejecuta un derecho de
retencion tributario, todos los derechos de retencion privados se extinguen y la propiedad se
adquiere “libre de deuda” (Mallach 2004).

Los problemas comunes asociados con esta herramienta, por lo demas poderosa, se deben a
los plazos prolongados impuestos por las leyes estatales para las distintas etapas del proceso de
ejecucion (por ejemplo, el plazo durante el cual el duefio puede redimir sus derechos a la propie-
dad); al periodo de tiempo que el pago de impuestos tiene que estar en mora antes de que se pueda
vender la propiedad; y a si el estado exige primero la venta de los derechos de retencion o la venta
total de la propiedad. Las normas constitucionales también imponen requisitos estrictos de notifi-
cacibn a todas las partes que tienen un interés legal sobre la propiedad. Si bien el proceso de
volver a escribir las leyes estatales para reducir o eliminar estos requisitos de tiempo es politica-
mente engorroso, este tipo de reforma es posible. Por ejemplo, la ley promulgada el afio pasado en
Nueva Jersey reduce sustancialmente los periodos de notificacion, y la reforma de ejecucion tribu-
taria de Michigan estipula actuaciones judiciales mas rapidas para acelerar la transferencia de las
propiedades (Mallach 2004).

Una herramienta crecientemente popular es el banco de tierra local, una entidad gubernamen-
tal que adquiere, mantiene y administra propiedades vacantes, abandonadas y en mora tributaria.
Las propiedades se adquieren principalmente por medio de ejecuciones tributarias, y despues el
banco de tierra desarrolla o, mas frecuentemente, mantiene y administra las propiedades hasta que
se pueda identificar un nuevo uso o a un nuevo duefio. Los bancos hipotecarios pueden proporcio-
nar un titulo comercializable de propiedades anteriormente gravadas con derechos de retencion y
con titulos de propiedad complicados. También proporcionan a las localidades una manera de crear
y supervisar un inventario de propiedades, permitiendo agruparlas para mejorar las oportunidades
de desarrollo economico especifico.

Cada banco de tierra municipal esta organizado y funciona de forma distinta. Algunos funcionan
como agencias municipales, mientras que otros existen como corporaciones legales indepenf
dientes (Alexander 2005). El banco de tierra del condado de Genesee, Michigan, ha creado una
manera de autofinanciar la revitalizacién de propiedades utilizando los retornos financieros de la
venta de una propiedad para solventar los costos de mantener otras propiedades, una estrategia
que en Gltima instancia reduce los costos municipales (Kildee 2004).

El ejercicio del poder de expropiacion, conforme a la quinta enmienda constitucional de los
Estados Unidos, es otro remedio que transfiere el titulo de una propiedad inmueble al gobierno
para uso publico. El uso de la expropiacion para adquirir propiedades arruinadas cuenta con con-

senso, si bien las leyes estatales difieren en su implementacion. Por cierto, las ciudades usan esta
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herramienta con mas precaucion desde la controversial decision de la Corte Suprema de los
Estados Unidos en Susette Kelo et al. ¢/ la Ciudad de New London, Connecticut, et al. (Kelo), que aprobo
la decision de New London de expropiar propiedades privadas que no se encontraban en estado
de ruina, con fines de desarrollo econémico. Como consecuencia del dictamen en el caso Kelo,
las legislaturas estatales del pais comenzaron a reevaluar el significado del uso piblico y a limitar
las circunstancias bajo las cuales las entidades gubernamentales pueden utilizar este poderoso
remedio legal.

Sin una mejora general en el mercado, es poco probable que estos remedios por si solos puedan
brindar a las ciudades, barrios, cortes u organizaciones comunitarias sin fines de lucro las herra-
mientas necesarias para resolver el problema de las propiedades vacantes y abandonadas. No ob-
stante, las experiencias y debates anecdoticos en la mesa redonda del Instituto Lincoln confirman
que estas herramientas se utilizaron con éxito en casos individuales; pero no esta claro si pueden
provocar cambios en un barrio o en una ciudad entera a lo largo de los afios. El éxito puede
depender, en parte, de la fortaleza y las condiciones del mercado, pero también en las medidas de
vigilancia que se tomen localmente (por ejemplo, para hacer cumplir el codigo urbano), la volun-

tad de asumir riesgos y usar nuevas herramientas, y en la capacidad institucional.

EL IMPACTO LOCAL DE LOS REMEDIOS ADOPTADOS

Aun cuando una o mas de estas herramientas sea legal, esté disponible y sea efectiva para
convertir finalmente una propiedad vacante o abandonada para uso productivo, hay tres tipos de
obstaculos que pueden impedir que se implementen proyectos valiosos: barreras administrativas
locales y de procedimiento; consecuencias inesperadas y potencialmente negativas; y estrategias
locales auxiliares que pueden aumentar o reducir su efectividad.

Las barreras locales pueden incluir el costo para las ciudades de administrar, manejar e imple-
mentar estas actividades de conversion; oposicion, inaccion o apatia politica; y falta de conocimien-
to o capacidad local. Los gastos iniciales para las ciudades o entidades sin fines de lucro de adue-
fiarse de propiedades arruinadas y realizar mejoras no son triviales. Ademas, algunas herramientas
pueden exigir una inversion en capacitacion, innovacion y asuncion de riesgos menores por parte
de los gobiernos locales. Los estudios y la experiencia estan comenzando a revelar que, por razones
similares, algunas localidades no estan aprovechando las herramientas que las leyes locales ya estan
ofreciendo. Un investigador descubri6 que los gobiernos locales en Massachusetts no estaban uti-
lizando mecanismos existentes para lidiar con propiedades con moras tributarias (Regan 2000).
Se ha reportado que Nueva Jersey esta experimentando un fenémeno similar, en el que las enti-
dades locales estan subutilizando herramientas disponibles tales como la adopcion de nuevas leyes
y programas de financiacion para propiedades abandonadas (ver recuadro 2.1.1).

La posibilidad de consecuencias inesperadas debido a la intervencion en el mercado no se
deberia usar como argumento para no intervenir, pero es una advertencia de que cualquier reme-

dio que se adopte tiene que adecuarse a las condiciones del mercado, quizas deba someterse a
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restricciones o incentivos de uso apropiados para evitar nuevos problemas. Un factor negativo en
la revitalizacion exitosa de un barrio es el aburguesamiento, es decir el desplazamiento de residen-
tes de menores ingresos por el arribo de residentes nuevos mas ricos, que tienen los recursos como
para pagar los precios mas altos de las propiedades renovadas. Por ejemplo, en barrios de Atlanta y
Boston con mercados inmobiliarios relativamente pujantes en toda el area metropolitana, hay que
usar selectivamente un sistema de recompensas y castigos para promover la transferencia de
propiedades abandonadas en ciertas areas. Una manera de reducir el aburguesamiento es exigir
que todo uso residencial mantenga una mezcla de ingresos, preservando un porcentaje de vivien-
das economicas en el largo plazo. Otro modelo es el fideicomiso de suelo comunitario (community
land trust, CLT por su sigla en ingles), que generalmente es duefio del suelo y proporciona vivien-
das economicas a perpetuidad, alquilando el suelo a los propietarios de edificios (Greenstein y
Sungu-Eryilmaz 2005).

Las estrategias de revitalizacion de barrios locales, combinadas con otros remedios apropiados,
pueden mejorar la probabilidad de éxito, a medida que las ciudades y las CDC trabajan para
resolver sus desafios de revitalizacion. Estas estrategias pueden incluir la documentacion e in-
ventario de propiedades abandonadas; seleccionar propiedades clave en barrios que se quieren
revitalizar; aumentar el porcentaje de propietarios de vivienda; forjar alianzas con grupos empre-
sarios, la alcaldia, hospitales, universidades y otras organizaciones sin fines de lucro; e identificar y
reformar politicas y reglamentaciones significativas sobre los derechos de retencion tributarios.

Las comunidades también tienen que seguir adoptando métodos innovadores y adaptar las
herramientas y remedios disponibles para atacar los desencadenantes locales, siempre cambiantes,
del abandono de propiedades. Uno de estos desafios es el fenomeno reciente de securitizacion de
los derechos de retencion, que ocurre cuando una entidad adquiere multiples derechos de reten-
cién sobre multiples propiedades, y las agrupa, o securitiza, para su reventa. Esto transfiere los
derechos de retencion a inversores que presumiblemente no tienen interés en la economia local o
en el uso productivo de la propiedad, y puede impedir la transferencia del titulo, sobre todo en

mercados secundarios débiles.

PROXIMOS PASOS PARA RESOLVER LOS DESAFIOS DELABANDONO DE PROPIEDADES

El titulo de propiedad y los obstaculos de adquisicion no son las Gnicas barreras para promover
la reutilizacion productiva de propiedades abandonadas, y es posible que la eliminacion de estos
obstaculos no sea suficiente para superar el ciclo de abandono. No obstante, el uso de los remedios
delineados aqui es un primer paso esencial, y puede haber pasos subsiguientes para mejorar
significativamente su implementacion. Primero, existe una necesidad acuciante de clarificar el
significado de “titulo limpio”, posiblemente actualizando las normas de las compafifas de seguros
de titulos para reflejar nuevas practicas.

Segundo, los casos de estudio sobre herramientas y mecanismos que han tenido éxito o han

fracasado en los mercados urbanos, tanto débiles como fuertes, pueden brindar lecciones valiosas.
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RECUADRO 2.1.1

Revitalizacién barrial en Nueva Jersey

Ul 'SANVH ©

Otra propiedad abandonada destinada para la reutilizacién es la antigua fdbrica de sombreros
F. Berg en Orange, Nueva Jersey. La fabrica (en la foto a la izquierda) se presenta junta con una
visualizacién del Centro Valley Renaissance que estd planificado para construir en su lugar.

Hace varios afos, Housing and Neighborhood Redevelopment Services, Inc. (HANDS), una corporacién
de desarrollo comunitario (CDC) sin fines de lucro de Orange, Nueva Jersey, traté de adquirir una propie-
dad multifamiliar abandonada. La propiedad estaba sujeta a derechos de retencién tributarios, que la ciu-
dad habia vendido a terceras partes, una estrategia comin utilizada por las ciudades para recaudar fondos
para ofras necesidades. Entre los acreedores de dichos derechos de retencién se encontraban grupos de
inversién y especuladores de otfros estados, y los propietarios actuales no tenian la capacidad financiera ni
el deseo de levantar estos gravamenes. Ninguna entidad habia asumido responsabilidad por mantener la
propiedad, asfi que no se realizaba ninguna actividad y acumulaba crecientemente mds cargas tributarias,
haciendo cada vez més dificultoso obtener un titulo sin defectos y elevando las barreras financieras, legales
y psicolégicas para poder adquirirla. HANDS tenia un plan para revitalizar el barrio y dar un uso productivo a
la propiedad, pero no contaba con los fondos para adquirirla ni las herramientas para levantar los
gravdmenes impuestos sobre el fitulo.

En los Gltimos afos, sin embargo, Nueva Jersey reformé los programas estatales para proporcionar
subsidios por adelantado para adquirir propiedades, levantar gravémenes y tomé ofras medidas necesarias
para que una CDC pueda asumir el control de un sitio (Meyer, 2005). Al mismo tiempo, una nueva ley
estatal, la Ley de Rehabilitaciéon de Propiedades Abandonadas (2004) acelerd las ejecuciones inmobiliarias
de propiedades vacantes, eliminando el tiempo de espera entre el momento en que un nuevo duefio po-
tencial da aviso de su interés en la ejecuciéon y la adquisicion del gravamen. En los casos en que el duefio
no rehabilita una propiedad, la nueva ley faculta a la municipalidad a que se haga cargo de la rehabili-
tacién o encuentre una CDC dispuesta a hacerlo.

En esta instancia, HANDS se aproveché de la nueva ley estatal y de los incentivos financieros para
adquirir esta propiedad multifamiliar y convertirla en viviendas para primeros compradores, como parte de
una estrategia general de revitalizacién barrial. Algunas otras organizaciones han comenzado a usar estas
herramientas para adquirir y revitalizar casas unifamiliares y multifamiliares alrededor del estado.
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Los criterios posibles para evaluar el éxito o fracaso de un remedio pueden ser la frecuencia y
extension de su uso; su aplicabilidad a todos los usos de la propiedad (residencial, comercial,
industrial); su efectividad en eliminar todos los defectos de titulo; las consecuencias inesperadas;
y, de ser posible, el uso final dado a la propiedad y su grado de sustentabilidad.

Tercero, un estudio de aquellos estados que implementaron reformas legislativas, como Michi-
gan y Nueva Jersey, ofrecerfa un analisis de cuanto han influido dichas reformas en la transferencia
y reutilizacion de las propiedades. Finalmente, como las entidades locales juegan un papel clave
en la implementacion de las herramientas, otro paso crucial para reducir en dltima instancia la
cantidad de propiedades vacantes y abandonadas seria mejorar la capacitacién local por medio de

la educacion, y recalcar su importancia en la revitalizacion de areas urbanas.
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2.2
Como promover el redesarrollo mas equitativo en

zonas industriales abandonadas

Nancey Green Leigh | Septiembre 2000

ebido a que muchas zonas industriales abandonadas se encuentran en areas con bajos

valores inmobiliarios, el costo de recuperacion y redesarrollo puede resultar mayor que

el valor de reventa previsto. Estos predios, que aqui denominamos “zonas industriales
abandonadas con valor de mercado reducido o nulo” pocas veces se tienen en cuenta en las politicas
y programas actuales. En lugar de ello, la practica habitual en cuanto a muchos proyectos de rede-
sarrollo de zonas industriales abandonadas es seleccionar solamente los predios mas vendibles para
su recuperacion y redesarrollo, lo que, en esencia, perpetaa el antiguo proceso de “seleccion”.
Cuando los desarrolladores (tanto publicos como privados) evitan las parcelas con el valor mas
bajo de mercado, por lo general los barrios con menos ventajas resultan excluidos de los pro-
gramas destinados al redesarrollo de zonas industriales abandonadas y se aumentan las desigual-

dades existentes entre los barrios mas acomodados y los barrios de bajos recursos.

LA FUNCION QUE CUMPLEN LOS BANCOS DETIERRA

En un proyecto llevado a cabo recientemente con apoyo del Instituto Lincoln, examinamos los
obstaculos que existen para el redesarrollo de zonas industriales abandonadas y nos centramos en
los abordajes mas promisorios para mejorar las posibilidades de los predios menos vendibles. El
objetivo de investigacion especifico fue identificar los procedimientos y procesos de transferencia
de terrenos mediante los cuales los bancos de tierra y otras entidades de desarrollo inmobiliario a
nivel local estarian dispuestos a recibir propiedades vacantes en zonas industriales abandonadas con
deudas fiscales y contaminacion ambiental para luego planificar su recuperacion y venta.

Un banco de tierra municipal es, por lo general, una entidad sin fines de lucro creada por una
ciudad o un condado con el fin de tratar los problemas de la desertizacion urbana y promover el
desarrollo. La motivacion original de nuestro proyecto fue encontrar una solucion al problema que

surge cuando los bancos de tierra no estan dispuestos a aceptar algunas propiedades en zonas
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industriales abandonadas con deuda fiscal, debido a su temor de ser considerados responsables por
la contaminacion de dichas propiedades. Si eliminamos este obstaculo, se mejora la expectativa de
promover un redesarrollo de terrenos productivo y reducir las vacancias de propiedades con el fin
de mejorar el desarrollo econémico de una comunidad.

Durante el transcurso de este proyecto, la naturaleza del problema original se modifico de
manera positiva al darse a conocer recientemente ciertas normas federales que estipulan que los
bancos de tierra que forman parte de un gobierno municipal y adquieren propiedades en zonas
industriales abandonadas en forma involuntaria (por ejemplo, porque dichas propiedades tienen
una deuda fiscal) no seran considerados responsables por ningtin tipo de contaminacion. Al elimi-
nar esta responsabilidad legal, quedo claro que el verdadero problema que enfrentan los bancos
de tierra al tomar propiedades con valor de mercado reducido o nulo y deuda fiscal es la falta de
recursos economicos para llevar a cabo la recuperacion, la venta o el redesarrollo posterior.

Por ejemplo, el banco de tierras Atlanta/Fulton County Landbank funciona seglin el modelo de
subsanar los titulos de propiedad con el fin de permitir el redesarrollo por parte del sector priva-
do, debido a que dicho banco no posee los recursos economicos necesarios para actuar como
agente de redesarrollo en si mismo. El Landbank, al igual que la mayoria de las entidades ptblicas
o cuasiptblicas que identificamos en el campo del redesarrollo de zonas industriales abandonadas,
promueve un proceso de seleccion basado en el mercado para el redesarrollo. Aunque resulta
valido utilizar dichos procesos, hacerlo en forma exclusiva plantea un grave problema de politica
publica, ya que fomenta la desigualdad existente entre los barrios con menos recursos (donde se
encuentra la mayoria de las propiedades con valor de mercado reducido o nulo) y los barrios que

estan experimentando una revitalizacion y saneamiento de zonas industriales abandonadas.

OBSTACULOS AL REDESARROLLO DE ZONAS INDUSTRIALES ABANDONADAS

Nuestro estudio acerca de la actividad realizada actualmente por los bancos de tierra en otras
ciudades revel6 que, en términos generales, no toman la iniciativa en cuanto al redesarrollo de
zonas industriales abandonadas debido a diferentes razones, tales como las limitaciones operativas,
el temor a la responsabilidad legal y/ o la falta de fondos para cubrir costos de recuperacion. Nues-
tra investigacion a nivel nacional arrojo solamente dos excepciones: el Cleveland Land Bank y el
Louisville/ Jefferson County Land Bank Authority, de los cuales solo el Gltimo se ha abocado a la
tarea de buscar propiedades en zonas industriales abandonadas y ha realizado las modificaciones
requeridas en sus estatutos con el fin de adquirir, recuperar y redesarrollar propiedades contami-
nadas en forma efectiva. La experiencia del Cleveland Land Bank en cuanto al redesarrollo de zo-

nas industriales abandonadas fue la donacion de una parcela que se sospechaba estaba contaminada.

Limitaciones operativas
Los dos requisitos operativos mas importantes que en la actualidad impiden a los bancos de

tierra llevar a cabo el redesarrollo de zonas industriales abandonadas son: la necesidad de identifi-
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car un usuario final de la propiedad antes de que el banco la adquiera y el ambito limitado de
actividad para el cual este tipo de banco fue creado originalmente. Por ejemplo, los bancos de
tierra de Nantucket y Martha’s Vineyard, en Massachusetts, se crearon con fines de conservacion y
muy pocas veces toman propiedades que podrian considerarse zonas industriales abandonadas,

aunque la estructura organizativa de estos bancos los hace candidatos ideales para ello.

Temor a la responsabilidad legal

La responsabilidad legal a nivel federal surge de la Ley Integral de Respuesta, Compensacion y
Responsabilidad Ambiental (CERCLA, por sus siglas en inglés), también conocida como “stper
fondo”, aunque tanto el gobierno federal como los gobiernos estatales han desarrollado programas
y normas con el fin de eliminar este obstaculo. En otras palabras, la intencion de los programas
federales o estatales no es liberar a los responsables de su obligacion legal de sanear las propiedades
que han contaminado sino facilitar la recuperacion y el redesarrollo de zonas industriales aban-
donadas reduciendo el temor de las instituciones encargadas de responder por responsabilidades
legales injustificadas.

Tal como ocurre con cualquier propietario de un inmueble contaminado, los bancos de tierra
estan preocupados por la responsabilidad legal asociada a las zonas industriales abandonadas.
Aunque la mayoria de los programas estatales de saneamiento voluntario ofrecen exenciones de
responsabilidad a los municipios, igualmente debe abordarse la cuestion de la responsabilidad
federal cuando los bancos de tierra deciden adquirir propiedades contaminadas.

Los propietarios que no son responsables de contaminar sus propiedades y que no sabian y no
tenian razon para sospechar que existian agentes contaminantes en sus inmuebles no se consideran
responsables segan los articulos 107(b) y 101(35) de la CERCLA, lo que comtinmente se deno-
mina “defensa del propietario inocente”. Los articulos 101(20)(D) y 101(35)(A) protegen al
gobierno federal y a los gobiernos estatales y municipales de la responsabilidad en calidad de
propietario o agente si adquieren propiedades contaminadas en forma involuntaria en razon de
haber llevado a cabo sus responsabilidades gubernamentales, incluso la adquisicion de propiedades
debido al abandono, la deuda tributaria, la ejecucion fiscal o el embargo o confiscacion. La Agencia
de Proteccion Medioambiental de Estados Unidos (EPA, por sus siglas en inglés) aclar6 ain mas
este proceso en junio de 1997 al facilitar la tarea de los programas estatales y municipales de rede-
sarrollo de zonas industriales abandonadas.

Para los bancos de tierra que forman parte del gobierno municipal, el programa mencionado
anteriormente deberia proteger la adquisicion de propiedades contaminadas mediante las funcio-
nes operativas habituales de estos bancos. Sin embargo, todo banco hipotecario que desee adquirir
una propiedad contaminada deberia comunicarse con su respectiva oficina regional de la EPA para

obtener un mayor asesoramiento y asistencia legal con respecto al proceso de redesarrollo.
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Falta de fondos para cubrir costos de recuperacién

Otro problema de suma importancia para los bancos de tierra que desean llevar a cabo el rede-
sarrollo de zonas industriales abandonadas es el proceso de recuperacién, que por lo general es
muy costoso. Aun cuando la mision del banco hipotecario sea la de eliminar la desertizacion
urbana y fomentar la revitalizacion (tareas directamente relacionadas con la reutilizacion de las
zonas industriales abandonadas), los presupuestos limitados les impiden a aquellos bancos intere-
sados adquirir zonas industriales abandonadas a los fines de la recuperacion y el redesarrollo. Por
lo tanto, aunque el banco de tierra sea de utilidad a la hora de condonar la deuda fiscal existente
sobre la parcela a modo de incentivo para su reutilizacion, el potencial de redesarrollo de la propie-

dad atn se ve frustrado debido a su valor de mercado reducido o nulo.

ALTERNATIVAS PROMETEDORAS PARA PREDIOS DE POCO VALOR

Cuando en la presente investigacion nos enfocamos en identificar los abordajes mas promete-
dores para mejorar las posibilidades de redesarrollo de zonas industriales abandonadas con valor
de mercado reducido o nulo, comenzamos a examinar los diferentes tipos de roles que podian
asumir los bancos de tierra. Intentamos identificar formas posibles de generar ingresos para que los
bancos hipotecarios y otras agencias de desarrollo comunitario los utilizaran con el fin de financiar
la recuperacion y el redesarrollo de zonas con valor de mercado reducido o nulo, asi como también
posibles formas de reutilizacion de dichos lugares, tales como espacios abiertos, o uso residencial,
o comercial / industrial.

Una de las alternativas consiste en los fideicomisos inmobiliarios comunitarios que, por lo ge-
neral, son sociedades privadas sin fines de lucro establecidas en areas tanto rurales como urbanas y
que se dedican a actividades sociales y economicas, tales como adquirir y mantener terrenos para
desarrollar proyectos de viviendas econémicas. Aunque, tradicionalmente, estas sociedades no se
han dedicado a los temas de conservacion, dicho modelo podria adaptarse a las actividades de
redesarrollo de zonas industriales abandonadas. Uno de los enfoques para solucionar el problema
de las zonas industriales abandonadas con valor de mercado reducido o nulo seria el modelo de
fideicomiso inmobiliario comunitario similar al de Dudley Neighbors, Inc., de Boston, que recibi6
del gobierno municipal la facultad de expropiacion para uso publico con el fin de adquirir terrenos
y construcciones vacantes en su barrio. Esta estrategia brinda a un banco de tierra que trabaja en
toda una ciudad un mecanismo alternativo para adquirir propiedades en zonas industriales abandona-
das y puede utilizarse en areas geograficas que estan experimentando una gran depresion econémica.

Otra alternativa prometedora al banco de tierra tradicional tiene como modelo a Scenic
Hudson, una organizacion de defensa del medioambiente y fideicomiso inmobiliario de Poughkeep-
sie, NuevaYork. Esta organizacion tiene una iniciativa urbana para adquirir, recuperar y desarrollar
proyectos de reutilizacion acordes con el medio ambiente de predios abandonados ubicados a
las orillas del rio. Entre sus proyectos se cuenta el redesarrollo de un predio industrial costero

abandonado de casi 5 hectareas con el fin de crear un parque piblico, el Parque Costero Irvington.
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Fotos “antes y después” de la Plaza EmeryStation. La antigua sede de la empresa Westinghouse se ha
reconvertido como un complejo de uso mixto, comercial y residencial, ubicado adyacente a la estacién de
ferrocarril Amtrak en Emeryville, California.

La organizacion Scenic Hudson demostro que, con la cooperacion de las organizaciones publicas y
privadas, los fideicomisos inmobiliarios pueden convertirse en vehiculos efectivos a la hora de
encarar proyectos de redesarrollo de zonas industriales abandonadas.

El tipo de fideicomiso inmobiliario mas conocido es el que se establece con el fin de proteger
arcas naturales y tierras de cultivo. Estos fideicomisos inmobiliarios por lo general actaan a nivel
municipal o regional para conservar terrenos que poseen un valor ecologico, recreativo, historico
o como espacio abierto. Si los fideicomisos inmobiliarios decidieran expandir sus objetivos de
conservacion con el fin de incluir espacios abiertos urbanos, podrian convertirse en socios de gran
utilidad en aquellos proyectos publicos o privados consistentes en crear espacios verdes y parques
a partir de la recuperacion de zonas industriales abandonadas. El modelo de fideicomiso inmobi-
liario de Scenic Hudson trata especificamente el tema del redesarrollo de zonas industriales aban-
donadas a los fines especificos de detener el desarrollo de zonas virgenes.

Para suplir las necesidades de financiamiento para el redesarrollo de zonas industriales aban-
donadas con valor de mercado reducido o nulo, el enfoque del Louisville Land Bank Authority es
muy prometedor. Esta institucion establecio un fondo que utiliza las ganancias resultantes de la
venta de zonas industriales abandonadas y recuperadas para financiar proyectos de recuperacion
en el futuro. Otra posibilidad de recaudar fondos para los bancos de tierra serfa la tarifa de trans-
ferencia del 2 por ciento que el estado de Massachusetts autorizo para que los bancos de tierra de
Nantucket y Martha’s Vineyard pudieran adquirir espacios abiertos. Los bancos de tierra podrian
adaptar esta idea de la tarifa de transferencia con el fin de crear un fondo para la recuperacion de
zonas industriales abandonadas.

Mediante este proyecto de investigacién también intentamos identificar aquellos municipios
que no posefan un banco de tierra en particular sino una oficina o programa municipal encargada
de tratar con las propiedades con deuda fiscal y su posterior redesarrollo. Dos municipios estaban

involucrados en proyectos notables e innovadores de redesarrollo de zonas industriales abandona-
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das en Kalamazoo (Michigan) y Emeryville (California). El enfoque piloto observado en Kalamazoo
para las zonas industriales abandonadas con el fin de crear distritos de redesarrollo de estas zonas
pone el énfasis en los objetivos de desarrollo comunitario, en lugar de los objetivos de desarrollo
economico mas tradicionales basados en el mercado. La ciudad utiliza grupos de interés para
disefiar proyectos de recuperacion de zonas industriales abandonadas y planificar su redesarrollo.
En Emeryville se ha determinado, mediante una encuesta a propietarios y constructores, que
no resulta efectivo ofrecer asistencia financiera solamente para realizar evaluaciones de predios
sino que también debe brindarse asistencia financiera para los proyectos de recuperacion. El pro-
grama de recuperacion de zonas industriales abandonadas de esta ciudad se fundamenta en el
siguiente principio: “La distribucion de los riesgos deberia dar como resultado la distribucion de
las recompensas”. En otras palabras, si una comunidad asume el riesgo residual al permitir que el
sector privado lleve a cabo un saneamiento que implica riesgos, una parte del ahorro del sector
privado en gastos de recuperacion deberia redistribuirse a la comunidad. El abordaje de Emery-
ville al tema del redesarrollo de zonas industriales abandonadas también implica el reconocimien-
to de que los predios y proyectos de menores dimensiones requieren, en forma proporcional, mas

préstamos, subsidios y asistencia técnica que los predios y proyectos de mayores dimensiones.

CONCLUSION

En la actualidad son escasos los programas y estrategias dirigidas a tratar el tema de las propie-
dades con deuda fiscal en zonas industriales abandonadas con valor de mercado reducido o nulo y
que se encuentran en barrios urbanos marginales. De persistir esta carencia, el actual movimiento
de redesarrollo de zonas industriales abandonadas probablemente dé como resultado un mayor
nivel de desigualdad intraurbana. Si los municipios, los bancos de tierra y las organizaciones de
desarrollo local reconocieran la necesidad de promover mayores proyectos de redesarrollo de zo-
nas industriales abandonadas en forma mas equitativa y tomaran medidas concretas al respecto, los
enfoques presentados en este articulo de investigacion brindarfan una esperanza para corregir estas
deficiencias y evitar mayores desigualdades. Ademas, mediante estas medidas podrian eliminarse
del barrio posibles fuentes de contaminacion y riesgos para la salud, ademas de crear los espacios
abiertos tan necesarios y mantener las propiedades recuperadas hasta que los terrenos circundan-
tes aumenten su valor y pueda llevarse a cabo el redesarrollo de dichos predios a través de los

procesos tradicionales dictados por el mercado.
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2.3
Desafios en la reutilizacion de propiedades

urbanas vacantes, abandonadas y contaminadas

Margaret Dewar y Kris Wernstedt | Abril 2009

os desarrolladores sin fines de lucro y comunitarios pueden jugar un papel importante en

la reutilizacion de propiedades vacantes, abandonadas y contaminadas para revitalizar las

ciudades. Entre estos desarrolladores se cuentan las corporaciones de desarrollo comuni-
tario (CDC, por sus siglas en inglés), sociedades sin fines de lucro para la vivienda, organizaciones
que albergan poblaciones con necesidades especiales (tales como ancianos, gente sin hogar y otras
personas en situaciones de transicién), desarrolladores religiosos (que por lo general trabajan
desde las iglesias) y organizaciones nacionales (tales como Habitat para la Humanidad).

El concepto “propiedad vacante” se refiere tanto a los lotes vacios como a las estructuras sin
ocupar, mientras que en el caso de una “propiedad abandonada”, el propietario dejo la propiedad y
ya no gasta recursos en mantenerla. Las propiedades abandonadas por lo general se convierten
en propiedades piblicas debido a que el propietario dejo de pagar los impuestos inmobiliarios
correspondientes. El término “propiedad contaminada” se refiere a los terrenos y construcciones
que presentan alglin tipo de contaminacion o peligro, ya sea cierto o supuesto, como resultado del
uso que se le dio a la propiedad en el pasado.

¢Por qué son tan importantes los desarrolladores no tradicionales a la hora de reutilizar propie-
dades vacantes, abandonadas y contaminadas? Estos sitios, por lo general, se encuentran ubicados
en areas de bajos recursos de la ciudad que han perdido poblacion y puestos de trabajo y en las que la
reduccién constante en la demanda de viviendas y propiedades comerciales e industriales ha dado
como resultado el abandono. Los desarrolladores sin fines de lucro y comunitarios generalmente
son los tmicos interesados en invertir en proyectos inmobiliarios en areas con una débil demanda
cronica. Muchos tienen un fuerte compromiso con una zona en particular y se dedican a transfor-
mar dicho lugar a lo largo del tiempo. A diferencia de los desarrolladores privados, sus colegas sin
fines de lucro y comunitarios no andan buscando por toda la ciudad o region la mejor ubicacion o

el mejor proyecto inmobiliario que les garantice un alto nivel de retorno de la inversion.
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La segunda razén por la que los desarrolladores sin fines de lucro y comunitarios son impor-
tantes es que a menudo sus objetivos se centralizan en mejorar la calidad de vida del barrio. El
objetivo de estos desarrolladores en sus proyectos de construccion es el de reutilizar propiedades
para beneficiar a los residentes y a las empresas locales. También suelen ayudar a los electores
locales a tener la capacidad para actuar como socios al guiar las inversiones en sus comunidades.

Ademas, la reutilizacién de propiedades con problemas, particularmente si se encuentran
concentradas en areas con un potencial de viabilidad en el mercado, puede crear barrios que luego
atraeran la inversion privada en el futuro. Estos desarrolladores pueden llevar a cabo proyectos
que marcan tendencia y que demuestran un potencial de ganancias en donde los desarrolladores
privados reacios al riesgo no ven dicha posibilidad.

Finalmente, los desarrolladores sin fines de lucro y comunitarios pueden facilitarles a los desa-
rrolladores privados la reutilizacion de propiedades, ya que pueden ayudarlos en la preparacion del
terreno para nuevos usos y en la obtencion de subsidios para reutilizar la propiedad (que contintia
siendo un ingrediente esencial en muchos proyectos de redesarrollo en los mercados dificiles)
para los cuales las entidades privadas con fines de lucro no sean elegibles (Heberle y Wernstedt
2006). También pueden reducir los costos de desarrollo llevando a cabo la investigacion previa
necesaria acerca de los antecedentes de los titulos de propiedad y de la condicion ambiental del
lugar (Dewar y Deitrick 2004).

En nuestra investigacion, examinamos ciertos factores que ayudan u obstaculizan a los desarro-
lladores sin fines de lucro a llevar a cabo su tarea. ;Cuales son las ventajas y desventajas a las que se
enfrentan los desarrolladores sin fines de lucro y comunitarios a comparacion de otras clases de
desarrolladores a la hora de reutilizar este tipo de propiedad? ;Por qué tienen estos desarrolladores
mas éxito en algunas ciudades que en otras? ;Cuales son las condiciones que en cada ciudad o
barrio afectan el éxito o el fracaso de estos desarrolladores al reutilizar las propiedades, aun

cuando la demanda del mercado sea similar?

VENTAJAS Y DESVENTAJAS DE LOS DESARROLLADORES SIN FINES DE LUCRO

Las condiciones legales, sociopoliticas y ambientales que enfrentan los desarrolladores sin fines
de lucro al reutilizar propiedades vacantes, abandonadas y contaminadas son, en muchos aspectos,
idénticas a las que se enfrentan los desarrolladores con fines de lucro. Como ocurre con cualquier
proyecto inmobiliario, pueden existir incertidumbres en cuanto a los plazos del desarrollo debido
a complicaciones relacionadas con la adquisicion del terreno, los costos de construccion variables,
la facilidad de acceder a los derechos, la oposicion de los residentes del barrio, una débil demanda
del mercado y la competencia por parte de otros desarrolladores, entre otros factores. En el caso
de propiedades que ya han sido utilizadas, podrian existir otras complicaciones, tales como las in-
vestigaciones en cuanto al medio ambiente, la demolicion de estructuras existentes, la interaccion
con las autoridades gubernamentales de medio ambiente y las tareas de saneamiento (Wernstedt y

Hersh 2006). Sin embargo, debido a que los desarrolladores con fines de lucro y sin fines de lucro
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tienen diferentes estructuras y misiones, estos desafios pueden entrafiar diferentes oportunidades
y obstaculos.

Muchos desarrolladores sin fines de lucro que se dedican a la reutilizacion de propiedades
vacantes, abandonadas y contaminadas hacen también las veces de organizaciones comunitarias,
con una amplia variedad de responsabilidades de servicio social que van mas alla del desarrollo de
viviendas. Entre estas tareas se encuentra la ayuda tanto a familias como a individuos para mejorar
su situacion econémica mediante la capacitacion en diversas disciplinas, la intervencion en casos de
drogadiccion y alcoholismo, el trabajo con los jovenes y los servicios de guarderia infantil.

En este contexto, jcuales son algunas de las barreras que enfrentan los desarrolladores sin fines
de lucro? Seglin nuestros estudios sobre desarrolladores sin fines de lucro llevados a cabo en ciu-
dades muy diferentes entre si, tales como Denver, Indianapolis y Portland (Oregén), aun las
grandes organizaciones comunitarias que emplean un plantel de personal numeroso a tiempo com-
pleto por lo general solo tienen algunos pocos empleados con experiencia en temas inmobiliarios,
por lo que sélo pueden llevar adelante uno o dos proyectos de desarrollo a la vez.

Aun asi, las propiedades vacantes, abandonadas y contaminadas con frecuencia presentan de-
safios significativos y poco comunes (incluso titulos de propiedad viciados y gastos de demolicion

inciertos) que demandan mucho mas tiempo del personal y una mayor experiencia especializada
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de lo que pueden ofrecer las organizaciones pequefias. Aunque un proyecto pueda funcionar en
términos economicos, los honorarios por desarrollo en los que se basan los desarrolladores sin
fines de lucro para cumplir su mision organizacional primaria podrian verse reducidos en forma
sustancial.

Ademas, si un proyecto de redesarrollo involucra un tema de contaminacion, los costos previs-
tos de saneamiento del 2 6 3 por ciento del total de los costos del desarrollo podrian ser suficientes
para hacer fracasar el proyecto.Y si los gastos exceden las expectativas debido a problemas de
saneamiento ambiental imprevistos, no se encuentra disponible ningtin seguro para limitar estos
mayores costos en el caso de aquellos proyectos cuyos costos de saneamiento sean menoresa 1 6 2
millones de dolares (Wernstedt, Meyer yYount 2003).

El modelo de redesarrollo de uso mixto que resulta coman en muchos proyectos en los que se
reutilizan propiedades vacantes, abandonadas y contaminadas también puede representar un obsta-
culo para los desarrolladores sin fines de lucro. La presion para llevar a cabo dicho redesarrollo
se debe en parte a la demanda cada vez mayor, en algunas areas, de propiedades para uso mixto
residencial y comercial minorista por parte de familias y empresarios. Esto también refleja la
ubicacion de muchas de estas propiedades en vias de ejecucion hipotecaria en areas que ya albergan
zonas mixtas residenciales, comerciales y de industria liviana.

Los desarrolladores sin fines de lucro acostumbrados a realizar desarrollos destinados a usos
mixtos no se enfrentan a obstaculos particulares dentro de este contexto, pero la mayoria de los
que entrevistamos en Denver, Indianapolis y Portland (la mayoria de los cuales indicaron estar es-
pecializados en el desarrollo de viviendas) han tenido dificultades para adaptarse al nuevo entorno.
Ademas, los prestamistas y los aseguradores con los que generalmente estos desarrolladores
trabajaban en los proyectos de vivienda eran reacios a apoyarlos en lo que, en su opinion, era el
territorio desconocido de los emprendimientos de uso mixto.

Por otra parte, la reutilizacion de propiedades en vias de ejecucién hipotecaria puede generar
complicaciones en los plazos, un factor clave en cualquier proyecto de desarrollo. Este tipo de
propiedad puede requerir un largo proceso para subsanar titulos de propiedad, emerger de los
remates fiscales, llevar a cabo estudios ambientales y/o interactuar con los entes reguladores del
medio ambiente, y la mayoria de los desarrolladores sin fines de lucro poseen poco capital y care-
cen del acceso a los fondos necesarios para cubrir los costos de predesarrollo. Cualquier demora
excepcional puede significar que los costos en materiales aumenten de manera significativa o que
la construccion se retrase hasta los meses de invierno, en los que se necesita una preparacion del
suelo mas costosa, como por ejemplo, pisos de grava para montar los equipos pesados. Las demoras
también pueden poner en peligro la obtencion de financiacion publica si los plazos de aplicacion de
los fondos son muy ajustados y requerir despidos de personal cuando se retrasan los honorarios del
desarrollador.

Ciertos cambios en las leyes y normas tanto federales como estatales, particularmente en lo que

respecta a las propiedades contaminadas, han reducido un poco la incertidumbre de emprender

Politicas de suelo urbano



IPRISWIBAN SUY ©

Community Partners

for Affordable Housing
combiné un préstamo
federal para zonas in-
dustriales abandonadas
con créditos impositivos
para vivienda social
para ayudar a financiar
un emprendimiento

de uso mixto que
incorpora vivienda

para la tercera edad,
un centro comunitario
y espacio para oficinas
en un lofe anteriormente
vacante en Portland,
Oregdn.

proyectos de redesarrollo en areas que presentan problemas ambientales y han dado lugar a plazos
mas previsibles. Atn as, las incertidumbres no han desaparecido por completo. Una organizacién
comunitaria con experiencia en Portland, que ya ha desarrollado mas de mil unidades de vivienda
de alquiler para familias de ingresos medios y bajos en los tltimos 25 afios, llevo a cabo una evalua-
cion ambiental después de haberle comprado al condado un lugar atractivo, solo para descubrir, al
preparar el terreno, que tendria que extraer 8 tanques de almacenamiento subterraneo y deshacer-
se de los mismos.

A pesar de estos obstaculos aparentes, los desarrolladores sin fines de lucro tienen algunas ven-
tajas obvias sobre estas propiedades en comparacion con los desarrolladores con fines de lucro. Por
lo general han establecido su presencia en el barrio durante mucho mas tiempo que los desarrolla-
dores privados y, por lo tanto, atraen una menor oposiciéon de los residentes a la hora de realizar un
proyecto de redesarrollo que cambie el caracter de la propiedad y del barrio.

Como ya se ha mencionado, los desarrolladores sin fines de lucro también pueden obtener
subsidios plblicos para el redesarrollo de propiedades contaminadas y pueden tener acceso prefe-
rencial a propiedades que se sometieron a remate fiscal pero no tuvieron ningn comprador. Las
oficinas gubernamentales que reciben dichas propiedades pueden venderlas a precios muy bajos en
remates en los que las organizaciones comunitarias pueden hacer ofertas. Cuando el remate fiscal
se cierra sin haberse producido una venta, el propietario gubernamental puede ofrecer la propie-
dad a precios muy bajos a organizaciones comunitarias, a la vez que les entrega titulos de propiedad

subsanados, por lo general a un valor nominal de algunos cientos de dolares, como maximo.
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Finalmente, una de las mayores oportunidades que ofrecen las propiedades vacantes, aban-
donadas y contaminadas a los desarrolladores sin fines de lucro es cuando se trata de mercados
solidos donde estos desarrolladores juegan un papel vital a la hora de ofrecer viviendas de facil
acceso economico. En dichos mercados, la competencia por propiedades de primera calidad con
desarrolladores con fines de lucro que poseen una mejor capitalizacion por lo general no es muy
realista. Sin embargo, las propiedades en vias de ejecucion hipotecaria en los mercados solidos
pueden dar como resultado una ventaja competitiva a los desarrolladores sin fines de lucro, en
particular si estan acostumbrados a reutilizar lugares que tienen muchos problemas. Tal como lo
expreso un director de una de las CDC que entrevistamos, los desarrolladores sin fines de lucro ya

estan preparados para aceptar estos desafios.

CARACTERISTICAS DEL SISTEMA DE DESARROLLO COMUNITARIO DE UNA CIUDAD

Los desarrolladores sin fines de lucro de cualquier lugar probablemente mencionarian que en-
frentan cuestiones similares y que pueden ayudar o representar obstaculos a la hora de reutilizar
propiedades vacantes, abandonadas y contaminadas. Sin embargo, aun los desarrolladores sin fines
de lucro y comunitarios que enfrentan las mismas condiciones de mercado y dificultades en cuanto
alos proyectos, reutilizan una mayor cantidad de terrenos en algunas ciudades que en otras, lo que
sugiere la importancia que tienen las condiciones institucionales, sociales y politicas de cada lugar
y que no tienen mucho que ver con la viabilidad econémica o la complejidad de cada proyecto en
particular.

Detroit y Cleveland representan ejemplos que nos ayudan a examinar esta cuestion, ya que las
condiciones de sus mercados son casi las mismas, aunque los desarrolladores sin fines de lucro de
Cleveland han reutilizado muchos mas terrenos que los desarrolladores de Detroit (Dewar 2008).
¢Qué es lo que permitio a los desarrolladores sin fines de lucro de Cleveland tener tan alto

rendimiento?

TABLA 2.3.1 Rettilizacién de propiedades publicas con reversién de impuestos por parte de desarrolladores
sin fines de lucro

Detroit Cleveland

(1983 — mayo de 2008) (1988 — mayo de 2005)

Cantidad de propiedades pUblicas adquiridas para su desarrollo 2.756 3.393
Cada 10.000 parcelas de propiedades de la ciudad 71 208
Cada 10.000 residentes de la ciudad 29 71
Porcentaje de dichas propiedades que permanecen sin utilizar 29,2 27,3
Porcentaie de propiedades adquiridas antes de 2004 que 22,5 46

permanecen sin utilizar

Fuente: Dewar (2008, tabla 2).
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En ambas ciudades, la demanda de terrenos es baja, por lo  Tabla 2.3.2 Porcentaje de fipos de propiedades

que los desarrolladores con fines de lucro tienen escaso interés
en desarrollar barrios que presentan abandono. Para el afio fines de lucro

2000, ambas ciudades habian perdido cerca de la mitad de sus

y superficies reutilizadas tomado de
una muestra de desarrolladores sin

poblaciones y, para mediados de los afios noventa, tambien Tipo de propiedad Detroit  Cleveland
habian perdido mas de la mitad de sus puestos de trabajo en Propiedades vacantes 84,8 83,1
el comercio minorista y en la fabricacion. En 1999, cuando Superficie vacante 83,6 65,9
muchos desarrolladores sin fines de lucro estaban intentando Propiedades abandonadas 75,9 57,5
reutilizar propicdadcs en ambas ciudades, un cuarto de la po- Superficie abandonada 75,4 40,2
blacion de cada ciudad vivia en la pobreza. Segl’m datos censales Propiedades contaminadas 3,7 0,6
recientes, el indice de pobreza desde mediados hasta fines de la Superficie contaminada 6,4 5,6
primera década del 2000 era del 30 por ciento para Cleveland y Ofras propiedades 6,4 8,9
del 32 por ciento para Detroit. Otras superficies 6,2 22,9

Sin embargo, los desarrolladores sin fines de lucro de Cleve-

Nota: N = 30 por ciudad. Los porcentajes de

land compraron y utilizaron una mayor cantidad de terrenos  yropiedades y superficies suman més de 100 debido a

publicos abandonados que los desarrolladores sin fines de lucro que muchas propiedades se encuentran clasificadas en

més de un tipo.

de Detroit: 3.393 propiedades contra 2.756 propiedades, res-  Fuentes: Dewar (2008, tabla 4). Los datos para
Cleveland provienen de la CDC Slavic Village. Los datos
para Detroit provienen de http://www.deq.state.mi.us/

pectivamente. La diferencia de casi 650 propiedades representa
aproximadamente tres veces mas parcelas en relacion con la  part207ss.

poblacién y con la cantidad total de propiedades en cada ciudad

(ver tabla 2.3.1). Mas del 22 por ciento de las propiedades abandonadas y con reversion fiscal
adquiridas por desarrolladores sin fines de lucro en Detroit permanecio sin ser utilizadas tanto
tiempo con posterioridad a su compra que los proyectos planificados fracasaron. Sé6lo un 5 por
ciento de las propiedades adquiridas por los desarrolladores sin fines de lucro de Cleveland perma-
necieron sin ser utilizadas después de 4 afios o mas.

Cerca del 30 por ciento de los desarrolladores sin fines de lucro y comunitarios que habian
adquirido propiedades abandonadas en Detroit hicieron una reutilizacion nula de dichas propieda-
des, mientras que ninguno de los desarrolladores sin fines de lucro de Cleveland dejo de reutilizar
al menos un porcentaje de las propiedades abandonadas que habian comprado. Por otro lado, el 80
por ciento de los desarrolladores sin fines de lucro de Cleveland habian reutilizado casi todas las
propiedades que habian comprado, mientras que aproximadamente solo un tercio de los desarro-
lladores sin fines de lucro de Detroit habia logrado esto.

Segtin los resultados de una muestra al azar de 30 desarrolladores sin fines de lucro y comuni-
tarios en cada ciudad, dichos desarrolladores habian reutilizado proporciones similares de propie-
dades vacantes (mas del 80 por ciento de las propiedades reutilizadas en ambas ciudades), aunque
en Detroit las propiedades abandonadas representaron un porcentaje mayor de las propiedades
reutilizadas. Las propiedades contaminadas representaron una pequena parte de las propiedades

reutilizadas en ambas ciudades (ver tabla 2.3.2). Una CDC en Cleveland reutilizo una propiedad
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de grandes dimensiones que no estaba vacante ni abandonada ni contaminada, lo que afect6 en
mayor medida los porcentajes de areas que los porcentajes de propiedades en esa columna.

¢Por queé los desarrolladores sin fines de lucro y comunitarios en estas dos ciudades presentan,
frente a las mismas condiciones de mercado, semejantes diferencias en cuanto a la reutilizaciéon de
propiedades vacantes, abandonadas y contaminadas? La respuesta esta dada por el caracter diferente
de los sistemas de desarrollo comunitario de cada una de estas ciudades, es decir, las condiciones
politicas, sociales e institucionales bajo las cuales se llev a cabo el trabajo de desarrollo comunitario.

Un apoyo sélido por parte de los lideres politicos hace que la reutilizacion de terrenos sea mas
probable. En Cleveland, los diferentes alcaldes han establecido como una prioridad la produccion
de nuevas viviendas, por lo que han trabajado junto con los bancos y las fundaciones con el fin de
brindar subsidios. Cada vez que los concejales apoyaron los proyectos de las organizaciones sin fi-
nes de lucro, dichos proyectos tuvieron mayores probabilidades de ser implementados. El compro-
miso por parte de los alcaldes y el municipio significo que los desarrolladores sin fines de lucro
recibieran mas fondos provenientes de los subsidios de desarrollo comunitario, y la cooperacién
por parte de la municipalidad facilito la reutilizacion de dichas propiedades. En los casos en que los
funcionarios municipales prestaron atencion a estas cuestiones, se facilitaron los tramites, en par-
ticular aquellos relacionados con la gestion y la venta de propiedades publicas de Cleveland, ya que
el banco de crédito hipotecario contenia informacion confiable acerca de cada propiedad en su
inventario y los terrenos se vendian a bajos precios y con titulos de propiedad que no presentaban
problemas (Dewar 2006).

El caracter de los intermediarios también resulté diferente en Detroit y Cleveland. Ambas
ciudades se vieron beneficiadas con la asistencia brindada por las oficinas locales de intermediarias
nacionales y el trabajo realizado por los gremios de los desarrolladores sin fines de lucro. En
Cleveland, sin embargo, las intermediarias establecidas a nivel municipal llevaron a cabo un papel
muy importante a la hora de propulsar la reutilizacién de propiedades vacantes, abandonadas y
contaminadas, asi como también al implementar proyectos de desarrollo de viviendas econémicas
a gran escala. En 1989, algunas fundaciones y lideres empresarios crearon Neighborhood Progress,
Inc. (NPI), una intermediaria cuyo objetivo era aumentar las inversiones en las CDC e incrementar
tanto la magnitud como el ritmo del desarrollo fisico en los barrios con problemas.

En 1981, los lideres de varias organizaciones comunitarias fundaron Cleveland Housing
Network (CHN) con el fin de estabilizar los barrios salvando viviendas, creando oportunidades
econdmicas de acceso a la vivienda propia y promoviendo el desarrollo controlado por el mismo
barrio. CHN produjo alrededor de 60 millones de dolares por afio en desarrollos de viviendas
economicas, lo que permitio el avance de los planes de desarrollo barrial de las CDC locales. En
Detroit no existio ninguna institucion del tipo de NPI o CHN (Yin 1998).

Finalmente, las relaciones de trabajo entre los funcionarios y los lideres comunitarios fueron
muy diferentes entre ambas ciudades. Las relaciones de trabajo en Cleveland tuvieron un caracter

de cooperacion, mientras que en Detroit estas relaciones se vieron marcadas por la desconfianza y
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el conflicto (Bockmeyer 2000). Estas diferencias parecian ser el legado de las relaciones existentes
entre los desarrolladores sin fines de lucro y los alcaldes y sus administraciones en los primeros
afios del movimiento que propulsaba el desarrollo comunitario sin fines de lucro en la década del
ochenta. En Cleveland, los lideres responsables del desarrollo comunitario tenian puestos de tra-
bajo en las CDC, las fundaciones, las intermediarias y los departamentos municipales. En Detroit,
esta situacion no era muy comtn, por lo que existfa un gran nivel de malentendidos en cuanto a los

obstaculos y posibilidades que enfrentaban las personas en los diferentes puestos de trabajo.

CONCLUSION

¢Que nos dice esta investigacion acerca de la promesa de los desarrolladores sin fines de lucro
y comunitarios de reutilizar propiedades vacantes, abandonadas y contaminadas?

Por un lado, la naturaleza mas complicada de las propiedades en vias de ejecucion hipotecaria
puede abrumar la capacidad de dichos desarrolladores. La necesidad de experiencia especializada
para tratar temas tales como los costos relacionados con la contaminacién, la incertidumbre en
cuanto a obtener fondos, plazos mas extensos para implementar los proyectos y la presion para
llevar a cabo proyectos de redesarrollo de usos mixtos pueden aunarse para limitar el éxito de los
desarrolladores sin fines de lucro al emprender estos tipos de proyectos de redesarrollo. Por otro
lado, la presencia en todo lugar de propiedades en vias de ejecucion hipotecaria en muchos barrios
en los que operan estos desarrolladores sin fines de lucro sugiere que dichos actores deben llegar
a ser figuras clave si verdaderamente se desea ver reutilizadas este tipo de propiedades.

La introduccion de cambios en las politicas y los presupuestos para apoyar las actividades de
estas figuras podria mejorar en forma significativa la reutilizacion de propiedades en vias de ejecu-
cion hipotecaria. A modo de ejemplo, una reforma en la ley estatal del impuesto inmobiliario
mediante la cual las propiedades vacantes, abandonadas y contaminadas se sometan a ejecucion
fiscal en forma mas eficiente y justa y luego se vendan a desarrolladores sin fines de lucro podria
aumentar significativamente la cantidad de propiedades con posibilidad de ser reutilizadas. Segtin
algunos expertos en cuestiones legales, una aplicacion mas estricta de las leyes medioambientales
podria forzar el ingreso de una mayor cantidad de propiedades al mercado en aquellas comunida-
des en problemas donde se encuentran las organizaciones comunitarias.

Ademas, si se brindara financiamiento a las entidades técnicas sin fines de lucro de cada ciudad
para ayudar a los desarrolladores comunitarios a enfrentar los desafios poco comunes que presen-
tan este tipo de propiedades, se aumentaria la capacidad interna que tienen estos desarrolladores
para reutilizar las propiedades en vias de ejecucion hipotecaria. La creacién y provision de subsi-
dios publicos para consorcios de seguros destinados a organizaciones comunitarias que emprenden
proyectos en propiedades contaminadas también limitaria la exposicion economica de estas orga-
nizaciones. La revision de programas federales con el objeto de extender la proteccion por respon-
sabilidad civil a los desarrolladores sin fines de lucro y permitirles reunir los requisitos para recibir

apoyo federal directo a los fines de redesarrollar terrenos contaminados podria ayudar a reducir la
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carga economica y la incertidumbre en cuanto a dichos proyectos de redesarrollo.

Sin embargo, no resulta suficiente tratar solo los problemas especificos que enfrentan los desa-
rrolladores sin fines de lucro al reutilizar dichas propiedades. El caracter de las instituciones, de los
entornos politicos y de las relaciones sociales resulta de gran importancia a la hora de determinar
si los desarrolladores sin fines de lucro estan siendo efectivos al reutilizar las propiedades vacantes,

abandonadas y contaminadas en sus comunidades.
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2.4
El rol de la universidad en el desarrollo urbano:

De enclave a institucion ancla

David C. Perry, Wim Wiewel y Carrie Menéndez | Julio 2009

urante la mayor parte de su historia, la universidad estadounidense ha sido tratada como

un enclave: una torre de marfil cientifica y reflexiva separada del bullicio subjetivo de la

ciudad. Mas recientemente, muchos funcionarios publicos y analistas han llegado a ver
la universidad como un propulsor del desarrollo urbano en general (CEOs for Cities 2007). Los
lideres universitarios suelen describir sus instituciones como “comprometidos” con “agendas
urbanas” (Kellogg Commission 1999).

En 1996, habia casi 2.000 universidades en los centros de ciudades estadounidenses y sus pre-
supuestos combinados representaban casi el 70 por ciento de los mas de US$200 mil millones
gastados anualmente por universidades de toda la nacion. Dicho de otra manera, las universidades
urbanas invertfan unos US$ 136 mil millones en salarios, bienes y servicios, lo cual es mas de nueve
veces la cantidad invertida por el gobierno federal en el desarrollo de empleos y de la economia en
las ciudades (ICIC y CEOs for Cities 2002, 7). Las universidades se clasifican constantemente
entre los principales empleadores de las areas metropolitanas y se encuentran entre los propie-
tarios mas grandes y permanentes de suelos y edificaciones. Se estima que, tomando el precio de
compra original como referencia, las universidades urbanas son propietarias de mas de US$100
mil millones en activos fijos (ICIC y CEOs for Cities 2002, 8).

A pesar de lo impresionantes que son estos datos, no representan la totalidad de la actividad ni
del valor de las universidades y otras instituciones basadas en el lugar, o “institucién ancla”, de las
ciudades como son los hospitales, las fundaciones civicas y los servicios de uso publico. Estas insti-
tuciones son mas exitosas como catalizadores del cambio urbano cuando participan plenamente en
la capacidad colectiva de los lideres civicos para satisfacer los multiples intereses de las ciudades y

las comunidades, asi como de las universidades (Perry y Wiewel 2005).
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El campus sur de la Universidad de lllinois en Chicago
(UIC) antes y después del proyecto de redesarrollo

ANCLAJE DEL CAMBIO URBANO

Nuestros estudios anteriores acerca
de las instituciones ancla urbanas se han
concentrado en las practicas de las uni-
versidades urbanas respecto al suelo o a
los bienes raices (Perry y Wiewel 2005;
Wiewel y Perry 2008). En el presente
trabajo, continuamos utilizando las uni-
versidades como el lente institucional a
través del cual realizamos un estudio
nacional, pero ampliamos el enfoque
para tratar de responder a la siguiente
pregunta: En los distintos tipos de areas
metropolitanas, ;como trabajan las insti-
tuciones de educacién superior con los
sectores gubernamental, comercial y co-
munitario o civico para definir y confor-
mar mutuamente (es decir, “anclar”) los
intereses individuales y colectivos re-
specto al planeamiento y al desarrollo
comunitario?

Este articulo resena dos casos de co-
laboracion institucional que representan
dos tipos de ciudades: un centro de co-

mando y control mundial (Chicago) y

una ciudad industrial en decadencia (Baltimore). Ambas tienen amplios y energéticos sectores de

educacion superior, organizaciones comunitarias fuertes, un sector comercial organizado y serios

problemas de gobierno local y metropolitano. Ambas son también buenos ejemplos de como las

ciudades se distinguen respecto a la forma en la que se benefician de multiples relaciones basadas

en el lugar y, frecuentemente, tensas entre las instituciones ancla que producen los procesos de

desarrollo.

CIUDADES MUNDIALES: EL CASO DE CHICAGO

El centro geografico de la economia de Chicago y su surgimiento como un centro de comando

y control mundial, basado en el conocimiento, durante la mayor parte de los tltimos cien afios, ha

sido el Loop (Abu Lughod 1999; Sassen 2003). Este céntrico distrito comercial rodeado por un

circuito de vias de ferrocarril es el ¢je de la diversa economia de la ciudad: mercados financieros,

servicios comerciales, sedes centrales corporativas, enlaces de transporte, universidades vibrantes,
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sociedades publico-privadas, comunidades dindmicas de inmigrantes y nuevos profesionales (Cor-
tright 2006).

Un elemento principal de esta estrategia geoeconomica en torno al Loop ha sido el desarrollo
de anclas educacionales clave (Cohen y Taylor 2000). En el area oeste del Loop, la UIC (Univer-
sidad de Illinois en Chicago) es la institucion principal; en el area sur del Loop, que enfrenta
deficiencias economicas, una mezcla de universidades publicas y privadas conforma un corredor
académico.

El proyecto Campus Sur / Villa Universitaria de la UIC ha transformado un area decaida,
aunque bien conocida historicamente por el desembarco de inmigrantes, por el blues del sur de
Chicago, asi como por la Hull House y el Maxwell Street Market, de renombre internacional. Hoy
en dia, el barrio es un area de usos mixtos de US$700 millones, que incluye edificaciones univer-
sitarias, desarrollos residenciales privados y empresas mixtas de arrendatarios y propietarios de
comercio y ventas minoristas.

El proyecto no hubiera sido posible sin la colaboracion del alcalde, los urbanistas municipales
y los desarrolladores privados, junto con la participacion de la universidad y las organizaciones
comunitarias, asi como los bancos de tierra universitarios y el desarrollo inmobiliario de suclos
universitarios. Ironicamente, aunque la universidad sirvié6 como ancla del desarrollo, casi todas las
personas relacionadas con el proyecto sugieren que fue el liderazgo del municipio —Ila vision
politica del alcalde y la capacidad técnica de los planificadores urbanos— lo que creo la cohesion
institucional que permiti6 que el proyecto fuera exitoso. Mientras la universidad compraba los
suclos, el municipio también impulsaba el proceso significativamente mediante regulaciones,
expropiaciones y su titularidad anterior de ciertas parcelas.

Evocando el plan maestro de la ciudad de los afios sesenta, el alcalde actual, Richard M. Daley,
continu6 el legado de su padre de respaldar un campus urbano, en el cual la universidad se vefa
como un ancla institucional clave que propulsaba la expansion del desarrollo urbano en torno al
centro de la ciudad. EI municipio vendio sus suelos cercanos a la universidad mediante escrituras
de traspaso de finiquito y acordé desalojar ciertas calles, mover el historico Maxwell Street Mar-
ket, y emprender obras de mejoras a las calles mediante el distrito de financiamiento por incre-
mento impositivo (TIF por sus siglas en inglés) mas amplio de la historia. A su vez, la universidad
acept6 financiar el estudio de uso del suelo y trasladar el mercado y, asi, se convirtio en el pararra-
yos publico del desplazamiento comunitario e historico que represent6 dicho proyecto (Weber,
Theodore y Hoch 2005).

Aun después de que estas acciones habian destinado estos suelos a ser desarrollados, la UIC no
pudo controlar las necesidades tributarias de todo el proyecto del Campus Sur por medio de su
propia inversion y tuvo que vender hasta un 40 por ciento de las propiedades a desarrolladores
privados (Landek 2008). En ciertos aspectos, esta colaboracion estuvo predestinada por la escala
creciente del proyecto: casi 35,2 hectareas en el momento en que el municipio y la universidad

estaban listos para proceder con el desarrollo. Al convertir el area en un distrito de financiamiento

Uso de suelo y redesarrollo urbano

97



por incremento tributario, la ciudad contribuy6 a la renovacion de la infraestructura y a la racio-
nalizacién de la cuadricula de calles para lo que rapidamente se convirti6é en uno de los proyectos
de desarrollo de uso mixto mas grandes de cualquier universidad de la nacion.

A fin de cuentas, la universidad pudo recibir el crédito por desarrollar un complejo académico,
residencial, recreativo y comercial integrado. El mismo incluia viviendas para mas de 1.500 estu-
diantes, 930 unidades de vivienda privada, oficinas académicas, 40 establecimientos minoristas,
instalaciones de estacionamiento y campos atléticos. En 1999, el costo total del desarrollo se
estim6 en unos US$600 millones, aunque esa cifra se dispar6 a mas de US$700 millones, de los
cuales la UIC habia invertido US$50 millones en adquisicioncs de suelos, infraestructura y otras
instalaciones. Mediante la emision de bonos exentos del pago de impuestos y bonos gravables en
1999, 2000, y 2003, la universidad proporcion6 unos US$83 millones adicionales para completar
la adquisicion de suelos y las mejoras a la infraestructura.

La universidad mantiene la titularidad de casi el 60 por ciento de los suelos y las propiedades y
ha recibido el credito por convertir el anteriormente peligroso perfmetro sur del campus en un
atractivo entorno residencial y universitario. El proceso ha contribuido a mejorar las relaciones
entre la universidad y la comunidad, la capacitacion de la fuerza laboral y la contratacion de servi-
cios mediadas por un consejo comunitario de doce miembros que continta reuniéndose con el
vicerrector de la universidad respecto a asuntos externos.

Por otro lado, la universidad contribuy6 a la destruccion de la arquitectura vernacula del
historico punto de entrada de inmigrantes del Medio Oeste: el Maxwell Street Market y su barrio.
La universidad también la gentrificacién de los barrios cercanos, West Side y Pilsen, del area oeste
del Loop de Chicago.

Como resultado, muchos activistas comunitarios no estuvieron de acuerdo con la evaluacion
positiva de la colaboracion entre el municipio y la universidad que es la piedra angular de la estra-
tegia del alcalde Daley de extension de las universidades como fuentes de desarrollo del Loop.
Ellos argumentaban que, de la misma manera en que el desarrollo original del campus de la UIC
en los afios 60 desplaz6 miles de personas y se acabo con elementos importantes de la herencia
migratoria de Chicago, el proyecto del Campus Sur desplazo a miembros y empresas de la comu-
nidad, elimino la sede original de los mercados de Maxwell Street y South Water, desestabilizo las
tiendas minoristas y extendio la gentrificacion hasta los barrios circundantes.

Seria incorrecto responsabilizar (inicamente a la universidad por estas tendencias, pero la mez-
cla de colaboraciones impulsadas por instituciones ancla que provoco la expansion del cercano
West Side del Loop ciertamente contribuyé a las practicas de desarrollo urbano de uso mixto de

la universidad contemporanea, asi como al desplazamiento y a la extension de la gentrificacion.

CIUDADES EN DECADENCIA: EL CASO DE BALTIMORE
Las instituciones de educacion superior de Baltimore cuentan con campus que no son sélo

centros de conocimiento e interaccion social, sino también, centros de empleo y de construccién
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continua. En 2005, la dotacién para la investigacion y el desarrollo de muchas instituciones
académicas de la ciudad ascendié a US$1.900 millones invertidos en el crecimiento econémico
regional general y en el crecimiento continuo en la alta tecnologia, la educacion y los servicios de
salud en particular. A pesar de estos éxitos, el gran Baltimore enfrenta muchos desafios tipicos de
las ciudades en decadencia.

La iniciativa para la revitalizacion del area este de Baltimore (ver figura 2.4.1) es un esfuerzo de
10 a 15 afos para la inversion de US$1.800 millones en el redesarrollo del barrio Middle East, de
35,6 hectareas adyacentes a las instituciones médicas de Johns Hopkins. Aunque fue puesta en
marcha por el gobierno municipal bajo el mandato del alcalde Martin O’Malley en 2001, el
proyecto fue recibido por muchos residentes del barrio con escepticismo y temor considerables,
debido a la historia de relaciones tensas con el complejo médico.

Es dificil imaginar un contraste mas marcado entre una institucion ancla y su barrio que el que
existe entre la riqueza y el poder de Johns Hopkins y la carencia de uno de los peores barrios de
Baltimore. Mediante intensos debates y negociaciones y el amplio financiamiento de la Fundacion
Annie E. Casey y otros, se ha resuelto la mayoria de los problemas y, actualmente, el proyecto es
administrado por una corporacion cuasi ptblica: la EBDI (East Baltimore Development, Inc.). Se
espera que el proyecto cree 2 millones de pies cuadrados de espacio para comercios e investigacion
biotecnologica, 2.200 unidades nuevas renovadas de vivienda, una escuela nueva, paraderos de
transito y de 4.000 a 6.000 empleos nuevos.

Middle East es un barrio de ingresos bajos cuya poblacién es 90 por ciento afroamericana y
tiene una alta tasa de desempleo. El barrio esta localizado a aproximadamente 1,5 kilometros del
Inner Harbor de Baltimore y directamente al norte de las instituciones médicas de Johns Hopkins.
El complejo de Johns Hopkins ha estado localizado alli durante mas de un siglo y es el empleador
privado mas grande de Baltimore y del estado.

A principios de los anos 2000, una de cada cuatro unidades de vivienda de Middle East estaba
abandonada, mas que en cualquiera de los otros 55 barrios de Baltimore, y mas de cuatro veces el
promedio de toda la ciudad (Baltimore Neighborhood Indicators Alliance 2005). Johns Hopkins
era propietario de muchas de estas propiedades decaidas, pero hizo muy poco por mantenerlas o
integrarse al barrio, incluso después de que se cometieron varios crimenes violentos contra estu-
diantes y personal de Hopkins en 1992 (Hummel 2007, 2).

En 1994, el area fue designada una zona de empoderamiento federal, lo cual le otorgaba una
cantidad significativa de fondos federales para la renovacion. La HEBCAC (Historic East Baltimore
Community Action Coalition), con representantes del municipio, el estado, Johns Hopkins y varias
organizaciones comunitarias, obtuvo fondos para dirigir la revitalizacion del area. Sus esfuerzos se
concentraron en la rehabilitacion de viviendas, pero, a finales de los afios 2000, solo se habian re-
habilitado 46 hogares y se habia utilizado menos de una tercera parte de los US$34.100 millones
de los fondos federales con los que se contaba (Hummel 2007, 26-27).

Insatisfecho con el lento desempeno de la HEBCAC, de base comunitaria, el alcalde O’Malley
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FIGURA 2.4.1 Plan Maestro Conceptual del drea este de Baltimore
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abogo para que el municipio tomara control del proyecto. La tension entre el alcalde y la comuni-
dad disminuy® tras el establecimiento de un intermediario multiinstitucional: la Corporacién para
el Desarrollo del Area Este de Baltimore, que contaba con una junta integrada por tres personas
nombradas por el alcalde y una persona nombrada por el gobernador, dos miembros nominados
por Johns Hopkins, dos miembros de la comunidad, tres miembros independientes y seis funcio-
narios municipales y estatales ex officio.

Este modelo satisfizo el deseo del alcalde de tener control y el deseo de Johns Hopkins de no
estar a la cabeza del proyecto. La Fundacién Goldseker aceptéd aportar US$750.000 en capital
inicial para la contratacion de personal. La alcaldesa adjunta, Laurie Schwartz, dejo la Alcaldia para
desempenarse como directora interina.

Varias fundaciones locales se unieron a Goldseker para respaldar este esfuerzo; la mas impor-
tante fue la Fundacion Annie E. Casey. Al principio, Doug Nelson, el presidente de la fundacion,
sinti6 escepticismo debido a la necesidad de control municipal y a la falta de interés comunitario
de Johns Hopkins. Nelson acept6 que Casey aportara hasta US$33 millones y tuviera un rol activo
solamente si el esfuerzo ayudaba con la reubicacion, la asistencia familiar, la capacitacion de
empleados y otros servicios sociales. Junto con los fondos federales restantes de la zona de po-
tenciacion federal original y una cantidad significativa de nuevos fondos de Johns Hopkins y del
gobierno municipal y estatal, el proyecto adquiri6 buenas posibilidades de éxito.

Este caso es interesante porque hizo falta un intermediario multi-institucional que hiciera las
veces de eje en las extensas negociaciones para la resolucion final del pago de beneficios de reubi-
cacion a los residentes, en el manejo del proceso de demolicion, en la preferencia dada a los
contratistas locales y de minoria, en el papel del desarrollador privado del proyecto y en la natura-
leza de los servicios auxiliares proporcionados por la EBDI.

Los beneficios de reubicacion, provenientes de un préstamo de US$21 millones del Departa-
mento de Vivienda y Desarrollo Urbano de los Estados Unidos y US$5 millones de Casey y Johns
Hopkins, fueron considerables: US$109.133 por propietario de vivienda, ademas del precio
promedio de compra de US$30.450 (Hummel 2007, 31).

Seglin datos de encuestas, la mayoria de los hogares describe su experiencia en lo que se refiere
a la reubicacion como positiva, y entiende que su situacion ha mejorado después del traslado (Abt
Associates 2008). Esto solo fue posible gracias a la extraordinaria participacion de instituciones
con un gran interés en el éxito del proyecto y amplios recursos monetarios. Este estudio de caso
revela que es posible lograr que el desplazamiento y el redesarrollo sean exitosos si los inversio-
nistas no necesitan obtener ganancias monetarias, al menos no dentro de un plazo econémico normal.

La Universidad de Johns Hopkins y su Centro Médico tenian varios motivos para involucrarse.
Las condiciones alrededor del complejo meédico se deterioraban continuamente. A pesar de que, a
lo largo de las décadas, varias veces se penso en la reubicacion, el Centro Médico representa una
inversion de miles de millones de dolares en plantas y equipos que serfa extremadamente dificil de

reproducir; ademas, las consecuencias politicas de dicha reubicacién serian enormes.
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Para la EBDI, los aspectos del redesarrollo fisico del proyecto eran sélo parte de una amplia
gama de actividades dirigidas a servir el barrio Middle East y partes de toda la comunidad del arca
este de Baltimore. En un barrio en el cual, en 2007, mas del 40 por ciento de los adultos no
formaba parte de la fuerza laboral y el 14 por ciento estaba desempleado, la EBDI facilité que se
proveyeran referencias laborales a mas de 475 residentes, asi como servicios de apoyo a las fami-
lias y programas educativos a mas de 300 residentes con la ayuda de la Fundacion Casey, Johns
Hopkins y agencias ptblicas.

A principios de 2008, 723 propiedades privadas habian sido adquiridas y demolidas y aproxi-
madamente 400 familias habian sido reubicadas. Se ha completado la construccion de dos edificios
de arrendamiento residencial con un total de 152 unidades. Segan los convenios establecidos entre
la EBDI y los residentes originales, las personas desplazadas tenian el derecho de preferencia para
regresar a la comunidad. En el edificio para ancianos, desarrollado por el Shelter Group, el 45 por
ciento de las unidades ha sido arrendado por residentes que regresan (Shea 2008).

Desde una perspectiva econoémica, social, politica, institucional y de planificacion, la logica tras
la iniciativa para la revitalizacion del area este de Baltimore es razonable. Dado el rol de Johns
Hopkins como el Centro Médico y el empleador privado mas grande de Maryland y dado el interés
estatal en el desarrollo biotecnologico, no es sorprendente que el redesarrollo se concentrara en
torno a este nicho, a pesar de que un enfoque puramente residencial y de uso mixto también

hubiera sido posible si los intereses biotecnologicos de la universidad se hubieran trasladado fuera

de la ciudad.

CONCLUSIONES

Estos estudios de caso demuestran que los cambios urbanos de Chicago y Baltimore no fueron
el resultado de actividades singulares de las universidades. Se trata de resultados de relaciones
continuas entre las universidades y multiples instituciones y partes interesadas. El establecimiento
de relaciones para desarrollar la ciudad mediante estrategias de acuerdo mutuo es la leccién
principal de estos procesos. Varias caracteristicas clave de la colaboracién institucional pueden
enmarcar el estudio de otras ciudades.

— Liderazgo. En ambas ciudades, el éxito se relacion6 con el rol del alcalde, el presidente de
la universidad o el lider de la fundacion, ya fuera directamente o mediante la asignacion de
responsabilidad por su vision.

— Recursos. El éxito es directamente proporcional a los recursos, su institucionalizacion o sus-
tentabilidad y la habilidad de las instituciones publicas, civicas o privadas para aprovecharlos
de forma colaborativa.

— Organizaciones. Casi todos los ejemplos de los procesos que estudiamos requieren orga-
nizaciones nuevas o intermediarias de representacion, resistencia, acomodo o desarrollo.

— Experiencia. Cada uno de estos estudios de caso requirio enormes cantidades de experiencia

en la edificacion de capacidad colectiva, ya fuera en la reorganizacion de los suclos alrededor
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de la Universidad de Johns Hopkins o en el desarrollo multi-institucional de la expansion del
Campus Sur de la UIC.

Estos dos casos revelan un conjunto claro de diferencias competitivas, o incluso de intereses
conflictivos, entre las instituciones clave que necesitan ser identificadas como parte de la definicion
de instituciones con intereses propios, asi como ser identificadas como oportunidades potenciales
para la resolucion de conflictos. Las partes universitarias, gubernamentales y comunitarias desem-
penaron roles prominentes en ambos estudios de caso. En la decaida ciudad industrial de Balti-
more, el capital de fundaciones civicas fue, mas claramente, la fuerza propulsora del cambio, mien-
tras que, en la ciudad globalizada de Chicago, el capital del sector privado fue fundamental.

Despues de realizar estos estudios piloto, creemos mas firmemente en la importancia de
examinar otros casos para incrementar el conocimiento acerca de la naturaleza de las relaciones

institucionales que producen las aportaciones fundamentales de las instituciones ancla.
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2.5
Despues de la expansion urbana descontrolada:

La metrépolis humanista

Rutherford H. Platt | Julio 2008

ace cincuenta afios, un librito herético puso de cabeza los argumentos conciliadores de
los planeadores urbanos de la década de 1950. Con el titulo agresivo de La explosion
metropolitana: Un estudio del asalto al urbanismo y como nuestras ciudades pueden resistirlo (The
Exploding Metropolis: A Study of the Assault on Urbanism and How Our Cities Can Resist It) (por los edi-
tores de la revista Fortune, 1958), el libro contiene ensayos de cinco periodistas autodenominados
“personas a quienes les gustan las ciudades”. Dos de los autores, William H. Whyte, Jr. y Jane
Jacobs, se harfan renombrados por sus perspectivas, primero expresadas en este libro, que de-
safiaban las politicas urbanas de la posguerra en sus dos frentes: en el borde (“Expansion urbana
descontrolada” (Urban Sprawl) por Whyte) y en el nacleo (“El centro es para la gente” (Downtown
is for People) por Jacobs y “;Son las ciudades antiamericanas?’(Are Cities Un-American) por Whyte).
Al observar de cerca la pérdida de los atesorados paisajes rurales de su region nativa en el con-
dado de Chester, Pennsylvania, y otros, a manos del bulldozer, Whyte quizas haya sido el primer
escritor en identificar el proceso de “expansion urbana descontrolada” (urban sprawl) y deplorar sus

consecuencias en términos practicos:

La expansion urbana descontrolada es mala desde el punto de vista estético y
econdmico. Se toman cinco acres y se les hace hacer el trabajo de uno, y de manera
muy pobre. . . .Y es innecesario. . . . no es demasiado tarde para establecer pautas de
sentido comun para las comunidades del futuro. . . . No es demasiado tarde para
reservar espacios abiertos mientras tengamos la posibilidad de hacerlo: suelos para
parques, para distritos industriales ajardinados, o simplemente para admirar el paisa-

je y poder respirar. (Whyte 1958, 117)
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La explosion metropolitana ayud6 a desencadenar una reaccién contra la vision preponderante de
que la expansién urbana descontrolada era inevitable y deseable, expresada por ejemplo por Jean
Gottmann en Megalopolis, donde describio la cadena de ciudades a lo largo de la costa noreste de
los Estados Unidos como un “monumento estupendo erigido con esfuerzos titanicos” (1961, 23).
Pero el mismo afio, el profético Lewis Mumford objeto: “El efecto ltimo del escape suburbano
en nuestro tiempo es, irénicamente, un entorno uniforme de baja calidad del cual es imposible
escapar” (1961, 465).

Los arquitectos paisajistas eventualmente se unieron a la protesta: Kevin Lynch (1960) en
La imagen de la ciudad (The Image of the City) deplor6 la expansion deprimente de un paisaje de
autopistas y suburbios. lan McHarg (1968) urgio a los profesionales urbanos que “disefiaran junto
con la naturaleza” y Anne Whiston Spirn (1985, 5) se hizo conocer con su aseveracion: “La ciudad,
los suburbios y el campo se tienen que tomar como un sistema tinico, en evolucion. . . . La natura-
leza en la ciudad debe ser cultivada, como un jardin, no ignorada o dominada”.

Elimpacto dafiino de la expansion urbana descontrolada en términos de contaminacion del aire
y el agua, el derroche de energia y tiempo, la congestion de trafico y los accidentes en la carretera,
la falta de viviendas econémicas, el aumento de las inundaciones y la pérdida de biodiversidad ha
sido ampliamente documentado (Platt 2004, cap. 6). Ademas, el impacto fiscal de la expansion
urbana descontrolada sobre las comunidades locales ha sido estudiado por los investigadores de
Brookings Institution y el Lincoln Institute of Land Policy, entre otros.

Derrotar a la “bestia de la expansion urbana descontrolada” ha sido el santo caliz de planificado-
res y abogados del uso del suelo por décadas, estimulando el desarrollo de nuevas herramientas
como los emprendimientos inmobiliarios de unidades planificadas (PUD, por sus siglas en inglés),
la zonificacion agrupada, las exacciones por subdivision, la tributacion preferencial de suelos agra-
rios y forestales, la transferencia de derechos de desarrollo (TDR, por sus siglas en inglés),
la planificacion de uso del suelo estatal y la gestion de crecimiento. Reflejando este fervor anti-
expansionista de la década de 1970, un informe politico prominente titulado EI uso del suelo (The

Use of Land) declar6 con euforia:

Hay un nuevo estado de animo en Norteameérica. Cada vez mas, los ciudadanos se
preguntan como mejorara su calidad de vida con el crecimiento urbano. Se cuestionan
la manera en que la urbanizacién por partes, relativamente descontrolada,
esta cambiando sus comunidades, y se rebelan contra los procesos tradicionales del
gobierno y el mercado. (Rockefeller Brothers Fund 1973, 33)

A pesar de este “nuevo estado de animo”, la expansion urbana descontrolada ha continuado
sin cesar, con el aliento de las politicas y programas gubernamentales, como los subsidios a los
préstamos hipotecarios, las deducciones tributarias federales de los intereses hipotecarios y los

impuestos prediales, la construccion de autopistas interestatales, los subsidios para la construccion
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FIGURA 2.5.1 Megaregiones se extienden a través de los Estados Unidos

Fuente: Programa America 2005, Regional Plan Association, Nueva York

de alcantarillado y redes de agua potable y los codigos de edificacion de baja densidad. En 2008, a
50 anos de La explosion metropolitana y 35 afios de El uso del suelo, es dificil declarar victoria en la
guerra contra la expansion urbana descontrolada. Sin duda hubo éxitos regionales y locales de
conservacién de suelos, como la Costa Nacional de Cape Cod, las Dunas Nacionales Costeras de
Indiana, la proteccion del bosque Sterling como fuente hidrica en el norte de Nueva Jersey, y los
cientos de zonas boscosas y agrarias, humedales, praderas, desiertos, prados alpinos y bosques
lluviosos que han sido protegidos por el gobierno, fideicomisos del suelo y organizaciones de base.

En términos generales, no obstante, la expansion urbana sigue siendo descontrolada, mas alla
de todo lo que se hubieran podido imaginar los autores de La explosion metropolitana. La Megalopolis
de Gottman de 1961 se ha expandido desde entonces a Nueva Hampshire y el sur de Maine, hacia
el oeste hasta alcanzar la cadena de los Berkshires en Massachusetts, a los Poconos en el este de
Pensilvania y hacia el sur por lo menos hasta Richmond, Virginia, abarcando partes de 13 estados
y casi 50 millones de personas (Platt 2006, 314). La figura 2.5.1 muestra otras nueve “megaregio-
nes” que han sufrido una “explosion” similar (Carbonell y Yaro 2005; Lang y Dhavale 2005).
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LA DEFINICION DE UNA METROPOLIS HUMANISTA

La falla al controlar la expansién urbana descontrolada se ha atribuido ampliamente a los

sospechosos usuales: el mercado privado, el movimiento sobre los derechos de propiedad, los

politicos y las cortes conservadoras, los codi-
gos de edificacion, y las leyes tributarias, pero
una respuesta mas constructiva serfa respirar
hondo y preguntarse: ;”Y ahora qué”? Las
vastas regiones ya cubiertas por la expansion
urbana descontrolada representan nuestros
hogares presentes y futuros, mal que bien.
Una respuesta apropiada a ;Y ahora qué”™? se-
ria evaluar lo que hay que hacer para que
nuestras areas metropolitanas sean mas habi-
tables y sustentables, y como satisfacer esas
necesidades de ahora en adelante.

Esta linea de pensamiento llevo al concep-
to de “la metropolis humanista” (The Humane

Metropolis), que es mas que una contraposicion

semantica a la “explosion metropolitana”

(Platt 2003, 2006). Representa un nuevo

paradigma en la manera de pensar sobre el

El activista comunitario Will Allen, un exjugador profesional de
basquetbol, establecié y actualmente dirige Growing Power, Inc.,
que opera una red de programas de jardines urbanos y
capacitacién de j6venes en Milwaukee y Chicago.

urbanismo y sus posibles consecuencias. Deplorar el estado de nuestras ciudades y suburbios,

como lo han hecho muchos autores populares, no es de por si constructivo. Mas 1til, para para-

frasear el optimismo de Whyte, serfa reconocer que “no es demasiado tarde” para efectuar repara-

ciones y mejoras incrementales a la trama urbana que hemos tejido colectivamente.

La perspectiva de la metropolis humanista endosa varias estrategias e iniciativas en marcha que

intentan hacer las comunidades urbanas, desde barrios a regiones, mas:

— verdes, para proteger y restaurar la biodiversidad urbana y los servicios ecologicos;

— saludables y seguras, para alentar los ejercicios y las actividades al aire libre, aliviar el ruido y

el estrés; reducir el riesgo de inundaciones, incendios y crimen.

— ¢ficientes, para promover un mejor uso de agua, energia, materiales, tiempo, financiamiento

y otros recursos;

— equitativas, para mejorar la justicia medioambiental y social, y brindar tanto viviendas

econdmicas como acceso a puestos de empleo; y

— amigables, para gozar de la compafiia de otros en espacios y actividades urbanas compartidas

(por ejemplo, plantando arboles), reflejando el orgullo del lugar y una sensacion de perte-

nencia a una comunidad mas grande.

Uso de suelo y redesarrollo urbano |

107

HOld “H PlopaYIny @



108

La metropolis humanista fue lanzada como la idea central de un simposio realizado en 2002 en
la ciudad de Nueva York, patrocinado por el Instituto Lincoln, Laurance S. Rockefeller y otros
(Platt 2003) y se documento en el libro La metrdpolis humanista: La gente y la naturaleza en la ciudad
del siglo XXI. (The Humane Metropolis: People and Nature in the 21* Century City (Platt 2006). Los 27
contribuyentes a este volumen comenzaron a trazar un mapa de ciudades y suburbios mas
humanitarios en funcion de las siguientes iniciativas ampliamente utilizadas:

— Rebhabilitacion y adaptacion de antiguos parques urbanos y espacios verdes

— Proteccion y restauraciéon de humedales urbanos y otros habitats fragiles

— Preservacion de arboles y zonas forestales afiejas

— Desarrollo de pasajes y senderos verdes en antiguas redes ferroviarias

— Jardineria y mercados urbanos de hortalizas

— Edificios verdes

— Recuperacion y reuso de zonas industriales abandonadas

— Gestion de la cuenca hidrica urbana

— Educacion medioambiental urbana

— Justicia medioambiental

HACIENDO CORRER LAVOZ

La perspectiva de la metropolis humanista esta ganando mas atencion a través de su sitio web y
de los articulos de su autor y otros observadores (véase Peirce 2007), y por medio de una serie de
talleres publicos regionales patrocinados por el Instituto Lincoln en colaboracion con el Proyecto
de las Ciudades Ecologicas.

Para el primer taller, efectuado en marzo de 2007, se selecciono a Pittsburgh, una ciudad del
cinturén del acero en una region que enfrenta muchos desafios econémicos, sociales y ambientales,
pero con una serie notable de iniciativas comunitarias y de cuenca hidrica en marcha. Ubicada en
la confluencia de los rios Allegheny y Monongahela, que forman el rio Ohio, la historia de Pitts-
burgh en el siglo XX ha sido una cronica del desarrollo y caida de la industria del acero, la mineria
de carbon y los ferrocarriles.

Entre 1970 y 2000, la poblacion de Pittsburgh decliné en un 37,5 por ciento, de 520.000 a
alrededor de 334.000. La poblacion del area metropolitana también declin6 durante la década de
1970, pero desde entonces ha aumentado, estabilizandose en mas de 2,3 millones. Reflejando el
cambio en su papel econémico en el contexto nacional y global, los residentes de Pittsburgh son
como una “familia” disminuida, habitando una “mansién” envejecida pero clegante, construida para
una unidad familiar mas grande en tiempos mas prosperos.

iPero la ciudad esta llena de energia! La Conferencia de Allegheny sobre el Desarrollo Comu-
nitario, una coalicion de empresas, universidades, fundaciones y ONG importantes, ha atacado
el malestar de la region, afirmando sus fortalezas en el area de investigacion médica, educacion,

alta tecnologia y turismo. Simultaneamente, otras organizaciones regionales, como Pittsburgh
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Sustentable, la Conservacion de Parques de Pittsburgh, la Comision del Suroeste de Pensilvania, el
Conscjo Ambiental de Pensilvania y el Comité de Trabajo de Vida Fluvial, estan creando una serie
de mejoras medioambientales y comunitarias, generando un sistema de parques costeros de diez
millas de longitud a lo largo de los tres rios de Pittsburgh.

En muchos sentidos, Pittsburgh se esta reinventando como una metropolis posindustrial, con
una nueva apreciacion de su historia, arquitectura, diversidad social, vitalidad cultural y ameni-
dades ambientales. Esta nueva energia se refleja en alianzas innovadoras con la participacion guber-
namental a todos los niveles, compatiias privadas, organizaciones no gubernamentales, fundaciones
y grupos ciudadanos de toda naturaleza.

El taller exploro algunas de las trayectorias recorridas para que Pittsburgh y otras ciudades sean
mas humanistas. Oradores y panelistas de la ciudad y la region expusieron sobre la restauracion

de los rios y humedales urbanos, los jardines urbanos en lotes vacantes y predios escolares, las

actividades saludables al aire libre (por ejemplo, los senderos sobre viejas vias de ferrocarril), el
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El parque Highline Greenway, en el lado oeste de bajo Manhattan, se construye sobre un viaducto de
ferrocarril elevado abandonado. Este proyecto comunitario se administra por el grupo Friends of the
Highline, con muchas contrapartes pdblicas y privadas.
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reuso de zonas industriales abandonadas, la educacion ambiental, y los parques y espacios publicos
atractivos para sus residentes.

El segundo taller regional se realizo en enero de 2008 en Riverside, California, la antitesis
demografica de Pittsburgh. Con mas de 4 millones de residentes en los condados de Riverside y
San Bernardino, esta zona, conocida localmente como Inland Empire (el Imperio Tierra Adentro),
esta en el puesto 14 entre las areas metropolitanas mas pobladas de los Estados Unidos, y es una de
las cinco regiones de mayor crecimiento del pais. Solo en 2005, el condado de Riverside experi-
ment6 el segundo crecimiento mas alto de cualquier condado de California. Gran parte del ex-
traordinario crecimiento de poblacion en Inland Empire se debe a que las familias se estan
mudando de los condados costeros en busca de viviendas mas econoémicas, ventaja que a menudo
se contrarresta por un viaje mas largo al trabajo. Esta migracion ha empeorado la congestion de
trafico, degradado la calidad del aire y reducido la cantidad de tiempo dedicado a la vida personal
y familiar. Y en la actualidad, el mercado inmobiliario de Inland Empire esta experimentando una
alta tasa de ejecuciones hipotecarias de interés variable.

Conocido por su paisaje espectacular, oportunidades de recreacion al aire libre y habitats natu-
rales y de vida silvestre diversos, Inland Empire también es vulnerable a varios peligros naturales y
restricciones medioambientales. La urbanizacion en los bosques de las laderas montafosas ha incre-
mentado el riesgo de incendios naturales durante periodos de sequia. La region experimenta ciclos
alternados de sequia y riada, y corre el riesgo de terremotos y aluviones debido a la gran cantidad
de fallas sismicas. Debido al crecimiento de la poblacion y los cambios climaticos, hay cada vez mas
preocupacion sobre el suministro de agua potable.Y la extraordinaria diversidad biologica y habi-
tats sensibles en la region se ven amenazados por los crecientes emprendimientos inmobiliarios.

Este taller del Instituto Lincoln fue planeado en colaboracion con la Conservacion de Suelos de
Riverside, el Centro Blakely de Desarrollo Suburbano Sustentable de la Universidad de California
en Riverside, y la Iniciativa del Valle Verde. Los temas de la sesion se enfocaron en los desafios
ambientales y sociales para Inland Empire, en mejorar la ecologia de la infraestructura urbana,

promover la justicia medioambiental y temas de gestion de la cuenca hidrica urbana.

ADOPTANDO UN ENFOQUE ECOLOGICO

Es evidente que hemos avanzado mucho desde los planes macroeconomicos verticales que pre-
dominaron a partir del movimiento City Beautiful de comienzos del siglo XX hasta la renovacién
urbana de la década de 1960. A diferencia de los conceptos de disefio urbano propulsados por
arquitectos y emprendedores, la metrépolis humanista tiene pocos preconceptos estéticos, y
rehtiye los grandes planes, los disefios de manual y los megaemprendimientos que incentivan la
gentrificacion.

En su lugar, los esfuerzos para hacer que los lugares urbanos existentes sean mas humanitarios
son tipicamente caseros y de base. En general son dispersos, disparejos y subfinanciados. Pero de

la misma manera que los organismos ecologicos, se enriquecen con la diversidad, ya sca de objeti-
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vos, medios, participantes, disciplinas y (esperamos) puntos de vista. Son oportunistas, como en el
caso del parque High Line Greenway de Manhattan, y dependen de catalizadores comunitarios
como Will Allen, el fundador del programa de agricultura urbana Growing Power de Milwaukee,
Majora Carter de South Bronx Sustentable, Jane Block de la Conservacion de Suelos de Riverside
(California) y Mike Houck, un ecoactivista urbano de Portland, Oregon.

Algunas iniciativas estan relacionadas con movimientos nacionales mas grandes que se enfocan
en la justicia social y ambiental, viviendas econémicas, el estado fisico de la poblacién, la salud
ptblica, la mitigacién de desastres naturales, y la reduccién del cambio climatico global y local. La
mayoria involucra alianzas publico-privadas, que a veces se convierten en alianzas regionales, como
Chicago Wilderness. Muchas promueven las interacciones sociales entre poblaciones diversas que
comparten un recurso comun, como la cuenca hidrica, promoviendo por lo tanto lo que el eticista
Andrew Light (2006) denomina “ciudadania ecologica”.

En cuanto a los recursos hidricos urbanos, por ejemplo, en la actualidad se estan rehabilitando
muchos rios locales por medio de esfuerzos coordinados para mejorar la calidad del agua, restaurar
el habitat y las pesquerias, aliviar las inundaciones y promover la recreacion bajo la guia de grupos
progresistas como la Asociacion de la Cuenca del Charles River en el area de Boston y la Asociacion
de la Cuenca de Nine Mile Run en Pittsburgh. Las iniciativas fluviales a su vez se tienen que coor-
dinar con, y contribuir a, esfuerzos paralelos para promover el desarrollo econémico sustentable,
viviendas economicas, educacion medioambiental, salud publica y justicia ecologica.

Pero por sobre todo, la perspectiva de la metropolis humanista es sinérgica. La sociedad tiende
a dividir su atencion y recursos entre necesidades que compiten entre si, por ejemplo empleo,
vivienda, educacion, salud y el medio ambiente, y luego confrontar cada una en forma separada,
llegado el caso. Pero a escala de las comunidades urbanas (como sea que se definan), todas las nece-
sidades inmediatas se tienen que atacar simultaneamente, o si no el progreso en una de las areas
sera socavado por el fracaso en otras.

La ecologia es “desordenada”, sin embargo, de la misma manera que lo son ciertas comunidades
antiguas como Red Hook y Williamsburg en Brooklyn, Dudley Street en Boston, Hill District en
Pittsburgh, el vecindario Ecovillage en Cleveland y Watts Branch en Washington, DC. Pero estos y
muchos otros barrios necesitados luchan para poder reinventarse: para plantar arboles en lotes
vacantes, limpiar segmentos fluviales, crear nuevos espacios recreativos y mejorar la oferta de
viviendas economicas y el acceso a puestos de empleo.

En Boston, por ejemplo, la Iniciativa Barrial de Dudley Street, que alberga una poblacion mix-
ta de residentes blancos, negros, latinos y del Cabo Verde, ha construido desde 1985 cientos de
edificios en lotes vacantes, donde antes habia solo basurales clandestinos, creando mas de 600 uni-
dades de vivienda economica. Otros proyectos asociados han mejorado los parques y las escuelas
locales, creado jardines urbanos y mejorado los servicios sociales. Watts Branch, un pequefio tribu-
tario del Rio Anacostia en el noreste de Washington, DC, es el foco de esfuerzos comunitarios
para eliminar basura y chatarra de vehiculos, plantar arboles y restaurar la vegetacion nativa, y

promover el ejercicio al aire libre.
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La metropolis humanista se logra en tltima instancia por medio de comunicaciones informales,

. , . .
promovidas por los lideres locales, que forman alianzas para ayudar a superar los conflictos que
surgen de esfuerzos para satisfacer distintas necesidades sociales. Es un proceso y una perspectiva,
no un objetivo final. Refleja la aceptacién de que somos una nacién metropolitana, y ya que esto

es asi, nos conviene aprovecharlo al maximo.
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sta seccion agrupa siete articulos publicados en Land Lines entre mayo del 2000 y abril del

2011. Cubren temas relativos al acceso a la vivienda por parte de familias de menores in-

gresos, el uso de regulaciones urbanas para crear vivienda social y el impacto de la recesion
economica en el sector vivienda a nivel nacional y en las finanzas de los gobiernos subnacionales.

Los articulos que aqui presentamos fueron seleccionados porque contribuyen al debate latino-
americano sobre politica de suelos, el marco regulatorio y la informalidad. Asi como en los Esta-
dos Unidos, en la regién seguimos ampliando nuestros conocimientos del porqué las familias de
bajos ingresos tienen relativamente poco acceso a los mercados de vivienda y porqué el mercado
formal no ha logrado reducir la informalidad en forma significativa. Es mas, no parece que tengamos
un consenso en lo que significa la informalidad y ni como medirla (Smolka y Biderman 2009). Los
articulos también exploran como el marco regulatorio urbano en Estados Unidos ha influido en el
mercado habitacional para las familias de bajos ingresos, similar a varios casos comparables estudia-
dos en la region, en particular la Ley 388 de 1977 de Colombia y la Ley 10.257 de 2001 de Brasil,
denominada Estatuto de la Ciudad. El Gltimo grupo de articulos aqui incluidos analizan el compor-
tamiento del mercado habitacional a nivel subnacionales y argumentan que si la crisis del mercado
de bienes raices se hubiera analizado a nivel municipal, se hubiera podido predecir mejor su impac-
to en la recesion econémica de en Estados Unidos del 2008-2011. Este analisis también contribuye
al debate de la region, en particular en los estados federados y descentralizados como México,
Argentina y Brasil.

Los articulos se presentan en forma cronolégica y se comienza con cuatro de ellos con enfoque
local para influir en el mercado habitacional. En el primero, Arthur Nelson analiza el impacto de
limitar del perimetro urbano en la densificacion comparando Portland y Atlanta. Despues, Eugenie
Birch analiza los efectos que tienen los incentivos municipales en incrementar la oferta de vivienda
en los centros historicos. Rosalind Greenstein y Yesim Sungu-Eryilmaz documentan las experien-
cias sobre la gestion de viviendas econémicas por medio de fideicomisos que separan los costos del

valor del suelo de la construccion misma. Por Gltimo, Nico Calavita y Alan Mallach analizan un
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instrumento municipal por medio del cual un desarrollador de bienes raices compensa al
municipio por la flexibilizacion del marco regulatorio por medio de la produccion de vivienda
subsidiada en el mismo proyecto.

El articulo de Nelson analiza el impacto que ha tenido la politica de limitacion del perimetro
urbano en la densificacion de dos ciudades entre 1980 y 1990. Con dicha limitacion, el autor
demuestra que la ciudad de Portland logra mayores densidades constructivas, reduccion de con-
gestion del trafico, mejor calidad del aire, menor consumo de energia, reduccion en la inversion
publica y un aumento en la proporcion de propietarios de vivienda. Sin embargo, el precio de la
vivienda aument6 en un 60 por ciento en Portland comparado con el 20 por ciento en Atlanta
donde no se aplico esa politica. Sin embargo, Nelson se pregunta si “el problema del acceso a
viviendas economicas sigue siendo una preocupacion seria en la mayoria de las ciudades, tengan o
no perimetros de contencién urbana”.

El articulo de Eugenie Birch documenta el impacto que ha tenido la politica de incentivos fis-
cales y regulatorios en la revitalizacion y reutilizacién de los centros historicos. Se analizan los re-
sultados de cinco décadas de dicha politica en los centros historicos de 45 ciudades en Estados
Unidos y demuestra que “aunque el porcentaje de aporte al crecimiento poblacional general es con
frecuencia pequefo, en el 53 por ciento de las ciudades. .. el aporte numérico del centro urbano
representa una proporcion significativa del total y en otro 22 por ciento de las ciudades. .. la pro-
porcion del centro urbano ha compensado las pérdidas en otras partes de la ciudad”, proporciones
que no se pueden menospreciar.

Greenstein y Sungu—EryilmaZ presentan una tercera poh'tica para incrementar la oferta de vi-
vienda econoémica separando el costo del terreno en el precio de venta del inmueble. El caso presen-
tado consiste en el modelo de gestion que utiliza una organizacion comunitaria sin fines de lucro,
denominada Community Land Trust, o CLT por su sigla en inglés, “cuya mision consiste en brin-
dar viviendas econémicas a perpetuidad, conservando la propiedad de los terrenos y alquilandolos
a personas que viven en las casas construidas en dichos terrenos”. Un CLT usualmente alquila
el terreno a 99 afios plazo y vende la construccion con la intencion de mantener y expandir la
oferta de viviendas economicas. El articulo documenta los aprendizajes de unos 160 CLT, el mas
grande de los cuales consiste de 640 viviendas. Una mesa redonda de investigadores de CLT en el
2004 concluy6 que la “separacion de la propiedad del suelo de la propiedad de la construccion
constituye el mecanismo por el cual se logra accesibilidad econémica a largo plazo”. El articulo
concluye que se necesita mayor investigacion que compare los CLT con otros programas de
viviendas economicas.

La cuarta politica, denominada “inclusionary housing” o vivienda inclusiva, se presenta en el
articulo por Nico Calavita y Alan Mallach. Consiste en un instrumento regulatorio por medio del
cual un desarrollador inmobiliario construye un porcentaje de viviendas subsidiadas (entre el 10%
y 20%) a cambio de que el municipio flexibilice el marco normativo, como lo serian permitir

mayor densidad, reducir las tasas municipales o agilizar los tramites. Ademas de buscar diversidad
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socio-econbmica, la politica de vivienda inclusiva recupera el valor del suelo de un proyecto de
mayor densidad de la permitida, con el objetivo de incrementar la oferta de vivienda social. Esto
refleja postulados de Henry George, la Ley 388 de Desarrollo Territorial de Colombia de 1997
y el Estatuto de la Ciudad de Brasil de 2001. La politica de vivienda inclusiva también se ha
e¢jecutado en varios paises de Europa y Asia.

Los Gltimos tres articulos tienen un enfoque mas macro y se centran en la relacion entre el
sector inmobiliario habitacional, las finanzas locales y la crisis econéomica en Estados Unidos del
2008-2011. Karl Case analiza el impacto que ha tenido la crisis tanto en el suelo habitacional como
la vivienda. Despu¢s, Kim Rueben y Serena Lei analizan el significado de la crisis inmobiliaria
habitacional en los ingresos fiscales de los gobiernos municipales y estatales. Por Gltimo, en el
articulo mas reciente, Gregory Ingram presenta un pronostico incierto sobre la crisis economica
en el mercado habitacional en Estados Unidos.

En su analisis de 17 areas metropolitanas, Case documenta la evolucion de los precios de la
vivienda que mostraron un ascenso continuo entre 1975 y 2006, lo que fue acentuado después del
2000, cuando la relacion entre los precios de las viviendas y los ingresos per capita comenzo a
aumentar, duplicando la relacion de menos de 8 a mas de 16. Esta escalada de precios de la vi-
vienda fue acompanada y en parte inducida por once recortes en las tasas de interés de la reserva
federal del 6,5 por ciento hasta el nivel de 1,75 por ciento, lo que logro una inyeccién masiva de
liquidez y result6 en una expansion acelerada del credito. Solo entre el 2004 y 2005, el valor de las
hipotecas habitacionales se duplic6 a nivel nacional. Para finales del 2006, los precios comenzaron
a declinar y a mediados del 2009 habian caido un 30 por ciento, resultando en un colapso del mer-
cado habitacional. Case explora las relaciones que ha tenido la recesion economica con el mercado
inmobiliario en las areas metropolitanas mas volatiles, distinguiendo entre los diferentes mercados
regionales. Case especula que para restaurar el mercado habra que llegar a un nuevo equilibrio en
un periodo prolongado y costoso de ajuste en la cantidad de propiedades.

En el siguiente articulo, Rueben y Lei analizan el impacto de la crisis del mercado hipotecario
en las finanzas subnacionales, en base a 16 investigaciones presentadas en una conferencia convo-
cada por el Instituto Lincoln y el Brookings Tax Policy Center en mayo del 2010. Documenta los
retos que estos estudios presentan para poder determinar las causas y lecciones de la crisis inmo-
biliaria. Una leccion es que la crisis tuvo un impacto severo en los ingresos de la mayorfa de los
estados, pero no tanto como consecuencia del colapso de los mercados hipotecarios como por la
disminucion en la recaudacion de otros impuestos. Otra leccion contraintuitiva es que aunque el
precio de las viviendas se redujo de manera significativa, los impuestos inmobiliarios se mantu-
vieron estables. El articulo documenta que la gran contraccion en el mercado de vivienda fue pre-
visible mediante al analisis de los datos a nivel estatal y no a nivel nacional. Entre las investigaciones
presentadas en la conferencia esta una que explora el impacto de la crisis hipotecaria en la edu-
cacion de la nifiez, en tanto que otro explora el mercado hipotecario inmobiliario en China. Los

autores consideran que el pronostico para la situaciéon inmobiliaria en Estados Unidos no es muy
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claro, y que los gobiernos estatales y municipales deberan prepararse para una recuperacién
econbdmica lenta.

En el Gltimo articulo, publicado en el 2011, Gregory Ingram sintetiza la crisis hipotecaria hab-
itacional y las perspectivas de su recuperacion en el mediano plazo. Acenttia que en solo cinco afios
se duplico el valor de las viviendas como resultado de tres factores: la reduccion de las tasas de
interés, la flexibilizacion de las condiciones de los préstamos hipotecarios y la politica nacional de
aumentar la proporcion de propietarios de vivienda. Con la crisis, el valor de las viviendas cay6 un
30% y la produccién de viviendas se precipit6 de 1,27 millones en 2006 a solo 500.000 en el 2011.
Aunque parece ser que los precios de las viviendas se comenzaron a estabilizar, algunos analistas
pronostican la posibilidad de una segunda ronda de reduccion de precios. Concluye que la recupe-
racion de la demanda de viviendas sélo podra observarse dentro de algunos afios, “impulsada por
un crecimiento a largo plazo en los ingresos, la poblacion y la formacion de hogares.”

Esperamos que los lectores latinoamericanos encuentren interesante este menu de articulos
sobre el acceso a vivienda por los sectores de menos ingresos y la recién crisis economica y fiscal
de los Estados Unidos.
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3.1
Efectos de la contencion urbana sobre los
precios de las viviendas y el comportamiento

de los propietarios del suelo

Arthur C. Nelson | Mayo 2000

1 concepto de crecimiento inteligente o “smart growth” ha pasado de ser un tema de analistas

de politicas publicas a tener un grado de aceptacion mas general. Es promovido por lideres

nacionales como el vicepresidente Al Gore, gobernadores (Parris Glendening de Mary-
land), alcaldes urbanos (William A. Johnson de Rochester, Nueva York), organizaciones no guber-
namentales (Fideicomiso Nacional para la Preservacion Historica) y el sector privado (Urban Land
Institute). Varias ciudades de California como Sacramento, Santa Barbara, Irvine y Davis y comu-
nidades suburbanas alrededor de San Francisco, han aprobado perimetros de crecimiento urbano o
PCU (urban growth boundaries, o UGB) como un tipo de intervencion para contener el desarrollo
urbano disperso.

Las politicas de contencion urbana no se limitan, sin embargo, a las comunidades ambiental-
mente activas de California, Oregén o Colorado, o a las economias prosperas de estados como
Florida. Lexington, Kentucky, celebré el cuadrigésimo aniversario de su perimetro urbano el afio
pasado, y Sioux Falls, Dakota del Sur, delimit6 su perimetro urbano hace muchos afios. Este tipo
de respaldo popular a las politicas del llamado crecimiento inteligente es mas que simplemente una
moda para manejar el crecimiento urbano y es probable que continte en aumento, particular-
mente en la medida en que se mantenga la expansion econémica del pais. En efecto, la contencién
urbana parece tener un dinamismo propio como politica de uso del suelo que no se ha visto desde
que la corte suprema aprobo la aplicacion del codigo de zonificacion en el caso Ambler Realty Co. vs.
Euclid, Ohio.

La planificacion de la contencion urbana tiene dos propositos basicos: (1) promover el de-
sarrollo compacto, contiguo y accesible con servicios pablicos eficientes y (2) preservar los espa-
cios abiertos, el suelo agricola y las areas ecologicamente sensibles que no son adecuadas en la
actualidad para efectuar desarrollos inmobiliarios. La contencién urbana consiste en dibujar un

perimetro alrededor de un area urbana, dentro del cual se alienta el desarrollo inmobiliario,
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frecuentemente mediante el otorgamiento de bonos de densidad o requisitos de densidad mini-
mos, para acomodar el crecimiento proyectado a lo largo de un periodo futuro especificado, tipi-
camente de diez a veinte afios. En general, se restringe el suelo fuera del perimetro para usos de
recursos naturales y desarrollos residenciales de muy baja densidad, limitando la extension de los
servicios ptiblicos, los servicios de alcantarillado y otras obras de infraestructura.

Intuitivamente, no obstante, este tipo de regulacion del suelo parece ser un arma de doble filo.
Por un lado, las medidas para reducir la congestion de trafico o los costos de infraestructura, o para
mejorar la calidad estética de las areas urbanas, son atractivas. Por otro lado, las medidas que limi-
tan la oferta de suelo y que potencialmente aumentan el precio de la vivienda son poco atractivas,
particularmente para aquellos que buscan aumentar la oferta de vivienda social.

Para explorar las implicaciones de estas dos caras de la contencion urbana como politica de
crecimiento inteligente, el Instituto Lincoln y la Fundacion Fannie Mae congregaron a un grupo de
académicos y profesionales en un simposio realizado en Cambridge en el mes de febrero de 1999.
Los economistas, urbanistas y otros investigadores presentes debatieron sobre la literatura exis-
tente sobre contencion urbana e identificaron temas para investigacion futura que podrian ayudar

a tomar decisiones politicas en esta area dinamica de la regulacion del suelo.

EFECTOS SOBRE LOS PRECIOS DE LASVIVIENDAS

El costo de las viviendas som es el resultado del precio del suelo, el precio de la construccion y
el valor de los servicios. Las politicas de contencién urbana modifican los costos de la vivienda por
dos razones. Primero, cuando se altera la oferta de suelo tambien cambia el precio del suelo.
Segundo, si la contencion urbana aumenta el valor del paquete de servicios asociado con una
vivienda, entonces esto también provocara un cambio en el precio de la misma. Una gran parte de
la discusion durante el simposio se centré alrededor de estos dos aspectos, teoricamente distintos,
del problema del precio de la vivienda.

La mayoria de la literatura economica sobre la contencion urbana sostiene que ésta aumenta los
precios del suelo y de la vivienda principalmente porque restringe la oferta del suelo y/o no logra
satisfacer la nueva demanda de suelo con acceso a servicios publicos. Pero algunos argumentan que
los sistemas de contencion urbana, cuando se complementan con mayores densidades dentro del
perimetro de crecimiento permitido, no deberfan afectar negativamente la oferta y, en realidad,
deberian generar beneficios para sus residentes. Esta tltima perspectiva no se enfoca en la teoria
microeconomica de determinacion de precios sino en una economia de viviendas, que introduce el
concepto que sefiala que los precios de las viviendas capitalizan el valor de los servicios del
vecindario.

Por ejemplo, una mayor densidad dentro del perimetro de crecimiento urbano puede permitir
en la practica extender o mejorar el sistema de transporte publico, aumentando la accesibilidad.
Ademas, un aumento de densidad puede reducir los costos del sector publico para proporcionar

servicios urbanos. En forma similar, mayor densidad de los barrios pueden promover la interaccién
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entre vecinos y permitir que “haya mas ojos en las calles”, lo cual se puede traducir en una menor
tasa de delitos. Finalmente, si la contencién urbana preserva los espacios abiertos exitosamente,
los valores de las casas en los barrios cercanos al espacio abierto preservado tambien deberian
aumentar.

Todos estos beneficios forman parte de los servicios que otorgan valor a una vivienda y se
capitalizan en Gltima instancia en su precio, aunque la restriccion de la oferta de suelo también
aplique presion sobre los precios de las casas. En realidad, es posible que ambos factores influyan
sobre el precio y tenemos mucho que aprender todavia sobre sus impactos. Ademas, algunos de
estos beneficios internalizados pueden tener valores diferentes para hogares de distintos niveles
economicos.

Una comparacion de Atlanta, Georgia (ciudad sin contencion urbana) y Portland, Oregon (ciu-
dad con contencion urbana) sugiere la presencia de este tipo de beneficios pero también apunta a
temas de investigacion futura para poder responder a estas preguntas de una manera mas amplia
(ver tabla 3.1.1). Durante la primera mitad de la década de 1990, Portland experiment6 un gran
crecimiento en los precios de sus viviendas (aproximadamente un 60 por ciento, en comparacion
con casi 20 por ciento en Atlanta, en términos nominales). Entre mediados de las décadas de 1980
y 1990, la cantidad de propietarios de viviendas en Portland aument6 casi un 5 por ciento,
mientras que en Atlanta permaneci6 virtualmente constante. Finalmente, la percepcion de que las
viviendas eran de mejor calidad fue mayor entre los residentes de Portland que en los de Atlanta.
En las dos zonas metropolitanas y en ambos periodos de tiempo, la proporcién de ingresos que la

unidad familiar gast6 en la vivienda fue virtualmente la misma, sugiriendo que el crecimiento de

TABLA 3.1.1 Comparacién de condiciones de vivienda: Atlanta y Portland ($ = USS$)

Condicién Atlanta Portland
Precios de las viviendas en 1991 $89.700 $79.700
Precios de las viviendas en 1996 $107.000 $129.000
Cambio porcentual +19,3% +61,9%
Propiedad de la vivienda, 1986/87 63,0% 60,0%
Propiedad de la vivienda, 1995/96 63,7% 64,7%
Personas por cuarto, 1986/87 0,40 0,40
Personas por cuarto, 1995/96 0,40 0,39
Costo de la vivienda como porcentaje de ingresos, 1986/87 19,0% 19,2%
Costo de la vivienda como porcentaje de ingresos, 1995/96 20,0% 20,0%
Cambio en la opinién de la calidad de la vivienda, todos los hogares +1,3% +2,2%
Cambio en la opinién de la calidad de la vivienda, propietarios +0,1% +1,0%
Cambio en la opinién de la calidad del barrio, todos los hogares +1,0% +3,6%
Cambio en la opinién de la calidad del barrio, propietarios +0,6% +1,2%

Fuentes: Precios de las viviendas de la Asociacién Nacional de Corredores de Bienes Raices. Todas las otras cifras son
de la Oficina del Censo de los Estados Unidos, Departamento de Vivienda y Desarrollo Urbano de los Estados Unidos,
Encuesta de hogares norteamericanos, Washington, DC, para los afios respectivos (calculadas por el autor).

Vivienda accesible, regulacion urbana y mercados inmobiliarios



122

los ingresos en Portland excedi6 al de Atlanta. No obstante, es dificil concluir definitivamente que
el aumento en la calidad de las casas en Portland se debi6 méas a un aumento en los servicios
ofrecidos a sus residentes, a partir de los cambios efectuados en la regulacion del suelo, que al
aumento de los ingresos de los residentes.

Si bien las politicas de contencion urbana pueden estabilizar la oferta de suelo, en general
aumentan también la oferta de oportunidades de desarrollo inmobiliario. Estas politicas tipica-
mente van acompanadas con modificaciones al codigo de zonificacion, permitiendo una mayor
densidad de edificacion en la zona ubicada dentro del perimetro. Una estrategia para aumentar la
densidad de edificacion es completar y volver a desarrollar (o “rellenar”) areas urbanas a un nivel
mayor que el existente, adoptando codigos de zonificacion denominados de “intensidad minima”.
No conocemos el efecto subsiguiente de dichas politicas sobre los precios de las viviendas y
sabemos alin menos sobre su efecto sobre los presupuestos de los hogares y sus excedentes de
ingresos. Por ejemplo, los mayores precios de las viviendas podrian simplemente estar reflejando
la capitalizacion de patrones de desarrollo mas eficientes, que reducen los gastos en otras partes
del presupuesto familiar.

Es posible, sin embargo, que los propietarios actuales y futuros se beneficien en forma directa
de estos tipos de ahorros capitalizados. Por ejemplo, las hipotecas geograficamente eficientes, un
instrumento de préstamo que se esta ensayando en algunos mercados, permiten a los prestamistas
ofrecer hipotecas a hogares basado en una mayor relacién hipoteca-ingresos. El argumento para
alterar la elegibilidad de ingresos para hipotecas es que, en comparacion con los hogares suburba-
nos, los integrantes de los hogares mas céntricos pueden caminar y tomar transporte puablico en
vez de tener que pagar un automovil, incluyendo tanto el costo del capital como los gastos opera-
tivos. Por lo tanto, el excedente de ingresos aumenta a medida que los gastos que no son de vi-
vienda disminuyen. Se esta experimentando actualmente con hipotecas geograficamente eficientes
en los barrios del norte de Chicago y en la zona central de Seattle. Si las tasas de incumplimiento
de estos préstamos son similares a las de las hipotecas tradicionales, podriamos observar una
mayor tasa de adopcion de este instrumento en submercados apropiados.

Los propietarios mas céntricos también pueden ahorrar mas como resultado de las politicas de
contencion gracias a impuestos mas bajos, ya que el costo de capital es menor, o mayores ingresos
suplementarios cuando la mayor densidad permite acoplar departamentos adicionales a las casas

existentes.

IMPLICACIONES PARA EL COMPORTAMIENTO DEL PROPIETARIO DEL SUELO

También es probable que la imposicion de politicas de contencion urbana y los cambios de
densidad provoquen un cambio en las expectativas de los propietarios del suelo. Por lo tanto, una
consideracion adicional para los investigadores, sehalada por los participantes del simposio, es el
rol de la contencion sobre la naturaleza del comportamiento de los propietarios con respecto a la

adquisicion y desarrollo del suelo.

Politicas de suelo urbano



En un ambiente de oferta relativamente inagotable de suelo, la especulacion puede ser razona-
blemente cficiente mientras la competencia por vender suclo mantenga bajos los precios. El
resultado final puede ser que los precios de las viviendas no varien sustancialmente. No obstante,
cuando la oferta se restringe, aun cuando el reglamento urbano aumenta la densidad, la cantidad
de participantes en el mercado de suelo puede caer y se pueden formar oligopolios. Mas atin, un
supuesto sobre las politicas de contencién urbana es que se podra acceder a una cantidad sufici-
ente y oportuna de suelo sin desarrollar dentro del perimetro de crecimiento como para sustentar
una mayor densidad habitacional. Este aspecto no se ha investigado, sin embargo. Los duefios del
suelo, sabiendo que tienen una posicion oligopolica en el mercado de suelo, ;demoraran la venta
para conseguir un precio mayor?

Hasta ahora, en nuestros estudios sobre los mercados de suelo urbano, hemos asumido que la
oferta de suelo es relativamente inagotable (es decir, elastica). Las politicas de contencién urbana
pueden cambiar esta premisa, haciendo que el suelo sea un activo escaso y provocando un pro-
blema de predictibilidad dual. Por un lado, los desarrolladores inmobiliarios tienen mayor certi-
dumbre sobre como y donde desarrollar el suelo; por otro lado, los propietarios del suelo saben
que la oferta de suelo estara acotada y por lo tanto pueden estar tentados a convertirse en especu-
ladores. Los gobiernos locales, ;recompensaran a aquellos que estén dispuestos a desarrollar
parcelas vacantes o subutilizadas con mayores densidades para neutralizar el efecto de aquellos que
demoran la venta? Sin duda, un impuesto sobre el suelo vacante puede limitar este tipo de com-
portamiento. ;Pueden realizarse otros cambios en el régimen tributario para alentar el desarrollo
inmobiliario dentro del PCU? Por todas estas razones, tenemos mucho que aprender sobre el
efecto de la contencion urbana sobre el comportamiento del propietario del suelo y su posible

efecto especulativo.

OBSERVACIONES DE RESUMEN

Los participantes del simposio invirtieron mas tiempo en temas econoémicos relacionados con
la contencion urbana que en preocupaciones medioambientales. No obstante, se presentaron cier-
tos datos que sugieren que la contencion urbana puede generar beneficios ecologicos significativos.
La tabla 3.1.2 presenta comparaciones adicionales entre Portland y Atlanta entre mediados de las
décadas de 1980 y 1990. Si bien la cantidad de millas de viaje en vehiculos aument6 en ambos
lugares, el cambio en Portland fue minimo (2 por ciento) mientras que en Atlanta fue significativo
(17 por ciento). Al mismo tiempo, el tiempo de viaje promedio en Portland cayo, la calidad de aire
mejord y el consumo de energia per capita se redujo.

Todos estos indicadores sugieren que Portland es distinto que Atlanta en aspectos significativos.
Mas an, se supone que el comportamiento tipico de los individuos en cada una de estas areas
metropolitanas es distinto. Se deberfa tratar de averiguar hasta qué grado estas diferencias de
comportamiento se deben a las politicas de contencion urbana y si hay otras politicas que también

pueden llegar a tener un efecto importante sobre la dinamica econémica y medioambiental de las
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TABLA 3.1.2 Comparacién de regimenes de regulacién: Portland y Atlanta
Cambios entre mediados de las décadas de 1980 y 1990

Portland Atlanta
Medida [Contencién urbanal] [Sin cambios de regulacién]
Crecimiento de la poblacién +26% +32%
Crecimiento del empleo +43% +37%
Ingresos +72% +60%
Ingresos del gobierno +34% +56%
Impuestos sobre la propiedad -29% +22%
Millas de viaje en vehiculos +2% +17%
Vehiculos con un solo ocupante -13% +15%
Tiempo de viaje -9% +1%
Calidad del aire en dias de ozono -86% +5%
Consumo de energia en BTU per cdpita -8% +11%
Calidad del barrio +19% -11%

Fuente: Adaptado de Arthur C. Nelson. 1999. Urban Containment = Central City Vitality and Quality of Life.
Articulo presentado en Bridging the Divide, Departamento de Vivienda y Desarrollo Urbano de los Estados

Unidos, Washington, DC (13 y 14 de diciembre).

regiones metropolitanas. Por ejemplo, el problema del acceso a viviendas economicas sigue siendo

una preocupacion seria en la mayorfa de las ciudades, tengan o no perfmetros de contencién

urbana.

La contencién urbana crea un régimen completamente nuevo para la planificacion urbana y la

toma de decisiones inmobiliarias y crea desafios para la investigacion debido a la dificultad en

desarrollar metodologias que puedan explicar estas interacciones complejas y presentar los resul-

tados de una manera que contribuyan tanto a los intereses ptblicos como privados. El Instituto

Lincoln, la Fundaciéon Fannie Mae y el Departamento de Vivienda y Desarrollo Urbano de los

Estados Unidos forman parte de un creciente namero de entidades de investigacion interesadas en

asumir estos desafios.

NOTAS

1 El término smart growth es utilizado sobre todo en Norteamérica. En Europa, los términos compact
city (ciudad compacta) y urban intensification (intensificacién urbana) se han utilizado para referirse

a conceptos parecidos.
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Vivir en el centro: Un analisis mas profundo

Eugenie Ladner Birch | Julio 2002

En un informe titulado A Rise in Downtown Living (Aumento de las viviendas en el casco urbano),
el Instituto Brookings y la Fundacién Fannie Mae (1998) destacaron un movimiento emergente en el
uso del suelo en 24 ciudades de los EE.UU. La publicacién de los datos correspondientes al censo
estadounidense del afio 2000 verificé el progreso observado en dichas ciudades, lo cual se plasmé en
otro informe, Downtown Rebound (Regeneracién del centro urbano) (Sohmer y Lang 2001). Aunque
estas publicaciones alertaron a una posible tendencia, igualmente presentaban ciertas limitaciones
que inspiraron el estudio de seguimiento realizado por Eugenie Birch, A Rise in Downtown Living:
A Deeper Look (Aumento de las viviendas en el casco urbano: Un andlisis més profundo), financiado
por el Instituto Lincoln, la Universidad de Pensilvania y la Fundacién Fannie Mae.

Iniciado en el verano del afio 1999, este estudio incluye el andlisis de datos censales, encuestas,
entrevistas personales y trabajo de campo en las ciudades que fueron parte de la muestra. Birch se
basa en una muestra mdés grande y representativa de 45 ciudades, que representa el 37 por ciento de
las 100 ciudades con mayor poblacién del pais, seleccionadas en base a una distribucién regional
equilibrada. De éstas, la muestra representa el 100 por ciento de las 10 ciudades mds importantes
y el 65 por ciento de las 50 ciudades mds importantes. La muestra comprende el 19 por ciento de
las 243 ciudades que tienen una poblacién de 100.000 habitantes o més. Birch definié el centro
urbano de cada ciudad en base a distritos censales con el fin de elaborar una linea de referencia para
realizar el mapeo. Ademds, levanté informacién sobre nueve factores relacionados con la poblacién
y la vivienda para aplicarlos a los centros urbanos y sus ciudades respectivas y a las Areas Estadisticas
Metropolitanas (MSA, por sus siglas en inglés) en un lapso de 30 afios. En 1999 y 2001 Birch aplicé
dos encuestas por correo dirigidas a funcionarios municipales y lideres encargados del mejoramiento
empresarial, con el fin de identificar las funciones que cumplia cada uno en lo que respecta a la
promocién de viviendas en los centros urbanos. Actualmente, Birch realiza visitas de campo a las
45 ciudades comprendidas en el estudio para verificar los datos censales y los resultados de las
encuestas.

En el presente articulo, Birch resume los siete resultados claves de su investigacién, que también
se presentaron ante la conferencia del Instituto Lincoln realizada en marzo de 2002 y se reunieron en
un informe para la revista APA Journal (Birch 2002).
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unque la mayoria de las personas cree comprender lo que es un centro urbano, no existe

un Gnico significado sociocconomico o definicion geografica para este término. Aunque

los centros urbanos de EE.UU. comparten varias caracteristicas en comtn (un distrito
central de negocios, el acceso a importantes redes de transporte, gran densidad de edificios y
terrenos costosos), también presentan grandes diferencias en cuanto a su antigiiedad, dimension,
funciones, contenido y caracter. Ademas, los centros se encuentran en un estado de cambio con-
tinuo a medida que se van alterando sus limites y contenido. Al realizar un seguimiento de los
limites de los centros urbanos a lo largo del tiempo, observamos que, en casi todas las ciudades
incluidas en la muestra, los centros de hoy en dia son significativamente diferentes en tamafo
(segn las mediciones de los distritos censales que se incluyen en esta investigacion) a lo que eran
hace 20 afos. Los centros que estan incorporando residencias también atraen servicios adicionales
a la comunidad, tales como supermercados o complejos de cine, que antes solian encontrarse en
los barrios. Los mapas de diferentes centros que aparecen en la presente investigacion ilustran las

variaciones en tamano.

POBLACIONES RESIDENCIALES EN CIFRAS

Los indices de crecimiento en la poblacion residencial de los centros urbanos varian en forma
significativa entre ciudades. Aunque los indices de crecimiento en los centros son impresionantes,
los conteos numeéricos para las MSA siguen eclipsando los conteos de los centros urbanos. Si me-
dimos el crecimiento seglin puntos de referencia basicos (niveles de poblaciéon en 1970 para los
centros definidos e indices de crecimiento comparativos para ciudades y MSA) observaremos cuan
fragil resulta este crecimiento. Por ejemplo, solo el 38 por ciento de las ciudades de la muestra
tuvo mas residentes en el centro en el afio 2000 que en 1970. Sélo un tercio tuvo un indice de
crecimiento de la poblacion en el centro entre 1970 y 2000 mayor que el indice de crecimiento de
sus ciudades respectivas. Durante el mismo periodo, el 42 por ciento de la muestra present6 un
indice de crecimiento negativo en el centro, aun cuando sus ciudades respectivas presentaron
ntmeros positivos. Finalmente, solo siete ciudades (Chicago, Cleveland, Los Angeles, NuevaYork,
Norfolk, San Francisco y Seattle) tuvieron indices de crecimiento en el centro que excedieron los
de sus MSA respectivas durante todo el periodo de 30 afios (ver tabla 3.2.1).

Si observamos los datos década por década, el panorama es diferente. No es de sorprender que
la poblacion residente de los centros se redujo significativamente en la década del setenta, cuando
el 89 por ciento de la muestra present6 pérdidas de poblacion que iban desde el 2,4 por ciento
(Des Moines) hasta el 60 por ciento (Orlando). En contraste, durante la década de los noventa, mas
de tres cuartos (78 por ciento) de la muestra presentaron aumentos. Sin embargo, solo cuatro
ciudades (Los Angeles, NuevaYork, San Diego y Seattle) presentaron aumentos en las tres décadas.
Al comparar los datos de las ciudades y de las MSA, se observan matices similares.

Los centros urbanos varfan también en cuanto a la cantidad y nivel de su desarrollo residencial.

Por ejemplo, en el afio 2000, el 24 por ciento de las ciudades de la muestra tenia 20.000 residentes
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TABLA 3.2.1 Poblaciones e indices de crecimiento en los centros de ciudades de EE.UU.
seleccionadas. 1990-2000.

Poblacién en Poblacién en indice de crecimiento
Ciudad 1990 2000 1990-2000 (por ciento)
Boston 77.253 80.903 4,72
Charlotte 6.370 6.327 -0,68
Chicago 56.048 72.843 29,97
Cincinnati 3.838 3.189 -16,91
Denver 2.794 4.230 51,40
Los Angeles 34.655 36.630 5,70
Minedpolis 36.334 30.299 -16,61
Filadelfia 74.686 78.349 4,90
Phoenix 6.517 5.925 -9,08
St. Louis 9.109 7.511 -17,54
Washington, DC 26.597 27.667 4,02

Fuente: Birch (2002)

o mas en los centros urbanos, mientras que el 20 por ciento tenfa menos de 5.000, con una gran
diversidad entre ambas categorfas. Los residentes del centro de Denver suman un poco mas de
4.200 personas, pero la mayoria de los observadores perciben el récord de la ciudad en atraer
residentes como un éxito excepcional. En cambio, Cincinnati, con cerca de 3.200 residentes en
su centro, lucha por mantener una masa critica. En el extremo opuesto de la escala, los 73.000
residentes del centro de Chicago y los 78.000 residentes del centro de Filadelfia se encuentran
integrados en sus metropolis respectivas.

Las diferencias en la proporcion de habitantes de una ciudad que viven en el centro también son
muy marcadas. Por ejemplo, Boston y Filadelfia poseen casi la misma poblacion en sus centros,
pero la poblacion de Boston representa el 14 por ciento del total, mientras que la de Filadelfia
representa solo el 5 por ciento (ver figuras 3.2.1 y 3.2.2). Finalmente, elaborar un simple listado
de la cantidad de poblacion que tienen los centros que comprenden la muestra puede generar
resultados confusos. El crecimiento de la poblacion en los centros se dio en diferentes indices, y
algunas ciudades experimentaron el fenomeno del crecimiento durante mas tiempo que otras.
Esto puede explicar el hecho de que algunas ciudades tuvieran mas éxito que otras. Ademas,
debido a los diferentes tamafios geograficos de los distintos centros, cualquier evaluacion que se
realice debera incluir tanto la medicion de la densidad como el analisis demografico para poder

medir el impacto potencial (economico, politico y social) de los nuevos residentes.
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FIGURA 3.2.1  Centro de Boston — 1970 y 2000
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FIGURA 3.2.2 Centro de Filadelfia — 1970 y 2000
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ENFOQUES PARA LA GENERACION DE
VIVIENDAS EN LOS CENTROS URBANOS

En la Gltima década, los formuladores de
politicas e inversionistas se han basado en seis
enfoques diferentes con el fin de generar nue-
vas viviendas en el centro urbano y, por lo
general, combinan varios enfoques entre si:

— Fomentar la reutilizacién y adaptacién de
edificios de oficinas, almacenes de depési-
to, fabricas y tiendas.

— Edificar sobre terrenos “reutilizados”, tales
como sitios a orillas de rios o lagos o zo-
nas industriales abandonadas que han sido
recuperadas.

— Redesarrollar viviendas publicas a través
del programa HOPE VI.!

— Dar prioridad a proyectos con fines resi-
denciales de alta densidad y uso mixto.

— Enfocarse en mercados especificos, como
por ejemplo viviendas para ancianos o para
estudiantes.

— Utilizar la preservacion historica para for-
jar una identidad especial.

Con el fin de lograr estos objetivos, los
municipios se han volcado al financiamiento
creativo, el apalancamiento de fondos publi-
cos, los créditos fiscales, el financiamiento del
deficit en forma mancomunada y otras herra-
mientas que han tenido a su disposicion.
Filadelfia, Boston y el bajo Manhattan son

ejemplos de la tendencia de reconversion de

oficinas, mientras que Atlanta, Mineapolis, Cincinnati y Cleveland han empleado el enfoque de la

reutilizacion y adaptacion de almacenes subutilizados. Charlotte representa una combinacién del

programa HOPE VI, nuevas construcciones y preservacion historica. El enfoque de los “terrenos

recuperados” se ve en Milwaukee, con el redesarrollo llevado a cabo a orillas del rio (incluso la

recuperacion de zonas industriales abandonadas); en Cincinnati, con el desvio de la autopista y

el desarrollo a orillas del rio; en Des Moines, con la construccion de un nuevo barrio en el
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centro y en Nueva York, especificamente en Battery Park City. La ciudad de Chicago domina con
las construcciones nuevas destinadas al uso mixto, y Columbus (Georgia), Lexington y Chatta-
nooga han propulsado la zonificacion en distritos historicos como forma de proteger los barrios

residenciales mas antiguos del centro urbano.

UN EXITO FUERTEMENTE ENRAIZADO

El aumento de las viviendas en el centro de las ciudades hoy en dia es el resultado de mas de
cinco décadas de atencion sostenida hacia la revitalizacion de los mismos.Y este aumento se debe a
que las ciudades han mejorado sus entornos en forma continua a traves de la planificacion de sus
centros, agregando nuevos elementos con el fin de reinventar sus antiguos distritos comerciales.
De esta manera, los municipios han transformado sus centros en lugares nuevos y modernos, lo
que los hace competitivos y atractivos a la hora de ofrecer viviendas. Aunque algunas politicas
municipales especificas (tales como tratamientos fiscales favorables, modificaciones en la zonifi-
cacibn e inversiones en infraestructura) sin lugar a dudas han incentivado el mercado de viviendas
en el centro desde la década del cincuenta, y las inversiones ptblicas en proyectos a gran escala han
ayudado a crear un clima propicio para este tipo de inversion privada. Segln la evidencia prelimi-
nar, existe una estrecha relacion entre las decisiones que toman los inversionistas y la presencia de
nuevos servicios y comodidades en el centro historico. Por ejemplo, los desarrolladores de bienes
raices en Los Angeles, Denver, Baltimore, Detroit y Memphis concuerdan en que la presencia
de estadios o campos de deportes es un factor importante a la hora de tomar decisiones de

localizacion de sus proyectos.

CARACTERISTICAS DEMOGRAFICAS DE LOS RESIDENTES DE LOS CENTROS URBANOS

Los residentes de los centros urbanos tienen mas ingresos, mayores niveles de educacion y
representan un mayor porcentaje de la raza blanca que los residentes de la ciudad en general,
aunque son mas diversos que aquellos que viven en la MSA. Las personas solteras, los matrimonios
cuyos hijos ya no viven en su hogar, los homosexuales y los matrimonios sin hijos o familias peque-
fias se encuentran representados en mayor medida en los centros historicos que en la MSA. Las
familias con hijos estan presentes, pero no representan una porcion dominante de los residentes.
Otros submercados que se encuentran en los centros son los estudiantes y los ancianos. En algunas
ciudades en las que el mercado de la vivienda es muy limitado, tales como Boston, Nueva York,
Chicago y San Francisco, los grupos de ingresos bajos a medios estan teniendo dificultades para
encontrar espacios para obtener viviendas accesibles en los cascos urbanos. En otras ciudades
como Charlotte, que tienen un exceso de terrenos en el centro (la mayoria de los cuales se utiliza
para playas de estacionamiento), el problema no es el espacio, sino los costos. Dentro de estos
contextos, surgen dudas acerca de cuantos recursos deben invertirse en unidades de alquiler alto

en el centro urbano.
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MEDIDASTOMADAS PARA EL DESARROLLO DESDE EL SECTOR PRIVADO

La promocion de viviendas en el centro surgio como una estrategia clave de grupos privados,
en particular de los distritos de mejora comercial (BID, por sus siglas en inglés), que trabajan en
forma conjunta con el gobierno municipal, especialmente con los departamentos de planificacion
urbana y/o desarrollo econémico locales. En el 59 por ciento de la muestra, los BID u otras orga-
nizaciones con patrocinio privado han llevado a cabo campafias en pro de la creacion de viviendas
en los centros. En su calidad de organizaciones miembros, los temas a tratar dependen de sus
necesidades internas, por lo que la cantidad de medidas a tomar y la naturaleza de las mismas varian

mucho.

APORTES PARA EL CRECIMIENTO DETODA LA CIUDAD

El crecimiento del centro urbano ha contribuido a los cambios numéricos en las poblaciones de
muchas ciudades en toda su extension. Aunque el porcentaje de aporte al crecimiento municipal
general es, con frecuencia, pequeno, en el 53 por ciento de las ciudades de la muestra, el aporte
numerico del centro urbano representa una porcion significativa del total y en otro 22 por ciento
de las ciudades de la muestra, la porcion del centro urbano ha compensado las péerdidas en otras
partes de la ciudad. Es decir, sin el crecimiento de la poblacion en el centro historico, el 60 por
ciento de la muestra se encontraria en peores condiciones. Por ejemplo, en Boston, los residentes
del centro representaban el 25 por ciento del aumento en la cantidad de personas que vivian en
la ciudad, mientras que en Pittsburgh, la cantidad adicional de residentes en el centro redujo la

pérdida de poblacion de la ciudad en so6lo un punto porcentual.

CONCLUSIONES

Al analizar estos siete resultados, observamos algunos temas destacados. Los centros urbanos
son lugares de continuo cambio. Sus funciones, limites y caracter intrinseco han estado evolucio-
nando durante el periodo de posguerra. Son como complicados rompecabezas en los que los juga-
dores (los lideres urbanos) van colocando las piczas lentamente. Al igual que una persona que arma
un rompecabezas y que primero coloca las piezas de los bordes y luego va completando las piezas
del centro, los lideres de las ciudades han brindado pautas para mejorar la infraestructura (calles
o mejoras en las mismas, escuelas, proyectos de redesarrollo a orillas de los rios, mejoras de los
espacios abiertos) y ahora van agregando otras iniciativas. Aumentar el nimero de viviendas en el
centro urbano es una de éstas Gltimas. En muchos lugares esta pieza ha encajado perfectamente, en
especial en los tltimos 10 afios. En algunos pocos casos, los nuevos residentes del centro han hecho
un aporte significativo al crecimiento numérico de la poblacion de sus respectivas ciudades. De la
misma manera, muchos centros urbanos en realidad no se han mantenido a la par de sus MSA y la
mayoria de las ciudades todavia debe recuperar la poblacion que tenian en la década del setenta. Sin

embargo, el hecho de que ciertos edificios previamente vacantes o abandonados ahora estén ocu-
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pados (y pagando impuestos municipales) y de que haya mas gente (y con una mayor diversidad)
en las calles dia y noche, tanto en los dias de semana como en los fines de semana, son factores
positivos para la vida en el centro urbano.

El conocimiento de este fenomeno requiere no solo insertarlo dentro del contexto del desa-
rrollo metropolitano contemporaneo sino también incluirlo en una evaluacion de los programas de
redesarrollo urbano del pasado. La vivienda en el centro urbano no es una solucion magica a los
problemas urbanos, sino uno de los elementos que debe formar parte de las medidas continuas de
planificacion urbana e inversiones destinadas a una parte de la ciudad.

Las asociaciones publico-privadas han resultado esenciales a la hora de lograr cambios en la
creacion de viviendas en el centro urbano. La existencia de una interaccion productiva entre gru-
pos de interes especificos (en particular el creciente nimero de lideres locales dedicados a la me-
jora empresarial) y las unidades de planificacion urbana y desarrollo econémico ha dado como
resultado varios enfoques audaces, plenos de imaginacion, creatividad y seriedad, con el fin de
crear oportunidades de vivienda.

Los temas que surgen de esta investigacion generan otras preguntas relacionadas con ciudades
especificas, tales como la evaluacion de los costos y beneficios a la hora de atraer diferentes tipos
de residentes al centro urbano y el analisis de las razones por las cuales algunos lugares han tenido
mas éxito que otros respecto de aumentar sus poblaciones. Esta informacion resultaria util, por
ejemplo, para los formuladores de politicas en aquellas ciudades que presentan un centro urbano
menos desarrollado y que deben decidir, en primer lugar, si el enfoque de aumentar la oferta de
viviendas en el centro urbano es adecuado para su ciudad y, en segundo lugar, si se requieren in-
centivos de apoyo o actividades complementarias. Otras de las cuestiones que surgen de esta inves-
tigacion tienen que ver con la manera de difundir el progreso a los barrios vecinos sin causar un
desplazamiento o una gentrificacion indeseada y la manera de resolver las inevitables controversias
politicas que surgiran con la llegada de los nuevos residentes.

En general, aumentar la oferta de viviendas el centro urbano es un tema tan complejo e in-
trincado como cualquier otra cuestion urbana. Aunque ha sido objeto de gran cantidad de informes
por parte de la prensa popular, este tema merece mayor evaluacion académica y equilibrada. El
presente estudio plantea importantes cuestiones de planificacion y desarrollo urbano que todavia
requieren atencion, como por ejemplo: informacion sobre la masa critica de residentes necesaria
para lograr aumentar la oferta de viviendas de los centros urbanos; la relacion entre la oferta de
unidades habitacionales en el centro urbano y el empleo; y la cantidad de familias que se necesitan
para sostener las funciones de los servicios a la comunidad. Todas estas cuestiones, a su vez, plan-
tean el tema del equilibrio entre la densidad adecuada para los nuevos proyectos y la cantidad ade-
cuada para la reutilizacion y adaptacion, y otras funciones que cumple el centro urbano, tales como
oficinas, estacionamientos, tiendas minoristas y centros de esparcimiento. Nadie sabe con certeza

cual serfa la composicion adecuada para lograr un centro urbano equilibrado.
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NOTAS

1 HOPE Vl es un plan del Departamento de Vivienda y Desarrollo Urbano (HUD) de EE.UU. que busca
revitalizar los peores proyectos de vivienda publica, convirtiéndolos en desarrollos de ingresos mixtos.
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3.3
Fideicomisos de suelo comunitarios (CLT):
El alquiler del suelo para fomentar viviendas

economicas

Rosalind Greenstein y Yesim Sungu-Eryilmaz | Abril 2005

ara muchas de las familias que experimentan bajos salarios o falta de empleo, la compra y

financiacion de una vivienda resulta cada vez mas dificil. Los altos costos del suelo con-

stituyen un obstaculo para el desarrollo y la adquisicion de viviendas econémicas para las
familias de bajos ingresos en algunos mercados habitacionales. Una manera de resolver este altimo
problema es adquirir una vivienda sin incluir el valor de compra del suelo mismo. Un instrumento
denominado fideicomiso de suelo comunitario (Community Land Trusts o CLT, por sus siglas en in-
glés) es uno de los mecanismos que permite comprar la vivienda sin incluir el costo del suelo. En
el presente articulo presentamos los resultados sobre una mesa redonda a la que asistieron
alrededor de 25 investigadores, analistas de politicas ptiblicas, proveedores de asistencia técnica,
financistas y empleados de los CLT con el fin de discutir las experiencias de los CLT y las necesi-
dades de investigacion relacionadas con este instrumento de produccion de vivienda social en
Estados Unidos. La mesa redonda se llevo a cabo en diciembre de 2004 y fue patrocinada por el
Instituto Lincoln con el Institute for Community Economics (ICE, por sus siglas en inglés), con

sede en Springfield, Massachusetts.

;QUE SON Y COMO FUNCIONAN LOS CLT?

En los Estados Unidos, el modelo de los CLT ha evolucionado en los altimos 40 afnos (ICE
1991). En la actualidad, existen aproximadamente 160 CLT en todas las regiones del pais y en 38
de los 50 estados y el Distrito de Columbia (ver recuadro 3.3.1). Los CLT son organizaciones
comunitarias sin fines de lucro, cuya mision consiste en brindar viviendas econémicas a perpetui-
dad, conservando la propiedad del terreno y alquilandolo a las personas que habitan las viviendas
construidas en dichos terrenos. Ademas de su condicion de organizaciones sin fines de lucro,
segtin las define el codigo tributario de EE.UU. y de los derechos y obligaciones formales que

poseen segtin lo establecido en el contrato de alquiler del terreno, los CLT se rigen por una junta
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directiva formada por representantes de la comunidad. En el modelo clasico la junta directiva esta
compuesta por personas que viven en las viviendas adquiridas (propietarios), personas que viven
en el area definida por la organizacion misma (miembros de la comunidad) asi como por represent-
antes del gobierno municipal, de las agencias de financiamiento y del sector sin fines de lucro
(interés publico) (ver Burlington Associates 2003).

También en el modelo clasico, el CLT y el propietario de la vivienda firman un contrato de
alquiler del terreno a largo plazo —que, por lo general, es de 99 afos— en el que se establecen los
derechos y obligaciones de ambas partes. Algunos de los derechos del propietario residencial son:
el derecho a la privacidad, el derecho al uso exclusivo al uso de la propiedad y el derecho a heredar
la propiedad y de alquilarla. Por otra parte, el CLT tiene el derecho a comprar la vivienda si el
dueno desea venderla y cuando éste Gltimo lo decida.

El derecho del CLT en calidad de propietario del suelo es de tener la opcion de compra de las
mejoras y de mantener un interés mucho después de haberse efectuado la compra inicial de la casa
y la firma del contrato de alquiler. Por ejemplo, si las construcciones se deterioran, el CLT puede
obligar al propietario de la vivienda a realizar las reparaciones necesarias, y si los propietarios se
encuentran en riesgo de incumplimiento, el CLT puede (y, en efecto, lo hace) tomar medidas para
impedir dicho incumplimiento.

El contrato de alquiler del suelo a largo plazo incluye ademas una clausula de reventa cuyo
objetivo es equilibrar los intereses de los propietarios actuales y los objetivos a largo plazo del CLT.
La intencion de la accesibilidad econbémica a perpetuidad se contrapone al deseo de la mayoria de
los propietarios de viviendas en los EE.UU. de obtener ganancias inmobiliarias. De esta manera,
el objetivo de la clausula de reventa es equilibrar el interés de los propietarios de beneficiarse
mediante el uso de la vivienda a modo de inversion inmobiliaria y el interés del CLT de brindar

viviendas economicas para futuros propietarios residenciales.

TEMARIO DE INVESTIGACION

El modelo del CLT constituye un mecanismo atractivo para mantener y expandir la oferta de
viviendas economicas. Aunque lo que escuchamos acerca de los CLT nos animan e inspiran, efecti-
vamente no se ha llevado a cabo mucha investigacion acerca de su efectividad. Y, a pesar de sus
muchos atributos atractivos, los CLT no son muy conocidos ni su utilizacion se encuentra muy
difundida en los EE.UU. Ademas de un intercambio de experiencias, durante la mesa redonda, los
participantes identificaron un grupo de seis preguntas, que podrian formar parte de un temario de

investigacion sobre los CLT para generar conocimiento y tomar medidas informadas en el futuro.

¢Los CLT brindan viviendas econémicas a largo plazo?
La separacion de la propiedad del suelo y la propiedad de la construccion de la vivienda consti-
tuye el mecanismo por el cual se logra la accesibilidad de grupos de menores recursos economicos

a largo plazo. Una parte importante del valor de las viviendas proviene de su funcionalidad, de los
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materiales utilizados y del nivel de mantenimiento, los cuales son resultado del aporte del
constructor y del propictario. Por otra parte, una gran parte del valor del suclo proviene de su
ubicacion en relacién a su ubicacion, los servicios publicos como el transporte y las escuelas publi-
cas. También se debe a la expansion de las zonas urbanas en las areas metropolitanas. Por otra
parte, el valor del suelo esta afectado por elementos negativos como, por ejemplo, la proximidad
arellenos sanitarios o a prisiones. Normalmente, en los mercados de bienes raices, el ritmo al que
aumentan los valores del suelo excede el ritmo al que aumentan los valores de la construccion
misma. De esta manera, si se excluye el suelo del precio de la vivienda, con el tiempo se asegura la

accesibilidad econémica. Sin embargo, es necesaria mayor investigacion sobre el tema con el fin de

RECUADRO 3.3.1
Fideicomiso de Suelo Comunitario de Sawmill

El CLT de Sawmill (SCLT, por sus siglas en inglés) se encuentra cerca del centro de Albuquerque, Nuevo
México, adyacente al casco histérico, que se ha convertido en una de las principales atracciones turfsticas.
La gentrificacién ha dado como resultado un aumento en los precios de las viviendas en el barrio de Sawmill
y los terrenos industriales vacantes han aumentado su valor de US$1,05 por pie cuadrado (US$11,3 por
m?) en 1996 al precio actual de US$4,10 por pie cuadrado (US$44,13 por m?). Una casa que se vendia a
US$26.500 en 1981, costaba US$125.000 en el afio 2000 y US$175.000 en 2004. Desde 2000 hasta
2004, los aumentos reales en una vivienda unifamiliar (suelo y casa) en el barrio fueron del 31 por ciento.

Fundado en 1996, SCLT evoluciondé a partir de organizaciones comunitarias ya existentes que habian
estado trabajando durante varios afios con el fin de proteger el cardcter de diversidad étnica de la comuni-
dad de Sawmill y tratar los problemas ambientales
y de contaminacién causados por una fébrica de
madera aglomerada que se encontraba en ese
lugar. El objetivo principal de SCLT ha sido generar
una existencia permanente de viviendas econémi-
cas en el barrio.

En sociedad con la ciudad de Albuquerque,
que adquirié el ex terreno industrial de 27 acres
(aproximadamente 11 hectdreas), SCLT desarrollé
planes para construir 196 unidades de vivienda de
diferentes tipos (lofts para vivienda y empleo, casas
unifamiliares, casas en serie, dUplex, apartamentos
y condominios para ancianos), asf como también
una plaza, un parque, un centro comunitario, espa-
cio comercial y espacio abierfo conectados entre
si por senderos. Las 26 casas que se construyeron
durante la primera fase del desarrollo ya se ven-
dieron, y la construccién de una segunda fase de
viviendas comenzard pronto. SCLT ha liderado una
iniciativa de cooperacién con el fin de elaborar un
plan de redesarrollo metropolitano para el érea
circundante de 510 acres (aproximadamente 206 ha) de Sawmill y Wells Park. Este plan propone expandir
el modelo de SCLT hacia ofros barrios con el fin de garantizar a largo plazo una existencia permanente de
viviendas econémicas y una comunidad cuyos miembros tengan diferentes tipos de ingresos.
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evaluar la efectividad del CLT como herramienta para brindar la accesibilidad a la vivienda a largo

plazo y comparar los CLT con otros programas de viviendas economicas.

¢Los CLT contribuyen al incremento en el valor de la vivienda?

Entre otros beneficios, las viviendas que se obtienen a través de los CLT evidentemente brindan
a los residentes un techo, la seguridad de la posesion del inmueble, el acceso al crédito y a los
servicios publicos. Sin embargo, las ganancias en la venta inmobiliaria se encuentran limitadas por
la clausula de reventa del contrato, el cual varia entre los diferentes CLT. Los precios de venta
también pueden variar debido a los ciclos inmobiliarios que ocurren en las ciudades y regiones
especificas. Asi, una segunda cuestion tiene que ver con el grado al que la limitacion de ganancias
inmobiliarias impide la generacién de activos individuales. Es posible que la seguridad de posesion
y la previsibilidad en los costos de la vivienda en un CLT induzcan a los propietarios a buscar otras

estrategias no inmobiliarias para la acumulacién de activos.

¢Cudn efectivos son los fondos publicos y de organizaciones sin fines de lucro cuando se utilizan para
producir viviendas en CLT?

En la mayorifa de los casos, las viviendas producidas dentro de un esquema de CLT requieren
subsidios para la compra del suelo y/o la construccion de casas mismas. Estos subsidios provienen
de fuentes gubernamentales o fundaciones sin fines de lucro. Una de las premisas del modelo de
los CLT consiste en que dichos subsidios sean reciclados en perpetuidad para recuperar el valor de
los subsidios y para beneficiar a los futuros compradores de casas. Sin embargo, los subsidios
publicos no son necesarios cuando una vivienda bajo el modelo del CLT se vende segtin la clausula
de reventa. No obstante, en la actualidad se desconoce el grado de efectividad de los subsidios
cuando se utilizan para desarrollar viviendas de CLT. También se desconoce la manera en que

funcionan los mecanismos de recuperacion de los subsidios.

¢Brindan los CLT acceso a los servicios urbanos y a oportunidades a los propietarios de las viviendas?

La calidad de la vivienda en los EE.UU. se encuentra estrechamente relacionada con la
ubicacién residencial. Esta también tiene influencia sobre otros factores ademas de la calidad de
la vivienda: afecta la existencia y calidad de oportunidades de empleo y de los servicios publicos
urbanos, tales como el transporte, la atencién médica, las bibliotecas y las escuelas publicas, los
cuales tienen efectos tanto directos como indirectos en la calidad y en las oportunidades de vida.

Los investigadores que buscan soluciones a la vivienda economica por medio de politicas puabli-
cas se encuentran particularmente interesados en comprobar si los CLT influyen en mejorar el
acceso a los servicios publicos urbanos y, en caso positivo, de qué manera. Los economistas utilizan
el término “discordancia espacial” para referirse al desequilibrio entre la ubicacion de oportuni-
dades de empleo en los suburbios y la ubicacion de personas desempleadas que buscan trabajo en

los centros de las ciudades. Los participantes de la mesa redonda se interesaron en analizar hasta
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qué punto los CLT facilitan la soluciéon de estas discordancias, debido a la ubicacion especifica
de los CLT dentro de una region, sus vinculos con otras organizaciones del barrio y de la region, o
los programas de empleo y capacitacion disponibles para ayudar a los residentes que hacen uso de

los CLT.

¢Contribuyen los CLT al desarrollo de la comunidad?

Los CLT son entidades sui generis dentro del sector de organizaciones comunitarias de los EE.
UU., ya que estan enfocados a la cuestion habitacional e incluyen relaciones econémicas,
cuestiones organizativas y de prestacion de servicios directos. En algunos casos, los CLT se relacio-
nan con otras organizaciones que funcionan en la misma comunidad o prestan servicios al mismo
electorado. Una gran parte de la literatura acerca del desarrollo y la revitalizacion de los barrios
se centra en la importancia que tiene el “capital social” para el individuo y para su comunidad.
¢Contribuyen los CLT al desarrollo de capital social? ; Como? ;Por qué? Algunos CLT funcionan en
varias comunidades a la vez, por lo que se concentran mas en lo regional. Esta diferencia entre los

CLT nos lleva a considerar cuestiones de definicion de escala y comunidad.

¢Por qué algunos CLT tuvieron éxito y otros fracasaron?

Los CLT varian significativamente en el pais. El CLT de mayor tamafio es el Burlington Commu-
nity Land Trust, de Vermont, el cual cuenta con 370 viviendas y condominios unifamiliares y 270
apartamentos de alquiler. Otros CLT tienen una pequena cantidad de unidades en alquiler. Algunos
CLT han logrado crecer en forma significativa, mientras que otros no lo han hecho.Y, en algunos
casos, han abandonado por completo sus actividades. Existen varias razones que posiblemente
expliquen dicha variacion en el éxito: los recursos disponibles y la capacidad del personal, las
diferencias en su mision, los arreglos financieros, la capacidad de recibir donaciones de terrenos y

la solidez o debilidad del mercado urbano de terrenos y viviendas.

ACTIVIDADES FUTURAS EN CUANTO A LOS CLT

El Instituto Lincoln se ha interesado en los CLT, ya que éstos nos ayudan a comprender mejor
el papel significativo que representa el suelo en el desarrollo habitacional social y economico y los
mecanismos mediante los cuales se logra este objetivo. Los participantes de la mesa redonda espe-
ran que las investigaciones que se puedan llevar a cabo en cuanto a las interrogantes planteadas
logren el objetivo de mayor conocimiento sobre los CLT.

En primer lugar, las investigaciones tendrian el objetivo de dar a conocer mejor los CLT entre
los profesionales de desarrollo urbano, politicas habitacionales, la planificacion de asentamientos,
la organizacion comunitaria, y la sustentabilidad y equidad regional. En segundo lugar, las inves-
tigaciones contribuirfan a mejorar el conocimiento sobre los puntos fuertes y débiles de los CLT
y los contextos en los cuales pueden utilizarse con mayor éxito. Los resultados de estas investiga-

ciones los ayudaran a comprender mejor el trabajo que realizan los propietarios, el personal y las
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juntas directivas de los CLT a nivel municipal dentro de un contexto nacional. Para los financistas
de CLT las investigaciones brindaran una base empirica para tomar decisiones en cuanto al futuro
financiamiento de los mismos.

Se propone que este trabajo de investigacion sea llevado a cabo por el Instituto Lincoln, el
Instituto de Economia Comunitaria asi como representantes de las organizaciones que asistieron a
la mesa redonda y otras personas interesadas en este tema. Un ejemplo es la investigacion iniciada
por el Instituto Nacional de la Vivienda de EE.UU. acerca de la propiedad de viviendas con patri-
monio compartido. Se espera que la documentacion, la investigacion y el analisis de los CLT y de
las experiencias individuales de los mismos brinden una un mejor conocimiento sobre el rol que

cumple el suelo en la accesibilidad economica de la vivienda.
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3.4
Vivienda inclusiva, incentivos y recuperacion

del valor del suelo

Nico Calavita y Alan Mallach | Enero 2009

os programas de vivienda inclusiva consisten en regulaciones del uso del suelo que requie-

ren a los desarrolladores habitacionales privados que reserven un pequefio porcentaje de sus

unidades, por lo general entre 10 y 20%, para destinarlas a familias que no pueden adquirir
su vivienda en el mercado abierto. De manera alternativa, estos desarrolladores inmobiliarios en
vez de proveer las unidades de vivienda de bajo costo también pueden optar por pagar una con-
tribucion especial o donar terrenos para ese proposito. Los programas de vivienda inclusiva
surgieron en los afios 1970 y han crecido hasta llegar a ser un importante canal de provision de
unidades de vivienda social en gran parte de los Estados Unidos, asi como una importante estrate-
gia para proveer vivienda social en otros paises del mundo.

Desde los primeros dias de vivienda inclusiva, estos programas se ha generado un amplio debate
sobre lo que a veces se llama la controversia de la “incidencia” — es decir sobre como los costos de
proveer vivienda social por debajo de los de mercado efectivamente son distribuidos y sobre cual
de las partes intervinientes en la transaccion de mercado realmente los soporta. En particular,
son puntos de controversia el que los costos de la vivienda inclusiva sean asumidos por los desar-
rolladores inmobiliarios y/o a los compradores de las viviendas vendidas a precios de mercado y
diversas preocupaciones legales asociadas a la cuestion de los takings', o expropiaciones. Como
consecuencia, muchas municipalidades que han aprobado ordenanzas inclusivas las han combinado
con incentivos o compensaciones por los mayores costos generados por la obligacion impuesta al
desarrollador, medidas pensadas para que la obligacion de incluir vivienda social tenga un costo
neutro. Muchos de esos incentivos, sin embargo, han desplazado estos mayores costos hacia el
ptblico en general, de manera directa o indirecta.

Nosotros sugerimos que un enfoque mejor es relacionar la vivienda inclusiva al proceso con-

tinuo de rezonificacion —ya sea el mismo iniciativa del desarrollador o del gobierno— para asi
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El complejo de departamentos La Costa Paloma en Carlsbad, California, tiene 180 departamentos
disponibles para familias que ganan 50 6 60 por ciento o menos del ingreso medio del drea.

poder tratar a programas de vivienda inclusiva, de manera explicita, como un vehiculo para recu-
perar al menos alguna parte del incremento del valor del suelo surgido de la accion publica para

destinarla al beneficio ptblico.

LA EVOLUCION DE LOS PROGRAMAS DE VIVIENDA INCLUSIVA

Varios factores contribuyeron al desarrollo de los programas de vivienda inclusiva a principios
de los afios 1970. Entre ellos destacan: i) los esfuerzos dirigidos tanto a fomentar comunidades mas
integradas social y racialmente, como para combatir las practicas excluyentes; ii) el surgimiento
del movimiento ambientalista que promovib programas para el control del crecimiento urbanoj iii)
el uso de exacciones’ para hacer que el desarrollo pague por los costos que genera el crecimientoy
y iv) los pronunciados incrementos en los costos de la vivienda, particularmente en areas claves
como California y Washington, D.C. Durante los afios 1980, la vivienda inclusiva se convirtio en
una importante herramienta para compensar los severos recortes a los fondos federales para vi-
vienda social aplicados durante la administracion Reagan, incentivando que los estados y gobiernos
locales asumieran un rol mas activo en las cuestiones de vivienda social.

Los estados de California, Nueva Jersey y Massachusetts lideraron a nivel nacional el desarrollo

de estos programas, impulsados por leyes estatales aprobadas durante este periodo que requerian
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que los gobiernos locales produjeran una parte de la vivienda social o quitaran los obstaculos que
prevenian que otros produjeran su “cuota justa”. Ademas de estos estados, la region de Washington,
D.C. desarrollo varios de los programas mas significativos para promover la produccion de este
tipo de vivienda, destacando notablemente los condados de Montgomery y Prince George’s en
Maryland y los condados de Fairfax y Loudoun en Virginia.

Originalmente, los programas buscaron proveer vivienda social y crear comunidades socio-
econémicas mixtas en las areas suburbanas, pero actualmente ademas han sido implementados en
los centros historicos, como ha ocurrido en Denver, Baltimore, Chicago y New York, particular-
mente en areas donde se estan dando procesos de redesarrollo, renovacion y densificacion — y a
menudo gentrificacion. Algunas ciudades también estan requiriendo a los desarrolladores inmobi-
liarios que conviertan las viviendas para alquiler en condominios y que destinen una parte de las
unidades, originariamente para alquiler, para compradores de vivienda con ingresos moderados y
bajos, extendiendo asi el alcance de los programas también a los edificios existentes. No obstante,
la implementacion de estos programas se torna mas problematica en areas para redesarrollo o re-
novacion urbana, porque dicho desarrollo es a menudo mas costoso y dificil que en los suburbios,
demandando una flexibilidad particular en el disefio y administracion de las ordenanzas que regu-
lan la vivienda inclusiva.

Si bien no se ha realizado un relevamiento de los programas de vivienda inclusiva, se estima que
hay entre 300 y 500 programas en existencia con una produccion total de entre 80.000 y 120.000
unidades habitacionales (Porter 2004; Brunick 2007; Mallach 2009). Sin ser la panacea para resolver
los problemas de acceso a la vivienda en Estados Unidos, estos programas pueden representar un
significativo componente local en el marco de una estrategia mayor, en la cual los gobiernos
federal y estatal también jueguen roles significativos.

Mas aun, esta practica ya no es exclusiva de los Estados Unidos. En afios recientes el concepto
de vivienda inclusiva se ha difundido no s6lo a Canada y varios paises europeos, como Inglaterra,
Irlanda, Francia, Italia y Espafia, sino también a lugares como India, Sudafrica, Nueva Zelanda y
Australia. La difusion global de estos programas esta reflejando un cambio mas amplio en las
politicas publicas locales seglin el cual los gobiernos buscan de manera creciente que los desarro-
lladores soporten parte de los mayores costos sociales que genera el desarrollo. Pero ;quien paga

realmente estos costos?

LA CONTROVERSIA SOBRE LA INCIDENCIA

Dado que se asume que las unidades de vivienda social se venderan o alquilaran a precios
inferiores a los del mercado, hay poca duda sobre los mayores costos asociados al cumplimiento de
un requerimiento municipal sobre vivienda social. Mientras los desarrolladores inmobiliarios
sostienen a menudo que los costos son soportados por los compradores o arrendatarios de las
viviendas a precios de mercado, los economistas sefialan que el desarrollador y/o el vendedor de

la tierra deberfan, en la mayoria de las circunstancias, absorber parte de todos estos costos. En
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la literatura parece haber acuerdo de que “en el largo plazo ... la mayoria de los costos seran
traspasados de vuelta a los propietarios del suelo” (Mallach 1984:88).

Un argumento fuerte en este sentido es que el desarrollador racional, al estar ya cobrando el
maximo precio de venta que el mercado puede pagar por la vivienda, no podra cargarle los costos
adicionales a través de mayores precios. Bajo esta circunstancia, la imposicion de nuevas exacciones
que incrementen el costo del desarrollo, o el precio de la tierra o las ganancias del desarrollador
tendran que disminuir. Al verse enfrentados a reducir sus margenes de ganancia, es probable que
los desarrolladores inmobiliarios busquen de manera alternativa una reduccién en los costos de la
tierra. Estos resultados son vistos como injustos o poco razonables por los criticos de este tipo de
programas, en tanto que para sus proponentes no es ni injusto ni poco razonable que el propie-
tario del suelo soporte una gran parte del costo de los programas inclusivos.

¢Es la reduccion de los costos del suelo un resultado deseable de los programas de vivienda
inclusiva? Puesto de manera diferente, ;la imposicion de los programas de vivienda inclusiva
realmente reduce el valor intrinseco del suelo? o en cambio, ;estos programas representan la
recaptura de un incremento en el valor del suelo surgido de la accion del gobierno?

Es ampliamente reconocido que los incrementos en los valores del suelo por lo general no son
un resultado del esfuerzo del propietario, sino un resultado de las inversiones publicas y de las
decisiones del gobierno, y por lo tanto son en gran parte “inmerecidos” por los propietarios del
suelo. Este argumento esta aceptado en varios paises europeos donde ademas se han adoptado
regulaciones que intentan recuperar o eliminar los incrementos de las ganancias promovidos por
el desarrollo del suelo. Nuestra investigacion, apoyada por el Instituto Lincoln, encontré que en
varios paises los programas de vivienda inclusiva son vistos explicitamente como un mecanismo
para recuperar los incrementos inmerecidos del valor del suelo.

En los Estados Unidos, donde el “derecho a desarrollar” es un concepto mas central al concepto
de los derechos de propiedad con respecto a lo que ocurre en la mayoria de los paises europeos,
la recuperacion del valor del suelo no esta tan ampliamente reconocida como una parte de la
practica de la planificacion y del desarrollo del suelo. Por lo tanto, la imposicion de la obligacion
de incluir vivienda social en los desarrollos inmobiliarios esta frecuentemente legitimada por
una compensacion al desarrollador, bajo la forma de incentivos o compensaciones por los costos
adicionales en que incurre desarrollador al tener que proveer vivienda inclusiva.

Hagman (1982) sostiene que incentivos tales como los bonos de densidad u otras compensacio-
nes de costos no tienen efecto en el precio de las unidades de vivienda vendidas a precios de mer-
cado, pero si aseguran que los incrementos inmerecidos en el valor del suelo sigan beneficiando a
los propietarios del suelo. Aun quienes hacen promocion de la vivienda social también estan a favor
de la compensacion de los costos, como una manera de obtener el apoyo de los desarrolladores, o
al menos disuadir su oposicion a la aprobacion de las ordenanzas inclusivas. Sin embargo, los incen-
tivos y las compensaciones de costos otorgadas a los desarrolladores no son gratuitos, dado que

pueden generar potenciales altos costos ptblicos.
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INCENTIVOS Y COMPENSACIONES DE COSTOS

Algunos sostienen que en los Estados Unidos, sin la contraparte de los incentivos y las compen-
saciones de costos, “los programas de vivienda inclusiva se vuelven una restriccion o una exaccion
al nuevo desarrollo” (Coyle 1991, 27-28). Por ejemplo, el Departamento de Vivienda y Desa-
rrollo de la Comunidad de California (HCD por su sigla en inglés) ha aconsejado durante afios que
la “adopcion de ordenanzas o politicas para vivienda inclusiva por parte de los gobiernos locales
desplazan el peso del subsidio de la vivienda inclusiva desde el gobierno hacia los constructores
privados” (Coyle 1994, 2). La posicion actual del HCD es que los programas de vivienda inclusiva
crean un obstaculo potencial al desarrollo residencial privado y por lo tanto los gobiernos locales
deben demostrar que la adopcion o implementacion de este tipo de programas tiene un impacto
neutro o incluso positivo sobre el desarrollo. De manera similar, una decision de la Corte de
Nueva Jersey de 2007 establecio que las municipalidades que buscan aprobar ordenanzas sobre
vivienda inclusiva deben proveer a los desarrolladores “beneficios compensatorios” para mitigar el
costo de la obligacion de proveer vivienda social (In the Matter of the Adoption of N.J.A.C. 5:94 and
5:95,390 N.J. Super. 1 (App. Div, 2007), certif- denied 192 N.J. 72 (2007).

En este clima, es comprensible que los gobiernos locales incorporen compensaciones de costos
o incentivos en sus programas de vivienda inclusiva, aun en ausencia de un una doctrina legal clara
que requiera los beneficios compensatorios. Estos programas suelen incluir como compensaciones
i) incrementos en la densidad o “bonos de densidad”, ii) la exencién o postergacion del pago de las
tasas de impacto’, iii) tramites de obtencion de permisos de edificacion mas acelerados, iv) meno-
res requerimientos de estacionamientos, v) flexibilizaciéon de los estandares de disefio tales como
ancho de las calles o veredas u v) otras concesiones regulatorias destinadas a reducir los costos de
los desarrolladores inmobiliarios. Adi-
cionalmente, se suelen proveer incen-
tivos financieros a través de fondos
publicos federales tales como subsidios
“Community Development Block Grants” y
fondos para vivienda, o subsidios esta-
tales y locales, incluyendo préstamos a
tasas de interés menores a las del mer-
cado, exenciones impositivas sobre las

hipotecas y sobre el precio del suelo.

Mill River House es un condominio de
mediana altura y de 92 unidades habita-
cionales, localizado en un drea céntrica
de redesarrollo en Stamford, Connecticut,
con 12% de las unidades reservadas para

residentes de ingresos bajos/medianos. -
© Nico Calavita
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Una investigacion realizada sobre los programas de vivienda inclusiva desarrollados en Califor-
nia encontr6 que los subsidios financieros locales son muy comunes entre la mayoria de las juris-
dicciones productivas (NPH/CCRH 2007). El subsidio financiero mas frecuentemente utilizado
es el financiamiento por incremento impositivo (Tax Increment Financing o TIF por su sigla en
inglés), el cual, en California, es casi sinbnimo de redesarrollo o renovacion urbana. Bajo la ley
estatal, 20% de todos los ingresos generados mediante TIF debe dedicarse a la provision de
vivienda social. Después de los fondos TIF, los incentivos mas usados son los bonos de densidad y
diversas concesiones relacionadas con el otorgamiento de los permisos de construccién, tales
como el aplazamiento, reduccion o exencion de las tasas de impacto, asi como de los costos de
obtencion de los permisos de edificacion. Algunas jurisdicciones ademas ofrecen tramitaciones
mas rapidas y flexibilidad en los estandares de disefio, tales como los requerimientos de altura y
volumen de los edificios, al igual que menores exigencias en cuanto a lugares de estacionamiento
y espacios libres. En su estudio sobre los programas de vivienda inclusiva a escala nacional, Porter
(2004:9) encontré un patrén similar donde “el ofrecimiento compensatorio mas comtn son los
bonos de densidad ... aunque su valor especifico en cada localizacion es dificil de calcular”.

Los estudios muestran que a veces es posible reducir la brecha de la asequibilidad —es decir la
diferencia entre los costos de proveer vivienda y lo que las familias de menores recursos pueden
pagar— a través de medidas de los gobiernos locales orientadas a reducir los costos de produccion
las viviendas. Sin embargo, los desarrolladores a veces sostienen que estos beneficios no compen-
san adecuadamente, por si mismos, los requerimientos para contemplar la vivienda inclusiva. In-
cluso, la asistencia financiera adicional no garantiza la aceptacion de la vivienda inclusiva por parte
de la industria del desarrollo urbano. Hasta el enfoque de compensacion de costos suele frustrarse
en las areas con mas rapido crecimiento de las jurisdicciones mas grandes, particularmente
durante periodos de recesion, como fue el caso de la ciudad de San Diego a principios de los afios
1990 (Calavita & Grimes, 1994).

No obstante, estos incentivos a menudo generan costos ptblicos. Los incentivos terminan sien-
do pagados de manera directa por los contribuyentes en general o a través de los gastos extraordi-
narios que deben realizar el gobierno nacional, estatal o local, o por el redireccionamiento de
fondos que podrian haber ido al presupuesto general de la ciudad. El efecto de la dispensa de tasas,
de las reducciones y aplazamientos es casi asi de directo. El desarrollo inmobiliario crea siempre
nuevas demandas de infraestructuras, equipamientos y servicios ptblicos, cuyos costos son tipica-
mente absorbidos por las tasas de impacto inmobiliario o compensacién cuya naturaleza y volumen
son calculadas de manera proporcional al impacto estimado del nuevo desarrollo.

Cuando un proyecto no cubre los costos totales para satisfacer a la nueva demanda, el municipio
debe completar lo que falta o bien permitir que los niveles del servicio o la infraestructura
decaigan. En cualquiera de los dos casos, el ptblico termina soportando el costo. Por su parte, la
aprobacion expedita de los permisos genera o bien el requerimiento de mas personal para tramitar

el plan, a costo del puablico, o bien demoras en el resto de proyectos que no se benefician de esta
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forma de aprobacion. La disminucion del requerimiento de los estacionamientos podria justifi-
carse bajo el supuesto que indica que las unidades de vivienda social requicren de menos lugares
para vehiculos. Este supuesto no se da en todos los casos y por tanto suele ser una causa de legitima
preocupacion entre los grupos de vecinos.

Los bonos de densidad, que son usados tanto para incentivar el disefio de instalaciones publicas
como para el desarrollo de vivienda inclusiva, también pueden ser los incentivos mas atractivos
para los desarrolladores inmobiliarios pero también suelen ser los mas problematicos para el
ptblico en general. Cuando los bonos de densidad se superponen a los requerimientos generales
de la planificacion, generan tres preocupaciones principales:

1. Socavan las regulaciones existentes, deshaciendo la efectividad de las regulaciones de la
planificacion y la zonificacion al no ser aprobados por los procesos apropiados que normal-
mente acompafian los cambios en la zonificacion. Un miembro del concejo municipal de la
ciudad de Los Angeles se opuso al programa de vivienda inclusiva sosteniendo: “Esta pro-
puesta automaticamente aumenta la densidad en una comunidad en 15%, lo cual en efecto
desecha los esfuerzos de la ciudad por planear su comunidad” (Smith 2004, 2)

2. Pueden ocasionar que disminuya el nivel de los servicios brindados por las instalaciones e
infraestructuras plblicas existentes en el area. Para asegurar que no se deterioren los niveles
de los servicios brindados a consecuencia de la densidad adicional surgida de los cambios en
los usos del suelo y la zonificacion, hacen falta analisis de la capacidad de las instalaciones
publicas, identificacion de las mejoras necesarias y programaciéon de las inversiones — o por
parte de la ciudad o del desarrollador inmobiliario. Sin estos analisis, la calidad de vida y los
servicios publicos de las zonas afectadas se puede deteriorar a causa del uso excesivo de los
bonos de densidad. Sin embargo, estos impactos raramente se toman en cuenta.

3. Frustran la participacion de los ciudadanos en el proceso de planificacion urbana al ser dis-
puestos por fuera de este proceso. Una vez aprobados, la ejecucion de los bonos de densidad
se da paulatinamente y sus impactos se comienzan a sentir de manera gradual.

Entonces, es necesario realizar una diferenciacion critica entre los incrementos en la densidad
surgidos del proceso de planificacion urbana, que ha tomado en cuenta las consecuencias de un uso
mas intensivo del suelo y la utilizacion de los bonos de densidad de una manera superpuesta a la
zonificacion existente, porque se pueden generar impactos significativos, no anticipados, sobre los
vecindarios en que éstos se aplican. Los costos que imponen sobre el ptblico en general los bonos
de densidad, junto con otros incentivos, son a veces olvidados por aquellos que proponen la

compensacion de costos y el uso de incentivos para afrontar la provision de la vivienda inclusiva.

RECUPERACION DEL VALOR DEL SUELO A TRAVES DE LA REZONIFICACION
La dependencia de los gobiernos municipales en las compensaciones de costos y en los incenti-
vos implicitamente asume un punto de vista estatico sobre la planificacion urbana — es decir que

los requerimientos de vivienda inclusiva se aplicaran dentro del marco existente de la planificacién
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y zonificaciébn como parte de la subdivision o del proceso de aprobacion del plan en cuestion.
Dentro de este marco, los desarrolladores inmobiliarios racionales trataran de comprar tierra a
precios que reflejen dichos requerimientos. Sin embargo, la existencia de compensaciones en los
costos reducira su motivacion para negociar con el propietario del suelo por un precio menor.
El propietario, de todos modos, tampoco estara motivado a vender su tierra a un precio inferior
al que obtendria si no existieran los requerimientos de incluir vivienda inclusiva. Al final, el propie-
tario obtendra su precio y el desarrollador su ganancia, mientras que la ciudad y los vecinos
absorberan el costo. Todo esto refleja la renuencia del sector pablico estadounidense a confrontar
los efectos de cualquier accion sobre los valores del suelo. Sin embargo, hay una alternativa mejor.

La planificacion urbana es un proceso dinamico. Los planes y las ordenanzas municipales son
modificados constantemente para reflejar tanto los cambios en las condiciones externas como en
la ganancia potencial que pueden generar las propiedades al verse beneficiadas por un aumento en
la densidad o por usos mas rentables. Los cambios constantes en la zonificacion son una realidad
del proceso de planificacién urbana en cualquier area que tenga una fuerte demanda de desarrollo.
Cuando las intensidades del uso del suelo cambian y los valores del suelo aumentan como conse-
cuencia de la accion piblica, los programas de vivienda inclusiva pueden convertirse en una parte
integral de la planificacion de los usos del suelo y del proceso de desarrollo local, en vez de ser
excepciones superpuestas a la planificacion pre-existente. Entonces, los programas de vivienda
inclusiva pueden convertirse en un instrumento para recuperar el incremento en el valor del suelo
asociado con la accién del gobierno, es decir de los cambios en la zonificaciéon o en los usos del
suelo permitidos.

El estado de Washington dio un paso en esta direccion en el afio 2006 al aprobar la ley HB 2984.
Esta autoriza los programas de vivienda inclusiva especificamente donde estén ligados al proceso
de rezonificacion con aumentos de densidad. Tal como lo describe un comentario, “Si el municipio
decide aumentar los parametros de la zonificacion de un vecindario, puede requerir que cualquier
edificio en ese area incluya un cierto nimero de unidades de vivienda social ... La justificacion de
este requerimiento es que el propietario ya ha sido beneficiado por un incremento en el valor del
suelo a partir de la mejor zonificacion y dicho incremento en el valor del suelo es el equivalente al
de un incentivo surgido de un programa voluntario” (The Housing Partnership 2007, 5).

Las reglas propuestas por el “Consejo de Nueva Jersey sobre Vivienda Social” van en una dire-
ccion similar al incluir a los estandares para la vivienda inclusiva en el marco de la ley estatal
sobre vivienda equitativa. Las reglas establecen “densidades minimas presuntivas” y el “maximo
presuntivo” para vivienda inclusiva, el que va desde las 22 unidades por acre (0,405 hectareas)
con 20% reservado para vivienda social hasta las 4 unidades por acre con 25% reservado para vi-
vienda social en areas de menor densidad segan lo establecido en el Plan de Desarrollo y Redesa-
rrollo Estatal (New Jersey Council on Affordable Housing 2008, 47-48). Si bien estas reglas no

relacionan de manera explicita los requerimientos de vivienda inclusiva a una rezonificacion en si,
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la rezonificacion puede ser necesaria en varios casos para poder alcanzar las densidades presuntivas
requeridas por las reglas propuestas.

La legislacion reciente de Nueva Jersey avanzo un paso mas al disponer que todos los desarro-
llos residenciales contengan un porcentaje de vivienda social para las familias con ingresos medios
y bajos cuando hayan surgido “de un cambio en la zonificacion realizado a una propiedad no
zonificada previamente para alojar usos residenciales, cuando el cambio en la zonificacion precede
a la aplicacion ... por no mas de 24 meses”, (Public Law 46 of 2008, que enmienda N.]. Statutes
Ann. 52:27D-307). El concejo municipal esta facultado para disponer el porcentaje adecuado de
vivienda social basandose en la “viabilidad economica considerando la densidad del desarrollo
propuesto”. Mientras que en el estatuto de Washington el concepto es discutiblemente implicito,
en la legislacion de Nueva Jersey parece consagrar por primera vez en la legislacion de la planifica-
cion urbana estadounidense el principio de “ganancia de planificacion” (planning gain), como se
denomina en el Reino Unido, o el de recuperacion del incremento del valor del suelo surgido de
una rezonificacién para destinarlo a financiar la vivienda social’.

No estamos proponicndo a los municipios que eliminen sus sistemas existentes para la pro-
vision de vivienda social, sino que adopten un enfoque en dos niveles. El primero impondria re-
querimientos modestos de vivienda inclusiva dentro del marco legal de la zonificacion existente,
incorporando incentivos que pueden ofrecerse sin un costo excesivo para el piblico. El segundo
estaria asociado a los aumentos importantes de densidad en la zonificacion tanto en parcelas espe-
cificas como en areas mas grandes, el cual estarfa basado en el principio de la recuperacion de
plusvalias, imponiendo mayores requerimientos de incorporacion vivienda inclusiva, es decir mas
de 10 6 20% que es lo usual actualmente. Para este tltimo nivel del enfoque, seria apropiado un
periodo de transicion para permitir que los mercados de suelo se ajusten al nuevo marco regulatorio.

En conclusion, ha llegado el momento de a reconsiderar las premisas subyacentes a los pro-
gramas de vivienda inclusiva de los Estados Unidos. Si los programas de vivienda inclusiva son
contemplados como parte integrante de las practicas de la rezonificacion, creemos que es posible
articular mejor los programas de vivienda inclusiva a las buenas practicas de la planificacion para
asi comenzar a recuperar alguna parte del incremento de los valores del suelo, surgidos del ejerci-

cio de los poderes regulatorios publicos sobre el uso del suelo, para destinarla al bien ptblico.

NOTAS

1 El término taking deriva de la Quinta Enmienda de la Constitucién de los Estados Unidos que establ-
ece “... nor shall private property be taken for public use without just compensation”. De manera muy
genérica, la jurisprudencia estadounidense distingue dos tipos de takings o expropiaciones, primero, los
takings posesorios, que se refieren a cualquier tipo de confiscacién u ocupacién fisica de la propiedad, y
segundo, los takings regulatorios, en los cuales las regulaciones limitan o condicionan las posibilidades
de uso de una propiedad y, por tanto, su rendimiento econémico.
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2 Las exactions o exacciones son los requerimientos de los gobiernos a los desarrolladores de proveer
infraestructuras o servicios como condicién para la obtencién del permiso de edificacién. Las mismas
pueden ser en especie o en dinero. Estas 0ltimas son conocidas en Estados Unidos como impact
fees o tasas de impacto.

3 Las tasas de impacto (impact fees) son obligaciones que los gobiernos imponen a los desarrolladores
de financiar al menos una parte de los costos de las inversiones publicas de capital necesarias para
alojar el nuevo desarrollo con las instalaciones e infrastructuras necesarias. Estas tasas son una con-
dicién para obtener la aprobacién de un nuevo desarrollo inmobiliario asf como para la obtenciéon
de los subsecuentes permisos de edificacién.
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3.5

Vivienda, suelo y crisis economica

Karl E. Case | Enero 2010

I finalizar el afio 2009, los Estados Unidos enfrentaban una crisis economica de inmensas

proporciones, con miles de millones de dolares de pérdidas en el valor de sus activos, mas

de 16 millones de personas desempleadas y cuatro trimestres consecutivos de caida rapida
en el PIB. Estos eventos fueron el resultado directo e indirecto de una volatilidad extrema en el
valor de las propiedades residenciales, que se habian utilizado como aval para el enorme inventario
de préstamos hipotecarios en el pais.

Entre 2000 y 2005, el valor de las viviendas y del suelo residencial en el pais aumento de
alrededor de 14 billones a 24 billones de dolares. Alrededor de la mitad de este incremento se
debi6 a edificaciones nuevas, y la otra mitad al aumento en el valor del suelo, sobre todo en las
costas este y oeste (Case 2007). Pero a fines de 2006, los precios comenzaron a disminuir, y a

mediados del 2009 habian caido aproximadamente un 30 por ciento.

COMO MEDIR LA APRECIACION Y DEPRECIACION DE LASVIVIENDAS

Los indices de precios S&P/Case-Shiller de ventas repetidas de viviendas fueron elaborados
hace 25 afios para medir los cambios en el valor de mercado de las viviendas existentes. Estos
indices se basan en los valores observados de las propiedades que cambiaron de manos mas de una
vez, y fueron propuestos como alternativa a las medidas preponderantes de apreciacion o depre-
ciacion de los precios de viviendas, que se basaban en la mediana del precio de las viviendas vendi-
das en una ciudad o region. La mediana de los precios subira o bajara con el tiempo junto con los
cambios que se produzcan en el tipo de propiedades que se vendan, como también con los cambios
del precio o valor de las viviendas. Esto puede hacer que la mediana de los precios se modifique
aunque no se haya producido ninguna apreciaciéon o depreciacion, particularmente cuando la base

de ventas incluye propiedades nuevas, que tienen un valor mas alto.
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Con la metodologia de ventas repetidas, se reanen todos los datos disponibles sobre las ventas
de viviendas y después se analiza si la misma vivienda ha sido vendida en los Gltimos 20 afios,
aproximadamente. Cada par de ventas proporciona informacion sobre su apreciacion o deprecia-
cion. Después se eliminan las ventas en que la propiedad se ha modificado sustancialmente, o en
que el proceso de venta no fue transparente, como las compras efectuadas por una institucion
financiera, o ventas donde tanto el comprador como el vendedor tienen el mismo apellido.

Finalmente, se reduce el peso asignado a las ventas apareadas que estan muy separadas en el
tiempo, en parte porque hay una mayor probabilidad de que se hayan realizado modificaciones

fisicas en las propiedades. También se elimi-
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ingresos per capita para 17 de las areas metropolitanas mas volatiles, entre los primeros trimestres

de 1987 y 2009. Después del afio 2000, esta relacion comenzo6 a aumentar en virtualmente todas

estas areas metropolitanas, con una aceleracion pronunciada después de 2002. Los datos sugieren

la existencia de cuatro submercados distintivos. El primero comprende LasVegas, Miami y Phoenix,

con una relacion virtualmente constante entre precios e ingresos hasta 2000, seguido de un rapido

aumento en 2003 y 2004.

El submercado de California fue atin
mas explosivo. La relaciéon se duplico en
San Diego, de menos de 8 a mas de 16,
con San Francisco y Los Angeles muy cer-
ca de estas cifras. Nueva York y Boston,
en el tercer grupo, experimentaron una
aceleracion de esta relacion, pero no fue
tan pronunciada como en los primeros
dos subgrupos. En ciudades como Chica-
go, Charlotte, Portland y Mineapolis, los
aumentos fueron mucho mas bajos.

La figura 3.5.3 muestra la volatilidad
en los precios de las viviendas en las mis-
mas 17 areas metropolitanas, tomando
como referencia la venta de viviendas en
el mas bajo de tres segmentos de precios.
La cantidad de estas ventas se triplico en
Miami, Los Angeles, Washington, D.C.,
San Diego y Las Vegas. En septiembre de
2005, los precios en Boston comenzaron a
bajar, y esta tendencia se fue propagando a
todas las areas metropolitanas del pais.

La tabla 3.5.1 muestra el indice S&P/
Case-Shiller hasta septiembre de 2009,
cuando los precios comenzaron a estabili-
zarse y después a crecer. Las dos lineas
inferiores muestran los indices compues-
tos de dos submuestras de las 20 areas
metropolitanas disponibles. Ambos han

caido casi 30 por ciento desde el verano

de 2006.

FIGURA 3.5.2  Razén precio de venta de vivienda / ingreso per
cdpita en dreas metropolitanas seleccionadas,

primer trimestre 1987 — primer trimestre 2009
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;COMO OCURRIO?

La escalada nacional en los precios de la vivienda tiene sus raices en los eventos sin precedentes
que se produjeron en los mercados financieros de los Estados Unidos en el afio 2000. El rapido
deterioro de las industrias de alta tecnologia, el colapso de la bolsa en 2000 y 2001, el bajo nivel
de inversiones tecnologicas debido aY2K y, finalmente, por supuesto, los eventos de 9/11, provo-
caron una distension de la politica monetaria, a medida que la Reserva Federal redujo en forma

constante las tasas de interés para tratar de estimular la economia y prevenir una recesion. En

TABLA 3.5.1 indice S&P/Case-Shiller hasta septiembre de 2009
Publicado 24 de noviembre, 2009

% A 2000 hasta

) Precio % A desde % A Gltimo % A julioa % A agosto septiembre
Area metropolitana mdximo méximo afo agosto  a septiembre 2009
Las Vegas Ago 2006 -55,4% -28,5% -0,3% -0,9% 4,8%
Phoenix Jun 2006 -52,0% -21,8% 1,6% 0,8% 9,3%
Miami Dic 2006 -46,7% -16,2% 1,1% 0,5% 49,7%
Detroit Dic 2005 -42,6% -19,2% 1,9% 1,8% -27,1%
Tampa Jul 2006 -40,1% -16,7% 0,4% -0,6% 42,6%
Los Angeles Sep 2006 -38,7% -9,0% 1,6% 0,8% 67,9%
San Francisco May 2006 -38,6% -7,8% 2,8% 1,3% 34,2%
San Diego Nov 2005 -38,2% -5,7% 1,6% 0,9% 54,8%
Washington May 2006 -28,1% -5,0% 1,8% 0,5% 80,5%
Minedpolis Sep 2006 -27,0% -11,0% 3,1% 1,8% 25,0%
Seattle Jul 2007 -22,5% -13,8% 0,1% -0,4% 48,9%
Chicago Sep 2006 -21,6% -10,6% 1,7% 1,2% 32,1%
Portland Jul 2007 -19,7% -11,8% 0,3% -0,5% 49,7%
Nueva York Jun 2006 -19,2% -9.1% 0,6% -0,3% 74,4%
Atlanta Jul 2007 -18,5% -9,3% 1,1% -0,0% 11,3%
Boston Sep 2005 -14,7% -3,3% 0,9% -0,2% 55,6%
Cleveland Jul 2006 -14,4% -3,7% -0,5% -1,6% 5,8%
Charlotte Ago 2007 -11,8% -8,1% -0,4% -0,7% 19,8%
Denver Ago 2006 -7,7% -1,2% 1,0% -0,5% 29,4%
Dallas Jun 2007 -4,7% -1,2% 0,2% -0,7% 20,6%
Compuesto-10 Jun 2006 -29,9% -8,5% 1,3% 0,4% 58,6%
Compuesto-20 Jul 2006 -29,1% -9,4% 1,2% 0,3% 46,5%

Politicas de suelo urbano



enero de 2001, la Reserva Federal corto la tasa de fondos federales (la tasa de interés que los ban-
cos se cobran entre si por el uso de fondos federales) del 6,5 por ciento al 6 por ciento, y al final
de 2002 lo habia vuelto a reducir 11 veces, hasta un nivel de 1,75 por ciento.

Cuando se inicio este proceso de expansion del crédito, la tasa fija para préstamos hipotecarios
convencionales a 30 afios era del 7,17 por ciento, un poco menos que la tasa promedio del 8,3 por
ciento de los primeros nueve meses de 2000. Cuando la tasa de fondos federales cay6 al 1,75 por
ciento en el cuarto trimestre de 2002, la tasa de interés fijo para préstamos hipotecarios conven-
cionales era del 6,39 por ciento. La tasa de fondos federales continu6 cayendo hasta alcanzar el 1
por ciento en julio de 2003, y permaneci6 alli por mas de un afio. Para ese entonces, un préstamo
hipotecario fijo convencional a 30 afios tenia una tasa de interes del 4,6 por ciento. Esta expansion
del crédito fue resultado de una inyeccion masiva de liquidez. La pronunciada caida en las tasas de
interes redujo el retorno de muchas inversiones, aplicando presion sobre los rendimientos finan-
cieros en todo el mundo.

La politica de expansion monetaria implementada durante este breve periodo redujo el costo
de comprar una casa en casi un tercio. Si su proposito fue estimular el mercado hipotecario y de
viviendas, esta politica claramente tuvo éxito, ya que las tasas de interés mas bajas redujeron los
costos de una hipoteca. La produccion de viviendas y las ventas de viviendas existentes explotaron.
En octubre de 2001, se comenzaron a construir viviendas a una tasa anualizada de 1,52 millones.
Al finalizar 2003, la construcciéon de viviendas habia aumentado un tercio, a bastante mas de 2
millones.

A principios de 2001, se vendieron 5,2 millones de viviendas existentes por aflo, y esta cantidad
subio a 6,5 millones en el tercer trimestre de 2003. En 2005, la cifra alcanzo6 los 7 millones y
permanecio en alrededor de 6 millones hasta 2007. Es indudable que el mercado de viviendas
mantuvo la economia fuera de la recesion en los anos turbulentos de comienzos de la década.

La figura 3.5.4 muestra la explosion en la venta de casas y en el volumen de hipotecas al final
de 2002 y comienzos de 2003. La reduccion en las tasas de interés estimul6 la demanda de refinan-
ciacion de viviendas, y entre los Gltimos trimestres de 2002 y 2003 se otorgaron 5,5 billones
de dolares en hipotecas y se liquidaron hipotecas por valor de 3,7 billones. En un plazo de cinco
trimestres, el valor total de hipotecas nuevas fue equivalente al inventario total de saldos hipoteca-
rios de 2001. El setenta y cinco por ciento de las hipotecas nuevas se otorgaron para refinanciar
viviendas en vez de comprar viviendas nuevas.

Al agrupar una gran cantidad de hipotecas en valores bursatiles, Wall Street podia ofrecer un
vehiculo de inversion que combinaba la garantia gubernamental implicita de la Asociaciéon Federal
de Hipotecas Nacionales (Fannie Mae) y la Corporacion Federal de Préstamos Hipotecarios para
Vivienda (Freddie Mac) con tasas de incumplimiento histéricamente muy bajas. Como consecuencia,
gran parte de la liquidez que propulsaba la expansion economica se canalizaba directamente hacia

préstamos hipotecarios.

Vivienda accesible, regulacion urbana y mercados inmobiliarios



FIGURA 3.5.4  Total de préstamos originados, Estados Unidos, En junio de 2003, las tasas de interes
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dos solamente en 2003, o sea mas de 100
mil millones de dolares. Greenspan y
Kennedy (2008) estimaron que los aranceles cobrados por refinanciacion de viviendas y préstamos
hipotecarios secundarios en 2004 alcanzaron 200 mil millones de dolares. Con tasas de incumpli-
miento y de ejecucion hipotecaria bajas, y altos precios de las viviendas, los prestamistas competian
vigorosamente para poder brindar sus servicios a los compradores de casas.

Las hipotecas para la compra de casas se duplicaron, de 239 mil millones de dolares de 2004 a
478 mil millones de dolares en 2005. Muchos de estos préstamos estaban dirigidos a barrios de
bajos ingresos y prestatarios de alto riesgo. Entre 2002 y 2006, el mercado otorgo 14,4 billones
de dolares en préstamos hipotecarios, liquid6 deudas hipotecarias por 10,3 billones de dolares y
aument6 el inventario de deudas hipotecarias de 6,2 billones a 10,3 billones de dolares.

Naturalmente, una expansion del crédito de esta magnitud tuvo un impacto significativo sobre
el mercado de vivienda. Como se indico anteriormente, entre 2000 y 2006, los precios en el nivel
mas bajo del mercado fueron los que mas aumentaron: un 241 por ciento en Miami, 249 por cien-
to en Los Angeles y 200 por ciento en Washington, DC, Las Vegas y San Diego. Los indices com-
puestos S&P/Case-Shiller mas que se duplicaron, y el indice nacional aumento casi un 90 por
ciento.

Hacia fines de 2005 y comienzos de 2006, el mercado de viviendas comenz6 a decaer. Las tasas
de interés aumentaron, y la tasa de interés para prestamos hipotecarios a 30 afios subio al 6,6 por
ciento en la segunda mitad de 2006. El exceso de construccion especulativa desaceler6 los merca-
dos de Florida, Arizona y Nevada. Las casas en California y el Noreste del pais se habfan hecho muy
caras con relacion a los ingresos, y la base manufacturera del Medio Oeste cay6 en una recesion.

Cuando las expectativas se hicieron mas sombrias en 2006, 16 de las 20 areas metropolitanas
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cubiertas por los indices S&P/ Case-Shiller mostraron una disminucién en los precios, y ya en 2007
todas se encontraban en disminucion. Esto nunca habia ocurrido con anterioridad.

Despues comenzo6 a aumentar el inventario de casas ofrecidas a la venta. En el pasado, cuando
los mercados subian demasiado rapido, los precios cambiaban lentamente y el ajuste era ordenado.
Al caer los precios de la vivienda en todo el pais, y como en la mayor parte de las nuevas deudas
hipotecarias la relacion entre el saldo del préstamo y el valor de la casa era alta, las moras hipote-
carias comenzaron a acelerarse.

Durante este periodo, las normas para adjudicacion de hipotecas cambiaron también. Los mo-
delos estadisticos de incumplimiento y ejecuciones hipotecarias parecian “predecir” la probabilidad
de incumplimiento en funcion de las caracteristicas del prestatario y del préstamo. Estos modelos
eran usados por todos los participantes del mercado, a veces sin su conocimiento. Las herramientas
de suscripcion mas difundidas eran Loan Prospector y Desktop Underwriter, desarrolladas por Fannie
Mae y Freddy Mac respectivamente. Su bajo costo y facil uso las convirti6 en una norma de la in-
dustria. A medida que estos modelos se difundian en el mercado, los prestamistas y aseguradores
hipotecarios que no se regian por sus resultados atrafan pocos negocios nuevos. Las agencias califi-
cadoras también cayeron presas de los mismos métodos estadisticos, que pronosticaban una proba-
bilidad muy baja de que las tasas de incumplimiento fueran a subir rapidamente.

El objetivo explicito del nuevo modelo de adjudicacion era transformar un proceso heteroge-
neo de asignacion de riesgo en un sistema mas eficiente y exacto de determinacién de precios. Pero
este objetivo demostré ser no solo dificil, sino en Gltima instancia imposible de lograr. Los analistas
que querian predecir la probabilidad de incumplimiento s6lo podian mirar hacia el pasado: ;cual
fue la tasa de incumplimiento de hipotecas con las mismas caracteristicas en el pasado?

Pero la experiencia pasada se basaba en un periodo de 30 afios en el que los precios subieron y
la garantia era en la mayoria de los casos suficiente para cubrir el saldo. Por lo tanto, fuera de algu-
nas cafdas regionales, no habia ninguna experiencia que pudiera generar datos exactos sobre el
impacto de una caida de precios de la vivienda sobre la tasa de mora, incumplimiento y ejecucion
hipotecaria.

El boom historico de 2000—2005, junto con un cambio en las normas de adjudicacion y opera-
ciones en el mercado de crédito, hicieron del periodo 2000—2008 uno de los episodios economicos
importantes del Gltimo siglo. Su legado ha sido una inundacion de hipotecas insolventes, con

millones de viviendas en proceso de ejecucion hipotecaria.

EL GOBIERNO HA JUGADO UN PAPEL IMPORTANTE

Hubo un factor adicional que claramente jugé un papel en todo esto: el esfuerzo intenso del
gobierno federal por promover la propiedad de la vivienda tanto para ricos como pobres. En 1977,
el Congreso promulgo la Ley de Reinversion Comunitaria (Community Reinvestment Act, o CRA)
y la Ley de Divulgacion de Hipotecas para la Vivienda (Home Mortgage Disclosure Act, o HMDA),

disefiadas para aumentar los préstamos bancarios a hogares de bajos ingresos y minorias. Aun hoy,
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los bancos son sometidos a un examen de CRA todos los afios para determinar si estan cumpliendo
con la cuota de créditos para toda su area, que en casi todos los casos comprende barrios de bajos
ingresos donde en afios anteriores se hubieran rechazado (“segregado”) las solicitudes de prestamo
o de seguro.

Estos programas son resultado de la creencia de que el pais tiene un interés en promover la
propiedad de la vivienda como parte del “suefio americano”, que muchos piensan generaria un
comportamiento meritorio. Es mas probable que un propietario de vivienda sea un mejor ciuda-
dano, mas involucrado en los asuntos locales. También se considera que la propiedad de la vivienda
es una manera de construir riqueza para los hogares de bajos ingresos, como parte de una red de
seguridad social (Case y Marynchenko 2002).

La propiedad de la vivienda se alento de variadas maneras. El subsidio federal a la propiedad de
la vivienda desde el punto de vista tributario (la deduccién del interés hipotecario, la exclusion de
las ganancias de capital, la deduccion del impuesto sobre la propiedad y la falta de tributacién de
la renta imputada en viviendas ocupadas por sus duefios) suma alrededor de 140 mil millones
de dolares todos los afios. Las Empresas Patrocinadas por el Gobierno (Government Sponsored Enter-
prises, o GSE), como Fannie Mae, Freddie Mac, la Asociacion Gubernamental Nacional de Hipote-
cas (Ginny Mae) y la Administracion Federal de Vivienda (FHA) fueron establecidas para canalizar
el capital hacia hipotecas de viviendas.

Esta presion poco sutil del Congreso fue claramente aceptada por Fannie Mae y Freddie Mac
como el precio a pagar para mantener la garantia implicita de su deuda, que tenian gracias al hecho
de ser subsidiarias de facto del gobierno. No se puede delinear con precision la responsabilidad de las
GSE y del sector privado en la generacion de la burbuja inmobiliaria.

Hay varios factores que jugaron un papel en el colapso final del mercado de viviendas: la batalla
competitiva por participar en el mercado librada por los bancos de inversion de Wall Street, los
mercados de valores privados y algunas firmas especializadas con un nivel de encaje extremada-
mente bajo; las altas calificaciones de crédito brindadas por las agencias calificadoras; y el hecho de
que las tasas de incumplimiento y ejecucion eran bajas. De hecho, para poder derrumbar a los
mercados hizo falta una alianza entre la legislacion publica, las reglamentaciones gubernamentales,

la exuberancia de los mercados privados y un aumento extremo de la liquidez.

Y DE AQUI, ;ADONDE VAMOS?

A finales de 2009, los mercados de vivienda parecian estar tocando fondo y los precios parecian
estabilizarse, pero muchos pronésticos anticipaban una disminucion hasta bien entrado el afio
2010. Si llegara a ocurrir esto, muchas hipotecas otorgadas en 2008 y 2009 no tendrian el aval
suficiente y podrian dar pérdidas.

Un perfodo prolongado de caida de precios impedirfa un aumento significativo en la cons-
truccion de viviendas. A pesar de que las tasas de interés son historicamente bajas, la tasa de cons-

truccion de viviendas ha sido minima por mas de un afo, y ha caido por debajo de los niveles que
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La recesién hizo dificil que los propietarios pudieran vender sus casas.

sc habian visto en recesiones previas. Las tltimas cuatro recesiones comenzaron con grandes crisis
en la construccién de viviendas. Al finalizar 2008, la cantidad de viviendas que se comenzaron a
construir bajo de un pico de 2,27 millones en 2006 a alrededor de 500.000, donde ha permaneci-
do por mas de un afio, bien por debajo del pico tipico de 1 millon de viviendas por afo. Esto re-
presenta una disminucion de aproximadamente 600 mil millones de délares en demanda agregada.

Hay dos procesos de restauracion del mercado que se encuentran en marcha en la actualidad en
el mercado de vivienda, y que operan en tandem, frecuentemente barrio por barrio, en las areas
metropolitanas. El primero es la busqueda tradicional de un nuevo equilibrio. Los inventarios si-
guen siendo altos, a medida que los vendedores, reacios al riesgo, tratan de evitar reducciones
bruscas de precios. Los vendedores que no tienen acceso al capital liquido pueden ser los mas re-
nuentes a vender, porque no pueden solventar los altos costos de transaccién. Los propietarios no
quieren vender a pérdida, y pueden postergar las ventas a la espera de que el mercado crezca. Este
tipo de proceso de restauracion del mercado es lento y en general resulta en un periodo prolonga-
do y costoso de ajuste en la cantidad de propiedades vendidas, con relativamente poco cambio en
los precios de venta.

Segundo, los bancos, administradores de préstamos y otros participantes en el mercado se es-
tan quedando con propiedades como consecuencia de los incumplimientos de pago y las ejecucio-

nes hipotecarias. Estas casas se venden generalmente en subasta, frecuentemente a precios muy
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bajos. En cada declive regional pasado, estos dos procesos trabajaron al unisono para restaurar el
mercado. El resultado final sera el producto de una batalla entre estos dos procesos.

Al final de 2009, las viviendas se estaban vendiendo a una tasa de alrededor de 6 millones
por afo, de las cuales 5,5 millones era existentes y 500.000 eran nuevas, y entre 1y 1,5 millones
eran vendidas en subastas hipotecarias. La mala noticia es que por ahora hay mas propiedades in-
gresando en el proceso de ejecucion que saliendo de él, sugiriendo que el porcentaje de ventas
concretadas por subasta probablemente crecera.

Pero hay una serie de factores que sugieren que el piso actual puede llegar a sostenerse, y even-
tualmente ascender. Primero, los precios han caido sustancialmente. En Boston han estado cayendo
por un tiempo, y en California han caido mas del 50 por ciento. Eventualmente, cuando los precios
sean suficientemente bajos, la gente volvera a comprar. Mas atin, las tasas de interés
permanecen a un nivel historicamente bajo, con la hipoteca convencional a 30 afos a una tasa de
interés fijo menor al 5 por ciento.

En resumen, todos los indicadores del mercado de vivienda estan mejorando. Las ventas
de viviendas pendientes, las ventas de viviendas existentes, las ventas de viviendas nuevas y la ini-
ciacion de viviendas subieron durante 2009; y los precios dejaron de caer. El indice de precios
de OFHEO vy los indices S&P/Case-Shiller para 18 de las 20 ciudades analizadas han estado
creciendo por varios meses consecutivos. El inventario de casas nuevas descendio a 251.000 (7,4
meses de inventario) en septiembre, después de haber caido consecutivamente por los 13 meses
anteriores.

California representa alrededor del 25 por ciento del valor del suelo en los Estados Unidos, y
los eventos que ocurran alli tienen implicaciones significativas para el resto del pais. La buena no-
ticia es que en los Gltimos tres meses, los indices de San Francisco, San Diego y Los Angeles se han
apreciado al ritmo mas alto de todo el pais. La Asociacion Inmobiliaria de California ha reportado
aumentos sustanciales en el volumen de ventas, salvo en el valle central.

Es importante recordar que solo hace falta una cantidad relativamente pequefia de compradores
para mover el mercado. Nuestras medidas de los valores de las casas se basan en ventas observadas,
pero solo entre 5 y 7 por ciento del inventario total de casas cambia de manos todos los afios. Aun
con una tasa de desempleo cercana al 10 por ciento, los propie-tarios siguen siendo muy optimis-
tas, y ahora puede haber una cantidad suficiente de éstos para cambiar la direccién del mercado.

Pero no estamos de ninguna manera fuera de peligro todavia. El desempleo sigue siendo muy
alto y todavia se estan perdiendo puestos de empleo. Ademas, el proceso de ejecucion hipotecaria
se mueve muy lentamente, y las ejecuciones se estan propagando del mercado de alto riesgo a
hipotecas mas seguras con calificacion A-, Alt A y A. Si la perspectiva de empleo no se aclara, y
el mercado no acelera el proceso de resolucion de las ejecuciones hipoteca-rias, el mercado
de vivienda puede enfrentar un prolongado periodo de estancamiento y los precios pueden volver

a Caer.
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3.6
Lo que la crisis de la vivienda signiﬁca para los

gobiernos estatales y municipales

Kim Rueben y Serena Lei | Octubre 2010

n medio de la mayor contraccion experimentada por el mercado de la vivienda de los
EE.UU. desde la Gran Depresion, en mayo de 2010 se celebr6 una conferencia, donde el
Instituto Lincoln y el Centro de Politicas Tributarias Urban-Brookings analizaron las conse-
cuencias de esta crisis para los gobiernos estatales y municipales. Uno de los principales topicos
tratados fue la vulnerabilidad de la sabiduria convencional. A modo de ejemplo, algunos participan-
tes se preguntaron si la facilidad para obtener créditos fue efectivamente lo que causé la burbuja en
el mercado de la vivienda y, por lo tanto, la causa de la consiguiente perdida de ingresos tributarios

a nivel estatal y municipal. Los articulos que se presentaron en la conferencia representan un tes-

timonio de las complejidades que deben enfrentar los investigadores a la hora de determinar las

causas y las lecciones que deben aprenderse de esta crisis.

— Sibien, de hecho, la facilidad para obtener créditos motivo a los compradores de viviendas, sus
efectos no resultaron lo suficientemente fuertes como para ser la causa total de la explosion del
mercado de la vivienda.

— La contraccion del mercado de la vivienda fue en gran parte previsible, aunque solo mediante
la observacion de los datos a nivel estatal, en lugar de considerar el ambito nacional.

— Aunque los presupuestos de los estados se vieron seriamente afectados por las consecuencias de
la recesion, observandose niveles mas bajos de recaudacion en el impuesto a las ganancias y el
impuesto sobre las ventas, la causa de esta reduccion se debié mas a la recesion econémica en
su sentido amplio que al colapso de los mercados de la vivienda.

— Los gobiernos municipales parecen haber evitado en gran medida las serias reducciones presu-
puestarias que afectaron a tantos estados. Aunque los precios de las viviendas disminuyeron, los
impuestos inmobiliarios se han mantenido bastante estables, con lo que se han podido sustentar
los presupuestos municipales, aunque otras fuentes de recaudacion se han visto reducidas. Sin

embargo, estos resultados demuestran un amplio rango de variacién geografica.
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EL AUGE Y LA CONTRACCION DEL MERCADO DE LA VIVIENDA

De acuerdo con Byron Lutz, Raven Molloy y Hui Shan, los precios de las viviendas a nivel
nacional aumentaron un 64 por ciento entre 2002 y 2006, antes de caer casi un 30 por ciento en
los siguientes cuatro afios. Entre 2006 y 2009, las ventas de viviendas existentes cayeron un 36 por
ciento y la construccion de nuevas viviendas se redujo un 75 por ciento. ;Se vefa venir esta
situacion? ;Era previsible una contraccion del mercado de la vivienda? La respuesta, seglin Yolanda
K. Kodrzycki y Robert K. Triest, es afirmativa, aunque s6lo si se observan los datos a nivel de los
estados.

Seglin la sabiduria convencional, aunque los precios de las viviendas cayeran en ciertos merca-
dos especificos, los precios de las mismas a nivel nacional no disminuirian. Este habia sido el
patron historico, aunque algunos mercados, tales como los de las areas metropolitanas de Boston
y Los Angeles, experimentaron reducciones durante la década de 1990 después de fuertes aumen-
tos en los precios de las viviendas. Otras areas, tales como Detroit, habian estado experimentando
una gradual decadencia o estancamiento, aun cuando el pais en general experimenté una tendencia
continua de aumento en los precios de las viviendas.

Gran parte de los modelos y analisis realizados sobre la crisis de la vivienda se basan en datos a
nivel nacional, lo que ha brindado pruebas insuficientes a la hora de medir el pico del auge de la
vivienda. Debido a que los ciclos econémicos resultan mas evidentes a nivel de los estados y asi
pueden actuar como sefiales de advertencia de que se avecinan problemas en el mercado de la
vivienda a nivel nacional, un analisis colectivo de los datos de los estados puede mejorar los
pronésticos nacionales.

Sin embargo, ni siquiera la capacidad de reconocer un auge en el sector de la vivienda nos
brinda una receta segura para prevenir una crisis. Episodios anteriores de reducciones en los
precios de las viviendas a nivel de los estados demuestran, segin Kodrzycki, que el auge no nece-
sariamente termina en una contraccion, sino que las contracciones se encuentran estrechamente
relacionadas con los ciclos econémicos. En la mayoria de los casos, los precios de las viviendas
no cayeron hasta mucho después de que la recesiéon comenzara dentro de una region, un patron
bastante diferente a la crisis actual.

La causa del auge en el mercado de la vivienda sigue siendo una pregunta critica y sin respuesta.
Muchos economistas sostienen que el responsable fue el crédito facil, aunque Edward L. Glaeser
se opone a dicho punto de vista en un articulo escrito en conjunto con Joshua Gottlieb y Joseph
Gyourko. Una amplia disponibilidad del crédito y tasas de interes bajas efectivamente fomentan la
compra de viviendas por parte de muchas mas personas, lo que aumenta la demanda e incrementa
los precios de las viviendas. Segn Glaeser, “este pensamiento va de la mano con un punto de vista
antiguo, segan el cual las tasas de interés son muy poderosas a la hora de determinar los precios de
las viviendas. En si, esta perspectiva tiene algo de verdad, pero creo que quedo en el pasado. En
realidad, los cambios en el mercado crediticio no pueden explicar lo que hemos atravesado”.

Entre los afios 1996 y 2006, los precios reales de las viviendas aumentaron un 42 por ciento,
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segn el indice de precios de la Agencia Federal para la Financiacion de Viviendas. Glaeser y sus
colegas descubrieron que las bajas tasas de interés probablemente puedan explicar solo una quinta
parte de dicho aumento. Otros factores, tales como una oferta elastica de vivienda y compradores
de viviendas con restricciones crediticias, pueden llegar a silenciar los efectos que las tasas de
interés tienen sobre los precios. Los compradores que estan pensando en mudarse en el futuro o
refinanciar su crédito pueden considerar dichos factores a la hora de decidir cuanto pagaran por
una vivienda. Si la relacion entre las tasas de interes y los precios de las viviendas es menor que la
esperada, este dato puede servir para las futuras politicas y estimaciones federales sobre la vivienda

en cuanto a sus efectos en el mercado de la vivienda.

EL IMPACTO SOBRE LA RECAUDACION TRIBUTARIA EN LOS ESTADOS

La recaudacion tributaria de los estados cay6 en picada durante la recesion, alcanzando récords
de déficit presupuestario, justamente cuando la demanda de servicios publicos se hacia cada vez
mayor. La recaudacion tributaria de los estados, ajustada por inflacion, cay6 cerca del 15 por cien-
to durante la contraccion economica — la mayor caida en mas de 50 afios.

Donald Boyd indic6 que muchos de los primeros estados que vieron declinar su recaudacion
tributaria también habian sido afectados seriamente desde los comienzos de la contraccion en el
mercado habitacional. El estado de Arizona experiment6 un pico en las recaudaciones en el ano
2005 v, para 2009, su recaudacion tributaria per capita real cay6 un 23,5 por ciento. A la vez, los
precios de las viviendas en Arizona se redujeron un 19,7 por ciento desde 2006 hasta 2008.

Los estados que lograron evitar la peor parte de la crisis de la vivienda no experimentaron
pérdidas en cuanto a la recaudacion hasta que la recesion llego a su apogeo. En el estado de
Texas se observé un aumento del 7,4 por ciento en los precios de las viviendas desde 2006
hasta 2008. La recaudacion tributaria en este estado no lleg6 a su pico hasta finales del afio 2008,
aunque aproximadamente un ano mas tarde, Texas experiment6 una caida del 17,5 por ciento en
su recaudacion.

Steven Craig y Edward Hoang examinaron de qué manera los gastos ¢ impuestos de los gobier-
nos estatales fluctiian con los cambios que se producen en la actividad econémica subyacente.
Descubrieron que, en general, las respuestas de los estados al principio tienden a retrasarse en
comparacion con los cambios que se producen en el producto bruto del estado, aunque, a largo
plazo, los estados suelen ajustarse por demas a los impactos econémicos.

Boyd descubri6 que, en respuesta a sus desequilibrios presupuestarios, los estados recortaron
sus gastos en 2009 y 2010, principalmente a través de licencias y despidos, asi como también me-
diante la prorroga del pago de ciertas obligaciones. Los estados también cortaron los subsidios a
los gobiernos municipales, segan lo observado por Howard Chernick y Andrew Reschovsky,
quienes analizaron si las crisis presupuestarias de los estados tienen como resultado una mayor

competencia entre los estados y sus ciudades principales en materia tributaria. Lo que observaron
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fue que, ala larga, las ciudades con ingresos diversificados estaran mas resistentes en la contraccion
tributaria, aunque en el corto plazo los ingresos de fuentes propias se han reducido en mayor
medida en las ciudades con una base fiscal diversificada (debido, en parte, a la fuerza del impuesto
inmobiliario). Otro hallazgo es que la ayuda estatal resulta muy estimulante, pero los aumentos en
las tasas del impuesto estatal sobre las ventas dificultaran a las ciudades la posibilidad de aumentar
sus propios impuestos sobre las ventas. Los autores concluyen que la recesion econémica actual
obligara a las grandes ciudades a reducir los servicios ptblicos de manera significativa.

Rachana Bhatt, Jonathan Rork y Mary Beth Walker analizaron cémo le fue a la educacion ter-
ciaria y universitaria durante la recesion. Aunque se realizaron recortes muy publicitados en los
fondos destinados a la educacion terciaria y universitaria provenientes de la recaudacion total, el
nivel general de gastos para la educacion terciaria y universitaria ha aumentado entre los afios 1996
y 2008. Los autores descubrieron que, en todo el ciclo empresarial, los estados tienden a sustituir
la ayuda economica asignada especialmente a la educacion terciaria y universitaria (ya sean subsi-
dios federales, ingresos derivados de la loterfa u otras cuentas especiales) por la ayuda economica
proveniente de fondos generales.

El gasto de estimulo federal, establecido en la Ley Estadounidense de Recuperacion y Reinver-
sion (ARRA, por sus siglas en inglés), ayudo a levantar los presupuestos de los estados y mitigar los
recortes en la ayuda econoémica que los estados brindaban a los gobiernos municipales, aunque
dichos fondos venceran en el afio 2011. Boyd analizo las recesiones anteriores y descubrio que esta
vez la disminucién de la recaudacion de los estados fue mucho mas grave. Sin embargo, segan
Boyd, hay buenas noticias: la disminucion de los ingresos tributarios de los estados esta mostrando
signos de lenta recomposicion y la recaudacion municipal todavia no ha disminuido en conjunto.

En palabras de Boyd, “es posible que nos estemos estabilizando, pero va a transcurrir mucho
tiempo antes de que los estados tengan la capacidad de financiar los tipos de programas de gastos
que solian tener... lo que significa que todavia quedan por delante muchisimos problemas presu-
puestarios”. De hecho, la estabilizacion de la recaudacion de los estados en promedio se debi6, en
gran parte, a los aumentos de los impuestos en solo dos estados: Nueva York y California. Boyd
pronostica que falta algin tiempo antes de que los ingresos de otros estados vuelvan a los niveles
previos a la recesion.

Ahora bien, ;este dano fue provocado por la crisis de la vivienda? Es posible que la recesion
haya sido provocada por una debilidad en los préstamos hipotecarios de alto riesgo, pero se vio
sostenida por las instituciones financieras con un elevado nivel de endeudamiento, lo que convirtio
una caida en el sector de la vivienda en una contraccién econbémica a nivel mundial. Lutz, Molloy
y Shan intentaron separar los efectos de la contraccion del mercado de la vivienda en la recau-
dacion tributaria estatal y municipal del impacto mayor sobre la recesion. Identificaron cinco
fuentes principales de recaudacion que se ven afectadas por el mercado de la vivienda: los ingresos
por el impuesto inmobiliario, los ingresos por el impuesto a las transferencias, los ingresos por el

impuesto a las ganancias personales (en relacién con los empleos en el sector de la construccion y
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los bienes raices), los ingresos por el impuesto sobre las ventas directas (a través de los materiales
de construccion) y los ingresos por cl impuesto sobre las ventas indirectas (cuando los propietarios
de viviendas ajustan sus gastos generales en respuesta a los cambios en el valor de su propiedad).
Los ingresos por el impuesto inmobiliario se mantuvieron altos y, en algunos estados, aumen-
taron. Las restantes cuatro fuentes de recaudacion disminuyeron, aunque sus efectos fueron meno-
res en la recaudacion tributaria general de los estados y municipios. Lutz, Molloy y Shan calcularon
que la disminucién combinada de estas cuatro fuentes de recaudacion redujo los ingresos totales
derivados de los impuestos estatales y municipales unos US$15 mil millones desde 2005 hasta
2009, es decir, un 2 por ciento de los ingresos tributarios estatales y municipales en el afio 2005.
Descubrieron que, en suma, las disminuciones relacionadas con el sector habitacional son respon-
sables de solamente una fraccion de la disminucion total. El desempleo generalizado y la reduccion
de los ingresos de las familias resultan mucho mas significativos en cuanto a la disminucion de los
ingresos por el impuesto a las ganancias y el impuesto sobre las ventas. De esta manera, aunque el
mercado habitacional y la economia se encuentran estrechamente relacionados, la caida severa en
los ingresos tributarios de los estados puede atribuirse en gran parte a la contraccion economica

en general y no a la crisis habitacional en particular.

LOS GOBIERNOS MUNICIPALES Y LOS IMPUESTOS INMOBILIARIOS

A medida que cafan los ingresos en los estados, la recaudacion de los gobiernos municipales en
conjunto seguia creciendo, ya que los ingresos por el impuesto inmobiliario, que se mantuvieron
fuertes durante la recesion, fueron los que mantuvieron los presupuestos municipales. Por lo gene-
ral, los estados dependen de los impuestos a las ganancias y sobre las ventas, los cuales poseen un
mayor nivel de volatilidad que los impuestos inmobiliarios que sirven para financiar en gran parte
alos gobiernos municipales. Desde 2007 hasta 2009, la recaudacion por los impuestos a las ganan-
cias individuales y empresariales disminuyo rapidamente y los ingresos por el impuesto sobre las
ventas cayeron, aunque los impuestos inmobiliarios se incrementaron (ver figura 3.6.1).

En la mayoria de los estados, la disminucion de los precios de las viviendas no se ve inmediata-
mente reflejada en las tasaciones de las propiedades, produciendo asi un atraso que convierte a los
impuestos inmobiliarios en una fuente de recaudacion bastante resistente. Ademas, los respon-
sables de elaborar las politicas tienden a compensar estas reducciones mediante el aumento de
las tasas tributarias (ver figura 3.6.2). James Alm y David L. Sjoquist, en su estudio acerca de las
tendencias nacionales en cuanto a la recaudacion de impuestos inmobiliarios, respaldan estos
hallazgos. Aunque las experiencias fueron diferentes en las distintas ciudades, los autores observa-
ron que el hecho de que los gobiernos municipales dependieran de los impuestos inmobiliarios ha

resultado ser una ventaja que les permitio evitar algunos de los peores efectos de la recesion.

EFECTOS DIFERIDOS EN CIERTOS ESTADOS SELECCIONADOS

Aunque el tema central de la conferencia gir6 en torno a las tendencias nacionales, un topico
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recurrente fueron las experiencias tan dis-
pares que se observaron en diferentes es-
tados y regiones. Bruce Wallin y Jeff Zabel
analizaron los efectos de una reduccion
previa en los precios de las viviendas en
Massachusetts, que se produjo luego del
establecimiento de una limitacion tribu-
taria. La llamada Propuesta 22, promul-
gada en el afio 1980, es una iniciativa del
electorado mediante la cual se limita la
aplicacion del impuesto inmobiliario (al
2,5% por ciento de los valores tasados),
asi como también se restringe el creci-
miento de la recaudacion al 2,5 por ciento
por ano. Existen excepciones a los nuevos
incrementos, por lo que la Propuesta 2V2
permite al electorado municipal aprobar
anulaciones con el fin de aumentar el por-
centaje de crecimiento. Wallin y Zabel ob-
servaron que los ingresos por el impuesto
inmobiliario en general crecieron un 4,58
por ciento entre el ejercicio fiscal 1981 y
el ejercicio fiscal 2009, debido en gran
medida a estas excepciones. En el afio
1991 se propusieron un maximo de 547
anulaciones, aunque en 1999 fueron solo
51. Sin embargo, las ciudades de menores
ingresos fueron las que menos aprobaron
los aumentos impositivos y se dedicaron
mas a recortar los gastos, lo que dio como
resultado, al transcurrir el tiempo, una
diferencia de crecimiento entre las ciu-
dades ricas y pobres.

El estado de Michigan, que ya enfren-
taba la pérdida de empleos en las fabricas,

nos ofrece otro notable caso de estudio.

FIGURA 3.6.1 Tendencias en los ingresos estatales y locales
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FIGURA 3.6.2  Valorizacién de precios de la vivienda
e impuestos a la propiedad inmobiliaria (predial)
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Las tasas de pobreza y desempleo en Michigan son mas altas que el promedio nacional. En la ciudad

de Detroit, los precios de las viviendas cayeron en picada: una vivienda promedio costaba

Vivienda accesible, regulacion urbana y mercados inmobiliarios |



166

US$97.850 en el afio 2003, pero para el ano 2009, el precio promedio cayo estrepitosamente a
USs11.533. Mark Skidmore y Eric Scorsone observaron que, durante la recesion, Michigan recor-
to los gastos de los programas de recreacion y demoro los proyectos importantes y de manteni-
miento de infraestructura. Segtin Skidmore, dicha estrategia puede resultar efectiva a corto plazo,
pero probablemente provoque mayores costos en el futuro. Skidmore sugiere que la ciudad de Las
Vegas o algunas ciudades de Arizona, que ya experimentaron serias reducciones en los precios de
las viviendas, probablemente corran la misma suerte.

Los gobiernos municipales en los estados de Florida y Georgia se han mantenido bastante
estables hasta el momento. Florida experiment6 un sorprendente aumento en los precios de las
viviendas desde el ano 1994 hasta el afio 2006, antes de que la contraccion del mercado de la
vivienda causara una caida de precios en todo el estado. William M. Doerner y Keith Ihlanfeldt
observaron que la recaudacion municipal en Florida se increment6 durante el auge del sector de
la vivienda, aunque no solamente a causa del aumento de los valores de las propiedades, y dicha
recaudacion se ha mantenido bastante solida con posterioridad a la caida de los precios de las vi-
viendas. Alm y Sjoquist informaron que la recaudacion por el impuesto inmobiliario en el estado
de Georgia aumento levemente entre 2008 y 2009, mientras que los valores de las propiedades
disminuyeron. En muchos casos, los gobiernos municipales mantuvieron la recaudacion aumen-

tando la tasa del impuesto.

LO QUE LA CRISIS HABITACIONAL SIGNIFICA PARA LA NINEZ

La crisis habitacional implico un enorme costo para las personas, las comunidades y los gobier-
nos. Los residentes han debido sufrir los efectos de las ejecuciones hipotecarias, asi como también
grandes pérdidas en los valores de sus propiedades (ver recuadro 3.6.1). La existencia de viviendas
deshabitadas que van deteriorandose ha debilitado a las comunidades. Los nifios que se han visto
atrapados en la crisis habitacional enfrentan situaciones de incertidumbre en cuanto al lugar donde
viven, lo que a menudo da como resultado que deban ser transferidos de una escuela a otra. Aun-
que los investigadores saben que estos cambios pueden perjudicar a los nifios, todavia no
logran comprender en su totalidad de qué manera esta crisis esta afectando tanto a los alumnos
como a las escuelas.

En la actualidad, David Figlio, Ashlyn Aiko Nelson y Stephen Ross se encuentran analizando de
qué manera las ejecuciones hipotecarias afectan negativamente el rendimiento escolar de los nifos.
Segtin el analisis preliminar de estos autores, las escuelas que se encuentran en barrios con altos
indices de ejecuciones hipotecarias posiblemente experimenten una disminucion en la matricula o
en los recursos de la comunidad, lo que también afecta indirectamente a los alumnos cuyas familias
no han perdido sus hogares.

Los efectos de la crisis habitacional sobre los nihos, las escuelas y las comunidades también
constituyen un tema de estudio para Jennifer Comey y sus colegas. Durante la primera etapa de

su investigacion, realizada sobre las ciudades de NuevaYork y Baltimore y el Distrito de Columbia,
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RECUADRO 3.6.1 se identificaron areas con altos indices de ejecucio-
Estadisticas sobre las ejecuciones hipotecarias

nes hipotecarias. Observaron que las ejecuciones hi-

En todo el pafs, 1 de cada 33 propietarios potecarias habitacionales multifamiliares y de viviendas

estén enfrentando una ejecucion hipotecaria. en alquiler pueden dar como resultado el desplaza-

En 2004, antes de la crisis, el indice nacional miento de los 1nqu1hnos, con los consiguientes per-

de ejecuciones hipotecarios era del 1,1%. juicios para las familias derivados de los trastornos

en el mercado inmobiliario. La segunda fase de esta
En 2009, el 2,21% de todos los hogares

en los Estados Unidos tenia una ejecucién
hipotecaria. los alumnos que se transfieren a otras escuelas

investigacion consistira en hacer un seguimiento de

o — : ) después de la ejecucion hipotecaria, mediante la
Los indices de ejecuciones hipotecariss alcanza-

. . .
ron cifras de dos digitos en algunos mercados: ~ comparacion de su antiguo barrio y escuela con el

Las Vegas, Nevada (12,04%), Fort Myers, Flo-  puevo barrio y la nueva escuela.

rida (11,87%) y Merced, California (10,10%). Comey y sus colegas también analizaran el

Fuente: Figlio, Nelson y Ross (2010). rendimiento escolar de estos alumnos, en base a fac-

tores tales como la asistencia, calificaciones en los
examenes e indices de desercion escolar. Los autores hacen hincapié en la importancia de coordi-
nar los servicios de vivienda y de educacién. Los consejeros en el area de la vivienda deben saber
de qué manera se ven afectados los alumnos por las ejecuciones hipotecarias, asi como también
comprender los reglamentos escolares municipales pertinentes. Un conocimiento mas profundo
de estos temas puede ayudar a las escuelas a aliviar la carga para los alumnos desplazados de su

hogar o sin hogar.

UNA MIRADA AL EXTERIOR...Y HACIA EL FUTURO

Las respuestas de los gobiernos a la crisis mundial de la vivienda también varian en diferentes
lugares del mundo y los Estados Unidos pueden aprender lecciones valiosas de algunos paises. Por
ejemplo, Christian Hilber analizo si los subsidios del gobierno central pueden ayudar a mantener
los precios de las viviendas y descubrio que la mayoria de estos subsidios parecian traducirse en
mayores valores de las propiedades.

Joyce Yanyun Man informé que los gobiernos municipales en China se dedicaron a invertir en
bienes raices e infraestructura con el fin de estimular el crecimiento econémico. En lugar de hacer
uso de los impuestos inmobiliarios, se volcaron a cobrar cuotas por el alquiler de terrenos y a to-
mar préstamos para financiar el desarrollo urbano. El indice de crecimiento del PIB de China esta
aumentando, aunque los gobiernos municipales se encuentran endeudados en gran manera. Si
tomamos en cuenta lo mencionado hasta el momento acerca de la estabilidad de los impuestos
inmobiliarios en los EE.UU., China posiblemente debe considerar la aplicacién de una politica similar
en lugar de depender del cobro de cuotas tnicas de alquiler para generar ingresos adicionales.

Aunque los gobiernos municipales no han sufrido al mismo nivel que los estados, en algan mo-

mento los valores tasados alcanzaran las reducciones de precios de las viviendas. De hecho, segan
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los resultados de encuestas llevadas a cabo por la Liga Nacional de Ciudades en forma reciente, los
municipios estan comenzando a experimentar un debilitamiento en sus ingresos. John E. Anderson
advirtio que los gobiernos municipales se encuentran en una posicion precaria: la base del im-
puesto inmobiliario se ha reducido y los fondos provenientes de laARRA se agotaran, lo que podria
provocar un golpe desfasado para la recaudacion. Si, a raiz del efecto de estas fuerzas, los gobiernos
municipales aumentan las tasas impositivas, esto podria provocar que los propietarios de viviendas
demanden limites al impuesto inmobiliario y generen otras iniciativas con el fin de reducir las tasas
del impuesto inmobiliario. Anderson analiz6 los posibles ajustes que podrian realizar los gobiernos
municipales a medida que reducen su nivel de dependencia del impuesto inmobiliario para
favorecer otros impuestos alternativos.

Segtin Hui Shan, “tanto los datos historicos como los casos de estudio sugieren que no es muy
probable que la recaudacion del impuesto inmobiliario experimente una seria caida en los proxi-
mos anos”. El retraso entre la contraccion del mercado de la vivienda y una caida en los impuestos
inmobiliarios puede darle un tiempo a la economia nacional para recuperarse, compensando asi
la pérdida de fondos de estimulo y de ingresos por el impuesto inmobiliario mediante una
recaudacion mayor de los impuestos a las ganancias y sobre las ventas. El pronostico no esta muy
claro, pero los gobiernos estatales y municipales deberian prepararse para lo que los participantes

de la conferencia consideran una recuperacion economica lenta por delante.

Los articulos completos de la conferencia se encuentran disponibles sin costo en el sitio web del Instituto

Lincoln: www.Iincolninst.edu/ education / education-coursedetail.asp?id=720.
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3.7

La vivienda: Futuro imperfecto

Gregory K. Ingram | Abril 2011

esde el afio 2000 hasta finales de 2005, el valor del suelo residencial y las viviendas en los

EE.UU. aument6 de US$14 a US$24 mil millones. Hasta aproximadamente el afio 2002,

los aumentos en los precios de las viviendas habian seguido el patron normal desde me-
diados de la década de 1980, periodo durante el cual los precios de las viviendas se incrementaban
a la par con los ingresos de las familias. Sin embargo, a partir de 2002, los precios de las viviendas
comenzaron a incrementarse mucho mas rapidamente que los ingresos en la mayoria de las areas
metropolitanas.

Tres fueron las causas principales de esta aceleracion en los precios de las viviendas. En primer
lugar, la tasa de interés para las hipotecas a 30 afos a tasa fija disminuyo de un 7 por ciento en 2001
aun 4,6 por ciento en 2003, lo que provoco una tendencia al alza en los precios de las viviendas.
En segundo lugar, a partir de los primeros afios del presente siglo, los originadores de hipotecas
comenzaron a flexibilizar las condiciones de préstamo y a ofrecer instrumentos hipotecarios de
alto riesgo (“sub prime”), tales como hipotecas sin adecuada documentacion y otros instrumentos
hipotecarios de alto riesgo. Por ultimo, la politica nacional tendiente a aumentar la tenencia de
viviendas respaldé esta ltima tendencia, ya que una mayor disponibilidad de hipotecas parecia
aumentar la capacidad para comprar viviendas.

Estos cambios generaron un rapido crecimiento en las hipotecas con una alta relacion entre el
préstamo y el valor de la propiedad, asi como también la aprobacién de prestatarios con reservas
financieras modestas. Este riesgo cada vez mayor en las hipotecas se vio mitigado por la creencia
—basada en los indices nacionales de precios de viviendas de hacia unas décadas— de que “los pre-
cios de las viviendas no podrian declinar”. Desde luego, en varias areas metropolitanas los precios
de las viviendas fueron reduciéndose desde 1989 hasta mediados de la década de 1990, aunque el

indice nacional de precios solo experiment6 una nivelacién durante dicho periodo.
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A nivel nacional, los precios de las viviendas se redujeron en el afio 2006 y cayeron un 30
por ciento hasta el dia de hoy, mientras que la construcciéon de nuevas viviendas se redujo precipi-
tadamente de 2,27 millones en 2006 a 500.000 en la actualidad, un nivel que se encuentra por
debajo del punto minimo tipico de 1 millon de construcciones de viviendas nuevas que se obser-
varon en las Ultimas recesiones. La reduccion en el nivel de construcciones de viviendas nuevas
redund6 en la eliminacion de millones de puestos de trabajo en la construccion y contribuy6
significativamente al rapido aumento de la tasa de desempleo.

La crisis financiera concomitante redujo el empleo en forma mas amplia como parte de una
grave recesion. El incumplimiento en el pago de las hipotecas y las ejecuciones hipotecarias se
dispararon a raiz de la fuerte reduccion en los precios de las viviendas, que dejaron a muchos pro-
pietarios “bajo agua”, con una hipoteca cuyo valor era mayor que el valor de su vivienda. A esto se
le sumo la pérdida de ingresos que experimentaron muchas familias debido al desempleo y un
ajuste en las condiciones para otorgar préstamos, lo que hizo imposible que muchas familias pudie-
ran refinanciar sus hipotecas. De 2006 a 2009, unos 6 millones de viviendas se vieron sometidas
a ejecucion hipotecaria, y en el afio 2010 se han presentado otros 2,9 millones de dichas ejecucio-
nes. Es probable que los indices de ejecucion hipotecaria hayan alcanzado un punto maximo vy las
presentaciones por ejecucion hipotecaria en diciembre de 2010 fueron 25 por ciento mas bajas que
las de diciembre de 2009. Sin embargo, los indices de ejecucion hipotecaria permanecen mucho
mas altos que los niveles historicos: en el ano 2005, los bancos iniciaron ejecuciones hipotecarias
sobre aproximadamente 100.000 viviendas. La falta de recuperacion en el ambito de la vivienda y
de otros tipos de construccion ha contribuido, a su vez, a una lenta disminucion en los niveles de
desempleo.

Es posible que ahora los precios de las viviendas se estén estabilizando: los precios de las vivien-
das a nivel nacional aumentaron durante el segundo trimestre del afio 2010, aunque se redujeron
un poco en el tercer y cuarto trimestres. A raiz de esta situacion, muchos analistas pronosticaron
una posible segunda ronda de reduccién en los precios. De todas formas, esta lenta disminucion
que probablemente se dara en los niveles de desempleo continuara restringiendo el crecimiento en
los ingresos y la demanda para ser propietario de una vivienda. Queda claro que el sector de la
vivienda no ayudara a la economia a salir de la recesion. Lo que se necesita hoy en dia es una
reforma normativa con el fin de evitar que se vuelva a producir una burbuja inmobiliaria, con la
consecuente contraccion del mercado inmobiliario y el desmoronamiento financiero.

Aunque se han tomado algunas medidas modestas en este sentido, todavia queda mucho por
hacer. Ademas, la anunciada reforma de las agencias hipotecarias Fannie Mae y Freddie Mac ha
provocado una mayor incertidumbre en cuanto al rumbo que tomara el financiamiento hipotecario
en el futuro. El hecho de que las familias se han dado cuenta de que el aumento en los precios de
las viviendas no es inevitable probablemente desacelere la intencion de familias jovenes de ser

propietarias y aliente a los matrimonios mayores que experimentan el “nido vacio” a invertir en
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activos que resulten menos riesgosos que la inversioén en viviendas. El consiguiente crecimiento de
la demanda de alquileres se dara particularmente en zonas mas densas de las areas metropolitanas
y dara un impetu para lograr buenos niveles de crecimiento. Una solida demanda de viviendas
solo podra observarse dentro de algunos afos, impulsada por un crecimiento a largo plazo en los

ingresos, la poblacion y la formacion de hogares.
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Derechos de propiedad y conservacion

Infroduccién | Victor Ramirez-Navarro




os ocho articulos de esta seccion presentan un denominador comin: todos tratan sobre

experiencias recientes en torno a los instrumentos y mecanismos de gestion del suclo en

Estados Unidos de Norteamérica y en algunos paises de Ameérica Latina, tales como el alcance
y contenido del derecho de propiedad frente a las capacidades de los individuos, la sociedad, los
gobiernos, las leyes y los tribunales para equilibrar los intereses, muchas veces contrapuestos, en
torno a su uso y aprovechamiento.

Los articulos ofrecen un recuento de los elementos mas importantes a debate sobre la proble-
matica relacionada con dicha gestion del suelo: la accion organizada de propietarios; las respuestas
legislativas y judiciales para la resolucion de conflictos; las figuras y mecanismos juridicos de
operacion y de financiamiento utilizados; las practicas mas socorridas para asegurar superficies e
inclusive recursos, como el agua o la vida silvestre, para los propositos de conservacion.

Los instrumentos que revisan los autores configuran un amplio espectro tematico relacionado
con el suelo y la propiedad: la expropiacion; la constituciéon de servidumbres; la integracion de
parcelas; los fideicomisos; el refrendo o referéndum ciudadano, asi como los mecanismos de finan-
ciamiento para la conservacion de espacios abiertos. Tienen que ver con la accion publica y el
¢jercicio de sus potestades de gobierno; pero también y fundamentalmente, con la accion privada,
con el ejercicio de la voluntad como fuente de contratos y servidumbres; e inclusive con acciones
ciudadanas con contenidos electorales.

Estos textos dan testimonio de que la conservacién cuenta hoy dia con una accién cada vez mas
amplia de los individuos en su promocion y control. Igualmente revelan la revisién critica que se
esta dando sobre la configuracion, alcances y limites de los derechos de propiedad. Se cuestiona
también el papel y responsabilidades de los agentes publicos e instituciones que intervienen en la
regulacion y gestion del suelo (leyes, tribunales, fiscalidad, financiamiento, entre otros temas), sin

que el analisis y la critica esté exenta de propuestas y compromisos personales de sus autores.
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EL DEBATE SOBRE LA PROPIEDAD

Harvey M. Jacobs describe el movimiento en pro de los derechos de propiedad en los Estados
Unidos, que inici6 hace mas de 20 afos y que busca combatir las leyes, politicas y programas
publicos sobre el uso del suelo, relacionadas con la proteccion de especies, el crecimiento urbano
inteligente y la proteccion de tierras de cultivo y otros espacios. Refiere que la coalicion en
que derivo el movimiento “sostiene que dichos intentos por administrar y restringir la propi-
edad privada van en contra del espiritu estadounidense, son ineficientes y, en Gltima instancia,
ineficaces”.

El autor da cuenta de las estrategias legales, politicas y judiciales de los defensores de los
derechos de propiedad. Entre las acciones judiciales refiere los resultados y efectos ambivalentes
del fallo de la Corte Suprema en la causa Kelo vs. City ofNew London, de 2005. Dicho caso abordo la
cuestion sobre si el gobierno tiene o no derecho de expropiar terrenos privados cuando tendran
como finalidad crear mayores oportunidades de desarrollo econémico a la ciudad. Describe las
cuestiones fundamentales implicadas: ;Cuando es razonable y legitimo que el gobierno expropie
inmuebles seglin las facultades otorgadas en la clausula de expropiacion? y ;Existen limites a las
normas gubernamentales razonables, mas alla de las cuales el propietario de un inmueble tiene el
derecho de recibir algin tipo de compensacion?

Para su respuesta, el autor nos ofrece una perspectiva historica de la legislacion constitucional
norteamericana y una revision internacional sobre el conflicto social y los derechos de propiedad.
Termina regalandonos la apreciable leccion de los Estados Unidos: “los individuos no pueden tener

» «

derechos de propiedad ilimitados” “...debido a que la cuestion de la propiedad resulta tan impor-
tante tanto para la teoria politica como para la economica (y, en el caso de los Estados Unidos, para
nuestra historia fundacional y nuestros mitos culturales) (es) que luchamos por este tema tal como

lo hacemos”.

EL PODER DEL ESTADO

Los articulos de Antonio Azuela y de Amnon Lehavi y Amir N. Licht se enfocan en el tema de la
expropiacion. El articulo de Azuela analiza las diferentes condiciones por las que esta cambiando la
forma y los alcances de la expropiacion en diferentes partes del mundo.

Reconoce en la expropiacion uno de los instrumentos principales de las politicas de suelo, que
en la actualidad tiene una gran resistencia social. “Las campafias por los derechos de vivienda, los
movimientos en pro de la defensa de los derechos de propiedad y el activismo legislativo y judicial
son algunos de los factores que estan modificando las condiciones en las cuales los gobiernos
ejercen su facultad de expropiacion.”

El autor parece refrendar la historia que nos habia contado Harvey Jacobs, al afirmar que “la
literatura parece indicar que, salvo algunas excepciones, la tendencia de los cambios legales en las
dos Gltimas décadas ha sido la de reducir la facultad de expropiacion. Asi, se han fortalecido los

derechos de los propietarios, tanto particulares como colectivos, en relacién con el estado”.
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Los problemas aparecen tanto para definir el uso publico, como para la determinacion de la
compensacion justa frente a los derechos de propiedad; cuestiones que llegan a la definicion misma
del ser politico de los estados.

Amnon Lehavi y Amir N. Licht también abordan el tema de la expropiacion. Al igual que los
autores precedentes, aluden al caso Kelo vs. City of New London, asi como sus efectos ambivalentes,
pero su enfoque, sin dejar de ofrecer antecedentes y diagnosticos, busca fines practicos: proponer
un modelo para la aglomeracion de suelos y la intervencion de la propiedad mediante corporacio-
nes de desarrollo.

Reconociendo que “el consentimiento unanime no es un requisito razonable para estos proyec-
tos de gran escala”, dan cuenta del dilema o dicotomia incomoda: “cuando se prohibe el uso de la
expropiacion para ciertos tipos de desarrollos privados con fines de lucro, es posible que no se
puedan concretar proyectos con beneficios privados y ptiblicos”. Por otro lado, cuando se permite
el uso de la expropiacion para resolver problemas “anticomunes”, el gobierno y las terceras partes
que participan en el proyecto se benefician del aumento del valor del suelo agrupado, ya que
la compensacion de los propietarios originales se basa en el valor justo de mercado antes de la
realizacion del proyecto”.

Después de ofrecer un revision a las instituciones existentes, proponen como solucion a la
corporacion de desarrollo para fines especificos, detallando sus mecanismos de operacion, que

permitan armonizar el circulo de la expropiacion con el cuadrado del mercado.

EL PODER DE LAVOLUNTAD

Los articulos de Gerald Korngold, Joan Youngman y Mark C. Ackelson, asi como el de H.
Spencer Banzhaf, Wallace E. Oates y James Sanchirico dan cuenta de los progresivos esfuerzos
privados para destinar suelo a la conservacion. Mas alla de los instrumentos pablicos, hoy en dia
hay un creciente nimero de areas que encuentran estatus de proteccion contra el aprovechamien-
to urbano gracias a la voluntad de sus propietarios, a la accién de organizaciones no gubernamen-
tales y al quehacer ciudadano.

Gerald Korngold se refiere a que en los Gltimos 25 afios, en Estados Unidos, se ha producido
un aumento significativo en las servidumbres de conservacion por parte de organizaciones privadas
sin fines de lucro. Destaca sus beneficios: utilizan las fuerzas de mercado, sin coercion guberna-
mental, para lograr sus objetivos; son efectivas en cuanto al costo; y, representan la libre eleccion
de los propietarios. Propone que las leyes relativas a las servidumbres deben fortalecerse, sin dejar
de advertir sus problemas: costos y sacrificios fiscales, ausencia de participacion publica en su
proceso de creacion, y rigidez para su administracion y cambio.

El articulo evalta los logros derivados de estas servidumbres y sugiere algunas reformas.
Presenta la evolucion de su tratamiento legislativo, afirmando que en los en los altimos 30 afios,
todos los estados han aprobado leyes que permiten las servidumbres de conservacion privadas,

sumando mas de 3,64 millones de hectareas en posesion de las organizaciones conservacionistas.
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JoanYoungman esboza la situacion de los derechos de propiedad sin posesion en Estados Unidos
y sus tendencias hacia el futuro. Analiza las modalidades de este usual tipo de derechos, presentan-
do los argumentos a favor y en contra de las politicas relacionadas con las “servidumbres”, que son
su forma mas comtn de manifestacion.

Su exposicion permite comprender el rango o flexibilidad en que puede ejercitarse el derecho
de propiedad sobre la disposicion del suelo. En términos practicos, la voluntad del propietario
puede constituirse como una fuente de obligaciones permanentes que gravitan sobre el aprove-
chamiento del suelo, inclusive mas alla de las disposiciones legales, con efectos juridicos y econémi-
cos sutiles y complejos que el autor expone en su texto.

Mark C. Ackelson relata una serie de experiencias sobre los fideicomisos de suelo para la
conservacion. Marca una diferencia entre el trabajo que desarrolla lowa Natural Heritage Founda-
tion y otros fideicomisos en la materia, recalcando que hay que generar conexion entre el suelo, la
gente y la comunidad.

H. Spencer Banzhaf, Wallace E. Oates y James Sanchirico ofrecen una serie de datos estadisticos
sobre el uso exitoso de referendum para conservar suelos con una amplia gama de objetivos de
valor ecologico, estético e historico y de espacios abiertos.

Matthew McKinney brinda un panorama de las politicas para vincular el uso del suelo con el
abastecimiento de agua, ofreciendo algunas sugerencias para la investigacion, la educacion y el
desarrollo de politicas posteriores. Pese a que son temas inseparables, en el terreno de las decisiones
su vision articulada es un fenémeno reciente. Desde luego el uso de ambos recursos transita por
los derechos de propiedad, los mercados y la politica.

El autor nos presenta diversos enfoques que se han experimentado en la asignacion de esos
recursos escasos y resolver los conflictos, finalizando su texto con una propuesta para la busqueda
de una ética del agua y del suelo.

Los ocho articulos tratados, no solo son una invitacion a conocer y profundizar los temas
actuales y polémicos sobre la gestion de los recursos comunes, sino toda una provocacion a la
reflexion, a la critica y la participacion, para construir las ciudades justas y eficientes que necesita-
mos. En ese sentido, recibo y celebro la propuesta de Matthew McKinney, de construir juntos una

¢tica del agua y del suelo.
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4.1

El conflicto social sobre los derechos de propiedad

Harvey M. Jacobs | Abril 2007

1 hecho de que existe un conflicto social en torno a los derechos de propiedad es evidente

para cualquiera que apenas haya prestado algo de atencion a los medios de comunicacion

nacionales. En la tapa del nimero del mes de agosto de 2006 de la revista Parade (un
suplemento dominical que acompafia a muchos periodicos de tirada local de los Estados Unidos)
aparecia una familia de 5 personas y, a su lado, un titular que decia: ;El gobierno se llevara su
casa?”. La nota, escrita cerca de un afio después del fallo de la Corte Suprema de EE.UU. en la
causa Kelo vs. City of New London, capturaba también las dimensiones que habia tomado este
conflicto en la sociedad.

Esta no fue la primera vez que los medios de comunicacion nacionales se dedicaron a informar
acerca de la controversia sobre los derechos de propiedad. En 2005, apenas se dio a conocer el
fallo de la Corte Suprema en el caso Kelo, muchos periodicos cubrieron la historia, como por
ejemplo el New York Times, que titul6 un articulo en primera plana de la siguiente manera: “Fallo
desencadena un tira y afloja sobre los derechos de propiedad”. Ya en el afio 1995, la revista Time
realizo en su primera pagina una nota acerca de los derechos de propiedad: “No me pasen por

encima: un analisis de la creciente rebelion del oeste desde dentro”.

EL MOVIMIENTO DE LOS DERECHOS DE PROPIEDAD Y SU ESTRATEGIA POLITICA
En los Estados Unidos, este conflicto esta estrechamente ligado al surgimiento de lo que
denominamos “el movimiento de los derechos de propiedad”, que data del ano 1988 (Brick y Cawley
1996). Lo que existe hoy en dia es una coalicion nacional cuyos objetivos son las leyes, politicas y
programas, tanto nacionales y estatales como municipales, que versan sobre el uso del suelo y el
medio ambiente, tales como las relacionadas con la proteccion de especies en peligro de extincion,

el crecimiento urbano inteligente y la proteccion de tierras de cultivo y zonas pantanosas (Jacobs
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1995). Esta coalicion sostiene que dichos intentos por administrar y restringir la propiedad privada
van en contra del espiritu estadounidense, son ineficientes y, en altima instancia, ineficaces.

Los defensores de los derechos de propiedad en un principio habian decidido combinar
una estrategia legal con una estrategia de politicas y legislativa (Jacobs 1999). En estos primeros
tiempos, la estrategia apuntaba al nivel nacional, con la intencién de analizar lo que podria lograrse
a traves de la legislacion emanada de la oficina presidencial y del Congreso (Folsom 1993). Sin
embargo, esta estrategia rapidamente cambi6 su direccion y se enfoco a nivel estatal, donde
encontr6 un ambito apto.

A partir de 1991, cada uno de los estados se encargd de analizar leyes estatales que apoyaran
la posicion del movimiento de los derechos de propiedad y, para el afio 1996, 26 estados habian
aprobado sus leyes respectivas (Emerson y Wise 1997; Jacobs 1999). Estos estados se encuentran
a ambos lados del rio Mississippi, son estados tanto “rojos” (republicanos) como “azules” (democra-
tas), y se extienden desde Maine hasta Washington, y desde Dakota del Norte y del Sur hastaTexas.

Al principio, la coalicion de los derechos de propiedad trabajo por producir dos tipos de leyes
estatales. Las leyes de compensacion, adoptadas en seis estados, establecen el porcentaje exacto de
compensacion al que tiene derecho un propietario. Las leyes de evaluacion del impacto de expro-

piacion (TIA, por sus siglas en inglés) requieren que una unidad del gobierno estatal elabore un
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informe sobre el impacto probable que puede tener una ley, politica o programa propuesto sobre
los derechos de propiedad privada; las TIA han sido adoptadas en 17 estados. Estos dos enfoques
legislativos representaron la primera ola de leyes estatales y de hecho incluyen la mayoria de este
tipo de ley. En gran medida, estas leyes fueron aprobadas entre 1991 y 1995. Sin embargo, para
sorpresa y frustracion del movimiento de derechos de propiedad, estas leyes parecieron tener muy
poco impacto (Jacobs 1999).

A mediados de la década de 1990 los activistas del movimiento de los derechos de propiedad
adoptaron un tercer enfoque en cuanto a las leyes estatales y elaboraron leyes para la resolucién de
conflictos del estilo “sentémonos y hablemos del asunto en forma razonable”. Dos estados (Maine
y Florida) adoptaron este enfoque. Sin embargo, a fines de la década de 1990, algunos activistas del
movimiento de los derechos de propiedad comenzaron a cuestionar esta estrategia. Sus lideres
habfan actuado eficientemente al aprobar leyes estatales y a nivel del condado y al atraer una im-
portante cantidad de atencion de parte de los medios de comunicacion hacia su causa, pero no
habian logrado cambiar la forma fundamental en que el gobierno actuaba frente a la propiedad
privada. En las elecciones del afio 2000, los defensores del movimiento de los derechos de propie-
dad vieron una oportunidad para volver a tomar medidas a nivel nacional a traves de la presidencia
y el congreso. Sin embargo, varios factores (principalmente, el impacto sistéemico que tuvo el inci-
dente del 11 de septiembre de 2001 sobre las prioridades administrativas y la realineacion del
congreso) obligaron al movimiento a regresar a su estrategia estatal (Jacobs 2003).

En noviembre de 2000 y 2004, los activistas

de los derechos de propiedad patrocinaron una

iniciativa de votacion de una ley de compen-
sacion en Oregon, que apuntaba directamente a
limitar la influencia y el impacto del enfoque
que, durante 30 afios y con gran reconocimiento
a nivel nacional, habia adoptado el estado para
gestionar los temas de planificacion y gestion de
la expansion urbana (Ozawa 2004). La iniciativa
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La adopcion por mayoria de la Medida 37 en Oregén dio un nuevo impetu al movimiento de
los derechos de propiedad, que tomaron medidas para poder aprobar leyes de este estilo en Colo-
rado, Florida, Carolina del Sur, Washington, Wisconsin y Wyoming. Sin embargo, las posibilidades
de duplicar la Medida 37 son limitadas, debido a que muy pocos estados poseen un programa de
planificacion del uso del suelo aplicable a todo el estado como el de Oregon, y a que este enfoque
es mucho mas viable en aquellos estados que permiten las iniciativas ciudadanas.

No obstante, el movimiento de los derechos de propiedad tomo nuevo impulso a raiz del fallo
aparentemente desfavorable de la Suprema Corte de EE.UU. en el caso Kelo en 2005. En dicho
caso, que se decidio por un margen de un voto (5-4), se planteo la cuestion de si el gobierno tenia
el derecho de expropiar terrenos privados cuando dichos terrenos se utilizarian para crear mayores
oportunidades de desarrollo economico y se aumentaria la tributacion inmobiliaria. Aparentemente,
al emitir dicho fallo, la Corte dio un golpe al movimiento de los derechos de propiedad, aunque
las medidas tomadas posteriormente a nivel estatal nos dejan pensando.

El caso Kelo estableci6 lo que se permitia segin la ley federal, pero no estipulaba como deberian
actuar los estados. El fallo dejo en claro que los estados podrian restringir el rango de actividad
gubernamental permitida dentro de los limites de las constituciones y leyes estatales, y esto es
precisamente lo que ha ocurrido.

Los activistas de los derechos de propiedad estan utilizando el fallo del caso Kelo para iniciar
conversaciones publicas acerca de los derechos de propiedad, con la intencion de que los ciudada-
nos puedan debatir sobre dos cuestiones: 1) ;Cuando es razonable y legitimo que el gobierno
expropie inmuebles segtin las facultades otorgadas en la clausula de expropiacion? y 2) ;Existen
limites a las normas gubernamentales razonables, mas alla de las cuales el propietario de un in-
mueble tiene el derecho de recibir alglin tipo de compensacion? El movimiento ha tenido éxito
al llevar este debate al plano puiblico, promocionandolo en los medios de comunicacion mas im-
portantes, como la revista Parade, y han logrado varios votos a favor de su posicion en 34 estados
(ver figura 4.1.1).

El caso Kelo (principalmente, y, en segunda instancia, la Medida 37) permitio a los activistas de
los derechos de propiedad dar una visibilidad nacional a la cuestion y establecerla como una lucha
entre el gobierno y los desarrolladores, por un lado, y los propietarios, por el otro. Creo que estas
dos medidas, en conjunto, han generado un tercer tipo de enfoque para las medidas de nivel

estatal en este siglo.

PERSPECTIVA HISTORICA

La justificacion del movimiento de los derechos de propiedad tiene sus raices mas profundas en
el periodo fundacional de los Estados Unidos. Los derechos de propiedad fueron un tema de gran
preocupacion para los fundadores, quienes consideraron que la proteccion de la propiedad era
una de las funciones principales del gobierno en formacion (Ely 1992). En el debate acerca de la

ratificacion de la propuesta de constitucion de EE.UU., James Madison escribi6 en el ensayo N° 54

Politicas de suelo urbano



FIGURA 4.1.1  Estado de la legislacién sobre expropiacién (2006)

Prohibicién sobre desarrollo privado y |:| No hubo sesién en 2006 (3)
reforma sustantiva de areas decadentes (17)

. Aumento de protecciones contra - No logré aprobar reforma (13)
la expropiacién (17)

Fuente: Castle Coalition, www.CastleCoalition.org. Actualizado: 13 de noviembre de 2006.

de Federalist Papers lo siguiente: “(...) el gobierno se establece no solo para la proteccion de las
personas sino también para la proteccion de la propiedad”.

Muchos otros estuvieron de acuerdo, tales como Alexander Hamilton y John Adams. Este
altimo expres6 que “(...) la propiedad debe asegurarse o, de lo contrario, la libertad no puede
existir. En el mismo momento en que la sociedad admita la idea de que la propiedad no es algo tan
sagrado como las leyes de Dios y que no existe fuerza de la ley o justicia ptiblica para protegerla,
entonces comienzan la anarquia y la tiranfa”.

No obstante, fue Thomas Jefferson quien legé al estadounidense moderno la imagen mas
duradera de su perspectiva: el pequefo agricultor propietario. Segtin Jefferson, debido a que el
pequeiio agricultor propictario era duefio de su propia granja y podia producir su propio alimento

y combustible para si mismo y su familia, no tenia obligaciones para con nadic y, literalmente, tenia
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la libertad de ejercer sus puntos de vista politicos como democrata. Para Jefferson, el simple hecho
de ser propietario creaba las condiciones necesarias para que existiera la democracia.

El esceptico mas prominente en cuanto a esta cuestion fue Benjamin Franklin. En el debate en
torno a la constitucion estatal de Pensilvania, expreso lo siguiente: “La propiedad privada es una
criatura de la sociedad y se encuentra sujeta al llamado de la sociedad cuando asi lo requieran sus
necesidades, aun hasta el Gltimo penique”. Franklin parecia considerar como algo legitimo el
derecho publico de crear, recrear, expropiar y regular la propiedad de manera que se cumplieran
los fines publicos.

Asi, la cuestion de la propiedad privada se torn6é un problema confuso para los fundadores.
¢Como se resolvieron estos puntos de vista tan dispares? Mediante la ambigiiedad. En 1776, la
Declaracion de la Independencia prometia a cada estadounidense (es decir, libre, blanco y hombre)
“la vida, la libertad y la bsqueda de la felicidad”, no “la vida, la libertad y la propiedad” (que es lo
que Jefferson deseaba que expresara la Declaracion). Unos 11 anos mas tarde, cuando se adopté la
Constitucion de los EE.UUL, ésta no decia nada tampoco acerca de la propiedad privada basada en
el suelo. No fue sino hasta 1791, cuando se adopto la Declaracion de Derechos, que la frase acerca
de la “expropiacion” aparecié como clausula final de la Quinta Enmienda de la Constitucion: “(...)
y tampoco se expropiara la propiedad privada a los fines del uso ptblico sin que medie una justa
compensacion”.

Durante el perfodo colonial y el siglo posterior, los desacuerdos en torno al lugar que ocupaba
la propiedad privada en la democracia y el significado exacto de la clausula sobre expropiacién
fueron, en su mayoria, de tinte teérico. Hubo muy pocas reglamentaciones en cuanto al suclo,
segin las entendemos hoy en dia. Cuando el gobierno determinaba que debia expropiar inmue-
bles, el uso con fin publico por lo general quedaba claro (tierras para una escuela, un camino u otro
servicio publico) y el propietario recibfa una compensacion. Durante gran parte de los siglos XVIII
y XIX hubo muy pocos conflictos sociales en torno a los derechos de propiedad privada. El nuevo
pais tenia tierras en abundancia. Lo que dominaba el debate publico era la disposicion de las tierras
publicas, no la administracion de las tierras privadas.

El siglo XX marcé el comienzo de un nuevo periodo en el uso del suelo en los Estados Unidos,
cuando las politicas pablicas ya no se enfocaban tanto en la cuestion de las tierras publicas sino en
temas mas preocupantes, tales como la inmigracion, la industrializacion y la urbanizacion. El censo
de EE.UU. de 1920 registro6 oficialmente el cambio de una nacion rural hacia una naciéon urbana.
Y fue en respuesta a estos cambios que nacieron la planificacion moderna y una nueva relacién
entre el estado y el individuo a través de los derechos de propiedad privada. A medida que las ciu-
dades y los estados comenzaron a aprobar normas sobre salud y seguridad publicas en condiciones
espaciales y economicas cambiantes, surgio la preocupacion acerca de cuales serian los limites
adecuados a las normas gubernamentales.

Se solicito entonces a la Suprema Corte de los EE.UU. que interpretara el significado de la

clausula de expropiacion a la luz de condiciones muy diferentes a las que reinaban cuando dicha

Politicas de suelo urbano



clausula fue escrita. Al principio, la respuesta de la Corte ante la pregunta de si existian limites a
las normas gubernamentales sobre propiedad privada fue un simple y tajante “no”. En 1915, la
Corte afirmo el derecho del gobierno de regular sin la obligacion de ofrecer compensaciones de
ningln tipo (Hadacheck vs. Sebastian 239 US 394 [1915]).

No obstante, menos de 10 afios después, la Corte parecié cambiar su opinion completamente.
En el caso Pennsylvania Coal vs. Mahon (260 ULS. 393 [1922]), la Corte emiti6 su famoso dictamen,
mediante el cual definfa el concepto de expropiacién normativa para el siglo XX. En este dictamen,
que resond a través de los afos, la Corte expreso: “La regla general (...) es que, aunque la propie-
dad puede regularse hasta cierto punto, si dicha regulacion se excede, sera reconocida como una
expropiacion” (pagina 415, nuestro énfasis). Una regulacion puede ser equivalente a una expro-
piacion segtin la Quinta Enmienda. De ser asi, debe existir una compensacion. Pero la Corte no
explico exactamente donde se traza la linea divisoria entre una regulacion “que se excede” y una
regulaciéon que no lo hace.

El siglo XXI comenz6 con dos casos notables. En el afio 2002, la Corte ratifico la validez de una
moratoria de casi tres afios sobre un desarrollo. En una decision que favorecio al gobierno, la Corte
expreso que la planificacion y regulacion municipal son funciones gubernamentales normales y
previstas, y que la Corte no hallaba razon alguna para interferir en la actividad habitual de planifi-
cacion (Tahoe-Sierra Preservation Council vs. Tahoe Regional Planning Agency (535 U.S. 302 [2002]);
Kayden 2002). Posteriormente, en junio de 2005, la Corte emitio su fallo en el resonado caso Kelo
vs. City of New London (125 S. Ct. 2655 [2005]).

El mensaje dirigido al movimiento de los derechos de propiedad parecié muy claro: aun cuando
la Corte, en 1922, indico que existia una linea que dividia cuando la actividad gubernamental se
estaba “excediendo”, en realidad muy poco de lo que lleva a cabo el gobierno se considera como

un acto que cruza dicha linea.

EL CONTEXTO MUNDIAL ACTUAL

Los estadounidenses piensan que estan especialmente sensibilizados en cuanto a los problemas
relacionados con los derechos de propiedad y pueden llegar a compenetrarse en forma particular
con estos temas. Aun asi, los derechos de propiedad y el conflicto social en torno a dichos derechos
es también uno de los problemas mas candentes en la politica publica internacional. La caida del
comunismo en gran parte de la esfera de influencia de la ex Uni6n Soviética hace mas de 16 afos
encendi6 una reaccion en cadena en la que decenas de naciones se apresuraron a adoptar los siste-
mas politicos y econémicos occidentales. Pero ;como se da comienzo a un gobierno democratico
y a un sistema economico de mercado? Tanto la teoria politica como la economica indican que
ambos sistemas requieren el fundamento de garantizar los derechos de propiedad privada.

La década de 1990 fue un periodo en el que se promovio en forma activa la propiedad privada
por parte de organizaciones internacionales de asistencia al desarrollo, tanto bilaterales como mul-

tilaterales, tales como la Agencia para el Desarrollo Internacional de los EE.UU., las Naciones
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Unidas y el Banco Mundial. Como resultado, paises tan disimiles entre si como Albania, Sudafrica
y China buscaron activamente recibir este tipo de asistencia.

El caso de China resulta particularmente interesante. Durante los Gltimos 10 afios, China ha
estado luchando acerca de la manera de reformar su constitucion con el objetivo de reconocer
la existencia de la propiedad privada, aun cuando hacerlo representa una violacion a la teoria
fundamental marxista-leninista. No obstante, los lideres gubernamentales chinos se han dado
cuenta de que no pueden atraer inversiones internacionales sin realizar una reforma al sistema de
propiedad. Las inversiones no llegaran si no existe una garantia de que el gobierno no confiscara
arbitrariamente los terrenos e inmuebles.

Esta cuestion también esta dando que hablar en el mundo desarrollado. Durante gran parte del
siglo XX, los planificadores estadounidenses observaban las democracias sociales de Europa occi-
dental como modelos a seguir a la hora de planificar ciudades, controlar la expansién urbana
descontrolada, administrar paisajes y proteger los recursos ambientales criticos. Los europeos, con
su tradicién de gobiernos fuertes y derechos de propiedad individual débiles (en comparacion con
los de los Estados Unidos) parecian tener la solucion.

Sin embargo, en la actualidad, los europeos observan a los Estados Unidos en busca de un
modelo de economia fuerte y democracia solida. Aunque los paises europeos poseen esta ultima,
no tienen la primera.Y si el consejo de crear economias de mercado fuertes y democracias solidas
es lo suficientemente bueno para Africa, Asia, América Latina y Europa Central y Oriental, ;por

qué no puede serlo también para Europa Occidental (Jacobs 2006)?

UN FUTURO INCIERTO

Los Estados Unidos ofrecen una leccion en esta area: los individuos no pueden tener derechos
de propiedad ilimitados. La invencion de la zonificacion en la década de 1920 y la generacion de las
leyes medioambientales en las décadas de 1960 y 1970 se encuentran arraigadas en la metafora que
popularizé Garrett Hardin, “La tragedia de los comunes”. Hardin intentaba demostrar que existia
una falta de armonia entre la logica que los individuos buscaban al tomar sus propias decisiones
sobre tierras y recursos y la logica que hasta ellos mismos reconocerfan como sensata desde un
punto de vista social. Asi, por ejemplo, es logico para mi venderle a un desarrollador las tierras de
cultivo que poseo en los limites urbanos al precio de mercado mas alto que pueda recibir; sin em-
bargo, si todos los propietarios de tierras de cultivo se comportaran de esta manera, perderiamos
como colectivo todas las tierras de cultivo. En los Estados Unidos hemos desarrollado una relacion
muy complicada entre los derechos del individuo y los derechos de la sociedad sobre la propie-
dad... una relacion que renegociamos continuamente.

Es precisamente debido a que la cuestion de la propiedad resulta tan importante tanto para la
teoria politica como para la econémica (y, en el caso de los Estados Unidos, para nuestra historia

fundacional y nuestros mitos culturales) que luchamos por este tema tal como lo hacemos.Y creo
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que luchar por esto es, en realidad, algo bueno. ;Por qué? Porque es en la lucha acerca de la nocion
especifica de propiedad (qué significa, qué papel cumple, cuales son las prerrogativas de los veci-
nos, las comunidades y las generaciones futuras) que nosotros, como estadounidenses, podemos

comprender quiénes somos y qué creemos acerca de nosotros mismos y de nuestra sociedad.
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4.2

La expropiacion del suelo alrededor del mundo:
Tendencias internacionales en el uso de la
expropiacion con fines publicos

Antonio Azuela | Julio 2007

a expropiacion (compulsory purchase, expropriation, eminent domain, o solo “taking”) es la insti-

tucion legal que le permite a un gobierno adquirir un bien en contra de la voluntad de su

propietario con un fin publico determinado. Esta herramienta se ha utilizado durante
mucho tiempo como uno de los instrumentos principales de las politicas de suelo, aunque en la
actualidad es objeto de numerosas criticas, ya que se enfrenta a una gran resistencia social en
muchas partes del mundo. Las campanas por los derechos de vivienda, los movimientos en pro de
la defensa de los derechos de propiedad y el activismo legislativo y judicial son algunos de los
factores que estan modificando las condiciones en las cuales los gobiernos ejercen su facultad de
expropiacion.

En algunos casos, estas son buenas noticias. El surgimiento del régimen democratico en varios
paises ha reducido las expropiaciones arbitrarias y existen nuevas formas de proteccion legal que
ayudan a los propietarios y agricultores que han sido perjudicados por proyectos de infraestruc-
tura. Pero al mismo tiempo, el hecho de satisfacer las diferentes necesidades publicas se ha vuelto
un tema muy complejo, precisamente debido a que la facultad de expropiacion se ha debilitada. En
areas metropolitanas tales como Sao Paulo, Brasil, los fallos judiciales han obligado a los gobiernos
municipales a pagar compensaciones exorbitantes, lo que ha traido aparejadas enormes consecuen-
cias economicas. En la Ciudad de México, los conflictos sobre los casos de expropiacion llevaron
al pais al borde de una crisis constitucional debido a un activismo judicial extremo y erroneo.

Al igual que la institucion de la propiedad privada en general, la expropiacion para fines pabli-
cos genera un debate ideologico en el que muchos observadores se pronuncian a favor o en contra

como cuestion de principio, aunque resulta dificil negar el hecho de que hay una justificacion para
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que esta facultad exista cuando la necesidad publica se considere mas importante que los intereses
de los propietarios del terreno. En este articulo analizaremos las diferentes condiciones que, en
distintas partes del mundo, estan cambiando la forma y los alcances de la expropiacion (Azuela,
Herrera y Saavedra 2009). Tomaremos como punto de referencia la hipotesis de que los sistemas
legales en todo el mundo estan convergiendo hacia los principios y normas establecidos en la ley de

expropiacion de los Estados Unidos de América (Jacobs 2006; Woodman, Wanitzek y Sippel 2004).

UN MALESTAR CRECIENTE

Hace no mucho tiempo, segtin los enfoques dominantes en el derecho urbanistico, la planificacion
y las ciencias sociales en general, la expropiacion de tierras era un componente crucial en cualquier
estrategia de desarrollo. Sin embargo, desde principios de la década de 1980 se torno evidente que
la expropiacion imponia un alto costo social, como en el caso de las represas en los paises en vias
de desarrollo. En la Gltima década del siglo XX, el ntimero de personas desplazadas debido a los
proyectos de infraestructura llegd a entre 90 y 100 millones (Cernea y McDowell 2000).

El concepto de expropiacion no debe confundirse con el de reasentamiento, ya que éste puede
ocurrir sin que exista una cxpropiacién, y viceversa, aunque resulta importante tener en cuenta
ambas situaciones para poder reconocer dos formas extremas de costo social. Por un lado, existe
un alto impacto social y humanitario en las expropiaciones en las que se toman las tierras sin nin-
guna compensacion (o una compensacion muy baja) y la gente es obligada a abandonar el lugar en
el que habita. Por otro lado, los procedimientos de expropiacion pueden generar altos costos para
la sociedad en general en caso de que, debido a fallos judiciales, los gobiernos se vean obligados a
pagar sumas exorbitantes a los propietarios, tal como ocurrio6 recientemente en Mexico y Brasil.

Los cambios culturales también han tenido su influencia en este asunto. Las represas, las auto-
pistas y los puertos han perdido el encanto que una vez tuvieron como simbolos de progreso. A
medida que los argumentos ambientalistas y sociales en general cobran importancia en la opinién
ptblica, toma relevancia una resistencia generalizada a dichos proyectos de infraestructura a gran
escala. Un ejemplo de esto es el fallido plan para construir un nuevo aeropuerto en la Ciudad de
Mexico. Después de una intensa oposicion por parte de las comunidades cuyas tierras el gobierno
queria expropiar y la posterior movilizacion de docenas de organizaciones sociales de distintas
partes del pais, el gobierno federal decidi6 abandonar el proyecto en el afio 2002.

En los Estados Unidos, tanto los activistas politicos como los judiciales han intentado seria-
mente limitar de alguna manera las facultades de expropiacion. El movimiento de los derechos de
propiedad goza de un creciente apoyo en varios estados y ha lanzado iniciativas a tal efecto (Jacobs
2007). Al mismo tiempo, ciertas causas elevadas a la Suprema Corte de los EE.UU. han resucitado
el debate sobre si es correcto expropiar terrenos a una persona para darselos a otra, aun cuando
esta ultima tenga la intencion de promover proyectos de desarrollo mediante los cuales la comu-
nidad obtendria beneficios. No obstante, un caso célebre tal como Kelo vs. City of New London no

indica una tendencia general. ;Podemos saber qué es lo que esta ocurriendo en la practica?

Derechos de propiedad y conservacion



190

FIGURA 4.2.1  Superficie expropiada segin el tipo de expropiacién, 1968 — 2004 (hectdreas)
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Fuente: Saavedra (2006).

CAMBIOS EN LAS POLITICAS: HECHOS Y TENDENCIAS

En la medida en que la expropiacion se utilice como un instrumento de politica de suelo, la
evaluacion de su uso requiere datos cuantitativos. Debemos saber cuan generalizado esta su uso,
con qué¢ fines y como se modifica su utilizacion a medida que transcurre el tiempo. Sin embargo,
hay una grave falta de fuentes oficiales que nos brinden este tipo de informacion sistematica y datos
precisos. Las principales fuentes de informacion son los poderes judiciales de cada gobierno, que
brindan informacion de gran valor cualitativo para poder comprender la manera en que se tratan
los conflictos sobre expropiaciones, aunque no documentan la cantidad de casos que no llegan a
convertirse en un conflicto legal.

En un proyecto patrocinado por el Instituto Lincoln, se elabor6 una base de datos, que llevo
varios meses de preparacion, con los decretos de expropiacion emitidos por el gobierno federal de
México entre 1968 y 2004, la cual no incluye informacion acerca de los montos de compensacion
que se pagaron (Saavedra 2006). La figura 4.2.1 muestra una evidente reduccion en el uso de las
expropiaciones para fines de desarrollo e infraestructura urbana durante dicho periodo.

Estos datos no indican si dicha reduccién se debe a las politicas de ajuste estructural que
disminuyeron los fondos destinados a infraestructura o a otros factores, tales como la resistencia
social o un cambio de prioridades dentro del gobierno. Este es solo un punto de partida que nos
permite, al menos, plantear la cuestion. El tema principal es que no existe informacion sistematica

acerca de las dimensiones que ha tomado la expropiacion dentro del contexto de las politicas
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urbanas. De esta manera, la nocion de que el uso de la expropiacion se esta reduciendo parece
ser una hipotesis sensata, aunque las razones de dicha reduccion no pueden documentarse con
facilidad. De hecho, seglin los pocos indicios que encontramos en la literatura sobre el tema, las
tendencias parecen ser bastante heterogeneas.

Sugerimos dividir a los pafses en tres grupos segan la utilizacion que hacen de la expropiacion.
En el primer grupo encontramos a los estados solidos que tienen un principio de derecho respec-
tivamente débil y hacen un uso extensivo de la facultad de expropiacién dentro del contexto de
altos indices de crecimiento econémico. El caso mas evidente aqui es China, junto con otros paises
asiaticos, tales como Corea, Singapur y Taiwan. La reciente aprobacion de ciertas normas sobre
derechos de propiedad, junto con una creciente resistencia social, podrian cambiar esta tendencia
en China, aunque esto queda por verse (China Law Blog 2007).

El segundo grupo consiste en aquellos paises con estados (o economias) debilitados, en donde
se ha reducido el uso de la expropiacion. Ademas de los programas de ajuste estructural que redu-
cen la inversion publica y de la resistencia social que pone limites politicos a los proyectos, el
poder judicial esta jugando un papel cada vez mas preponderante en muchas partes del mundo,
aunque esto no siempre significa que se protejan los intereses individuales legitimos. En este grupo
Brasil merece una mencion especial, ya que muchos casos de expropiacion para proyectos de
desarrollo urbano han encontrado una exitosa oposicion en los tribunales y los jueces estan
otorgando grandes sumas en concepto de compensacion que, junto con las altas tasas de interés y
multas legales, hacen que los gobiernos municipales acumulen grandes cantidades de deudas judi-
ciales (precatdrios). Solamente en el estado de Sao Paulo, se emitieron 104 ordenes de intervencion
contra 60 municipalidades y, en uno de los casos de expropiacion, el monto del precatério fue el
equivalente a cinco afos o mas del presupuesto municipal total (Maricato 2000).

El tercer grupo esta formado por paises altamente industrializados en los que los movimientos
de opinion pliblica objetan el uso de la expropiacion, aunque no evitan que los gobiernos usen esta
herramienta en forma regular como parte de sus politicas urbanas. Algunos debates recientes
acerca del fallo sobre el caso Kelo podrian dar la impresion de que existe una crisis en cuanto a la
expropiacion en los Estados Unidos. No obstante, seglin una encuesta del afio 2003 realizada sobre
las 239 ciudades mas grandes del pais, la expropiacion parece seguir viva y presente, ademas de
haber pasado las pruebas de equidad, efectividad y eficiencia. Segtn este estudio, el nivel de éxito
en el uso de la expropiacion puede observarse en el hecho de que “(...) solo en el 3 por ciento
de los casos los litigios generaron una demora considerable en el desarrollo de varios proyectos”
(Cypher y Forgey 2003, 264).

En resumen, existen suficientes indicios como para concluir que no hay una reduccion universal
(y menos atn uniforme) en el uso de la expropiacion. Aunque no tenemos suficientes datos cuan-
titativos acerca del uso real de la expropiacion, las tendencias en la orientacion de las politicas
tampoco son claras. Como ya hemos mencionado, los gobiernos no establecen objetivos explicitos ni

elaboran ejercicios de evaluacion acerca del uso de la expropiacion. En cambio, las organizaciones
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multilaterales han estado adoptando posiciones mucho mas claras en este sentido. En particular,
el Banco Mundial ha documentado el impacto social que tienen las expropiaciones sobre las pobla-
ciones desplazadas a causa de los proyectos de infraestructura y desarrollo urbano y ha adoptado
orientaciones en cuanto a las politicas referidas a esta tematica, aunque no hay sefiales de que las
cosas hayan mejorado de manera significativa (Cernea y McDowell 2000).

A pesar de la falta de informacién que nos serfa ttil para llevar a cabo un analisis y evaluacion
integral de las politicas, podemos identificar claramente dos extremos. En primer lugar, el activismo
de los derechos humanos se ha convertido en un importante marco de referencia para luchar contra
las expropiaciones en las que se priva a personas vulnerables de una necesidad basica. En segundo
lugar, los intereses ligados al sector inmobiliario han logrado limitar la capacidad de los gobiernos
para satisfacer las necesidades publicas mediante los procedimientos de expropiacion. La Ciudad de
México es un claro ejemplo de esto, ya que el gobierno local, entre 2000 y 2006, lleg6 a descartar

proyectos que requerian la expropiacion de tierras por miedo a que los litigios los hicieran inviables.

CAMBIOS LEGALES: PROBLEMAS Y CONTEXTOS

Al observar los desarrollos legales, obtenemos una imagen un tanto mas clara de las tendencias
generales. La literatura parece indicar que, salvo algunas excepciones, la tendencia de los cambios
legales en las dos ultimas décadas ha sido la de reducir la facultad de expropiacion. Asi, se han
fortalecido los derechos de los propietarios, tanto particulares como colectivos, en relacién con el
estado. En particular, los criterios en cuanto a la compensacion tienden a estabilizarse a valores de
mercado y las autoridades estan sujetas a procedimientos mas rigurosos. No obstante, esta situa-
cion esta muy lejos todavia de ser un proceso homogéneo. De hecho, al considerar mas detenida-
mente la forma en que esta cambiando el derecho de expropiacion en distintas partes del mundo,
observamos que los problemas especificos dependen del contexto institucional dentro del cual se
debate la cuestion de la expropiacion. A estos fines, hacemos una distincion entre cuatro contextos
diferentes: procedimientos legislativos tradicionales en estados nacionales y tres tipos de casos a

nivel internacional (ver tabla 4.2.1).

TABLA 4.2.1 Contextos y problemas acerca de la expropiacién

Proteccion

Problemas Desarrollo La vivienda como de inversores
Contextos institucionales constitucionales econémico un derecho humano extranjeros
El estado nacional China, India

Estados Unidos

Agencias de desarrollo (Banco Mundial, Africa, Asia
Fondo Monetario Internacional)
El sistema de la ONU; organizaciones India, Suddfrica
no gubernamentales (ONG)
Acuerdos de libre comercio Ameérica del Norte
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Dentro del contexto de los estados nacionales (incluso los
mecanismos legales legislativos y judiciales), los problemas se
debaten desde un punto de vista constitucional. De mas esta
decir que algunos problemas tienen mas resonancia en algunos
paises que en otros. La definicién de “uso publico”, que es la
justificacion sustantiva para la expropiacion de tierras, se ha
convertido en el aspecto principal relacionado con el derecho
de expropiacion en los Estados Unidos, particularmente desde
el caso Kelo. La mayoria de los demas paises reconocen que el
poder legislativo y el poder ejecutivo poseen amplias facultades
discrecionales para decidir cuando existe un interés publico
que avala una expropiacion.

La determinacion de una compensacion justa puede llegar
a ser un problema particularmente dificil en los paises en vias
de desarrollo, donde, lejos de ser un problema meramente
“técnico”, representa el centro del asunto. El ejemplo mas car-
acteristico de esto es el caso del Paraje San Juan en la Ciudad de
México, donde el escandalo generado por la compensacion
exorbitante otorgada por un tribunal federal de circuito obligo
ala Corte Suprema a cancelar dicho otorgamiento.

Estos diferentes enfoques desafian la hipotesis de que existe
una convergencia mundial en el ambito del derecho de expro-
piacion. Sin embargo, dentro de los contextos nacionales, la
expropiacion es una cuestion constitucional en su sentido mas
profundo. Cambiar las normas de la expropiacion o interpre-
tarlas de diferente manera significa modificar el contenido de
los derechos de propiedad; es decir, el equilibrio entre la facul-
tad del estado y los propietarios privados, que es uno de los
temas mas significativos en las (trans)formaciones de los esta-
dos nacionales.

En el otro extremo, existe un tipo de contexto internacio-
nal en el que se debate y se negocia la cuestion de la expro-
piacion. Los acuerdos de libre comercio y otros instrumentos
internacionales giran en torno a la cuestion de la expropiacion:
un fantasma que ha acechado las relaciones internacionales
durante décadas. No obstante, el problema aqui no es el contenido
de los derechos sino los procedimientos para protegerlos. Estos

instrumentos, por lo general, reiteran las férmulas constitucio-
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nales tradicionales de interés piblico y compensacion justa. La proteccion legal contra la expropi-
acion injusta se garantiza mediante la creacién de paneles de arbitraje y otros mecanismos. Al fin y
al cabo, los inversores extranjeros en un determinado pais pueden gozar de una mayor proteccion
legal que los ciudadanos de dicho pais, no porque la ley les otorgue mas derechos sustantivos, sino
debido a la existencia de ciertos procedimientos a los cuales solo ellos tienen acceso.

El tercer y el cuarto contexto no son muy claros en cuanto a su impacto en el derecho de
expropiacion, aunque son bastante diferentes en lo relativo a la doctrina que sustentan. Por un
lado, tenemos el enfoque que predomina en las agencias de desarrollo, como por ejemplo el Banco
Mundial, para las cuales la expropiacion es parte de una doctrina que considera que los derechos
de propiedad son un prerrequisito para el desarrollo econémico. Mediante el uso de teorias
neoinstitucionales, las normas de expropiacion se ven como parte de un arreglo institucional cuyo
objetivo principal es el de establecer los incentivos correctos para el crecimiento de los mercados;
en otras palabras, consiste en una doctrina utilitaria de derechos de propiedad orientada hacia el
desarrollo econémico.

Los paises que siguen esta doctrina tienen dificultades para conciliarla con los desarrollos
ocurridos en otro contexto internacional, como el del sistema de las Naciones Unidas, que tiene
el apoyo de una red de organizaciones no gubernamentales (ONG), cuya cuestion principal son los
derechos humanos. Cuando el uso de la expropiacion se relaciona con el desalojo forzoso de
personas para las cuales la tierra es una necesidad basica, ya sea para la agricultura o la vivienda, se
considera una grave violacién de un derecho humano. Las implicaciones filosoficas de este enfoque
se fundamentan en fuertes ideas morales acerca de la dignidad y las necesidades basicas de los seres
humanos. El mayor aporte de este enfoque al tema de la expropiacion es haber hecho una distin-
cion sustantiva entre la expropiacion de bienes que se usan para satisfacer necesidades basicas y la
expropiacion de activos que se utilizan para obtener una ganancia.

Aunque resulta dificil encontrar la frase “derechos humanos” en los principales documentos de
las agencias de desarrollo internacionales, tampoco es comtn encontrar en el discurso de los
derechos humanos alguna mencién acerca de la importancia de las fuerzas de mercado. Estos pun-
tos de vista corresponden a dos culturas legales diferentes y, en muchos sentidos, opuestas ...
hasta podriamos considerarlas dos formas diferentes de ver el mundo. Sin embargo, al ignorarse
mutuamente, estos enfoques siguen la direccion opuesta a la convergencia y representan la diver-
gencia mas notoria en el ambito de la expropiacion hoy en dia.

Con el fin de ilustrar la relacion entre los contextos y los problemas en el derecho de la expro-
piacion, la tabla 4.2.1 presenta algunos ejemplos de paises que han entablado debates acerca de la
expropiacion. El caso de la India ilustra el hecho de que algunos paises pueden ver cambios en mas

de un contexto.
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HACIA UNA COMPRENSION DE LA DIVERSIDAD

Senalar estos cuatro contextos es como dibujar un mapa de ruta basico con el fin de analizar las
distintas formas en que se procesan las ideas e iniciativas y, en particular, plantear la cuestion de si
existe una convergencia a nivel mundial en la forma en que se utilizan las facultades de expro-
piacion. De hecho, parece existir una tendencia general hacia el debilitamiento de la facultad de
expropiacion en muchas partes del mundo o, al menos, una creciente insatisfacciéon en cuanto a la
forma en que se utiliza. Varios factores parecen explicar esta tendencia: una creciente resistencia
social, el activismo judicial, la opinion piblica y, sobre todas las cosas, las condiciones internacio-
nales cambiantes.

Sin embargo, no queda claro si todos los paises estan yendo por la misma direccion. En particu-
lar, hay sehales que muestran que se estan produciendo cambios en diferentes contextos que tienen
influencia sobre los problemas especificos tratados en las iniciativas dirigidas a modificar el derecho
y las politicas que versan sobre la expropiacion. Es necesaria una mayor investigacion empirica para
documentar y comprender los cambios que se estan produciendo de la manera en que la expro-
piacion se utiliza en la practica.

Y esta no es una cuestion puramente académica, ya que existen implicaciones relevantes en
cuanto a la reduccion en el uso de la expropiacion cuando se ponen en practica mecanismos mas
eficientes para satisfacer las necesidades ptblicas o cuando los sectores vulnerables de la sociedad
gozan de mayores protecciones legales. Evidentemente, la misma tendencia tiene un significado
diferente cuando es el resultado de una expansién del poder de los propietarios privados que logran
imponer sus intereses sobre la sociedad tomada en conjunto, en particular cuando los jueces y

otros funcionarios plblicos no pueden explicar qué esta ocurriendo.
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4.3
Como cuadrar el circulo de la expropiacién de
suelos: Una nueva aproximacién a los problemas

de consolidacion de suelos

Amnon Lehavi y Amir N. Licht | Enero 2007

a decision de la Corte Suprema de los Estados Unidos en el caso Kelo v. City of New London

desato un intenso debate en los Estados Unidos, al convalidar el uso de la expropiacion de

suelos por dominio eminente para impulsar el desarrollo econémico, sobre todo cuando los
suelos confiscados se transfieren luego a manos privadas para implementar el proyecto y redituar
de sus beneficios. Los oponentes interpretan esta decision como el pronunciamiento de muerte de
la quinta enmienda de la Constitucion, que estipula que la expropiacion por dominio eminente
debe restringirse a propiedades para “uso publico”, y como el otorgamiento de una carta blanca al
gobierno para forzar la transferencia de propiedad privada perteneciente a ciudadanos ordinarios
a emprendedores inmobiliarios politicamente poderosos.

Los grupos que practican lobby como Castle Coalition han argumentado que la decisién en el
caso Kelo ha abierto las compuertas al abuso de la expropiacion por dominio eminente, alentando
alos gobiernos a proceder con cientos de proyectos para demoler casas, empresas pequenas y otras
propiedades a favor de emprendedores privados de alto nivel, dejando a los propietarios de los
suelos compensaciones minimas basadas en el valor “objetivo” del suelo antes de realizar el proyec-
to (Berliner 2006).

Esta version de eventos es, sin embargo, solo parcialmente valida, tanto teorica como practica-
mente. Muchas legislaturas y cortes estatales ya han tomado pasos para mitigar el uso excesivo del
poder de expropiacion. Algunas legislaturas han impuesto nuevas limitaciones al uso de la misma,
ya sea prohibiendo su uso para desarrollos econémicos privados, redefiniendo en forma mas es-
tricta el término “uso publico” y “deterioro urbano”, o aumentando de alguna otra manera las re-
stricciones al uso de la expropiacion para este tipo de proyectos (Salkin 2006).

Ademas, otras cortes estatales, como en Ohio (Ciudad de Norwood ¢/Horney) y Oklahoma (Junta
de Comisionados del Condado de Muskogee c/ Lowery), han interpretado los limites legales estatales al

uso de la expropiacion para el desarrollo econémico privado en forma mas estricta que la inter-
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pretacion efectuada por la Corte Suprema de la Constitucion federal en Kelo. En este sentido, la
realidad posterior a Kelo no parece tener un tnico sentido.

A nivel politico, la prohibicion completa del uso de la expropiacion para aglomerar suelos de
distintos propietarios y permitir proyectos de gran escala financieramente redituables es altamente
problematica. En el caso Kelo, el plan Fort Trumbull, de 90 acres (aproximadamente 36,4 ha) de
extension, fue elaborado presuntamente con el proposito genuino de revitalizar la economia de la
ciudad de New London, por entonces atribulada. El plan aglomer6 115 propiedades en manos
privadas, ademas de suelos de dominio publico.

Estos proyectos, que frecuentemente involucran a docenas o cientos de propictarios, cada uno
con derecho exclusivo a un fragmento del area designada del proyecto, seria imposible de imple-
mentar si cada propietario afectado pudiera vetar el plan rehusandose a vender su parcela. El
consentimiento unanime no es un requisito razonable para estos proyectos de gran escala. Este
problema se conoce frecuentemente en la literatura de propiedad como un dilema “anticomn”, en
el sentido de que cualquier propietario podria evitar la agrupaciéon de suelos para concretar una
reorganizacion economicamente mas eficiente.

En algunos casos, este poder de veto es benigno, por lo menos a los ojos de las partes interesa-
das. Es probable que Susette Kelo hubiera preferido quedarse en su casa en vez de participar en el
ambicioso plan de desarrollo de Fort Trumbull, que incluia la construcciéon de hoteles sobre el mar,
muelles, oficinas, espacios para tiendas y otros usos comerciales. En otros casos, los duefos de
suelos agricolas o con paisajes naturales pueden llegar a objetar a nuevos emprendimientos por
razones ideologicas o medioambientales. A veces, no obstante, las objeciones pueden ser pura-
mente financieras, el resultado de resistencias estratégicas a vender para maximizar las ganancias.

La aglomeracion contractual en gran escala de suelos a veces oculta la identidad del comprador
(como en los casos ya famosos de las compras secretas efectuadas por Walt Disney de miles de
hectareas pertenecientes a numerosos propietarios en Florida y Virginia). En otros casos, el prob-
lema de acci6n colectiva puede recompensar injustamente a los que se resisten estratégicamente a
vender, otorgandoles un ingreso suplementario sustancial, o provocar el fracaso completo del plan,
impidiendo la innovacion, el crecimiento economico y la concrecion de preferencias publicas ge-
nuinas. Ademas, la organizacion de proyectos de desarrollo y revitalizacion urbana a nivel de base en
los Estados Unidos parece estar limitada a las corporaciones sin fines de lucro de desarrollo comu-
nitario (Community Development Corporations, o CDC) y los fideicomisos de suelos comunitarios
(Community Land Trusts, o CLT), que se proponen principalmente proveer viviendas economicas.

El régimen legal actual crea una dicotomia incomoda. Cuando se prohibe el uso de la expro-
piacion para ciertos tipos de desarrollos privados con fines de lucro, es posible que no se puedan
concretar proyectos con beneficios privados y publicos. Por otro lado, cuando se permite el uso de
la expropiacion para resolver problemas “anticomunes”, el gobierno y las terceras partes que par-
ticipan en el proyecto se benefician del aumento del valor del suelo, ya que la compensacion de los

propietarios originales se basa en el valor justo de mercado antes de la realizacion del proyecto.
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RECUADRO 4.3.1

El Oltimo pilar de resistencia

Esta fotografia ilustra en forma dramética el caso de un propietario desafiante de Washington, DC, que
rehusé todas las ofertas de los emprendedores privados, rechazando pagos de 2 o 3 millones de délares
por su casa particular de 116 afios de antigledad, valuada en poco menos de US$200.000 (Layton 2006).
Este no era un proyecto
publico, y no se podia usar
la expropiacién para forzar-
lo a entregar su propiedad.

Austin L. Spriggs y su
mujer, Gladys, han tenido
esta casa desde 1980, y ahora
la usan como oficina para la
pequefa firma de arquitec-
tura de lo familia. Cuando
los emprendedores comen-
zaron a comprar propieda-
des en esta zona de Massa-
chusetts Avenue, cerca del
Centro de Convenciones y
la Union Station, en 2003,
Spriggs se resistié. Todos
sus vecinos finalmente ven-
dieron sus casas y pequefios
edificios comerciales, pero a
Spriggs no se lo pudo per-
suadir. Se convirtié en el 0lti-
mo obstdculo, amenazando
con impedir la agrupacién de suelos a lo largo de una franja de espacio urbano codiciado y que se estaba
desarrollando rdpidamente.

Dos emprendedores, trabajando en conjunto, finalmente decidieron construir alrededor de la casa. Pien-
san construir un edificio de oficinas de 12 pisos y un edificio de condominios de lujo, que rodeardn la casa
de Spriggs, elevandose a grandes alturas. Mientras tanto, la casa ha sido reforzada a costa de los empren-
dedores y se la vigila diariamente para que no se deslice de sus endebles cimientos.

El final de esta historia de resistencia no se conoce todavia, pero de acuerdo al presidente de una
cadena de pizzerias de Maryland, Spriggs piensa abrir una sucursal justo a tiempo para brindar servicios a
los residentes y trabajadores de oficina que se mudardn al barrio en 2007 (Layton 2006).

Cuando se restringe a un propietario de esta manera, se le esta negando el derecho a recibir el
“suplemento subjetivo” (es decir, el valor tinico que los propietarios asignan frecuentemente a sus
bienes, y en particular a sus casas) y también la oportunidad de participar en la apreciacion produ-
cida por el futuro proyecto (Fennell 2004). Este régimen de compensacién puede parecer poco
equitativo y distorsiona las decisiones gubernamentales al alentar el uso del poder de expropiacion
aun cuando sea socialmente indeseable o innecesario a los fines practicos.

Nuestra investigacion propone una solucion novedosa para “cuadrar el circulo de la expro-

piacion” cuando hay proyectos grandes y con fines de lucro que necesitan agrupar suelos de
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propietarios privados. El modelo que proponemos convertiria a los propietarios en accionistas
prorrateados de una corporacion de desarrollo que adquiriria la propiedad unificada del suelo y del

proyecto de desarrollo.

REGIMENES LEGALES ACTUALES EN LOS ESTADOS UNIDOS E INGLATERRA

La regulacion sobre el uso del suelo y las leyes tributarias sobre el suelo en vigencia en los Es-
tados Unidos hacen que el caso Kelo y el uso de la expropiacion por dominio eminente para el de-
sarrollo privado sean particularmente drasticos, cuando se los compara con otros paises. Un em-
prendedor privado que recibe aprobacion de las autoridades de regulacion para un proyecto de
desarrollo, incluyendo la modificacion del codigo de edificacion del suelo o la concesion de un
permiso de construccion, se beneficia de casi todo el incremento en el valor del suelo, y s6lo tiene
que cargar con una pequefia parte de los costos totales para el gobierno y las partes afectadas de la
comunidad circundante. El recuadro 4.3.1 muestra el ejemplo de un propietario desafiante, deter-
minado a resistir desarrollo de su propiedad.

Por un lado, en consonancia con las decisiones de la Corte Suprema de los Estados Unidos en
los casos Nollan ¢/ California Coastal Comm’n y Dolan ¢/ Ciudad of Tigard, los gobiernos locales tienen
una capacidad limitada para exigir compensacion a los emprendedores. Por otro lado, el régimen
tributario de los Estados Unidos no impone un tributo a la plusvalia del suelo como resultado de
las “donaciones” gubernamentales. Esta situacion presenta a los propietarios con una alternativa en
la que “ganan todo” o “pierden todo”: pueden retener su interes en el suelo dentro del proyecto y
beneficiarse de las ganancias que se produzcan, o tener que ceder involuntariamente su propiedad
por expropiacion y recibir una compensacion basada en el valor del suelo antes de la realizacion del
proyecto. No es de extrafiar, por lo tanto, que las aguas plblicas y legales a partir del caso Kelo sean
tan tormentosas.

En este contexto, los recientes acontecimientos en Inglaterra ofrecen un punto de comparacion
interesante. Como en los Estados Unidos, el regimen legal inglés concede a los gobiernos un man-
dato amplio para agrupar suelos privados para proyectos de regeneracion urbana y transferir los
mismos a emprendedores privados.

El caso Alliance Spring Co Ltd. ¢/ First Secretary of State se refiri6 a un proyecto de desarrollo im-
portante que resulté de la necesidad del club de fatbol Arsenal de contar con un estadio mas
grande, convalidando el uso de aglomeracion de suelos por medio de compras compulsivas (expro-
piacion) para este desarrollo mayormente en manos privadas. La corte determiné que el Concejo
Municipal de Islington, la autoridad de planificacion local, tenia autoridad para expropiar la
propiedad para la construccion de un nuevo estadio, y para elaborar y promover un proyecto mas
grande “considerado como revitalizador comprensivo de un area de interes ptblico”.

Estos poderes gubernamentales han sido ampliados mas atn por la Ley de Planificacion y
Compra Compulsiva de 2004, que permite el uso de compras compulsivas para proyectos de
desarrollo o revitalizacién que promueven o mejoran el “bienestar” economico, social o medioam-

biental del area en cuestion.
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Al mismo tiempo, sin embargo, en contraste con los Estados Unidos (si bien algunos norteame-
ricanos escépticos dirfan lo contrario), la corona inglesa posce el derecho al desarrollo inmobilia-
rio de todos los suelos (Connellan 2002). En teoria, los propietarios privados no tienen ningan
derecho al desarrollo inmobiliario en su propiedad a menos que sea explicitamente concedido por
una agencia gubernamental. Esto otorga a los gobiernos locales ingleses una flexibilidad sustancial
para decidir la concesion de permisos y negociar con el emprendedor sus obligaciones de planifi-
cacion.

Un analisis influyente de la oferta de vivienda en Inglaterra por la economista Kate Barker
(2004) considero el rol de las obligaciones de planificacion (ya sea exigir al emprendedor que
realice ciertos actos, o pedirle que pague una cierta suma a la autoridad de planificacion antes de
que ésta tome la accion deseada por aquél). El informe de Barker sugiere que las obligaciones de
planificacion cumplen en realidad dos papeles econémicos distintos: son un vehiculo para compen-
sar a las partes afectadas por las externalidades negativas causadas por el desarrollo, y también un
impuesto informal sobre las mejoras del suelo.

Barker recomendo que se separaran ambas funciones para reducir las obligaciones de planifi-
cacion, restringiéndolas al impacto real del emprendimiento, y agregar un impuesto nuevo para
extraer algunas de las ganancias suplementarias obtenidas por los propietarios de los suelos. La
recaudacion de este impuesto se invertiria en la comunidad local para compartir los beneficios del
crecimiento y manejar su impacto. También le permitiria a la comunidad proporcionar la infrae-
structura necesaria para respaldar el crecimiento de viviendas, preservando de todas maneras el
incentivo al desarrollo privado.

El gobierno ha aceptado las recomendaciones de Barker, y en diciembre de 2005 publico un
informe consultivo proponiendo las caracteristicas de un nuevo impuesto, el suplemento de Ga-
nancia de Planificacion (Planning-Gain Supplement, o PGS) que “recuperaria una porcion modesta
del valor agregado al suelo para el que se concedi6 un permiso de planificacion” (Tesoro de Su
Majestad 2005).

Al hacer esta propuesta, Inglaterra, que ya tenfa experiencia con impuestos sobre la plusvalia
desde 1947, parece dispuesta a usar la tributacion como medio para compartir los beneficios del
incremento en el valor del suelo entre el emprendedor y el ptblico (Connellan 2002).

Si bien los propietarios de suelos en Inglaterra confrontan la misma amenaza de perder terreno
(literalmente) a favor de los emprendedores privados, alli los intereses en conflicto estan mas
equilibrados, ya que el emprendedor del proyecto tiene que compartir sus ganancias con el piblico.
En ese sentido, el uso publico de la compra compulsiva esta mas desarrollado en Inglaterra de lo
que esta actualmente en los Estados Unidos. Sin embargo, aun bajo el régimen legal inglés, sin hablar
del régimen (federal) norteamericano, los propietarios del suelo no solo estan obligados a transfe-
rir su propiedad para proyectos de desarrollo a gran escala en manos privadas implementados por
otros, sino que también reciben compensaciéon al valor mucho menor del suelo previo al proyecto.

Esta situacion ha creado numerosas propuestas para cambiar la doctrina legal en los Estados

Unidos, ya sea utilizando mecanismos que ya existen en otros paises (como la herramienta de
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reajuste de suelos, que se usa en muchos paises europeos y del Lejano Oriente), o sugerencias
teoricas de reforma, como el cambio de la formula para calcular el valor justo de mercado como
compensacion en ciertas circunstancias.

Thomas Merrill (1986) sugirio otorgar a los propietarios el 150 por ciento del valor justo de
mercado cuando existen condiciones “sospechosas” en el proceso de expropiacion, tales como un
valor altamente subjetivo del suelo, la posibilidad de ganancias de arriendo por parte del gobierno
o terceras partes interesadas, o el temor de que se obvien las compras a valor de mercado. Si bien
esta regla general para aumentar la compensacion podria tener un efecto de disuasion sobre los
gobiernos, podria resultar en sub o sobrecompensacion para los propietarios. De cualquier mane-

ra, no genera un vinculo financiero fiable con los riesgos y recompensas del proyecto planeado.

EL MODELO PROPUESTO: UNA CORPORACION DE DESARROLLO PARA FINES
ESPECIFICOS

Los casos de aglomeracion de suelos para proyectos de desarrollo econémico estan plagados de
fracasos, y sus circunstancias varian considerablemente. Algunos duefios del suelo no reciben com-
pensacion por el valor emocional excepcionalmente alto que otorgan a su suelo, mientras que
otros reciben un precio que considera no soélo el valor de mercado sino también el dafio causado a
su sentido de autonomia. Es increiblemente dificil, mas atin, distinguir entre la resistencia oportu-
nista de un propietario y una simple negociacion. Ademas, si bien algunos proyectos de desarrollo
pueden ser promovidos por autoridades publicas benevolentes, no se puede ignorar la posibilidad
de que los tramites de expropiacion sean iniciados por emprendedores privados oportunistas que
se ven motivados por las bajas compensaciones que se abonan a los propietarios, debajo del valor
de mercado

El modelo que proponemos restauraria los mecanismos de mercado en la medida de lo posible
en dichos casos. Una solucion de mercado aprovecharia el poderoso sistema de precios del merca-
do para alinear los intereses de propietarios, autoridades piblicas y emprendedores inmobiliarios.

;Como se encastra el circulo de expropiacion en el cuadrado del mercado? La respuesta es por
medio de una corporacion con fines especificos. El economista Ronald Coase (1937) observo que
las firmas son soluciones ideadas por la gente para superar los fracasos del mercado, sobre todo
cuando las partes no pueden llegar a un acuerdo contractual porque temen que la otra parte se
comporte en forma oportunista. Las firmas concentran el capital de participaciéon necesario para
funcionar como una entidad legal separada, una corporacién. A cambio, los inversores de capital
reciben un interés movil en la corporacién en forma de acciones. Estas acciones son comercializa-
bles y, en teoria, su precio reflejaria el verdadero valor economico neto actual de las ganancias
futuras de la corporacion.

El derecho estadounidense ha desarrollado doctrinas y reglas complejas sobre corporaciones
que se pueden usar para mitigar los problemas que aquejan actualmente el proceso de expropia-
cion. Proponemos que una autoridad publica, ejerciendo su poder de expropiacion para un

proyecto de desarrollo econémico, forme una corporacion de desarrollo con fines especificos
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(Special Purpose Development Corporation, o SPDC) para el proyecto.

Esta corporacion se puede establecer como una subsidiaria de la corporaciéon de desarrollo
normal de una municipalidad, a la cual ésta delegaria su poder de expropiacion. Por ejemplo, la
ciudad de New London deleg6 su poder de expropiacion a la corporacion de desarrollo de New
London (New London Development Corporation, o NLDC), la cual a su vez negocio un arriendo de
suelos por 99 aflos a US$1 con el emprendedor inmobiliario Corcoran Jennison de Boston.

Bajo nuestra propuesta, NLDC habria establecido una SPDC subsidiaria para el proyecto de
desarrollo municipal de Fort Trumbull. A continuacion, la municipalidad, o su representante de-
signado, ejerceria el poder de dominio eminente de la ciudad para expropiar la propiedad privada
y después conceder ciertos derechos sobre el suelo (como por ejemplo un arriendo por 99 afios a
USs$1) ala SPDC. Estos derechos serian el tinico activo material de la SPDC.

Los propietarios cuyos suelos fueron expropiados tendrian la opcion de recibir una de dos for-
mas de compensacion: (1) compensacion justa de acuerdo a la ley actual, que se basa en el valor
justo de mercado antes de la realizacion del proyecto; o (2) acciones de la SPDC, en proporcién a
la contribucion de suelos efectuada por el propietario. Desde el punto de vista financiero, esto
seria equivalente a ofrecer a los propietarios de suelos una opcion real para comprar acciones de la
SPDC a un monto equivalente a la compensacion justa legal, concediéndoles al mismo tiempo
compensacion justa para cubrir el costo de compra. La SPDC emergeria de esta etapa con nume-
rosos accionistas. En esta situacion hipotética, Susette Kelo, junto con diez propietarios mas de la
parcela 4A del proyecto de Fort Trumbull, hubieran recibido el 2,67 por ciento de las acciones
emitidas por la SPDC, por su contribucién de 2,4 acres (casi 1 ha) al proyecto de 90 acres (mas de
36 ha).

A continuacion, la SPDC podria negociar los derechos sobre el suelo con el emprendedor
privado que inici6 el proyecto, o subastar dichos derechos. En muchos casos, el anico comprador
serfa el mismo emprendedor. Si se produjera una guerra de ofertas en la licitacion entre los diver-
sos emprendedores privados, ello beneficiaria a la SPDC y a sus accionistas. La SPDC distribuiria
entonces las ganancias netas de la venta como dividendos para los accionistas. En su ctapa final, la
SPDC se disolveria una vez finalizado su mandato.

El modelo propuesto separa entonces los dos componentes del dominio eminente: la compen-
sacion justa; y la expropiacion, que sigue siendo una transaccion involuntaria sin participacion del
mercado. La justificacion de la expropiacién para proyectos de desarrollo economico se basa fun-
damentalmente en la probabilidad de fracaso en los mecanismos de mercado debido a los proble-
mas de accién colectiva y los comportamientos oportunistas. Nuestra propuesta no se propone
dirimir la controversia del uso del poder de expropiacion en este contexto, si bien la Corte Supre-
ma, en el caso Kelo, aprobo este tipo de uso como cuestion constitucional.

Nuestro modelo sugiere una modificacion significativa al componente de compensacion justa.

Bajo la ley actual, dicha compensacion, independientemente del término “valor justo de mercado”,
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solo tiene una débil relacion con las condiciones del mercado. Nuestra propuesta vincula esta
compensacion mas de cerca con el valor de mercado. Las acciones de la SPDC en manos de los
propietarios de suelos que decidan aceptarlas, seran transferibles, e idealmente se podrian comprar
y vender en la bolsa. Si la cantidad de accionistas es suficientemente grande, la SPDC podria tener
que cumplir con los requisitos de divulgacion impuestos por las leyes bursatiles federales o esta-
tales. La ventaja de este requisito es que el precio de las acciones de la SPDC reflejaria la mejor
valuacion del terreno completo del proyecto, a la luz del desarrollo planeado y de la informacion
publica disponible. Los propietarios, ahora accionistas, podrian vender sus acciones directamente
o esperar hasta que se distribuyan los dividendos.

Se pueden idear numerosas permutaciones a la secuencia que se ha descrito. Por ejemplo, la
municipalidad puede participar en la SPDC de otras formas, sobre todo si se incluyen suelos publi-
cos en el proyecto. Un esquema de compensacion alternativo podria ser que los propietarios reci-
ban acciones de acuerdo a otros factores, como el valor de su propiedad. También se podria per-
mitir a los propietarios que se protejan contra una caida en el precio de las acciones para evitar una
peérdida financiera en la venta de de su residencia. O la licitacion de los derechos del suelo podria
tomar la forma de una oferta por las acciones de la SPDC.

Es nuestra intencion profundizar estos temas en trabajos futuros. Por ahora, basta decir que el
mecanismo propuesto creara los incentivos correctos para que los emprendedores privados y las
autoridades publicas ejerzan su poder de expropiacion en proyectos que realmente aumentan el

bienestar general.
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4.4
Servidumbres privadas de conservacion:

Logros obtenidos y desatios pendientes

Gerald Korngold | Octubre 2009

n los Gltimos 25 anos, se ha producido un aumento significativo en la adquisicion de servi-
dumbres de conservacion por parte de organizaciones sin fines de lucro. Las servidumbres
de conservacion privadas —es decir, aquellas que poseen las organizaciones sin fines de lucro, en
lugar de las entidades gubernamentales— han surgido de esta manera como una importante herra-
mienta en crecimiento para la preservacion de paisajes naturales y pintorescos en los Estados Unidos.

Las servidumbres de conservacion conllevan muchos beneficios, ya que las organizaciones sin
fines de lucro utilizan las fuerzas de mercado, en lugar de la coercion gubernamental, para lograr
sus objetivos ambientales. Las adquisiciones de servidumbres de conservacion por parte de las
organizaciones sin fines de lucro también brindan eficiencia, son efectivas en cuanto al costo, y
representan la libre eleccion de los propietarios de tierras. En las Gltimas décadas, esta herra-
mienta legal ha producido mayores, y hasta podria decirse, mas efectivas medidas de conservacion,
por lo que las leyes que permiten y regulan las servidumbres de conservacion deberian continuar
protegiendo y validando dichos intereses.

No obstante, las servidumbres de conservacion privadas también generan algunos motivos de
preocupacion en cuanto a las politicas publicas en relacién con diferentes temas, tales como los
subsidios fiscales, la ausencia de un proceso publico en la creacion de dichas servidumbres, la ad-
ministracion a largo plazo y la flexibilidad para adaptar las tierras conservadas a las necesidades que
van surgiendo en la comunidad. En este articulo examinaremos los logros y beneficios obtenidos
recientemente derivados de las servidumbres de conservacion, a la vez que sugerimos algunas
reformas que podrian hacer de estas servidumbres un vehiculo mucho mas solido para la conser-

vacion de suelo en el interés publico.

DEFINICION DEL CONCEPTO DE SERVIDUMBRE DE CONSERVACION
Una servidumbre de conservacion es una restriccion impuesta sobre un terreno que impide al

propietario de dicho terreno alterar los atributos naturales, ecologicos, abiertos o paisajisticos de la
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propiedad. (En algunos estados o
municipios, esta herramienta se de-
nomina “restriccion de conservacion”
o “derecho de conservacion”). Las
servidumbres de conservacion que
protegen paisajes pintorescos y vis-
tas naturales, que representan el
tipo mas comun de servidumbre,
no necesariamente brindan al pa-
blico el acceso a la propiedad, sino
que el publico recibe los beneficios
a través del sostenimiento del
habitat de vida silvestre o el acceso
visual desde fuera de la propiedad.

Por lo general, las servidum-

bres de conservacion se establecen

Parte del arroyo que desemboca en el Lago Suzanne en la
seo de los donantes de preservar  propiedad de la Fideicomiso de Suelo Windham.

a perpetuidad, lo que refleja el de-

las tierras para siempre. El Codigo
de Recaudacion Interna de EE.UU. fomenta esta practica estableciendo deducciones en el im-
puesto a las ganancias para las donaciones, s6lo si la servidumbre de conservacion se establece en
forma perpetua. El aspecto de la perpetuidad constituye tanto el punto fuerte como un posible
punto débil de las servidumbres de conservacion. La duracion ilimitada garantiza que las caracte-
risticas naturales de la propiedad se preservaran para las futuras generaciones. Las normas guber-
namentales no pueden garantizar la perpetuidad, ya que pueden ser modificadas por los funciona-
rios municipales o politicos que se ven presionados por diferentes factores a lo largo del tiempo.

Por otro lado, la perpetuidad puede presentar un problema, ya que congela la utilizacion de las
tierras. La importancia ambiental de un terreno puede disminuir o desaparecer debido a los cam-
bios posteriores que se produzcan en la ecologia y el clima. Ademas, la comunidad local puede
tener una gran necesidad de utilizar una parcela sujeta a una servidumbre de conservacion para
construir viviendas econémicas, un hospital, una escuela o, incluso, para desarrollo econémico. La
restriccion perpetua de una servidumbre de conservacion puede impedir que se produzcan cam-
bios en el terreno que resultan necesarios para suplir las necesidades sociales, ambientales y
economicas de las futuras generaciones.

William H. Whyte (1959) popularizo, si no invento, el término “conservation easement” (ser-
vidumbre de conservacion) al abogar por su utilizacion, a pesar de los diferentes impedimentos
legales que enfrentan. Lo que resulta mas importante atin es que, segun el sistema de jurispruden-

cia del derecho anglosajon (“common law”), s6lo se permitian restricciones entre parcelas vecinas y
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TABLA 4.4.1 Superficie en hectdreas de las servidumbres de conservacién bajo fideicomisos
inmobiliarios en una muestra de estados, 2005.

Superficie total en hectdreas de  Superficie total en hectédreas  Porcentaje de suelo estatal bajo

Estado servidumbres de conservacién  de suelo dentro del estado servidumbres de conservacién
Maine 603.904 9.164.672 6,58
Vermont 161.818 2.490.014 6,49
Maryland 77.428 3.213.400 2,40
Nueva Hampshire 54.161 2.421.640 2,23
Virginia 147.846 11.078.415 1,33
Colorado 343.912 26.960.222 1,27
Massachusetts 24916 2.733.732 0,21
Nueva York 77.333 14.129.939 0,54
Arizona 14.425 29.525.346 0,04
lowa 2.428 14.574.400 0,01

Fuente: Land Trust Alliance (2005, diagrama 5); Oficina del Censo de los EE.UU. (2006, tabla E-1, utilizando un factor de
258 hectdreas por milla cuadrada para convertir las cifras de superficie).

no se permitl’a alas organizaciones poseer una restriccion sobre un terreno si no eran propietarias de
una propiedad cercana (es decir, la prohibicion de servidumbres personales). Con el fin de per-
mitir a las organizaciones sin fines de lucro poseer servidumbres de conservacion personales, era
necesaria una validacion legal. Asi, en los altimos 30 afios, todos los estados han aprobado leyes que

permiten las servidumbres de conservacion privadas.

LA EXPERIENCIA ESTADOUNIDENSE E INTERNACIONAL

Existen pocos datos acerca de la cantidad de servidumbres de conservacion y sus respectivas
superficies en hectareas, ya que en EE.UU. no existe una obligacion universal de informar estos
datos. Sin embargo, los datos fragmentarios que pueden obtenerse muestran cifras significativas
y un tremendo porcentaje de crecimiento. En el afio 2005, la organizacion conservacionista
estadounidense Land Trust Alliance informé que los fideicomisos de tierras municipales y estatales
poseian servidumbres sobre mas de 2,5 millones de hectareas, lo que representa un aumento del
148 por ciento en comparacion con la cifra de 1,01 millones del ano 2000 (ver tabla 4.4.1). El
sitio web de The Nature Conservancy indica que actualmente posee 1,29 millones de hectareas
en calidad de servidumbres de conservacion. Estas dos cifras suman mas de 3,64 millones de
hectareas, sin contar las diferentes servidumbres de conservacion que poseen otras organizaciones
sin fines de lucro. Esta superficie en hectareas es, en lineas generales, equivalente a la superficie
combinada de los estados de Rhode Island, Delaware, Connecticut y Hawai.

Las servidumbres de conservacion ya no son un fenémeno exclusivamente estadounidense, ya

que muchos otros paises han comenzado a utilizar esta herramienta. La mayoria de estos paises se
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rige por el sistema de jurisprudencia del derecho anglosajon, lo que les permitio expandir por
estatuto la ley sobre servidumbres y restricciones, con el fin de facilitar la existencia de las servi-
dumbres de conservacion al permitir la propiedad en servidumbres personales, de forma similar a
lo que ocurre en los Estados Unidos.

Los paises que se rigen por el common law y que hoy en dia permiten hasta cierto punto el
establecimiento de servidumbres de conservacion son: Canada (varias provincias, tales como
Ontario, Columbia Britanica, Nueva Brunswick y Alberta), Australia (varios estados, tales como
Nueva Gales del Sur, Victoria, Queensland y Australia Occidental), Nueva Zelandia, Ghana, Kenia,
Uganda yTanzania. La utilizacion de las servidumbres de conservacion por parte de aquellos paises
que se rigen por el derecho civil es mas dificil de lograr, ya que aun el concepto de “propiedad
de servidumbres personales” es ajeno y se encuentra especificamente prohibido en los codigos
vigentes. Aun asi, en México y Costa Rica se han aprobado algunas leyes del tipo de servidumbre
de conservacion con ciertas modificaciones locales, y en Chile existe una propuesta para crear este

tipo de legislacion.

UN FALLO JUDICIAL RECIENTE

La sentencia dictada en un caso llevado ante la Corte Suprema de Justicia de Maine en marzo
de 2009 Windham Land Trust vs. Jeffords (967 A.2d 690), nos demuestra de qué manera la vali-
dacion judicial de las servidumbres de conservacion bien podria dar como resultado un aumento
en el uso de dicha herramienta. En el caso mencionado, los anteriores propietarios de una parcela
de 40 hectareas donaron una servidumbre de conservacion de 34 hectareas al Windham Land Trust
(Fideicomiso de Suelo Windham, de ahora en adelante, el Fideicomiso). No se estableci6 restri-
ccion alguna sobre las 6 hectareas restantes, en los cuales habia una granja con instalaciones y una
residencia. La servidumbre de conservacion establecia que su objetivo era preservar la propiedad
y limitaba el uso de los propietarios a “fines recreativos residenciales”.

Los demandados, propietarios actuales de las 40 hectareas, acordaron cumplir con la servidumbre
cuando compraron la propiedad. Posteriormente, intentaron atraer al terreno restringido invitados
que pagaban por realizar paseos en carreta, paseos en trineos tirados por caballos, trekking, paseos
con raquetas de nieve y esqui nordico en los caminos de explotacion forestal, asi como también
actividades de pesca y patinaje sobre hielo en el lago. Los demandados alegaron que dicha actividad
comercial era necesaria para generar ingresos para mantener los caminos y el lago.

Después de infructuosos intentos por lograr que los demandados mediaran en el conflicto, el
Fideicomiso inici6 un juicio en su contra, alegando que el uso de la propiedad para fines comerciales
por parte de los demandados violaba la servidumbre de conservacion. El procurador general del
estado, investido con las facultades estatutarias, intervino en el juicio para lograr el cumplimiento
de la servidumbre. La Corte Suprema de Justicia debi6 determinar si la restriccion en cuanto a los
“fines recreativos residenciales” incluia los usos propuestos por los demandados.

La Corte podria haber interpretado el texto en forma favorable para el Fideicomiso o para los
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demandados. Finalmente se decidio por avalar al Fideicomiso, estableciendo que los “fines recre-
ativos residenciales” se referian a las actividades recreativas asociadas con los residentes que vivian
en el terreno de las 6 hectareas sin restriccion, y que no incluian los usos lucrativos que realizaban
las personas ajenas al predio. De esta manera, la Corte decidio rechazar el punto de vista de los
demandados, segan el cual el término “residenciales” simplemente se referia a los usos que gene-
ralmente eran secundarios a los usos residenciales y no relacionados con dicha parcela de 6 hec-
tareas. La Corte también rechazé las pruebas presentadas por los demandados, segtn las cuales la
escritura en ocasiones se referia a “usos recreativos” sin incluir el término “residenciales”.

Y esa es la tarea de juzgar, cuando los tribunales deben decidir entre puntos de vista opuestos.
No obstante, lo que podemos destacar en este caso es que, al avalar la posicion del Fideicomiso, la
Corte no sigui6 las tradicionales maximas constructivas para llegar a un resultado que favoreciera
la proteccion de la servidumbre. Segln la jurisprudencia de larga data, a la hora de interpretar
restricciones sobre tierras, las dudas deberian resolverse a favor de permitir un uso mas libre de la
tierra en lugar de establecer mayores limitaciones de uso al propietario. La Corte podria haber
tomado este concepto para alegar que la ambigiiedad en la servidumbre de conservacion permitia
los usos comerciales propuestos. Sin embargo, la Corte decidio proteger la servidumbre de con-
servacion al maximo. Ademas, decidi6 basarse en el “significado liso y llano” de la escritura para
llegar a su decision, descartando las pruebas que otros tribunales hubieran podido utilizar — es
decir, la definicion del término “residenciales” tal como se utilizaba en general en la ley y otras
pruebas en torno a la operacion.

La importancia de la sentencia en el caso del Windham Land Trust radica en el solido apoyo
otorgado a las servidumbres de conservacion y la intencion, al menos por parte de esta Corte, de
exigir el cumplimiento de dichos intereses al maximo. En la medida que esta causa sea una precur-
sora en sentencias futuras, resulta un hito significativo en cuanto al reconocimiento y la validacion

de las servidumbres de conservacion.

BENEFICIOS Y COSTOS

La etapa de la adquisicion

Muchos de los beneficios de las servidumbres de conservacion son evidentes en la etapa de
adquisicion. Las servidumbres fomentan el creciente valor que tiene la preservacion de las tierras
en los Estados Unidos, donde actualmente las propiedades derivan su valor de sus caracteristicas
naturales e historicas y ya no solamente de su potencial para el desarrollo. Ademas, las servidum-
bres de conservacion privadas consisten en programas no gubernamentales, por lo que los costos
directos de adquisicion no son asumidos por los gobiernos municipales, estatales o federales que
experimentan escasez de fondos.

La compra de servidumbres de conservacion permite realizar planes eficientes en cuanto a la
conservacion del suelo, ya que las organizacione