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Nuevo papel de los mercados de terrenos
urbanos: impactos neoliberales en
America Latina *

WiLLiam J. SIEMBIEDA **

En muchos paises latinoamericanos
esta cambiando la naturaleza del
Estado: de ser controlador central de
la politica econdémica sectorial a por-
tero neoliberal de los mercados
abiertos. Este cambio requiere repen-
sar como dirigir, influir e intervenir
en un importante sector de politica
urbana: los mercados de terrenos.
El creciente interés en el sector
de terrenos urbanos por parte de or-
ganismos financieros internacionales
y de los gobiernos nacionales (Banco
Mundial, 1994; Farvaque vy Mec-
Auslan, 1992; Balandro, 1994; Silva,
1994) indica que la manera en que
las ciudades funcionan a nivel micro-
espacial surge como un elemento del
pensamiento Contemporaneo acerca
de la politica de desarrollo. A los
administradores pablicos de areas
urbanas se les dan mas responsa-
bilidades pero con menos recursos,
apoyo técnico central decreciente y
direccién parcial de sus politicas.
Como muchas decisiones que con-
ciernen a la administracién urbana
impactan el uso de la tierra (ubica-
cién de caminos, estaciones centrales

de autobuses, etcétera), es necesario
COMSLIULr 1Instrumentos operativos
para el uso de la tierra como politica
urbana. La tierra es una importante
area de politica urbana porque es el
nexo que une a las actividades econo-
micas con las sociales que se dan en
las areas urbanas. La gente necesita
tierra para actividades funcionales
como vivienda y comercio, y activi-
dades colectivas como la escuela y la
iglesia, asi como para propésitos
simbolicos como recordar y honrar
la herencia del medio cultural y cons-
truido. El uso de la tierra no es un
sistema estatico, sine dinamico e inte-
ractivo que refleja cambios econd-
micos y sociales mayores (Jackson,
1993),

La urbanizacion global ha desper-
tado un creciente interés de insti-
tuclones financieras como el Banco
Mundial en la dimensién econdémica
de la ciudad. El Banco Mundial ve al
sector urbano como un factor en la
creciente competencia por os recur-
sos econdmicos nacionales, y requie-
re una reduccién de los subsidios
nacionales a la infraestructura, con
el fin de liberar mas recursos para el
desarrollo econdmico (Jones y Ward,

1994: 17). La necesidad de mejoras
en el sector urbano también se refleja
en las declaraciones de politica nacio-
nal, tales como el anteproyecto de
politica de desarrollo urbano nacio-
nal de Chile, que requiere medidas
especificas para utilizar la tierra como
un instrumento fiscal y politico
(Silva, 1994). El nuevo sentido de los
mercados de terrenocs es asignarles el
papel de mejorar la organizacién del
espacio urbano.

Dados los factores anteriores,
comviene primero examinar como
pueden hacerse mas eficientes, y po-
siblemente mas equitativas,’ las ope-
raciones del mercado de terrenos v,
preguntarse qué tan Gl es la nocién
de eficiencia como concepto de ad-
ministracion de mercados de terrenos
urbanos. La eficiencia es un término
muy utilizado pero mal entendido y,
por lo tanto, se usa muchas veces
para justificar acciones de politica
inapropiadas. $i los administradores
urbanos tienen ahora una mayor in-
fluencia —con los recursos que tienen
a la mano- deberian armarse de he-
rramientas conceptuales capaces de
traducirse facilmente en opciones
operativas. De esta manera, una dis-
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cusion sobre eficiencia bajo estruc-
turas normativas discordantes per-
mite estructurar €l debate concer-
niente al papel que desempeiia la po-
litica de terrenos urbanos en Latino-
américa.

Para una mejor comprension de
la eficiencia y su posible papel en la
administracion de operaciones en ¢l
mercado de terrencs urbanos, se pre-
sentan tres estructuras de reparto de
tierras: comodidad, derechos sociales de
150, Y TECHTSO.

¢Qué es exactamente un mercado
eficiente? Como concepto general, la
eficiencia es la capacidad de producir
(proveer) un producto (bienes o ser-
vicios) al minimo costo posible dado
un conjunto de condiciones mini-
mas. Por ejemplo cuantos kildmetros
de autopista para conectar dos cluda-
des puede construir en un afio un
equipo de caminos y con deter-
minada cantidad de asfalto. Desde el
enfoque de 'a comodidad se consi-
deran usualmente los costos mone-
tarios —de recursos fisicos—, algunas
veces los ambientales, pero no los so-
ciales. La inclusién de los costos
sociales en e! calculo de la eficiencia
ampliaria la definicion, que podria
hacerla mas compleja y posiblemente
mas Gul en la practica. La equidad,
por otro lado, es un concepto de bie-
nestar social. Generalmente sostiene
que a las personas de una sociedad
con menos recursos se les debe dar
oportunidades de participar en la ob-
tencion de bienes y servicios basicos
como parte de sus derechos como
ciudadanos. El gobierno establece la
equidad como parte de sus reque-

rimientos de planeacién social.
Desde el punto de vista de las po-
liticas publicas, existe eficiencia
cuando hay suficiente terreno urba-
no para que toda la demanda de éste
pueda ser satisfecha. En su inter-
pretacién mds amplia, esto significa
que todos los segmentos de la socie-
dad puedan obtener terrenc urbano
para propositos tales como construc-
cion de vivienda y locales comer-
ciales, centros de trabajo v escuelas
publicas. Inherente a esta definicion
estd el supuesto de que en todos los
niveles de demanda habra oferta ya
sea de las reservas existentes o de
nuevas para satisfacer las necesidades
de todos los sectores de la sociedad.
En la practica, la visién de la po-
litica publica de la eficiencia es dificil
de lograr, pues la intervencion del
gobierno busca principalmente reor-
ganizar, gular y constrefiir al mer-
cado a través de su politica reguladora
o fiscal. Por ejemplo, en la mayor
parte de Latinoameérica, la eficiencia
econdmica es un objetivo escurri-
dizo. En muchos paises la falta de
capacidad de proveer servicios a to-
dos los terrenos, v a veces las acciones
del gobierno, influyen indirectamen-
te en los precios a traves del impacto

que tienen las regulaciones de frac-
cionamiento y los impuestos de este
proceso. Como proceso, la inter-
vencidn publica en los mercados de
terrenos responde lentamente a los
cambios que se dan en la demanda,
tiende a dar respuestas burocraticas
mas que mercadologicas, no entien-
de bien los costos estimados de desa-
rrollo y esta sujeta a diversas presio-
nes politicas {Dowall, 1991). De
cualquier modo, también se debe re-
conocer que las variables sociopo-
liticas se evalan y, a veces, son supe-
riores a las consideraciones de precios
del mercado. Por ejemplo, en México
la variable “paz social” se suma al
calculo del gobierno. Hay un valor
estimado del menor disentimiento,
la oposicion politica v el conflicto
social. Asi, politicas de terrenos tales
como la regularizacién de tierras eji-
dales y su paso de la categoria de tie-
rras confiadas a propiedades privadas,
puede verse como una medida de
eficiencia.

Este enfoque del “mercade”™ ve al
terrenc urbano como comodidad en




un sentido de mercado simple,
econémico v libre. La comodidad se
produce, se le pone precio, se negocia
y se vende para obtener el mayor
valor de cambio en un momento da-
do del tiempo. La asignacion optima
de recursos escasos entre usos en
competencia sigue unaldgica de deci-
siones utilitanias individuales y priva-
das. Bajo esta logica, el reparto v la
utilizacion de terrenos se reflejard en
el pago de varias concesiones. Los
postores con mayores recursos ob-
tendran el control de los predios que
desean utilizar, y el proceso de asig-
nacién contintia hasta que toda la
demanda efectiva se satusfaga. La'tor-
ma resultante de utilizacion de la tie-
rra tenderia a agrupar actividades se-
mejantes que se beneficten de la con-
centracién y la aglomeracion. Por
ejemplo, los doctores instalaran hos-
pitales cerca y los distribuideres de
automoviles se ubicaran uno cerca de
otro esperando beneficiarse del co-
mercio del consumidor libre en una
ubicacién generalizada o en un area.

El enfoque de la comodidad sos-
tiene que ésta no se satisface si la
demanda individual no es capaz de
responder a un precio de oferta; esto
significa que toda persona que, por
ejemplo, quiera una casa, no puede
obtenerla a menos que pague el pre-
cio del mercado. El resultado puede
no ser equitativo, pero es eficiente
desde la 16gica de la utdidad econd-
mica. Desde este punto de vista, exis-
te eficiencia cuando toda la demanda
efectiva —postores con suficiente di-
nero para pagar un precio de la ofer-
ta- se satisface mientras que se mini-
mizan los costos de transaccion v se
constituyen en costos o beneficios
externos a través del mecanismo del

precio. Los costos minimos de tran-
saccidn incluyen medidas protec-

toras tales como establecer facilidad
publica —en tierra o en dinero- para
usos colectivos tales como escuelas
y clinicas. Poner precio a beneficios
o costos externos incluye el placer
de una vista de la ciudad sin obs-
trucciones nl pagos paraampliar una
calle porque el proyecto de vivienda
genera nuevo traflico sobre la exis-
tente.

Cuando interviene el goblerno -a
través de politica reguladora, fiscal o
de impuestos-, el proceso de asigna-
c16n para usos especificos de la tierra
se altera para reflejar los objetivos de
la intervencion; es decir, la separa-
c16n de los usos de la tierra por ra-
zones de salud. La libertad del uso
de la comodidad se restringe debido
a la accion del gobierno. Luego de
wmtervenciones sucesivas los grupos
con intereses especiales surgen para
protegerlos a traves de actividades
tales como presion sobre las auto-
ridades, llamadas a funcicnarios elec-
tos y cabildeo a cargo de organi-
zaciones tales como unicnes y asocia-
ciones de comercio.

La principal ventaja de este enfo-
que es que en la mayoria de las tran-
sacciones el mercado privado deter-
mina el precio y la disponibilidad del
terreno, la cantidad de éste y el tipo
de asentamiento. Asi, el mercado de-
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termina cuinta tierra se produciri en
un afo dado y para quién sera pro-
ducido. El mercade organiza tam-
bién los sistemas financieros para
pagar una parte del proceso de urba-
nizacién {infraestructura), relevando
asl al gobierno de esta tarca.

Su desventaja consiste en que la
distribucion de la tierra se basa en
una légica de comodidad que no ex-
cluye laimparcialidad ni la necesidad
individual. Asi, varios segmentos de
la sociedad pueden quedar excluidos
del mercado formal y verse forzados
a ubicarse en areas ambientalmente
inapropiadas. En Latinoamérica, los
asentamientos Lrregulares ubicados
en llanuras con sedimentos fluviales
0 en areas sin servicios urbanos son
un reflejo de la incapacidad del en-
foque de la comodidad para respon-
der a necesidades de equidad. El
enfoque de la comodidad crea cir-
cunstancias que “marginan” alos po-
bres forzandolos a ocupar tierras que
no forman parte del area legal de
mercado urbano.

¢Que condiciones deben existir para
que un mercado de terrenos opere
eficientemente uulizando el enfoque

I S

mercado.
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Condiciones de eficiencia bajo el enfoque de la comodidad *

. Suficiente olerta de uerra para satisfacer las necesidades del mercado.

. Bajos costos de transaccion {cuotas, Uiulo, etcétera).

. Tiempos de proceso y aprobacion minimos.

. Intraesiructura adecuada y oportuna para responder a los requerimienzos det

. Competencia, ningun vendedor pone el precio de mercado.

. Libre partida de mercado para desarrolladores.
. Mercados adecuados de capital para créditos y construccidn.

* Adaptado de Dowall (1989) y ampliado.

. Impacios externos valuadas y cobrades al costo real.
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de la comodidad si se supone que la
operacién del mercado no es total-
mente libre, sino que existe alguna
forma de intervencién, aunque mo-
desta? La intervencién puede prove-
nir del gobierno o de la especulacidn,
que incluye las expectativas inflacio-
narias sobre el precio de la tierra para
aumentar su valor de cambio, no su
valor de uso. De hecho, la especula-
cion puede incluso desvirtuar el valor
de uso previendo usos potenciales.
Un ejemplo de esto seria el de los
granjeros que dejan de cultivar antici-
pandose a la transformacidn de éstas
a usos urbanos (Braun et al., 1982).
Utilizando el enfoque de como-
didad, se presenta un conjunto de
condiciones para la eficiencia (véase
cuadro).? La mayoria de ellas tienden
a “desbloquear” cuellos de botella en
la oferta, lo cual permite a los mer-
cados buscar un maximo de beneficio
economico (Linn, 1983). De cual-
guier modo, se trata de dar ala tierra
las misma condiciones de transaccion
del mercado que se da a otros “bie-
nes” que compiten por el dinero de
los consumidores; st bien se estable-
cen algunas condiciones, como que
Jos mercados de capital adecuados
requieren recursos sustanciales para
ser asignados al sector de la tierra.
En el largo plazo, para muchos
paises de reciente industrializacién es
dificil canalizar los recursos financie-
ros y téenicos adecuados para lograr
la eficiencia imaginada en el cuadro
anterior. De cualquier manera, de
encontrarse estas condicicnes, existe
la esperanza de ponerle un precio

competitive a la tierra v a largo pla-
70, asi se ajustaria a su valor real de
utilidad. En las areas urbanas la gente
pagaria por la utilidad de la ubicacién
de ]a parcela, no por su escasez.

El enfoque del derecho social de uso
se basa en el principio de que la pro-
ptedad -como concepto funcional
para asignar recursos— estd social-
mente fundamentado y dindmica-
mente construido. Por lo tante, la
forma de propiedad esta sujeta a
alteracion en forma y uso con los
cambios de bienestar en la sociedad,
involucra y es impactada por la tec-
nclogia y la organizacion social
(Goldberg y Chinloy, 1984).

La sociedad crea instituciones
para alcanzar sus metas de bienestar
general. Estas instituciones constru-
yen instrumentos o Caminos —en este
caso la regulacion de terrenos urba-
nos- para lograr sus objetivos (Rat-
cliff, 1974). Asi, es de esperar que en
diversas culturas haya diferentes ma-
neras en que las instituciones traten
ala propiedad. Algunos ejemplos: en
Canada los derechos de desarrollo
corresponden al gobierno de la co-
rona, mientras que los derechos de
propiedad pueden quedar en manos
de los individuos. El gobierno cana-
diense concede derechos a los usua-
rios y puede, en ciertas circunstan-
cias, retirarselos, En Inglaterra la base
del uso de Ja tierra comienza con las
leyes que emite el Parlamento, y en
Guinea toda la tierra es propiedad
exclusiva del Estado y el uso se
concede por permiso de ocupacidn.

Como la sociedad necesita tierra
para funciones urbanas basicas tales
como produccion, consumo y distri-
bucion de bienes y servicios, creaun
sistema de reglas de asignacion que
permite una mezcla especifica de usos
de la tierra dentro de algin contexto
normativo global. Por ejemplo, las

fabricas que producen desperdicios
toxicos estan separadas de las tierras
de cultivo para evitar la contamina-
c16n del suelo, y las viviendas estan
segregadas para crear vecindarios ho-
mogéneos. Puesto que la propiedad
refleja deseos y necesidades sociales,
su uso cambia a través del tiempo.
Esto se refleja en practicas tales como
normas {regulaciones) de estable-
clmiento para tamafios minimos de
terrenos de acuerdo con la categoria
econémica. Por ejemplo, en México
se destinan pequefios lotes de 9C
metros cuadrados con infraestructura
basica (servicios de agua y electri-
cidad) para los trabajadores pobres,
y lotes mayores e infraestructura
completa para las clases media y alta.
Esta politica de uso de latierraes una
prolongacién de la politica de
bienestar social.

Cuando las normas establecidas
por los gobiernos local o central no
functonan como un medio razonable
de intervencion son rechazadas por
diversos segmentos de la sociedad y
remplazadas por otras formas de ocu-
pacidn. Por ejemplo, en Bogota, Co-
lombia, cuando se percibe que los co-
digos de desarrolio de terrenos no
abastecen a todos los segmentos de
la socledad, muchos desarrolladores
de tierras, deciden operar en los mer-
cados rregulares o “piratas”, donde
el terreno privado es subdividido y
vendido fuera del sistema regulator:o
del gobierno (Molina, 1991). Con el
paso del tiempo estos asentamientos
irregulares son reconocidos por las
autoridades locales y sometidos a sus
normas a través de un proceso de
regularizacion.

Las ventajas del enfoque de dere-
cho social de uso incluye 1 el reco-
nocimiento del derecho de la socie-




dad a influir en el uso de la tierra para
el bienestar general y el cumplimien-
to de los objetivos institucionales a
través de la intervencion. Este enfo-
que supone también que las necesida-
des colectivas o sociales son superio-
res a las necesidades individuales. En
la prictica este supuesto se expresa a
través de planes urbanos y regula-
ciones de desarrollo, y a veces en la
tolerancia ante la ocupacion irregular
o ilegal de la terra por los pobres.
En muchos paises latinoamer:-
canos el enfoque del derecho social
de uso refuerza el papel del Estado al
intervenir en los mercados o al in-
tluir en ellos. La intervencion en el
aprovisionamiento de tierra para pro-
positos legales es parte del proceso
de la legitimacién requerida por el
Estado para mantener su apoyo a las
clases populares. Este papel del Es-
tado puede ser tan amplio como en
Cuba, donde éste posee el 70 por
ciento de la tierra en La Habana me-
tropolitana, ¢ moderado como en el
caso de Chile. En Colombia y Mé-
xico varios programas del Estado han
intentado establecer reservas de tierra
para vivienda de interés social, asi
como para administrar el crecimien-
to urbano. Estos esfuerzos se enfocan
al valor de uso, ne al valor de cambio,
de la tierra. Los enfogues del valor
de uso son generalmente mas equita-
tvos porque ayudan al sector popu-
lar citadino -la clase trabajadora- y
permiten administrar el crecimiento
urbano a través de programas de re-
serva de tierras. En estos casos el Es-
tado actia, idealmente, como agente
del sector popular, obteniendo los
usos necesarios. En los casos de inva-
s16n de tierras, el sector popular actia
COMO Su Proplo agente y negocla un
contrato social con el Estado.
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mercado.

Condiciones de eficiencia bajo el enfoque de la teoria social

1. Suficiente tierra para satisfacer todas las necesidades del mercado.
2. Partida controlada del mercado para los desarrolladores.
3. Infraestructura adecuada y oportuna para conocer los requerimientos del

4, Salvaguarda contra impactos negativos de cambios ambientales,
5. Coacciones minimas sobre la ocupacion de terrenos.
6. Incentivos para proveer terrenos a los pobres,

¢Qué condiciones deben existir para
que un mercado de terrenos opere
eficientemente utilizando el enfoque
de la teoria social? Suponiendo que
las instituctones de gobierno y socia-
les estén involucradas en la organiza-
c16n del mercado a traves de medidas
regulatorias, de impuestos y otros,
el cuadro de arriba enumera un con-
junto de condiciones aplicables a este
enfoque. Algunas de ellas son las
musmas del enfoque de la comodidad.
Las diferencias entre el enfoque de
derecho social y el de la comodidad
existen en lo concerniente a los im-
pactos ambientales y en el deseo de
tener una flexible y fluida ocupacion
de terrenos.

Este enfoque considera a la tierra
como un recurso o bien utilizado por
sus caracteristicas especiales produc-
tivas, naturales o culturales. Como
recurso, la tierra necesita ser soclal-
mente administrada y, por lo tanto,
sujeta a controles publicos especia-
lizados. Los controles especiales in-
cluyen la proteccion de los aspectos
negativos de la urbanizacion. Como
los mercados competitivos general-

mente le ponen precio ala tierra se-
gun el mayor y mejor uso en un mo-
mento del tiempo y no alargo plazo,
no pueden facilmente poner precio
al valor de la conservacién del recur-
s0. Los esquemas de uso de a tierra
basados en el recurso existen dentro
de una estructura de produccién y
consumo disefiada para integrar las
caracteristicas fisicas locales con el
objetivo global de conservar los re-
cursos ambientales.

Bajo un enfoque del recurso, los
bienes naturales o productivos, como
el suelo férul o la infraestructura de
irrigacién —canales, acequias, etcéte-
ra—, se sittlan sobre bienes econdémi-
cos tales como el acceso a los clientes.
Acclones proteccionistas que, cOmo
las leyes que regulan el “derecho a
cultivar”, favorecen los usos agricolas
sobre todos los demis ejemplifican
este enfoque (Lapping y Leutwiler,
1987). Estas leyes defienden el dere-
cho del agricultor a culuvar la tierra
sin interferencia externa de gente que
sostiene que la operacion de a finea
causa algin conflicto de uso de la tie-
rra. Por ejemplo, los olores del estiér-
col de vaca, que contaminan el aire
en una zona residencial adyacente,
pueden ser considerades como uso
inadecuado de la tierra. Estas leyes
del derecho a cultivar la tierra estable-
cen la 16gica del derecho de uso pri-
mero. El esquema global de utiliza-
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Condiciones de €eficiencia bajo el enfoque def recurso

. Preservar tipos de suelo productivo.

. Conservar sitios Gnicos/histéricos.

. Salvaguardar contra impactos ambientales negativos o wrreversibles.

. Conocer todas las necesidades de infraestructura del mercado.

- Minimizar los modelos de uso de la tierra que desperdician energia.

. Reciclar aguas residuales v desperdicios sdlidos.

. Promover partida administrada por ¢l mercado para los desarrolladores.
. Promover la conservacidn a traves de la adaptacion del uso del suelo.

. Reducir la duracion de la jornada de viajes de trabajo.

cion tiene una jerarquia de uso que
se basa en el concepto de “utilidad
renovable”, segin el cual las caracte-
risticas naturales de la tierra pueden
continuar propiciando la produceion
de alimento, o seguir protegiendo la
vida salvaje y conservar los llanos con
sedimentos fluviales si se administran
los recursos adecuadamente v s1 se
evitan invasiones de infraestructura
urbana, autopistas vy zonas residen-
ciales adyacentes.

La ventaja de este enfoque es que
a la utilidad productiva natural de la
tierra se le da una categoria mayor
(legal v socialmente) de lo que podria
producir si se diera un uso urbano.
El mayor v mejor uso no lo deter-
mina el mercado, pero refleja el valor
que el gobierno local otorga a la tie-
rra. Este enfoque puede verse como
parte del esfuerzo para la planeacidn
y ¢l desarrollo sostenibles como pa-
radigma de la practica, especialmen-
te en planeacion ambiental y proyec-
tos de recursos renovables.

¢Qué condiciones debe reunir un
mercado de terrenos para operar efi-
cientemente utilizando el enfoque
del recurso? Aqui el énfasis se pone
en retener y conservar sitios produc-

tivos con valor funcional, cultural y
ambiental, y en aprovechar los usos
urbanos como parte integral de un
sistema dinamico de actividades su-
jeto a la influencia tecnolégica v po-
litica {véase cuadro).

Antesde abordar los temas de eficien-
ciay equidad conviene recordar que
los mercados de terrenos urbanos tie-
nen dos componentes: reservas v flu-
jos. Las reservas representan la oferta
de terrenos existentes y las mejoras
al suelo antes mencionadas {edificios,
casas, etcétera), v los flujos son las
nuevas tierras y edificios en produc-
cion. La discusion sobre reservas y
flujos se incluye aqui porque las de-
finiciones comunes de eficiencia se
refieren generalmente sélo a nuevas
adiciones de tierra y vivienda.

Se ha pensado muy poco en la
eficiencia de la tierra y la vivienda
existentes y sus impactos en las ope-
raciones de mercado (Smolka, 1994).
Este problema conceptual es valido
también en este articulo, cuya discu-
sion de eficiencia sélo se refiere a
adiciones o flujos. Las reservas repre-
sentan la oferta de tierra existente y
las mejoras del suelo antes mencio-
nadas. Esta oferta es usualmente ine-

lastica, o sea que no responde pron-
to a los cambios en la demanda con
un aumento de la oferta. Los incre-
mentos en la demanda de reservas
normalmente se reflejan en un
aumento en los precios.

Los flujos —nuevas tierras y edifi-
c1os puestos en produccidon- respon-
den a la demanda, aspectos técnicos
y cuestiones regulatorias. Asi, las
tasas de flujos varfan a través del
tiempo. Siempre hay una interaccion
entre las reservas y los flujos. Si los
precios de Jas reservas estan por de-
bajo de los precios de los flujos, dis-
minuiran los nuevos flujos, supo-
niendo que hay una vuelta en las re-
servas. En Meéxico, los precios de las
reservas pueden ser mas bajos que los
de los flujos, pero no responden a la
demanda (a corto plazo), por lo que
se requieren nuevos flujos. De
cualquier modo, este tipo de analisis
se enfocan sdlo a cuestiones de de-
manda efectiva (gente que tiene sufi-
clentes recursos para pagar los pre-
cios que se fijan). En México, este no
es el caso de la mayoria de la po-
blacion, que no puede competir en
el mercado formal y se ve obligada a
ocupar asentamientos irregulares.

El tipo de flujos producidos -vi-
vienda, centros comerciales, edificios
de oficinas, etcétera— son una res-
puesta  la inelasticidad de la reserva
a corto plazo causada por barreras
culturales o regulatorias y el nivel de
demanda. De cualquier manera, el
tlempo es un elemento que inter-
viene en los mercados porque los flu-
jos responden a la demanda histé-
rica, que puede no adoptar la misma
forma en el futuro. Como la tierra
no es un bien liquido, no responde
rapidamente a los cambios de precio,
lo que conlleva alglin riesgo que
influye en el caleulo de valoracion.




Los flujos también son sensibles a los
efectos externos —los alrededores— en
términos de lo ya construido y de las
barreras o incentivos de la normativi-

dad aplicable.

El creciente interés en el sector de
terrenos urbanos de los organismos
financieros internacionales y de los
gobiernos nacionales indica que las
ciudades operan a nivel microespa-
cial como una nueva forma contem-
poranea de ver la politica de desa-
rrollo. En toda Sudamérica, México
y otros paises en vias de desarrollo
los conflictos de uso del suelo se evi-
dencian en crecientes problemas de
vialidad, necesidad permanente de
asentamientos irregulares, y en bre-
chas cada vez mas amplias de segrega-
c16n espacial de clases.

Por ejemplo, las areas que ocupan
cludades como Guadalajara, Santiago
v Ciudad Juirez se han mas que
duplicado en los tltimos veinte anos,
vy las tres con los problemas arriba
citados. En parte, estos conflictos
son resultado de la combinacion de
enfoques inherentes a la adminis-
tracién del uso del suelo, a la pro-
piedad (Forsyth, 1991), a sistemas
gubernamentales de planeacion v
procesos diversos de urbanizacién
que responden a conjuntos mas am-
plios de influencias globales y regio-
nales. Por ejemplo, los conflictos
de vialidad v uso del suelo en Ciu-
dad Juarez son impactos secunda-
rios en el sector de la industria ma-
quiladora.

Se debe reconocer que los con-
flictos de uso del suelo resultan de
fuerzas econdmicas vy sociales mas
amplias de un pais, tales como la se-
gregacion de clases y razas; no obs-

tante, estos conflictos ocurren a nivel
local.

Los paises responden a estos con-
flictos de distintas maneras. Por ejem-
plo, en Chile la nueva politica urbana
nacional exige que una parte de la
inversién nacional en vivienda e
infraestructura la hagan los gobier-
nos locales de comun acuerdo con
quienes constituyen la comunidad.
En México, estados como Jalisco han
reformado sus leyes de planeacion y
desarrollo urbano y asumen cada vez
mas su responsabilidad en cuanto al
tipo de desarrollo urbano que tiene
lugar. Ejemplos de estos cambios in-
cluyen recursos financieros para pri-
vatizar autopistas, proteccién am-
biental y la creciente intervencion de
los representantes del pueblo para
proteger los intereses de los ciuda-
danos. Esto se ve claramente en Co-
lombia, cuya Ley de Reforma
Urbana de 1989 exige la accion di-
recta del Estado en los mercados de
terrenos para que las areas urbanas
alcancen sus objetivos de planeacién.

Estos esfuerzos emergentes se
enfocan a los conflictos del uso del
suelo que surgen de la contradiccion
originada por la transicién de un
sistema centralizado —con politicas de
fuerte control de tierras— a un sistema
neoliberal mixto. Cualquiera que sea
Ja politica microecondmica que se
adopre, la eficiencia en las opera-
ciones del mercado de terrencs de-
beria ser un objetivo, aun si se diera
por alguna otra razdn que no sea la
de conservar los escasos recursos del
mercado urbano (dinero, tierra, in-
fraestructura).

Las tres estructuras aqui presenta-
das muestran las semejanzas y di-
ferencias en las condicicnes que se
requieren para lograr la llamada efi-
ciencia del mercado. Colocado a lo
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largo de un continuo, el enfoque del
recurso requiere una regulacion e
intervenciéon mas fuertes, mientras
que el enfoque de la comodidad
histéricamente se ba involucrado mi-
nimamente, El enfoque del recurso
-al menos durante sus primeras eta-
pas- requiere un aparato guberna-
mental mas complejo y centralizado
para cumplir con sus objetivos. Sub-
secuentemente, las expectativas pa-
blicas para los arreglos ambiental-
mente seguros, socialmente saluda-
bles, y equitativos en cuanto al uso
del suelo, tenderian a incorporarse a
las condiciones bésicas de la tierra
competitivamente comercializada
bajo una estructura de comodidad
modificada. Esto significa que existe
la necesidad de proporcionar mas
agentes publicos durante la etapa de
transicién y de administrar la base
de recursos naturales (tierras de cul-
tivo, reservas ecoldgicas, etcétera).

Los muluples objetivos del enfo-
que del derecho social de uso inclu-
ven: 1) bajar los costos de los terre-
nos; 2) proteccion ambiental para la
salud y el bienestar piblicos; 3) distri-
bucion de terrenos para los necesi-
tados, y 4) el logro de objetivos socio-
politicos. Conceptualmente, el enfo-
que del derecho social de uso tiene
el mayor potencial de participacion
democratica de todos los estratos de
la sociedad. Su base instituciconal to-
ma en cuenta la presion de varios gru-
pos para lograr que apoyen v alcan-
cen objetivos de equidad, va sean
sociales 0 ambientales.

Los paises en desarrollo -y re-
construccion— necesitan establecer
qué tipo de papel desempefia el terre-
no urbano en la presente era de des-
centralizacion de la responsabilidad
del gobierno. Los enfoques arriba
esbozados son un punto de partida
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para el creciente debate global. La
eficiencia por si misma no es un ob-
jetivo suficientemente valioso para
remplazar ala equidad como princi-
pio de objetivo social. De cualquier
modo, ala eficiencia se le deberia dar
un nuevo significado y fuerza como
herramienta de administracién urba-
na. El concepto de eficiencia necesita
refundirse con base en una légica
democraticamente determinada, de
la cual la utilidad econdmica neocld-
sica es sélo un elemento. El verda-
dero valor de la eficiencia como he-
rramienta de administracion urbana
se liga al dicho comtn que reza que
aquello que no se desperdicia no se
qulere.

'No es la tierra lo que se comercia en
los mercados de terrenos urbanos,
sino los derechos de uso del mismo v
las mejoras que se les han construido.
Tales derechos dependen de la cultura
v se expresan como leyes, y regula-
ciones y conductas tradicionales. La
politica publica busca influir en la
manera en que diferentes actores en
el proceso de desarrollo ejercen estos
derechos. Los mercados eficientes de
terrenos necesitan trabajar para todos
los segmentos del mercado. Un
enfoque que favorezca sélo a los
pobres producird resultades parciales.

! Las condiciones que aparecen en ¢l
primer cuadro operan a través de va-
rias acciones de gobierno. Algunas de
las posibles acciones son: 1) flexibi-
lidad en las regulaciones de fraccio-
namientos que permitan a la oferta y
a la demanda alcanzar un equilibrio,
y variedad de tamafios de lotes v
anchos de calles; 2) facil acceso a la
informacién del desarrollo que facilite

los desarrolladores entender las re-
glas 3} procesamiento mas rapido de
permisos y planos; 4) fomentar la
unhzamon de sitios de servicio vacan-
tes a través de los derechos de desa-

rrollo “de tiempao seguro” o a través
de costos crecientes de organizacidn
financiera (impuestos, cuotas o cargos
poracceso a la utilidad); 5) cargo por
impactos externos (efectos laterales);

6) fomentar {y legalmente permitir)
la transformauon de 1a reserva; 7)
reducir al minimo el nimero de cate-
gorias de divisién en zonas, pero re-
forzarlas adecuadamente; 8) fomentar
la utilizacién de sitio en relacion con
la capacidad de infraestructura; 9)
proteccién de la renta de sitio dis-
minuyendo el “riespo” de impactos
externos (efectos laterales) 10) planes
maestros que guien las inversiones
publicas en infraestructura y den pau-
tas adecuadas al mercado; 11) crear
una variedad de estructuras de capital
(finanzas) que permitan crear un am-
plio rango de sociedades pablicas y
privadas, y 12) dirigir la ubicacién de
nuevos flujos de tierras al sistema
urbano {administracién del crecimien-
to).

Balandrano, A. "Programa de Cien Ciu-
dades de Sedesol”, mimeo, junio de
1994.

Brown, H. et al. "Land markets at the ur-
ban fringe: new insights for policy mai-
ket", Journal of the American Planing
Association, vol. 47, num. 3, April
1981, pp. 131-144.

Dowal, D. E. “The Karachi development
authority: failing to get the prices right”,
Journal of Land Economics, Novem-
ber 1991, pp. 462-471.

Dowal, D. E. “Bangkok: a profile of an ef-
ficiently performing housing market”,
Working paper ndm. 483, Institute of
Urban & Regional Devalopment, Uni-
versity of Caiifornia at Berkeley, Ja-
nuary 1989.

Farvaque, C. and P. McAuslan, Reform-
ing urban land policies and institutions
in developing countries. The World
Bank, Urban Management Program,
Washington, 1992.

Forsyth, A. A. “The Institute for Liperty and
Democratic Property”, en Regulariz-
ing the informalland development pro-
cess. USAID, Septembre of 1991.

Goldberg, M. y P. Chinloy, Urban fand
economics. John Willy and Sons, New
York, 1984.

Jaramillo, S., Hacia una tepria de la renta
del suefo, Ediciones Uniandes/Ins-
tituto Geografico Agustin Codazzi,
Bogota, 1594.

Jones, G. J. y Ward, P. (eds.} Methodolo-
gy for land and housing market analy-
sis, University College, London Press,
Londres, 1§94.

Lapping, M. B. and N. R. Leutwiler, “Agri-
culture in conflict: right-to-farm laws
and the peri urban milieu for farming”,
en Sustaining agriculture near cities,
Willian Lencheries {ed.) Soil and con-
servation society, lowa, 1987.

Linn, J., Cities in the developing world:
poficies for their equitabie and efficient
growth, Oxford University Press,
1983.

Malina, H., "Bogota competition and sub-
stitution between urban land markets”,
en The fransformation of land supply
systemns en third world, Paul Baross
and Jan van der Lindern {eds.), New
Castle, Avery, 1991.

Ratcliff, R.U., Urban jand economics,
McGraw Hill, New Yark, 1947.

Silva, J., “Hacia una pofitica de desarrollo
urbang” , mimee, Ministerio de Vivien-
da y Urbanismo, Santiago, junio de
1994,

Smolka, M. O. “Bridging conceptual and
methodalogical issues in the study of
second-hand property markets in Rio
de Janeiro, Brazil”, en Methdology for
land and hosing market analysis, Jo-
nes, Garet and Peter M. Ward (eds.),
Lincoln Institute of Land Policy, Cam-
bridge, 1994.

USAID, Office of Housing and Urban Pro-
grams, Regularizing the informal land
development process. Agency for In-
ternational Development, Washing-
ton, September 1991.

World Bank, World Bank indicators, Ox-
ford University Press, 1894,




