El debate por reformas
al suelo urbano
en América Latina!

Carlos Morales Schechinger

Ninguna discusion seria sobre reforma urbana puede soslayar el tema de
la gestién del suelo urbano, pues, como bien dice lracheta, “el que con-
trola el suelo controla la ciudad™. Es asi como las sociedades, en dis-
tintas etapas de su evolucion, se replantean de manera insistente las
reglas de dicho control y los actores involucrados debaten y luchan por
reformas agrarias y urbanas que inciden, en mayor o menor medida, sobre
este recurso.

En las Gltimas décadas del siglo XX se presenciaron, y probablemente
ahora se presencien aun mas, reformas al régimen de la propiedad del
suelo en varias ciudades del mundo?, fendmeno ai que no escaparan
las de América Latina. Los esquemas adoptados tienden a privilegiar

I El material presentado recoge lo expuesto por el autor para motivar la discusion
de los participantes en el || Seminario Intemacional sobre Reformas al Suelo
Urbano, organizado por el Programa Universitario de Estudios sobre la Ciudad
y la Coordinacion de Humanidades de la Universidad Nacional Auténoma de
Meéxico y el Lingoln Institute of Land Paolicy, en la Ciudad de México, entre el 4
y €l 5 de julio de 2002,

2 Ver lracheta, 1984.
3 Ver, por ejemplo, Ocde,1992.
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un enfoque inclinado al mercado menos regulado del suelo urbano, a
tono con el predominio de la libre competencia en la economia global.
Pero, si bien la libre competencia puede representar beneficios para
ciertas actividades de la sociedad mundial, en el caso especffico de la
gestién det suelo esto no parece resultar igual.

Entre més corre el tiempo, mas claro es que con la libre competencia
de los propietarios del suelo no necesariamente se obtienen los mismos
beneficios. Mas adn, los problemas para las ciudades incluso se acre-
cientan, al menos en la region latinoamericana, particularmente los de
segregacion espacial -polarizacién de una ciudad rica ante una ciudad
pobre, ocupacién creciente de areas naturales muy fragiles y riesgosas,
ausencia de espacios piblicos funcionales e inaccesibilidad de la mayo-
ria de la poblacién a servicios minimos, entre otros-. Esta tendencia es
mas notoria, sobre todo si las ideas del dominio pleno, irestricto y perpetuo
sobre la propiedad temitorial y del ibre mercado, como distribuidor eficiente
de las actividades, no s6lo se aceptan sino que se pregonan y se promue-
ven sin cuestionamiento ni cortapisa alguno.

t as economias de fibre mercado de Europa, Norteamérica y el sudeste
asiatico reconocen que el suelo debe manejarse con reglas distintas a
las del libre mercado. En todas ellas existen mecanismos de interven-
ci6n publica que equilibran las caracteristicas tnicas del suelo, para
evitar que el accionar libre de los propietarios se vuelva en contra de
los intereses de la colectividad, o incluso de los intereses del capital
productivo.

Los instrumentos de intervencién van desde la simple imposicién de
servidumbres, en Estados Unidos, hasta la totai propiedad de la tierra
por parte del Estado, en Hong Kong, pasando por los esquemas de rea-
juste parcelario muy difundidos en las ex-colonias britanicas, el Japony
Espaiia, las empresas inmobiliarias francesas e inglesas y los impuestos
stlo al suelo en Dinamarca, Australia y Nueva Zelanda*.

4 Ver compilaciones en Oced (1982), Andelson (2000) y PUEC-UNAM (2002-a).
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En América Latina, el panorama parece ser diverso. En el Il Seminario
Internacional de Reformas al Suelo Urbano® se compararon y discutieron
los distintos marcos juridicos que han adopiado siete paises latinoameri-
canos para el manejo de este recurso. Aunque todos ellos tienen ele-
mentos en sus leyes que llevan a concebir una funcién social de la pro-
piedad, todos a la vez, excepto quizas un par, depositan en la propiedad
privada méas derechos que obligaciones con la comunidad -obligaciones
necesarias para disminuir los efectos que el mercado libre del suelo ha
provocado en las ciudades y en los ambientes naturales que las rodean-.
Sin embargo, la legislacion de cada pais presenta matices diferentes, y
sus economias, estructuras sociales y condicicnantes espaciales han ex-
perimentado historias diferentes y la manera como han interactuado con
los marcos juridicos ha dado resuitados muy diversos.

A continuacion se esquematizaran, aungue con el riesgo de simplificar
en exceso, los casos estudiados en tres tipos de situaciones generales:

1) Predominio de los derechos de la propiedad privada

Los casos fueron presentados por Argentina y El Salvador, en donde se
privilegia el enfoque del pleno dominio sobre el suelc por parte de los
particulares y donde subyace la idea de que su libre intercambio raciona-
lizara la asignhacion de usos del suelo, e incluso que la libre competencia
hara que los precios de éste bien tiendan a bajar.

Los efectos de este enfoque han sido de dispersion del asentamiento,
formacién de mucha tierra vacante, segregacion entre estratos sociales,
ocupacidn de dreas naturales sensibies, concentracion de la propiedad,
irregularidad en la tenencia, e incluso, incremento de los precios del
suelo.

En el caso especifico de Argentina destaca la privatizacion de extensas
dreas otrora publicas, como Puerto Madero, que, con una ubicacién
privilegiada, permitia usos altamente rentables desarrollados por par-

5 Ver ponencias del seminario editadas por el PUEC-UNAM (2002-b).

333



Experiencias y referentes internacionales

ticulares. El desarrolio preveia la generacion de excedentes para invertir
en barrios pobres, pero esto s6lo parece haberse traducido en ganancia
para los nuevos propietarios privados de las zonas portuarias.

También destaca en el Gran Buenos Aires la proliferacion de urbaniza-
ciones cerradas, dispersas sobre extensas zonas rurales, propiciadas
por la construccién de carreteras y una codificacion urbanistica simpli-
ficada en exceso, que no alcanza a controlar el fenémeno. La l6gica de
la promocién privada, con insignificante intervencién pabiica, ha impli-
cado el predominio de amplios espacios privados autoadministrados,
donde incluso queda cuestionada cualquier autoridad publica®.

En el caso del Salvador, el énfasis privatizador queda manifiesto en el
programa EL Salvador Pals de Propietarios, a través del cual parece
visualizarse como tnica necesidad urbana de amplias capas de pobla-
cion la expedicion de titulos de propiedad, sin mayor necesidad de
dotacién de mejoramiento en los servicios urbanos basicos’.

2) Reformas y reversiones, aunque lo que persiste
es la irregularidad

Por otro lado, Peril y México, que tuvieron importantes reformas agrarias
o reformas sobre tierras vacantes que privilegiaron en el pasado la pro-
piedad comunal o publica de la tierra, han introducido recientemente
reformas o interpretaciones legales que echan marcha atras. Asi, han
permitido la reprivatizacion de grandes terrenos, que desde luego inclu-
yen extensiones importantes de tierra en la periferia de las ciudades y
en dreas muy sensibles en el aspecto ambiental.

En estas reformas e interpretaciones legales también subyacen las ideas
de que un mercado desregulado asignard adecuadamente la tierra entre
los diversos usos y de que esto servird como garantia de un sistema fi-
nanciero mas activo, mediante la incomoracién de amplias masas de pobres
al crédito formal, ai mejoramiento de la vivienda y a otros beneficios similares.

¥ Ver Pugliese, 2002
7 Ver Zeleddn, 2002,
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Lo preocupante es ver que en esos dos paises la imegularidad en el inter-
cambio, en la tenencia y en el uso del suelo ha existido tanto antes como
durante y después de las reformas -y todo parece indicar que seguiré asi,
si no se emprenden reformas de otra naturaleza—. Estos pafses incluso se
han vuelto expertos en férmulas para regularizar la tierra, y en ung de ellos
se ha llegado hasta al grado de otorgar seguridad juridica a la imegularidad.

En el caso especifico de Peru, la historia de la legislacién de terrenos
eriazos y su aplicacién muestra una constante tensién entre los objetivos
de proteccion de los usos agricolas a través de un régimen de dominio
publico, o la alternativa de explotacién privada como mecanismos para
contener las ocupaciones ilegales populares y no populares. Finalmente,
a través de artilugios que recurren a las categorfas civilistas, la situacion
ha derivado en masivos programas de regularizacién de la tierra urbana
para asegurar la propiedad individual ?

En el caso de México, la figura del ejido y la de su paralelo, la propiedad
comunal, habia sido vista como un caso paradigmético que permitia a
ese pais una importante intervencion gubernamental en los procesos
urbanos, ya fuera de manera preventiva o correctiva, para atender el
acceso de los pobres al suelo en las ciudades. Sin embargo, este para-
digma fue disuelto en las reformas de 1992, que, si bien no han retirado
enteramente al gobierno de su intervencién, pues el sector agrario aun
ejerce un importante control burocrético sobre ellas, si ha propiciado
que se orienten esas tierras a usos mas rentables .°

3) Equilibrio entre los intereses de los particulares

y los de la ciudad

Las experiencias latinoamericanas mas alentadoras se encuentran en
tres paises que, en mayor o menor grado, han incorporado elementos de
la I6gica del mercado pero dentro de un marco juridico que detalla mejor
la funcion social del suelo. En esos paises se aprovechan las energias de

& Ver Castro Pozo, 2002.
¥ Ver Azuela, 2002.
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la iniciativa de los particulares y la competitividad de mercadoe en favor
de la colectividad y del medio ambiente, acotando los beneficios no gana-
dos por el esfuerzo de los propietarios particulares y manteniéndolos pa-
- ra la ciudad.

En esta ténica se encuentra la experiencia de Colombia, con una tradicién
histdrica en ef tema de ta captura de plusvalias generadas por la actua-
cién publica y apropiables por los propietarios, no sélo a través de la obra
publica sino por la asignacién piblica de usos del suelo. Aunque con
dificultades técnicas de aplicacion, el caso colombiano representa una
idea més clara de lo que pertenece a la esfera de lo publicoo ala de lo
privado; ha consolidado los principios y lo que requiere es pulir los instru-
mentos técnicos que permitan aceitar su operacion’®.

Otra experiencia més es la del caso de Brasil, cuyos gobiemos locales
han experimentando muchas formulas de gestién urbana a lo largo de ta
Gltima década, las cuales fueron consolidadas en 2001 y generalizadas
en un Estatuto de Ja Ciudad de aplicacién nacional.

El estatuto brasilefio abre un abanico importante de esquemas de gestion
del suelo que combinan el interés publico con el privado de manera crea-
tiva y que son puestos a disposicién de todos los municipios del pais para
ser aplicados seguin convenga en cada localidad, incluso concibiendo la
propiedad de una manera més fresca, menos civilista, que supera enfoques
decimondnicos que no parecen ser Utiles hoy en dia''.

Una tercera experiencia, paradigmética, es la del caso de Cuba, que se
ha abierto a capitales extranjeros para reatizar importantes desarmrollos
inmobiliarios perc manteniendo siempre la propiedad del suelo. Por esta
via, el pais recupera plusvalias que posteriormente redundan en benefi-
cic de la ciudad cubana, bien sea en programas sociales, como el mejora-
miento de vivienda y el apoyo a escuelas, o en la reconstruccién de La
Habana vieja, para atraer inversion del sector turfstico y recreativo'?,

'* Ver Maldonado, 2002.
" Ver Femandez, 2002.
2 Ver Garcia y Niflez, 2001, y Perdomo, 2002.
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La coincidencia del caso cubano con la préctica de ciudades de econo-
mias opuestas a la de Cuba, es decir de libre mercado, como Hong
Kong (incluso antes de pertenecer a la China continental), donde los
gobiernos mantienen una gran preeminencia sobre el desarrolio de su
suelo, muestra que este recurso tiene un comportamiento econémico
tan peculiar y una trascendencia estratégica tal que lo han mantenido
fuertemente bajo el control piblico de la ciudad.

Reiteramos que, aunque quizas otras mercancias funcionan bien dentro
de la propiedad privada y el mercado libre, los marcos juridicos que
quieren tratar al suelo como cualquier otra mercancia no sirven para
las necesidades del medio ambiente ni para la ciudad ni, mucho menos,
para sus ciudadanos.

Los retos a enfrentar en estos paises son muchos. Unos se encuentran
en la delicada tarea de instrumentar las reformas que han emprendido,
otros tal vez tengan gue redefinir las reformas que han hecho y otros
mas quizé tengan que emprender reformas postergadas. Son varias las
preguntas que, desde el punto de vista de la doctrina juridica y de la
problemética urbano-ambiental, se deben formular para instrumentar
aciertos, corregir desaciertos o asumir el reto de reformas de fondo.

A continuacién se intentard apuntar algunas de estas preguntas, que
no buscan tener el rigor de la ciencia del derecho -eso correspondera
a otros- sino que pretenden plantear problemas que enfrentan las
ciudades y se encuentran fuertemente vinculadas con el derecho. Consi-
deramos que deben discutirse, bien sea sélo desde lo juridico o bien
desde una perspectiva mas amplia e interdisciplinasia, que redna a la
sociclogia, la economia, la politica y la geografia, asi comao la practica
del urbanismo, la arquitectura, la ingenieria y las finanzas.

La funcién social y la propiedad privada
del suelo

Se debe abandonar la discusidn estéril con respecto a si en la gestion del
suelo debe predominar la una o la otra y hacer el planteamiento asi: ¢cé6mo
se pueden conciliar la funcién social y la propiedad privada de! suelo?
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De una u otra manera, los dos enfoques estéan consagrados en préctica-
mente todas las constituciones de América Latina y ése es un buen ini-
cio. Sin embargo, las leyes que se derivan de las constituciones privilegian
uno u otro enfoque e incluso se contradicen en lo que se presta a inter-
pretaciones, seguin convenga a los intereses coyunturales que cada
situacién presente.

Es probable que esto se deba a una falta de claridad, desde las mismas
constituciones, con respecto a fas cuestiones fundamentales en juego.
Algunas de éstas tienen que ver con la definicién de la propiedad de la
renta del suelo {posiblemente la cuestién més importante en este de-
bate), con la distincion entre los derechos y las obligaciones de los pro-
pietarios y los de la ciudad, con la pluralidad y la confrontacién de regi-
menes de tenencia del sueio, con la legitimacion o no de la irreguiaridad
y su solucién a través de la propiedad privada, con la desprivatizacion del
espacio piblico y con la democratizacion de la gestion del suelo.

Estas cuestiones y otras mas deben aclararse y hasta consagrarse en
las constituciones para reducir contradicciones e interpretaciones aco-
modaticias y, desde luego, para reducir conflictos por el espacio urbano
y ambiental. Hay que plantearse, entonces, preguntas especificas para
cada una de las cuestiones.

La pfopiedad de la renta del suelo

La cuestién de la denominada renta o plusvalia, como cologuialmente se
conoce a los incrementos de la renta (incluso asf ta denominan muchas
leyes), es central. Todas [as corrientes tedricas que abordan la economia
det suelo definen la renta del suelo como la cantidad que un propietario
exige por ceder el derecho de usar su propiedad y explican que el valor
que dicha renta adquiere es unifuncional, es decir provocado por el “tirdn”
de la demanda, pues no hay costo o esfuerzo alguno involucrado en su
produccion. Esto significa que la plusvalia no es un valor atribuible al te-
meno en si, $ino a la demanda que la sociedad haga del mismo. Es por
ello que en el centro de esta discusion esté la pregunta: équién es el dueiic
de las diversas plusvalias que se obtienen de fa propiedad del suela?
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Para centrar la discusion, hay que distinguir entre aquéllas que surgen
de acciones gue no representan esfuerzo, riesgo ni compromiso alguno
del propietario de aquéllas que el particular genera con su trabajo y/o
con su inversion. Respecto de las primeras, queda claro que éstas son
generadas por la colectividad, que aqui identificaremos como la ‘ciudad'.

Nos referimos en primer lugar no sdlo a las plusvalias provenientes de
la obra publica, que son aquéllas de las que es més conciente el pro-
pietario, sino de las surgidas por el hecho de la persistente escasez de
dichas obras publicas en las ciudades {atinoamericanas. s decir que la
obra publica no sdlo crea condiciones diferenciales entre terrenos y, en
consecuencia, produce una renta diferencial, sino que dichos terrenos
son tan pocos en relacion con las necesidades que dicha renta diferencial
se asimila a una renta monopdlica o, cologuialmente, a una plusvalia,
muy por encima de los costos de las obras ptblicas.

Un grupo adicional es el de las plusvalias generadas por las ventajas de
localizacion relativa en la ciudad y que van beneficiando fundamental-
mente a los terrenos centrales, a los colindantes con vias de comunica-
¢ién o a los contiguos a zonas ambientales deseables.

En un tercer grupo estan las plusvalias generadas por la asignacion de
usos del suelo por el gobierno de la ciudad a través de diversos instru-
mentos juridicos -planes, reglamentos, ordenanzas y demas- que gene-
ralmente prohiben usos especificos o permiten una lista corta de usos a los
predios de diversas zonas. Los propietarios suelen considerar que dicha
asignacién castiga el valor de sus terrenos, pero poco se percatan de que
la asignaci6n de usos crea exclusividades al impedir que la generalidad de
los predios pueda dedicarse a los usos por los cuales se beneficiaron. Los
predios “perjudicados” s6lo son aquéllos con una lista de opciones muy
corta (0 a la inversa, con muchas prohibiciones), y el uso que puede hacer
el propietario no es muy demandado o corresponde a los actores con menor
capacidad de compra de un terreno. Sin embargo, al final, la asignacion de
usos propicia més incrementos que decrementos de valor.

Todas estas plusvalias son logradas colectivamente por todos los actores
de la ciudad, pero son adueiiadas por los propietarios de terrenos espe-
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cificos. En ténminos estrictos, todas esas plusvalfas no responden a esfuerzo
alguno del propietario, pues éste no ie ha inyectado capital o trabajo. La
linica accibn que si emprende el propietario y que, a su vez, genera
plusvalfas adicionales es la de la simpie retencién -la mayoria de las
veces de manera voluntaria, no involuntaria- de terrenos, los cuaies no
se ofrecen en el mercado. Con ello, los propietarios crean escasez arti-
ficial del suelo, es decir, potencian mas sus rentas monopdlicas.

Desde luego que varios propietarios de terrenos urbanos o en la periferia
de {as ciudades habrdn recibido en herencia sus tierras y las plusvalias
descritas arriba les habran beneficiado totalmente. Sin embargo, muchos
mas habrén comprado sus terrenos y se sentirdn maitratados por lo
que hemos dicho aqui. En efecto, pueden incluso sentirse victimas dej
anterior duefio, que fue quien captur6 para si las plusvalias. Este pago
clasifica para el nuevo propietaric como una renta absoluta, por encima
de ia cual acumulara rentas adicionales que surjan a través de las situa-
ciones futuras que hemos descrito antes.

Ahora bien, la construccién que realicen los inversionistas o los usuarios
sobre los terrenos 0, en su caso, los propietarios mismos, pere actuando
como inversionistas o usuarios, es decir jugando un papel econémico y
social totalmente diferente, y el valor adicional que en consecuencia
adquiera el inmueble en el mercado debe considerarse enteramente
como propiedad del capital y/o de! trabajo. Resulta més dificil de argu-
mentar que este valor adicional pertenece a la colectividad, es decir, a
la ciudad. Como puede verse, la distincion central es entre lo que vale
un inmueble por los atributos del terreno, y que son incorporados por la
ciudad, y 1o que vale por los atributos que le confiere la construccion y
que fueron incorporados por los particulares.

Si las constituciones de los paises hicieran esta distincién, mucha de ia
discusion que se da sobre innumerables controversias juridicas se re-
solveria con mucha mds facilidad. Consideremos algunos casos.

Si la concepcion constitucional fuese clara, la aplicacion de un impuesto
predial con base en el valor del suelo, que surge de la accién colectiva,
o con base en el valor de las construcciones, que surge de la accién
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individual, encontraria fundamentos mas claros. También encontrarian
mayor legitimacion figuras mas modestas y frecuentemente usadas, co-
mo son las sobretasas o las tasas con crecimiento progresivo a la tierra
vacante. Por otro lado, pondria en tela de juicio aquellas legislaciones
que exentan de contribuciones a terrenos que no estan en uso, con €l
pretexto de que no existe un flujo de dinero para los propietarios.

También quedaria mas clara la obligacion de los propietarios de terrenos
para que internalicen no sdlo los costos de la abra publica a través de
contribuciones por obras, sino que adem4s internalicen la plusvalia ge-
nerada por las mismas. Asi mismo, quedaria resuelta la confusion entre
la figura de la simple contribucion por mejoras y el impuesto a la plusvalia,
que varios paises revuelven en sus legislaciones.

Si las constituciones fueran claras, también quedaria claro si existe o
no la obligacion de la ciudad de indemnizar a los propietarios por supues-
tas minusvalias causadas por la accion publica, es decir por una asigna-
cion restrictiva de usos del suelo. También permitiria tener certeza sobre
si las minusvalias surgen de comparar el valor a partir de un uso futuro,
incierto y especulativo o a partir del valor que el terreno tiene por el uso
al que actualmente estd dedicado.

Constituciones claras también permitirian establecer si la indemnizacion
por expropiaciones debe hacerse segun el valor del uso actual o segin
el valor del uso pretendido por el propietario pero inexistente en ese
momento, particularmente si el actor que va a concretar un valor futuro
es el gobierno de la ciudad, motivo de la expropiacion, y si debe esta
ciudad renunciar a la plusvalia que ella misma va a crear con su labor
de construccion.

Los derechos y obligaciones de los propietarios

y los de la ciudad

Otra discusion importante, vinculada a {a anterior pero que hay que
examinar con cuidado, busca responder las siguientes preguntas: épor

qué la propiedad del suelo exige, como ninguan otro tipo de propiedad
lo hace, tantos derechos y rechaza cualquier obligacion? éAcaso no
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deberian las leyes hacer una distribucion moderna de los derechos de
la ciudad y los derechos de los propietarios?

Esta postura es particularmente persistente entre los propietarios del
suelo en América Latina. De qué sirve que algunas leyes conciban al
Estado como el propietario original del suelo, si los grupos o particulares
a los que se les van asignando tierras se asumen como detentadores
plenos, perpetuos, absolutos y sin cortapisa. En esta actitud subyace la
idea de que la propiedad es un solo derecho monoilitico, y con frecuencia
concebido asi por la tradicion juridica latinoamericana, cuando en la
practica es un conjunto de derechos y obligaciones reconocidos a favor
de uno o varios actores de la sociedad, no necesariamente los mismos.

Ya hemos sefialado como centro de la discusién la distincion entre el
derecho a las plusvalias generadas colectivamente y el derecho a las
plusvalias generadas de manera individual. Alli hay una primera sepa-
racion. Conviene destacar otras mas especificas, formuldndose, al menas,
las siguientes preguntas:

1) éLos derechos de construccion deben ser de la ciudad o del particular?

Esta es la esencia que da vida a esquemas muy creativos que han surgido
en varios palses y que reciben varios nombres, como ‘suelo creado’,
‘potenciales de desarrollo’ o, sin eufemismes, ‘derechos de construccion’.
Estas figuras parecen excepciones; sin embargo, estdn emparentadas
con los permisos de construccién que otorgan muchos gobiernos locales,
con lo cual estédn ejerciendo el derecho, al menos, de controlar la cons-
truccidn. La diferencia con las otras figuras es que éstas recuperan, si
acaso, los costos de formular el permiso, en tanto que las otras recuperan
el valor que el derecho de construir significa en el mercado. El derecho
también se vincula con la definicion de quién es responsable de elegir
al actor que va a desarroilar un terreno y cuando se va a desarrollar,
bien sean los propietarios o la ciudad. Ninguno de estos dos est4 exento
de practicas nocivas para la colectividad. Aquélios practican la retencién
especulativa, ésta, el clientelismo poiftico. Sin embargo, quizés el segundo
pueda restringirse a través de mecanismos de democratizacion de la
gestion del suelo, que traeremos a colacién mas adelante.
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2) ¢Es valido que los propietarios exijan derechos adquiridos sobre accio-
nes que nunca han ejercido?

Esto no solo se vincula con los valores actuales versus los valores futuros
discutidos arriba en el caso de las expropiaciones, sino también con el
tema de cuando las ciudades redefinen los usos del suelo asignados a
través de planes urbanos u ordenanzas de zonificacion. Hay casos en
que la redefinicion de un uso podtfa, en efecto, estar restringiendo las
expectativas del propietario, podria estar generando una minusvalia. Sin
embargo, la pregunta se refiere mas a si es 0 no valido que un propietanio
considere como suyo algo que aun no ha sucedido. En el caso de usos del
suelo actuales, contradictorios con los autorizados con posterioridad, la
legitimidad de los desechos adquiridos tiene una base més real, pero cuando
todavia no han sucedido, sélo propician controversias de dudosa legitimidad.

3) éDebe obligarse a los propietarios a construir, subdividir, asociarse e
incluir usos especfficos?

Estas obligaciones buscan lograr ciudades equipadas y urbanizadas desde
un principio, asi como ciudades urbanizables a menores costos y sin
tierra vacante especulativa. La justificacion tiene que ver con la necesidad
de evitar el encarecimiento del suelo y la consiguiente inaccesibilidad de
los pobres a lotes adecuados. Muchas legislaciones obligan a los fraccio-
nadores a donar parte del area vendible para jardines publicos; otras
més ambiciosas establecen la asociacion forzosa de propietarios y cons-
tructores dentro de uno o varios poligonos que incluyan usos rentables y
no rentables, creando subsidios cruzados para asegurar la dotacion de
infraestructura para ambos y/o para asegurar la oferta de suelo servido
para poblacion de bajos recursos. Las figuras usadas reciben varios nom-
bres, como ‘reagrupamiento parcelario’ u ‘operaciones interligadas’.

La pluralidad y la confrontacién de regimenes
de tenencia del suelo

Los diversos paises han creado una amplia gama de regimenes de tenencia
del suelo. La discusion no se puede centrar en los extremos, encarnados
en la propiedad publica y la propiedad privada. En la practica han prolife-
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rado regimenes que combinan de manera muy diversa derechos y obliga-
ciones depositados en individuos o comunidades de composicién igual-
mente diversa. Muchos han surgido de la necesidad de resolver problemas
agrarios relacionados con los diversos modos de produccion agropecuaria
y los usos y costumbres indigenas, con lo que han surgido la propiedad
privada, la de los ejidos, la de las cooperativas, la de las colonias agricolas,
las tierras comunales, las de los pueblos, etcétera.

La variedad de regimenes también ha surgido de modos de produccion
y de usos y costumbres urbanos, y ha aparecido no sé6lo la propiedad
privada, sino también fa propiedad horizontal, la de los condominios, la
de las cooperativas, la del patrimonio de familia, la de los fideicomisos,
la propiedad aérea, etc. Las variaciones se multiplican cuando ambos
grupos de tenencias, las rurales y las urbanas, se enfrentan, pues surgen
regimenes en transicion, a veces como parnte de programas preventivos
-como en el caso de los grandes proyectos publicos- o de programas
correctivos -como en el caso de las campafias de regularizacién en las
que, por ejemplo, surge la propiedad publica pero enajenable-. Estos
regimenes se multiplican mas cuando las propias comunidades crean
conjuntos de derechos y obligaciones que, aun cuando no son receno-
cidos por las leyes, llegan a tener més efectividad que las formas de
tenencia contenidas en la ley.

El terna lieva a plantearse varias preguntas: ¢deben simplificarse los
regimenes de tenencia de la tierra o debe reconocerse, organizarse y
hasta fomentarse su proliferacion?, écrea ello ciudadanos de distinta
categoria o permite distribuir derechos sobre el suelo de una manera
creativa y hecha para necesidades especificas?

La importancia que cada fraccion de terreno tiene para ia sociedad es
diferente, y el impacto que tiene la manera especifica como se utiliza
cada predio es muy diverso. Esa importancia, ese impacto y esa diver-
sidad son tan grandes que en ellos radica la necesidad de reconocerle
una funcion social al suelo y no un derecho unitario y universal como el
que la propiedad privada supone. éAcaso no se traduce esto en la nece-
sidad de otorgar un conjunto diferente de derechos y obligaciones que

344



El debate por reformas al suelo urbano en América Latina

los individuos, la colectividad y la sociedad puedan tener sobre distintos
predios de la ciudad? ¢Por qué, entonces, insistir en un sistema con
dos tenencias unitarias y polarizadas, la privada y la publica, o aun acep-
tando, sin conceder, la existencia de sélo dos regimenes? éPor qué el
predominio de uno sobre el otrg?

En efecto, cuando la tierra rural se transforma en tierra urbana, la l6gica
de la propiedad privada parece prevalecer sobre las distintas formas
comunitarias y publicas de la tierra preexistentes. Pareciera que ia forma
de vivir en las ciudades solamente es factible a través de la propiedad
privada del suelo. Sabemos que las ciudades representan la mejor forma
de reproduccién y acumulacién de los capitales y que un requisito para
ello es la propiedad privada y, también, que ello se refleja en la propiedad
privada del suelo urbano, particularmente cuando el modo de trans-
formacion del espacio que tiene avances actualmente importantes en
las ciudades es la promocion inmobiliaria comercial. Sin embargo, la
plena propiedad de! suelo depositada en los individuos y la libre circu-
lacion en el mercado que ello conlleva no ha resultado en una mejor
manera de organizar las ciudades y su entomo natural. Por eso, otro
modo de transformar las ciudades ha sido la autoconstruccion, sobre
todo en el caso latinoamericano, que sigue creciendo a pesar del avance
de la promocidn privada, porque ésta se ha tragado mas a la produccion
publica que a la autoconstruccion. éAcaso no merece la autoconstruc-
cion alternativas de régimen de tenencia? Las que sean: no necesaria-
mente la propiedad privada definida exactamente como la requiere el
capital inmaobiliario sino como la requieran los colonos. Esto nos lleva al
siguiente cuestionamiento:

La legitimacién o no de la irregularidad y su
solucién mediante la propiedad privada

La autoconstruccion sigue una lagica enteramente diferente, que no
depende de la intervencion del capital. No entender esto propicia calificar

al asentamiento autoconstruido como irregular. Y se le catifica as{ porque
no cumple con una l6gica que le es totalmente ajena: ia de asegurar su
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tenencia privada para que circule en el mercado y no la de contar con
el suelo para poder ser usado.

E! énfasis de muchas politicas pdblicas en asimilar los asentamientos
irregulares a una ldgica de la propiedad privada ha llevado a argumentar
que su regularizacién a ese régimen permitira el acceso a sistemas de
crédito formales. No obstante, se ha demostrado que esto no necesaria-
mente es una consecuencia de la regularizacion. No buscamos enaltecer
el asentamiento irregular, pues hacerlo seria minimizar el hecho de que
la gran irregularidad urbana que seguimos presenciando es sélo una
manifestacion de la gran pobreza urbana, pere si querermos preguntamos
lo siguiente: ¢es valido que los programas de regularizacion de la te-
nencia de la tierra culminen con la asimilacién de los asentamientos
precarios por las reglas de la propiedad privada?

Se ha demostrado que la dotacién de servicios urbanos no depende de
la titulacion de predios y que el acceso de los pobres a los sistemas
financieros no requiere garantias inmobiliarias, sino que ambos depen-
den del reconocimiento del esfuerze que emprenden los colonos par
salir de su pobreza y de contar con los complementos gubernamentales
que los respaiden. También se ha demostrado que la titulacion no re-
quiere ser gestada de manera individual sinc que puede hacerse colec-
tivamente —por ejemplo a través de la usucapion colectiva, es decir, de
la gestiGn grupal de la prescripcién de la propiedad a favor de los po-
seedores-. ¢Acaso no deben concebirse conjuntos de derechos y obliga-
ciones diferentes para que esto funcione mas acorde con la realidad?

Esta necesidad también es vélida para la prevenci6n de la irregularidad.
Preguntémonos lo siguiente: ées vélido que la Unica via para prevenir el
asentamiento irregular sea aquélla que se basa en la plena propiedad
privada del suelo?

La légica de la promocién inmobiliaria privada sobre suelo privado, para
producir en serie viviendas terminadas y venderlas en propiedad privada,
no parece acomodarse a las posibilidades y las necesidades de una
vasta poblacion de las ciudades latinoamericanas. Hay gue reconocer
que se han intentado otras formas de produccion de vivienda para po-
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bres, particularmente a través de la dotacion publica de vivienda -aunque
ésta no ha resultado del todo efectiva-.

Pero hay ejemplos de otras variedades de producciéon que llaman a
formas colectivas de tenencia y construccion de vivienda, que no obs-
tante no se han manejado a escala importante, tal vez no por dificultades
intrinsecas al régimen sino porque ha faltado el reconocimiento juridico
abierto y han necesitado apoyos amplios y sostenidos. También puede
ser que las formas privadas hayan podido atraer mas {a atencion por el
espejismo creado por la propaganda actual, que deposita en & esfuerzo
y la competencia individual el avance de los pobres en lugar de enaltecer
las sinergias que se logran con el trabajo colectivo. Lo que tenemos
que debatir tiene que ver con la siguiente pregunta: éexisten otras formas
de tenencia de la tierra que armonicen con la légica de transformacion
del espacio urbano de los pobres?

También hay que discutir fas nuevas irregularidades que se forman in-
cluso cuando los asentamientos populares finalmente se regularizan,
las cuales surgen con la transmisién de la propiedad por traspasos pos-
tertores, herencias, abandono de cényuges, etcétera. Esto nos lleva a
considerar que el cumplimiento de las leyes que regulan la propiedad
privada tal vez tampoco funciona con reglas faciles de operar.

El tema de la irregularidad esta presente no sélo en los asentamientos
pobres. Se deben introducir en la discusion las irregularidades en varios
puntos: el uso del suelo, la construccion, el registro de la propiedad, las
obligaciones fiscales e incluso las mismas transmisiones sefialadas arri-
ba, en las cuales incurre muchisima propiedad privada residencial, co-
mercial, fabril, agricola, minera y demas. Si sumamos todas las irregu-
laridades que existen en infinidad de casos y las respuestas que ofrecen
las leyes actuales para evitarlas o resolverlas, encontraremos muchas
dificultades y costos para mantener regular el suelo; entonces, tenemos
que cuestionarnos si son Utiles los cddigos civiles, las leyes fiscales, la
reglamentacion sobre urbanizacién y construccion y las ordenanzas de
zonificacion vigentes para la realidad urbana y ambiental que se enfrenta
en la actualidad. Dicho de otra manera, é&cdmo se logra un estado de
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derecho?, émediante la aplicacién rigurosa de la ley o mediante la no
expedicion de leyes que definan a todo el mundo como delincuente?

La desprivatizacién del espacio ptiblico

El poder del modelo de ia propiedad privada es tat que cada vez més el
espacio publico estéd siendo objeto de privatizacién. En efecto, cuando
la tierra publica es requerida por ta ciudad, ya sea por las promociones
privadas o por la autoconstruccién, ia unica via que se concibe para
hacerio es la de llevarla tarde o temprano a la propiedad privada. Elio
ha Hevado a la privatizacion de las plusvalias, como ya se dijo arriba, y
también ha llevado a la concepcion, no claramente iegitimada, de que
lo que quieren los ciudadanos es ser propietarios privados. Acaso habria
que hacerse la siguiente pregunta: éhay formas en que la ciudad pueda
mantener ¢l control de la tierra pablica y conservar para si el manejo
del uso del suelo y recuperar las plusvalias generadas por la colectividad?

No se pretende ignorar que la promocion pubiica de la transformacion
del espacio ha tenido una historia con muchos mas fracasos que éxitos,
ni que la inversién privada puede llegar a representar un importante
motor para el desarrolio de las ciudades. Sin embargo, en lo que parece
ayudarla mas es en la construccién de la ciudad y no en volverse pro-
pietaria de la ciudad. Las figuras de derechos de preferencia, arrenda-
miento, concesidn y cesién de derechos de superficie deben repensarse
a la luz de esta cuestion.

También es notable que la propiedad padblica de la ciudad construida
es constantemente llevada a su privatizacion en actividades que im-
pactan la vida diaria de los habitantes de la ciudad. Poco se discute so-
bre la manera en que los coches privatizan el espacio publico, no sélo
estacionandose en las calies sino en segundas y terceras filas, o inciu-
so invadiendo las banquetas e innumerables plazas y jardines publicos,
en vez de hacerlo en los espacios privados que les corresponden.

Otro ejemplo es el vendedor ambulante que privatiza la calle para ejercer
el comercio. No nos referimos at que opera el puesto callejero, a la luz
del sol y a todo grito por quince horas y que gana un sueldo miserable,
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sino a la red de distribucién totalmente organizada y vinculada con los
sistemas formales de praduccion y comercializacion que emplean a ese
pobre vendedor para que sea el que enfrente la necesidad de apropiarse
de un espacio publico por el que luego, ademads, tiene que pagar una
renta a esa organizacion. Esta es una forma clara de apropiacién de la
renta del espacio publico por amplias organizaciones comerciales.

Una manifestacion mas de privatizacién del espacio piiblico es el au-
mento de sistemas de comunicacién privatizados por encima del creci-
miento de los sistemas colectivos. Hay un énfasis en varias ciudades
latinoamericanas en crear vialidades para que circulen automéviies
privados, cuando en ese mismo espacio podrian albergarse sistemas
colectivos de transporte masivo. Afortunadamente, algunos gobiernos
locales han entendido que vivir en la ciudad es vivir en colectividad y
que vivir en colectividad es moverse colectivamente. Otros, tristemente,
no lo han hecho. Aqui la pregunta central es: édebe seguirse privatizando
el espacio publico de las ciudades, particularmente cuando va en detri-
mento de la calidad de vida de la colectividad?

Al menos ese uso privado deberia retribuirle a la ciudad por restar la
disponibilidad de espacio publico a la colectividad y deberian legislarse
con mayor firmeza las reglas bajo las cuales se podria ejercer dicho uso
y la manera como, para hacerlo, deberia pagar precios de mercado.

Como se puede ver, la desprivatizacién del espacio publico esta en varios
niveles, y nuevamente en el centro de la discusion podemos colocar la
propiedad de las plusvalias de usos futuros o actuales del suelo, en
este caso el suelo publico.

Democratizacién de la gestién del suelo

Finalmente, apuntemos una cuestién central con la siguiente pregunta:
si la ciudad es de quien controla su suelo, ¢de quién es la ciudad?

Este debate lleva implicito que cualquier otro componente de una ciudad
puede quedar en manos privadas, pero tal vez no el suelo (... y quiza
tampoco el agua). Deben encontrarse formulas mediante ias cuales se
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unan las ventajas de la fuerza de la iniciativa individual y las ventajas
del control social del recurso estratégico del suelo.

En el centro de 1a cuestién estd ta democratizacion de la ciudad. Se
requiere redefinir quiénes tienen derecho a participar en el controf de
ésta. ¢Acaso los gobiernos centrates, que no sélo por definicién estan
lejanos a la misma sino que representan a una colectividad de escala
mucho mayor que la de la ciudad y que no conocen las necesidades de
la misma, deben controlarla? ¢No es, acaso, mucha la intervencion de
los gobiernos centrales en la vida de las ciudades cuando controlan sus
recursos, ejecutan muchas obras urbanas, son propietarios de vastas
extensiones de tierras y de inmuebles estratégicos?

éDeben controlar la ciudad, acaso, 10s que detentan la propiedad privada
del suelo, muchas veces de manera ausente o tal vez como residentes
que s6lo conocen una parte de la ciudad? ¢O es, acaso, el que la reside,
la vive y la sufre, es decir el usuario del suelo, el que debe decidir sobre la
ciudad? ¢Debe controlar la ciudad, acaso, s6lo el que es reconocido como
ciudadano nacional o también el inmigrante que, por distintas razones,
se aloja en la ciudad y también la vive y la sufre sin tener derecho a
nombrar representantes que definan c6mo se usa su suelo?

¢Debe controlar la ciudad, acaso, el Poder Ejecutivo? éDebe hacerio el
Poder Legislativo? ¢Cudl de ellos debe definir ias reglas sobre el uso
del espacio de la ciudad y su entorngo y decidir sobre la recuperacion o
no de las plusvalias generadas por la ciudad? Esto depende de la impor-
tancia que se le quiera dar al tema, si el de una simple decision adminis-
trativa de un Ejecutivo o el de una decision consensuada de la colecti-
vidad, representada a través del Legislativo.

¢Deben controlar la ciudad, acaso, los municipios que concentran la ri-
queza inmobiliaria mas valiosa de la metropoli y quedarse para si con las
plusvalias del suelo, cuando la mayoria de estas plusvalias ha surgido por
la posicion relativa del suelo en el contexto de la totalidad de la metré-
poli? ¢0 deben ser 6rganos metropolitanos los que puedan redistribuir
los beneficios de esa riqueza inmobiliaria, particularmente ante las
paupérrimas condiciones inmobiliarias que presentan muches municipios
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de una misma metrépoli? Otra pregunta, vinculada a lo anterior: éacaso
han sido dotados los gobiernos locales o los metropolitanos con 1a fuerza
y los recursos locales para poder ejercer las facultades que diversas
constituciones les han otorgado en materia de gestion del suelo?

En la democratizacién de esta gestién puede estar la esencia del equi-
librio entre 1a propiedad privada y la funcién social del suelo. Recapitu-
lando, la democratizacion de la gestién del suelo depende de escoger a
los actores en los que depositamos la democracia. Se trata, entonces,
de responder la siguiente cuestion: équiénes deben decidir sobre la
gestion del suelo? éCada propietario privado o la comunidad en su con-
junto, los propietarios o los residentes de la zona, el gobierno central o
el gobierno Jocal, cada gobierno municipal o un gobierno metropolitano,
el Poder Legislativo o el Poder Ejecutivo?

Reflexién final

No es facil expresar neutralidad en las preguntas gue se han formulado
cuando lo que tenemos es un orden urbano excluyente, patrimonialista y
predador, como claramente lo expresa Raquel Rolnik’®- Pero, finalmente,
buscamos poner sobre la mesa varios cuestionamientos para ser debatidos
y nos volvemos a remitir a la necesidad de conciliar el paradigma de la
funcién social con el de la propiedad privada. La discusion no puede
reducirse a buscar el triunfo de uno sobre el otro, a todas luces esteril.
Hemos reseftado rapidamente la diversidad que presenta la regién y, a
partir de ello, nos hemos planteado estas preguntas, hemos buscado
aclarar, ante la mundializacién de los paradigmas, cudles son los retos
para el futuro en la regién en general.

Como reflexién final, quisiéramos apuntar que, en materia urbana,
México habia sido visto con muchao interés en el pasado como lider en
materia de funcion social de la propiedad del suelo y habia sido

13 Ver Raquel Rolnik et al (2002), £ estatuto de la ciudad: Nuevas herramientas
para garantizar el derecho a la ciudad en Brasil, Ed. Instituto Pélis, UN-Habitat y
Caixa Econdmica Federal, s/l.
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estudiado porque contaba con un régimen de tenencia tutelado por
el Estado. Se trataba del régimen e¢jidal, casi Gnico en la regién, que
les daba a las ciudades, en el mejor de los casos, ia oportunidad de
conducir el desarrollo y, en el peor, de servir como vélvula de escape
de la demanda de suelo barato para pobres con esquemas sistematiza-
dos de regularizacién posterior. Ambos aspectos, el preventivo y el
correctivo, eran envidiables en la region.

Sin embargpo, la situacién cambi6é en 1992, cuando el régimen ejidal
se redefinio drasticamente y se acerco a las reglas del juego de la
propiedad privada. No pretendemos mitificar al ejido mexicano en su
version anterior, pero las reformas que sufrié hace once aftos no han
tenido el resultado anunciado por sus postuladores. Dicha reforma no
se debatid en un foro que hubiese combinado académicos, profesio-
nales y politicos, y mucho menos fueron invitados representantes del
extranjero que pudieran reflexionar con la distancia geogréfica e histd-
rica gue precisan reformas tan trascendentales como la que en aqueila
ecasidn se promulgé.

El tiderazgo de México en materia de suelo, en efecto, se perdit. Lo cu-
rioso es que en la regién no ha surgido con claridad un pais que lidere el
paradigma de la propiedad privada absoluta como la mejor manera de
organizar las ciudades latinoamericanas y de asegurar el acceso de las
grandes mayorias a ese recurso. Ni siquiera puede decirse que ése sea el
caso de Argentina, o incluso de Chile, sabre los que existen estudios que
dejan ver que el dominio de la I6gica del mercado privado no ha dade los
resultados esperados*.

No obstante, consideramos que Colombia tiene un papel como lider en
la regién, en cuanto a la funcién social de la propiedad en el tema de

" No reportamos aqui et caso de Chile, cuyo urbanismo también opera con esta
ldgica y cuyos efectos sobre los precios del suelo (se ha encarecido y la pro-
duccién de vivienda ha requerido subsidios gubemamentales) y sobre la
estructura urbana (segregacitn y urbanizacion a saltos) no son los deseados.
Sobre el encarecimiento del suelo y la segregacidn y dispersion urbana en
Santiago de Chite, recomendamos leer a Smolka y Sabatini, 2000.
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recuperacién de plusvalias de la accién urbana, que no debe perder™® y
que le ha sido reconocido en varios foros y estudios de corte inter-
nacional'®.

Desde luego, to anterior no basta para que neutralizar los intereses en
juego cuando se somete a discusion una revision del marco jurfdico que
pone en puerta una reforma urbana sea facil, ni tampoco basta para
acallar los intereses de los actores involucrados. Sin embargo, es preciso
plantearse preguntas —como se hizo en esta presentacion- que con
seguridad otros paises se hacen al enfrentar reformas y que en vez de
adoptar dogmas obsoletos de propiedad absoluta o de intervencion total
del gobierno, se sientan a desmenuzar los intereses en juego para llegar
a un equilibrio. En efecto, asf pueden adelantar conclusiones basados en
sus experiencias de que dicho equilibrio considera que las actividades
que sustentan al suelo podréan, en un momento dado, funcionar bajo las
reglas del libre emprendimiento, pero consideraran que el suelo mismo
requiere un control de la colectividad, representada por el poder publico
por encima de los intereses individuales.

No se puede ser mas papista que el Papa: cuando el impetu globalizador
del libre mercado ha llegado a América Latina, no necesariamente se de-
be aplicar a todas las actividades econémicas ni a todos los recursos. Tan
cierto es esto que los paises impulsores del mercado libre no han echado
atras sus instituciones controladoras del recurso suelo, y no vemos por
qué deberiamos hacerlo en América Latina y mucho menos en Colombia,
lider en la recuperacion y la distribucion social de plusvalias urbanas.
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