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Resumen

El andlisis del papel de las grandes intervenciones urbanas en la trans-
formacién de los valores de la tierra, la indagacién sobre cémo se
utilizan los recursos generados por su ejecucidn, la re-funcionalizacién
de ciertos terrenos o dreas de la ciudad, son dimensiones que se en-
marcan en procesos que suscitan un amplio debate en la actualidad: la
globalizacién y la privatizacién de la gestién urbana. Incluso existen
otras dimensiones que demandan una lectura mds integral de su pro-
blemdtica y estdn ligadas a la cuestién de la tierra: su diversidad, los
niveles de complejidad, su relacién con el plan de ciudad, el tipo de
marco normativo, el papel del sector piblico y privado en su gestién,
etc. En tal sentido, este articulo tiene por objetivo discutir estas di-
mensiones y su relacién con la gestién de la tierra, y plantear sus
puntos criticos y los dilemas que plantea.
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Introduccién

Una de las caracteristicas esenciales de los gran-
des proyectos urbanos es su escala suficientemente
grande como para incidir en los factores externos
que determinan el valor de la tierra —accesibilidad,
infraestructura y servicios del terreno y las facilida-
des que, en general, brinda la ciudad—. Analizar el
papel de las grandes intervenciones urbanas, en la
transformacion de los valores de la tierra, en am-
plios segmentos de una ciudad, y explorar como se
utilizan los recursos generados por su ejecucién, ya
sea para su propio financiamiento o para otros pro-
yectos, cuestién ligada al marco normativo del desa-
rollo urbano, constituye el centro de interés princi-
pal del Lincoln Institute en esta temdtica.

Se ha hecho una lectura urbanistica del fend-
meno, la cual da prioridad al estudio de las dimen-
siones fisicas y simbdlicas de esta clase de proyec-
tos. Otra lectura es més bien funcional y pone el
énfasis en el andlisis de re-funcionalizacién de cier-
tos terrenos o areas de la ciudad. Estas no son las
unicas lecturas, pero las otras son complementa-
rias de estas dos. Otras dimensiones de los gran-
des proyectos urbanos demandan una lectura mds
integral de su problemética y estin ligadas a la
cuestién de la tierra: su diversidad, los niveles de
complejidad, su relacién con el plan de ciudad, el
tipo de marco normativo, el papel del sector piibli-
co y privado en su gestién y financiamiento, la
tributacién del suelo y los impactos diversos.

En términos generales, estas miiltiples dimen-
siones se enmarcan en procesos que suscitan un
amplio debate en la actualidad: 1a globalizacién y
la privatizacién de la gestién urbana. Este articulo
tiene por objetivo discutir estas dimensiones y su
relacién con la gestién de la tierra, y plantear sus
puntos criticos y los dilemas que plantea.

1. El tipo de proyectos

Los grandes proyectos urbanos son aquellos con
una amplia gama de intervenciones en la ciudad,
que impactan de forma decisiva su desarrollo. Pue-
de tratarse desde la recuperacién de centros histé-
ricos, pasando por la utilizacién de instalaciones
portuarias, ferroviarias, aeroportuarias, industriales
o militares en desuso, hasta la construccién de nue-
vos sistemas de transporte o la construccién o me-
joramiento de conjuntos habitacionales de grandes
dimensiones. Evidentemente, se trata de proyectos
donde la gestién de la tierra es una cuestion clave.
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Estos proyectos plantean varias cuestiones. La
primera es si grandes intervenciones urbanas, con-
ducidas solo por el sector privado, deben ser in-
corporadas a este tipo de proyectos, como los cen-
tros comerciales o los barrios cerrados. El supues-
to es que los proyectos urbanos, aunque cuenten
con participacién privada, en varios aspectos, tie-
nen que estar bajo la gestién de un ente piiblico.
En este sentido, intervenciones exclusivamente pri-
vadas como las mencionadas antes, quedan fueran
de esta categoria y esto es una premisa fundamental.
La segunda es si un conjunto de intervenciones de
rango medio, pero inscritas en un proyecto o un plan
de ciudad, pueden, por sus efectos acumulativos, ser
calificadas como gran proyecto urbano. La respues-
ta es positiva, siempre que retna la condicién an-
tes descrita.

La amplia diversidad de proyectos encontrados
en América Latina (Lungo y otros, 2004), presenta
un primer dilema: la especificidad o la generaliza-
cion. El desafio pareceria ser la identificacién de los
rasgos especificos de cada intervencién para evitar
las generalizaciones.

2. Escala y complejidad

Un conjunto de intervenciones de rango medio,
articuladas a un plan de ciudad, puede ser conside-
rado como un gran proyecto. Pero, por otra parte,
cabe preguntar cuél es el umbral minimo de la es-
cala, en términos de drea de tierra o del monto
financiero de la inversién, para que una interven-
cién urbana pueda recibir este calificativo. La res-
puesta estd relacionada con la dimensién de la ciu-
dad, su economia y su estructura social, lo cual con-
duce a la complejidad. Aqui surge un falso dilema:
optar por el criterio de escala o por el de compleji-
dad. Ambos criterios se encuentran en niveles y ac-
tian con ritmos diferentes, pero se entrecruzan. Por
eso, el desafio es combinarlos e identificar la de-
terminante de cada punto critico de la relacién de
la tierra con el proyecto urbano. Asf, por ejemplo,
la gestion de una intervencién urbana de gran di-
mensién implica la participacién de una cantidad
importante de actores publicos de distintos niveles
gubernamentales (ejecutivo y municipal), actores
privados y dinigentes de comunidades de la zona
afectada.

Lo mismo ocurre con el financiamiento, sobre
todo si el dominio de la tierra estd fragmentado o
si el peso de los agentes econémicos que intervie-
nen es diferente. Aqui pareciera que la compleji-
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dad prevalece sobre la escala, aunque
ésta también es clave. Al contrario, al
analizar los impactos ambientales, por
la dimensi6n territorial de los procesos
de contaminacién, la cuestion de la es-
cala es predominante.

Por estas razones, tanto la escala
como la complejidad, en las distintas
dimensiones, son elementos constituti-
vos de una gran intervencién urbana.
La clave del andlisis y del disefio estd
en su adecuada incorporacién y la arti-
culacién entre ambas.

3. El plan o los proyectos urbanos y
la normativa para usar el suelo

Un tercer punto critico es la vincu-

lacién entre plan y proyecto urbano. Aqui el dile-
ma es real: cudl es la validez de los grandes pro-
yectos si no existe plan de desarrollo urbano o una
visién de ciudad. Podria argumentarse que la eje-
cucién de este tipo de proyectos puede estimular
la elaboracién de un plan para la ciudad. Por lo
tanto, aqui se encuentra una de sus potencialida-
des. Pero esto exige que el disefio de las grandes
intervenciones urbanas tenga, como uno de sus ob-
jetivos, promover este proceso. Esto significa que
la intervencién no debe ser pensada como un pro-
yecto en si mismo. Las implicaciones para la ges-
tién de la tierra son importantes, en sentido inver-
50, a un proyecto de pequena dimensién, que apro-
vecha las externalidades

El reciente plan para la ciudad de Paris muestra un
sugerente ensayo de articulacién entre plan y pro-
yectos.

Hay, entonces, miltiples desafios en torno a esta
cuestién: contribuir a la construccién del plan de
ciudad, cuando no lo haya; contribuir a modificar
los planes tradicionales o lo que podriamos llamar
a “navegar entre la bruma urbana”, si lo anterior
no es factible. En todo caso, el manejo de la tierra
se presenta como un factor esencial tanto para el
plan como para los proyectos. Particularmente, por-
que remite al punto critico del marco normativo
sobre el uso del suelo, en la ciudad y en su drea de
expansion.

Aqui se presenta otro

urbanas para valorizar la
tierra. Se trata de que el
gran proyecto urbano gene-
re externalidades positivas
(si pueden denominarse
asf), que ejerzan influencia
en el conjunto de la ciu-
dad (de nuevo, la cuestién
de la escala) o al menos

El supuesto es que los proyectos
urbanos, aunque cuenten con
participacién privada, en varios
aspectos, tienen que estar bajo la
gestioén de un ente piblico.

dilema polémico: se debe
trabajar con las normas
generales, que rigen el
uso del suelo, la intensi-
dad de ocupacién y otros
aspectos para toda la ciu-
dad o se deben permitir
normas especificas. La

respuesta estd en un do-

en una parte significativa
de la misma.

Existen muchos casos donde las ciudades cuen-
tan con un plan pero, por lo general, este ha sido
formulado segin los enfoques tradicionales de la
planificaci6n, los cuales no contemplan la incor-
poracién de proyectos de gran envergadura ni tam-
poco el aprovechamiento de las externalidades po-
sitivas que pueden generar para la ciudad. En este
tipo de planes continia predominando el zoning.

ble movimiento. Por un
lado, mantener una normativa general para toda la
ciudad, pero modificando los criterios vigentes, en
la mayoria de paises, para que pueda absorber, de
manera flexible, los incesantes cambios que ocu-
men en el 4mbito urbano. Por otro lado, permitir
normativas especificas para determinados proyec-
tos (no necesariamente todos), evitando normas par-
ticulares y tnicas, que puedan se contrarias a los
objetivos del plan de la ciudad.
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4. La gestién piblica o privada y el financia-
miento

Otros dos puntos criticos son el dilema plan-
teado por la gestién piblica o la gestién privada
de estos proyectos, y la cuestién del financiamiento.
A primera vista podria decirse que la gestién po-
dria ser una combinacién de sector publico y pri-
vado. Otra premisa es que, por la envergadura de
estas intervenciones y de sus impactos (urbanisti-
cos, sociales, econémicos, ambientales, etc.), la con-
duccién de estos proyectos debe estar en manos
del sector piiblico.

Esta posicién no elude que esta gestién publica
debe apoyarse en la mayor participacién social po-
sible e incorporar al sector privado en el financia-
miento y la ejecucién de estos proyectos. No obs-
tante, las grandes intervenciones urbanas privadas
no deben ser calificadas como proyectos urbanos,
en el sentido aqui utilizado. Ahi donde el sector
privado tiene el control total de la tierras, las gran-
des operaciones urbanas limitan severamente que
estos proyectos contribu-

tuir el papel del sector piblico y del plan por una
simple suma de proyectos de gran envergadura.

5. La valorizacién y tributacién

Hay consenso en que la valorizaci6n de la tie-
mma, a raiz de los grandes proyectos urbanos, es un
potencial. Las discrepancias surgen cuando se discu-
te y se decide si esa valorizacién debe ser redis-
tribuida, c6mo debe ser redistribuida y quiénes de-
ben beneficiarse de dicha redistribucién, tanto en tér-
minos sociales como territoriales. La distribucién
de una parte importante de esta valorizacién es un
requisito para medir si la gestién piiblica de estos
proyectos es exitosa. De lo contrario, podria soste-
nerse que esta gestién apoya la valorizacién creada
por el sector privado e incluso apoya la trasferencia
de recursos publicos a este sector, a través de la
construccién del proyecto.

Antes de discutir la captacién de las plusvalias
generadas por la valorizacién de la tierra y la dis-
cusién sobre su uso, es importante avanzar en el

conocimiento de cé6mo se

yan a un desarrollo urba-

forma la valorizacién y

no socialmente sostenible
(Polese y Stren, 2000),
pese a que, en muchos ca-
SOs, generen importantes
tributos a la ciudad. El
cumplimiento de esta fun-
cién, por parte de la ges-
tién publica, en un gran
proyecto urbano pasa por
el control y la regulacién
del uso de la tierra, aun-
que no necesariamente por
su dominio completo. Bas-

[...] por la envergadura de estas
intervenciones y de sus impactos
(urbanisticos, sociales, econ6micos,
ambientales, etc.), la conduccion de
estos proyectos debe estar en manos del
sector publico. [...] No obstante, las
grandes intervenciones urbanas privadas
no deben ser calificadas como
proyectos urbanos [...]

medir su dimensi6n. Este
trabajo se encuentra avan-
zado, pero no ha conclui-
do. Es una labor necesa-
ria por se trata de una si-
tuacién de dominio com-
partido de la tierra. Hay
que diferenciar la valori-
zacién generada por el
proyecto mismo de la va-
lorizacién generada por
externalidades urbanas, las
cuales se dan casi siempre,

te sefialar que las grandes

pese a ser un proyecto de

intervenciones urbanas que
contribuyen al desarrollo de la ciudad tienen como
base la gestién publica de la tierra.

En afios recientes, al parecer, se ha confundido
la utilidad y la factibilidad de las asociaciones pi-
blico-privadas, constituidas en muchos paises para
la ejecucién de proyectos o programas especificos,
con la gestion de grandes proyectos urbanos. Al
punto que se ha llegado a plantear la posibilidad y
conveniencia de privatizar la gestion del desarrollo
urbano, en general. Los problemas de financiamien-
to de los estados de la mayoria de los paises tien-
den a reforzar esta opcién privatizadora y a susti-
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gran escala, por las fuen-
tes y ritmos de valorizacién, etc.

La distribucion de la valorizacién creada pue-
de privilegiar el uso del terreno mismo del proyec-
to o de su entorno urbano inmediato. Esta idea
responde a la necesidad de financiar determinado
proyecto dentro del conjunto, para compensar los
impactos negativos generados o aun para la relo-
calizacion de viviendas precarias, asentadas en el te-
reno o en sus alrededores, las cuales se consideran
perjudiciales para la imagen del gran proyecto. Tam-
bién se puede destinar una parte de la valorizacién
a la realizacién de proyectos de indole social, en
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otras partes de la ciudad, como los con-
juntos de vivienda, aunque sobre ello
no hay acuerdo.

Vinculado a la captura de plusvalia
estd el problema de los instrumentos
para ello. Seria de extrema utilidad con-
tinuar los estudios del Programa Lati-
noamericano del Lincoln Institute (Smol-
ka y Furtado, 2001), que exploran estos
instrumentos, en particular el caso de
los grandes proyectos urbanos. Es ne-
cesario crear nuevos instrumentos y
aprovechar los existentes, lo cual cons-
tituye un desafio. Asimismo, hay que re-
pensar los incentivos en estos casos. En
general, la tributacion de la tierra apa-
rece aqui como una cuestién fundamental

Los 10 puntos criticos
Dilemas y desafios

1. Diversidad de proyectos Identificar los rasgos especificos de
cada tipo de proyecto evitando la
generalizacién.

2. Escala y complejidad Combinar ambas, definiendo cudl es la
determinante para cada punto critico.

3. Plan o Proyecto Urbano Articular los proyectos con el plan a
partir de los lineamientos del segundo.

4. Gestién publica o privada  Evitar la privatizacién oculta o indi-
recta de la gestién de estos proyectos.

5. Marco normativo Evitar la atomizacién del marco nor-
mativo proyecto por proyecto.

6. Financiamiento Evitar las transferencias del sector pu-
blico al sector privado.

7. Gestién de la tierra Convertir la gestién de la tierra en el
instrumento clave de estos proyectos.

8. Valorizacién Captar plusvalias y utilizarlas para
compensar impactos negativos.

9. Tributacién Crear nuevas formas de tributacién que
contribuyan a captar plusvalias.
Introducir la gestién de los riesgos pre-
visibles (urbanfsticos, sociales, ambien-
tales, financieros, etc.).

10. Impactos

6. Los impactos los aspectos méds polémicos de esta temdtica. El

Los impactos negativos provocados por los | desaffo aparece pronto, cémo reducir los impactos
grandes proyectos urbanos, los cuales muchas ve- | negativos de este tipo de intervenciones urbanas.
ces oscurecen los impactos positivos, es uno de | La respuesta depende del tipo de impacto. Las cau-
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sas son diferentes, asi como los impactos y los
grupos sociales afectados, por ejemplo, una cosa
son los impactos ambientales y otra los sociales.
Cada uno estd determinado por factores que no
siempre son los mismos y dependen de las condi-
ciones de la ciudad y de la sociedad urbana, en la
cual se ejecutan los proyectos. Aqui interesa dis-
cutir aquellos impactos directamente relacionados
con la tierra.

Ya sea directa o indirectamente, el papel de la
gestion de la tierra aparece siempre. Asi, los im-
pactos de las grandes intervenciones en el desarro-
llo de la ciudad, en la planificacién y la regulacién
urbana, en la segregacion socioespacial, en el me-
dio ambiente o en la cultura urbana dependen, en
buena medida, de ¢cémo se maneja la tierra. Aqui
la escala y la complejidad estdn relacionados con
el tipo de impacto. Pareciera evidente que la esca-
la es clave en los impactos urbanisticos y ambien-
tales, mientras que la complejidad lo es en los im-
pactos sociales y la politica urbana.
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El andlisis de los impactos debe apoyarse en la
teoria de la gestién de riesgos, utilizada de forma
muy amplia en el andlisis de los riesgos financie-
ros y, mas recientemente, en los riesgos ambienta-
les urbanos. Esto permitiria pasar de la simple mi-
tigacién de impactos negativos no deseados a la
gestion anticipada de los procesos que generan es-
tos riesgos, lo cual abriria un promisorio campo de
trabajo, en torno a esta problemadtica.
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