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EL MERCADO DE TIERRAS URBANAS
EN EL SALVADOR: DIAGNOSTICO
Y OPCIONES AL ALCANCE DEL ESTADO*

Reconocemos que la intervencion del Estado
en el mercado de tierras urbanas es un tema suma-
mente controvertido en estos afios. La tierra urbana
es una fuente de riqueza para un grupo importante.
Ademis, la tierra es parte integral de un conjunto de
bienes rafces que constituyen una fuente de ingresos
para un estrato mayor de rentistas grandes y peque-
flos. Sin duda, también, los esfuerzos de reforma
agraria han despertado temores que la expropiacién
sea aplicada a la tierra urbana.

Por ser tema de tanta polémica, cualquier ob-
servacion podria ser interpretada negativamente o
incorrectamente. Sin embargo nos proponemos co-
rrer el riesgo por dos realidades que se nos imponen
como supuestos: 1) la tierra urbana es un bien de
oferta limitada necesitado por toda la poblacién ur-
bana; 2) la presion sobre la tierra es inevitable, tanto
por el aumento de la poblacién como por la compe-
tencia entre los diversos usos mediante la cual se va
formando la distribucién espacial de los usos de sue-
lo y 3) la tierra es punto de entrada para cualquier
intento de ordenar el crecimiento urbano en benefi-
cio del conjunto de la poblacién.

Desde el inicio es importante destacar que la
idea de un mercado libre en tierras urbanas es ficti-
cia. La tierra adquiere valor por medio de la infraes-
tructura puesta por el Estado: vias, redes de agua y
alcantarillado, y diversos servicios de mantencién.
El duefio de la tierra también es beneficiario de pa-
trones de crecimiento ffsico cercano y un crecimien-
to general de la poblacién. En un mercado por sf in-
tervenido, el Estado, y también la sociedad en sf,
son participantes desde un comienzo.

RICHARD WILLIG**

El interrogante general, entonces, no es si el
Estado debe o no intervenir en el mercado de tierras
urbanas: el Estado es por sf una parte y un determi-
nante de ello. El interrogante es: ;Qué forma, o qué
combinacién de instrumentos deberd definir la inter-
venci6n estatal, y para alcanzar qué fines?

Del interrogante general surgen dos respuestas:
una optimista y otra pesimista. La respuesta opti-
mista es que existe una variedad de medidas técni-
camente factibles de realizar dentro de las lineas de
la polftica estatal contempordnea de El Salvador. Es-
tas medidas pueden contribuir a ordenar mejor el
crecimiento urbano, aumentar la eficacia de los gas-
tos gubernamentales y por lo tanto mejorar la cali-
dad de vida de todo los habitantes. La respuesta ne-
gativa es que las medidas factibles, aunque se afiadie-
sen algunos programas de reforma, no solucionarén
los problemas de especulacién, altos precios, e infla-
ci6n en el mercado de tierras que afectan el costo de
vida de las clases medias y bajas y que dificultan los

La version preliminar de este ensayo fue preparado
para la Fundacién Salvadoreiia de Desarrollo y Vi-
vienda Minima y para la primera reunién del Grupo
de Trabajo Latinoamericano de Ciencias Sociales
(CLACSO).

**  Ph. D. en Planificacién Urbana y Regional, Universi-
dad de California, Berkeley; profesor en la Universi-
dad de California, Riverside (1973-77); miembro de
la Junta Directiva, Sociedad Interamericana de Pla-
nificacién. En El Salvador ha sido consultor del Go-
biemo Central en asuntos urbanos y profesor visi-
tante en la Universidad Nacional.
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programas estatales de vivienda popular y de equipa-
miento urbano. La intervenciéon del Estado se en-
marca en un contexto de toma de decisiones que ba-
sicamente es del sector privado, de una oferta de tie-
mma limitada por patrones geogrificos y de tenencia
de la tierra, de un déficit de infraestructura acumu-
lada durante muchos afios, y de una capacidad baja
de compra de parte de las mayorias. Tales factores,
que son en gran parte reflejo de la estructura eco-
ndémica y politica del pais, tienden a limitar la pro-
fundidad del impacto de cualquier politica estatal
factible.

Estas respuestas provienen de un anilisis de la
experiencia latinoamericana con mecanismo de con-
trol y de una evaluacion de la experiencia europea y
norteamericana con medida de intervencion.

En esta ponencia se analizardn algunas de las
caracteristicas principales del mercado de tierras ur-
banas y algunas tendencias en su comportamiento.
Este diagn6stico breve nos ayudard en la evaluacion
de las opciones generales y las medidas mads concre-
tas que el gobierno de El Salvador podria realizar.

I. CARACTERISTICAS DEL MERCADO DE
TIERRA URBANA.

Para fines de diagnostico, es necesario destacar
la carencia de estudios profundos sobre el mercado
de tierra urbana en El Salvador. Como punto de en-
trada, entonces utilizaremos el excelente y volumi-
noso estudio integral, La Vivienda Popular Urbana
en El Salvador (1976) realizada por la Fundacién
Salvadorefia de Desarrollo y Vivienda Minima. Em-
pleamos, también, algunos hechos generalmente re-
conocidos, y relaciones cualitativas y de causa-efec-
to en un modelo relativamente simple del mercado
de tierras.

1. Presion sobre la tierra por el crecimiento
de la poblacién urbana (lado de demanda por tie-
mras). El problema agudo de crecimiento urbano estd
concentrado en San Salvador. Considerando el creci-
miento pasado y su proyeccién, se estimé en el
Estudio Metroplan 80 que en 1990 casi la tercera
parte de la poblacién nacional, 1.800.000 personas,
estard localizada en la region metropolitana.

Las proyecciones, sin embargo, podrian ser
demasiado bajas. Es de notar que, hasta la fecha, el
crecimiento urbano ha sido acompafiado por unas
bajas relativamente lentas en la proporcién de la po-
blacién nacional en zonas rurales. En 1970 el 61 ofo
de la poblaci6n era rural, una tasa elevada en Améri-
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ca Latina, y se estima que en 1980 esta cifra serd el
57.6 ofo. En los afios ochenta se podrfa experimen-
tar un aumento ain mayor en la poblacién urbana
que el visto en el pasado.

Cada habitante necesita espacio para vivir: el
aumento de poblacion se traduce en demanda para
tierras urbanas. El crecimiento de la post-guerra,
ademids, surgi6 sobre una base de ocupacién muy
densa: la gran mayorfa de las familias vivfan en uni-
dades de una sola habitacién. El crecimiento de la
clase media y una cierta modernizaci6n en la estruc-
tura productiva han inducido una apariencia de ex-
plosion en el espacio urbano. El cambio ha sido més
que demogrifico: cambios cualitativos en la deman-
da de espacio han aumentado ain més la presién pa-
ra la incorporacién de nuevas tierras urbanas.

2. Factores limitantes en el crecimiento de tie-
rras urbanas (lado de oferta). Se pueden identificar
dos factores, ampliamente reconocidos pero tal vez
no muy bien documentados, que limitan la oferta de
tierras en un mercado privado. Uno es el factor geo-
grifico: obstaculizacion de un crecimiento en exten-
si6n por el volcdn de San Salvador, por tierras pen-
dientes, y por tierras de muchas quebradas dentro
de las 10 municipalidades centrales; San Salvador no
es una ciudad favorecida por su localizacién en un
plano que permita una extension fécil.

Un segundo factor es la concentracién en la
tenencia de la tierra, el cual tiene su raiz en los cam-
bios en la estructura productiva agricola del siglo pa-
sado. A modo de hipétesis, se podria afirmar que tal
concentracién por un lado ha facilitado una reten-
cién de tierras del desarrollo urbano hasta que los
precios asuman niveles muy elevados, y por otro la-
do ha contribuido a limitar la capacidad del Gobier-
no a intervenir en favor de una planificacién y regla-
mentaciéon mds efectiva.

3. En el papel Regulador del Gobierno Nacio-
nal entre Oferta y Demanda. Podemos analizar so-
meramente el papel del gobierno nacional en tres
vertientes: 1) con respecto a las relaciones generales
entre oferta y demanda; 2) por su papel en relacion
con los proyectos especificos de conversién de tie-
rras de uso rural a uso urbano;y 3) por su prioridad
para inversiones en infraestructura urbana con rela-
ci6n a las demads necesidades de inversi6n.

Respecto a la primer vertiente, el gobiemo na-
cional ha demostrado poca conciencia o preocupa-
ci6én con relacién general entre oferta y demanda.
En términos de infraestructura, el énfasis en vias
inter-urbanas, mientras si contribuyen a abrir nue-
vas 4reas para urbanizacion, no se dirigen conscien-
temente hacia una mayor apertura de tierras para
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desarrollo urbano periférico. Otros proyectos tien-
den mis bien a suplir deficiencias en dreas ya desa-
rrolladas: reducir congestionamiento de trifico, o
extender servicios de agua, alcantarillado, aguas llu-
vias y pavimentacion a dreas carecientes. Por otro
lado, el Gobierno ha restringido la oferta de tierras
mediante prohibiciones de desarrollo urbano en am-
plias zonas de la regién metropolitana.

Con relacién a proyectos de desarrollo urbano
del sector privado, el Gobiemo, casi por definicion,
no ha tenido influencia significativa en las colonias
ilegales. En el sector lamado “formal” de vivienda,
el Gobierno ha estimulado ampliamente proyectos
destinados para consumidores de clases media y alta,
pero ejerciendo una influencia generalmente margi-
nal en su disefio y localizacion. En estas actividades,
tal como en las otras, el Gobierno en general ha ca-
recido en la prictica de un marco de crecimiento ur-
bano, a pesar de las numerosas recomendaciones de
Metroplan 80.

Con respecto a sus prioridades de inversion, el
énfasis principal ha sido la modernizacién de la es-
tructura productiva, y en el drea social de la educa-
cién. Sin cuestionar estas prioridades, hay dos opor-
tunidades para aumentar el papel del Gobierno en el
mercado de tierras y crecimiento urbano: 1) la in-
versién en planificacién es relativamente modesta:
el Estado tiene el potencial de economizar mucho
mis de lo que gasta en la planificacién por la efi-
ciencia de inversiones bien programadas. 2) existen
mecanismos para captar una parte de la plusvalfa
generada por las propias inversiones en infraestruc-
tura. De este modo, el Gobiemno podrfa financiar in-
versiones adicionales destinadas a abrir el mercado
de tierras periféricas (y prestar mejores servicios),
sin modificar sus prioridades de inversién.

En resumen, San Salvador y en menor grado
las demds ciudades principales del pafs, enfrentan
una presion de demanda muy elevada sobre una tie-
rra que impone por una parte obst4culos geograficos
y por otra una tenencia de tierra concentrada. Co-
mo consecuencia se encuentra desorden en el creci-
miento urbano y un mercado estrecho de tierras ur-
banas, condiciones que son mds serias cada afio. A
pesar de contar con profesionales capacitados y con
informacién y técnica accesible, el Gobiemo nacio-
nal todavia no ha enfrentado el problema. En la pr6-
xima secci6n se examinan algunas de las consecuen-
cias econémicas y sociales de estas condiciones.
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II. CONSECUENCIAS ECONOMICAS Y SO-
CIALES DE UN MERCADO ESTRECHO
DE TIERRAS URBANAS.

A. Especulacion.

El tema de especulacion en tierras urbanas es
sumamente dificil de estudiar, no solamente en la
definicién tedrica y prictica del fenémeno, sino
también en la expresion empirica de la teorfa. Para
fines de esta discusi6n, se considera la especulacién
como la de dejar de vender o desarrollar una propie-
dad en espera de un precio futuro que permita una
ganancia sobre el capital invertido sustancialmente
por encima de inversiones alternativas. Es decir que
el propietario reconoce un conjunto de elementos
muy favorables (como la seguridad del crecimiento
urbano, el costo bajo de retener la tierra del merca-
do, y su libertad de vender) y supone que otros pro-
pietarios, reconociendo igualmente las ventajas, se
comportaridn en la misma forma. Por consiguiente
no es necesario un monopolio en la propiedad de la
tierra, sino un comportamiento similar de muchos
basado en expectativas similares sobre el futuro. La
consecuencia (entre otras consecuencias y causas) es
el desarrollo periférico muy irregular acompafiado
por el mantenimiento de zonas, a veces extensas, sin
desarrollar dentro del drea urbanizada o préxima a
la misma.

Dentro de este proceso general de especula-
cién existen procesos menores. Uno es la compra de
tierras en anticipacién de una ganancia, o una alza
muy grande de valor, en un plazo corto o mediano.
De este modo se manifiesta 1a compra en espera de
inversiones del Estado, la compra para lotificar y/o
urbanizar, y la compra en espera del crecimiento
urbano para luego vender a otro intermediario.

Como en muchos otros paises, el crecimiento
periférico en el espacio de San Salvador, en propie-
dad privada, es muy estratificado segin la clase so-
cial a la cual generalmente se destina la propiedad. A
modo de hipétesis, entonces, podriamos identificar
submercados de tierra urbana periférica destinados
a los estratos alto, medio y bajo.

En estos términos nos encontramos con una
situacién que asombra: hasta hace poco los precios
de venta de los lotes, por metro cuadrado, tendieron
a ser similares para los estratos altos, medios y bajos.
Sin embargo, los lotes destinados a las llamadas “co-
lonias ilegales” tienen poca o ninguna infraestructu-
ra, poseen clima y topografia menos favorables y,
por supuesto, no se encuentran dentro las zonas de
mayor prestigio y mejores servicios publicos.
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Para las clases media, alta-media, y alta se en-
cuentra una salida apoyada por el Estado para pagar
los costos de especulacién en tierras: la extension
del crédito bancario. Se aumenta la capacidad de pa-
go en un sentido real y en otro sentido ficticio, me-
diante una extension de plazos de pago de los prés-
tamos. Desde plazos de 4-7 afios hasta 20 afios, con
los precios actuales de vivienda se aumenta los pla-
zos hasta veinte afios.

Para la clase media, entonces, se encuentran
“soluciones” al problema de inflacién en los valores
de tierra urbana. La solucién financiera es acompa-
fiada con la aparicién de lotes de extensién mds pe-
quefia. Agotada esta solucion, se puede esperar la
emergencia de mds urbanizaciones en condominio
y edificios de apartamientos en venta de propiedad
horizontal. Para la clase baja, con su capacidad mu-
cho mas estrecha de pago, la especulacion en tierra
urbana es mucho méis que otro componente de un
alto costo de vida: constituye elemento clave en la
situacién habitacional.

B. Limites a la vélvula de escape: las colonias popu-
lares periféricas.

El estudio de Vivienda Popular Urbana en El
Salvador (p. XVII) nos sefiala que casi dos terceras
partes de la poblacién de las ciudades principales vi-
ve en tres tipos de vivienda popular. De este estrato,
aproximadamente el 11 o/Fc)) vive en los tugurios,
concentrados en las barrancas dispersadas en el drea

metropolitana y en terrenos municipales limitados.
La cantidad mayor el 58 o/o, reside en mesones, ge-
neralmente conjuntos de unidades de alquiler de un
solo cuarto con servicios en comun. La tercera op-
ci6n a la clase baja, que abarca el 31 o/o, es la “colo-
nia ilegal”, generalmente un lote comprado, alquila-
do, o arrendado con promesa de venta, que tiene
una casa encima. Es importante recalcar que estos
“submercados de vivienda” estdn estrechamente vin-
culados: constituyen las opciones habitacionales pa-
ra la clase baja. Cada submercado ofrece mucha va-
riacién en precios y comodidad, y se observa mucho
movimiento entre los diferentes tipos de vivienda.

Dentro de este contexto, encontramos que los
tugurios y mesones tienen obstdculos muy impor-
tantes para su crecimiento: geogrificos (falta de te-
mrenos inferiores sin ocupacién), ecolégicos (proxi-
midad a estratos sociales superiores), institucionales
(son ilegales), y econémicos (falta de capacidad ad-
quisitiva y ocupacién de sitios céntricos de alto va-
lor). Como consecuencia, la opcién mayor para ab-
islorl:sr el crecimiento de poblacion ha sido la colonia

egal.

La colonia ilegal, entonces, constituye la vél-
vula de escape habitacional y espacial para una po-
blacién urbana en crecimiento. Esta opci6én no en-
cuentra los obstdculos contundentes de indole geo-
gréfica, ecolégico-social, institucional, y econémico
que caracterizan al mesén y al tugurio.
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Dentro de las fuertes limitantes econdmicas y
polfticas del sistema actual, la colonia ilegal podrfa
representar la mejor opcién conocida por la expe-
riencia nacional. Es potencialmente viable. Es viable,
porque de hecho puede funcionar dentro de los pro-
cesos de mercado, y reconoce los recursos muy limi-
tados de la clase baja para participar en ellos. Pero
decimos “potencial” porque la opcién sufre impor-
tantes obstéculos en su buen funcionamiento, tanto
por el lado del funcionamiento del mercado de tie-
rras, como por el lado del propio gobierno central.

En principio, el desarrollo progresivo periféri-
co es un proceso de adquisicién de tierra, edifica-
cion de casa, adquisicién de servicios de infraestruc-
tura, y mejoramiento ambiental que se ajusta en
tiempo y nivel a los recursos de la familia. El progra-
ma de la Fundaci6én de Vivienda Minima puede ver-
se como un esfuerzo de racionalizar este proceso
con medios financieros y de organizacion. Por este
proceso se satisface una necesidad bisica, se incor-
poran nuevas viviendas para acomodar el crecimien-
to de la poblaci6n, y la familia popular puede adqui-
rir un bien de capital que aumenta en valor con el
tiempo.

Dentro de este contexto, el precio de la tierra
ha llegado a constituir tal vez el principal obsticulo
al buen funcionamiento de este proceso. Se encuen-
tra con la contradiccién de que el precio de un lote
periférico, sin urbanizacién, ha tenido un precio cer-
ca de ¢ 2.000.00 ($ 800.00), que ha representado
més que el precio de un lote urbanizado con servicio
sanitario en los programas de la Fundacién Salvado-
refia de Desarrollo y Vivienda Minima. Esta contra-
dicci6n, el contraste entre el lotificador y la Funda-
cién, ambos funcionando dentro del sistema de mer-
cado, nos proporciona una indicacién de las ganan-
cias percibidas por el solo procedimiento de vender
un predio grande en la forma de lotes pequefios.

Aun los programas eficientes, aprovechando
economfas de escala realizados por la Fundacién,
pierden eficacia cada afio frente a la especulacién en
tierras urbanas. En los Gltimos tres afios los precios
de tierra pagados por la Fundaci6n han aumentado
en mds de 250 o/o, lo que significa un porcentaje
acumulado de aumento de 40 o/o por afio. Esto sig-
nifica que, cada afio, un porcentaje mayor de pobla-
cién carece de capacidad de pago efectivo para optar

r esta solucién, o aun para la solucién menor de
ote con servicio. Significa, tamnbi#n, un impulso ha-
cia la compra de tierras rurales, alejadas mds bien de
la regién metropolitana, o de ir a ciudades menores
donde la necesidad es menos urgente.
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Creemos, sin embargo, que el impacto del mer-
cado de tierras periféricas se extiende mucho mds
all4 que las familias que optan por esta solucién. Los
precios elevados no sélo limitan el grado de acepta-
cién de esta solucién, sino que aumentan la deman-
da y presion sobre las formas “inferiores’” de vivien-
da: el mesén y el tugurio. La eficacia de la vélvula
de escape y del desarrollo progresivo se encuentra
disminuida.

La dificultad en salir al barrio periférico se
manifiesta en el hacinamiento creciente de tugurios
en las tierras; las lluvias, cada afio, destruyen mds
champas conscientemente edificadas en terrenos
pendientes por falta de sitios alternativos y mejores.
El nimero de mesones aumenta cada afio, a pesar de
su eliminacién masiva por medio de incendio, terre-
moto, renovacién y expansién del centro comercial.
Debido a la interdependencia entre los tres submer-
cados, el alto costo del desarrollo progresivo aumen-
ta el costo y las malas condiciones de vida en los
submercados alternativos.

En términos institucionales, los tres submerca-
dos son ilegales: el tugurio por las invasiones que le
caracterizan; el mesén por las mejoras (mantencién,
bédsicamente) y las conversiones; y la colonia ilegal
por falta de infraestructura y aprobacién estatal,
Una consecuencia es la escasa y tardfa dotacién de
servicios de infraestructura, pues serfa una anomalfa
si el Estado estuviera premiando las actividades ha-
bitacionales ilegales con servicios m4s amplios. Otra
consecuencia es la falta de reglamentacién de con-
tratos y procedimientos lesivos-de venta y alquiler
de tierras y unidades habitacionales.

Digitalizado por Biblioteca "P. Florentino Idoate, S.J."
Universidad Centroamericana José Simeén Caias



En otras palabras, existe una especie de merca-
do negro generalizado en la vivienda popular. Es po-
sible que en el fondo de los reglamentos vigentes
existan valores deseables; que la vivienda no se ubi-
que en quebradas, que el mesén desaparezca con el
tiempo, que el lotificador periférico instale la in-
fraestructura necesaria. Pero la realidad es que los
reglamentos no reflejan la capacidad adquisitiva, ni
incluyen los subsidios fuertes que serfan necesarios
para que la poblacién pueda participar en un mer-
cado de vivienda que el Estado considere aceptable.
La ley, al contrario, tiende a limitar la oferta y ele-
var los precios. Mediante una reglamentacién que,
en apariencia, favorece al consumidor legislando un
nivel mejor de oferta, se termina por dar incentivos
a una gran gama de propietarios que imponen con-
diciones de venta y alquiler muy desventajosas al
consumidor.

Visto en dngulo optimista y dentro de un en-
foque econdémico conservador, se podrfa afirmar
que el funcionamiento del mercado ha respondido al
crecimiento urbano con un aumerto grande en nue-
vas zonas de construccion. Es poca la gente que vive
en las calles por falta de vivienda. El proceso de de-
desarrollo progresivo ha tenido un papel importante.

(Esté el vaso, entonces, medio lleno o medio
vacfo? Un indicador es que, a pesar del crecimiento
econémico y de todo los esfuerzos y programas, el
nimero de habitantes por unidad habitacional au-
mentd ligeramente entre los censos nacionales de
1961 y 1971. Ademds, se puede sefialar una varie-
dad de medidas al alcance del Estado —posibilidades
no aprovechadas— que podr{an aumentar las tierras
disponibles para el desarrollo progresivo, con las
cuales se podrfa mejorar el funcionamiento de la vél-
vula de escape por el desarrollo progresivo, y redu-
cir la presion en los tres submercados de vivienda.

II. FORMAS DE PARTICIPACION ESTA-
TAL EN EL MERCADO DE TIERRAS.

Para fines de esta discusi6n, se identifican tres
formas de participaci6n del Estado en el mercado de
tierras urbanas: 1) planificacién, con énfasis en los
usos del suelo; 2) medidas financieras que, frecuen-
temente, constituyen esfuerzos de extraer del pro-
pietario una proporcién del incremento en el valor
del suelo; y 3) participacién directa del Estado co-
mo propietario de la tierra o como inversionista en
mejoras.

Los esfuerzos de un Gobierno de influir en un
mercado, principalmente privado, son muy complejos.
Frecuentemente los impactos son indirectos y los re-
sultados son muy diferentes de las expectativas. Para
sintetizar algunos de estos impactos, utilizamos los
resultados de un estudio dirigido por Max Neutze
sobre la experiencia en polftica de tierras urbanas en
cinco pafses: Gran Bretafia, Estados Unidos, Austra-
lia, Holanda y Suecia (Journal of Social Policy, Vol.

4, 1975, pag. 225-242).

El control del crecimiento mediante la planifica-
cién, tfpicamente exige una solucién o permiso para
desarrollar un terreno, con indicaciones que el pro-
yecto trae beneficios netos para la comunidad en ge-
neral. Este procedimiento es esencialmente negativo:
permite al Estado rechazar un proyecto propuesto,
y no incentiva planes concretos considerados desea-
bles. Por consiguiente, el impacto usual de los con-
troles es de restringir la oferta de tierras para el desa-
rrollo urbano, lo que tiende a contribuir a un alza
en el precio de mercado.

Existe mucha variacién entre las medidas fi-

nancieras de los pafses. Parece que, en El Salvador,
la tasa de impuestos sobre la propiedad es muy baja
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en comparacién con otros pafses como Estados Uni-
dos y Australia. El costo bajo de mantener tierra po-
tencialmente urbana, sin desarrollo, constituye un
incentivo para la especulacién. Desde Henry George
se han encontrado muchas propuestas de adoptar un
impuesto sustancial sobre terrenos baldfos. Neutze
sostiene que tal impuesto s{ puede lograr una reduc-
cién en el valor de la tierra, pero no afectarfa una
baja ni en el aumento proporcional que se pueda
atribuir al desarrollo urbano, ni en la tasa de ganan-
cia percibida mediante la especulacion.

En Gran Bretafia se intent6 en 1947 yen 1967
establecer un impuesto elevado sobre el aumento en
valor de la tierra, impuesto que se podrd atribuir al
permiso estatal para desarrollarla. En 1947 el im-
puesto fue de 100 ofo y en 1967 de 40 o/o. En am-
bos casos, muchos propietarios negaron desarrollar
su propiedad, y en cada caso la ley fue derogada con
un cambio de gobierno. En algunos pafses de Asia,
se impone un impuesto sobre tierras baldfas después
de un cierto periodo de haber sido designadas aptas
para desarrollo.

La participaci6n directa del Estado tiene otro
caricter, pues no depende de la iniciativa privada.
La coordinacién de los organismos del propio Esta-
do ha sido uno de los principales problemas con este
enfoque.

Los cinco pafses estudiados tienen programas
importantes de participacion directa. En los Estados
Unidos el gobiemo compra, planifica y vende tierras
para renovaciéon urbana. Gran Bretafia y Australia
tienen programas estatales para ciudades nuevas. En
Holanda y Suecia los gobiernos municipales tienen
responsabilidad de dos tercios en la actividad que
desarrolla la tierra urbana. El propésito principal de
esta participacion directa estatal es de asegurar una
oferta de tierra a bajo costo para la vivienda de bajo
costo.

IV. PROFUNDIDAD DE INTERVENCION.

Es 1dtil organizar y comparar los mecanismos
alternativos y complementarios de participacién es-
tatal en el mercado de tierras y el patrén de usos
del suelo en el crecimiento urbano. En esta seccién
se estratifica la forma de intervencién (planificacién,
financiamiento, participacién directa), segin ten-
dencias, en su nivel de profundidad y complejidad
técnica y polftica.

En este sentido, especificamente técnico, se
pueden identificar dos niveles diferentes. Uno corres-
ponde a la actividad dentro del gobierno. Ejemplos
de actividad, en este nivel, serfan la coordinacién de
las inversiones del Estado mediante procedimientos
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de programacion y presupuesto, o los programas de
vivienda de IVU.

Otro nivel corresponde a programas estatales
que tienen objetivos centrales de influir en un flujo
de decisiones, principalmente, del sector privado.
Ejemplos de esta actividad son la zonificacién o la
localizacién de obras de infraestructura para estimu-
lar la conversién de tierras rurales a usos urbanos.
Este nivel, que denominamos “proyeccién hacia
afuera” implica no solamente la coordinacién esta-
tal, sino también la influencia en el comportamiento
de un sector fuera del control directo del Estado. En
el primer ejemplo la “proyeccién hacia afuera” im-
plica hacer cumplir una ley, y en el segundo ejem-
plo, significa la creacién de una estructura de incen-
tivos.

En otra comparacion, principalmente politica,
se puede distinguir entre: a) un nivel esencialmente
de racionalizacién administrativa, que segin pautas
existentes denominamos *‘administracién y coordi-
nacién”, y b) un nivel que involucra nueva legisla-
cién, controversia y conflicto polftico, y posibles
procesos de concientizacién y movilizacién de la
opinién publica, en un nivel que denominamos “re-
forma”. Ejemplos del primer nivel son el andlisis de
paquetes de inversiones estatales, segiin la zona de
la periferia urbana en la cual estin localizadas, o
ajustes en los reglamentos de lotificacién. Ejemplos
del segundo nivel podrfan ser la reorganizacioén para
lograr la unificacién entre la planificacién central
del Estado y los programas ejecutados por institu-
ciones auténomas; o la introduccién de un nuevo
programa de valorizacién (financiamiento de obras
de infraestructura urbana mediante un impuesto so-
bre el valor creado por ellas).

Estas comparaciones se encuentran resumidas
en el siguiente cuadro:

POLITICO
TECNICO Administracién y Reforma
Coordinacién
‘ 1 2
GOBIERNO Coordinar la pro- Infraestructura
gramacién de o- y planificacién
bras de infraess de apoyo a la
tructura *“colonia ilegal”
2 3
PROYECCION Zonificacién Me- Banco de Tie-
HACIA AFUE- tropolitana. mas Urbanas.
RA. Valorizacién.

En el cuadro se identifican tres niveles hipoté-
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ticos de complejidad técnica-politica. El menos
complejo seria la coordinacién estatal de sus propias
actividades. Un segundo nivel involucra cambios sig-
nificativos y controversiales no solamente en la
toma de decisiones estatales, sino también en los es-
fuerzos de influir sobre el sector privado.

Finalmente, en el Cuadro Resumen se presen-
tan los mecanismos de participacién estratificados,
segin su forma y segin los niveles de profundidad
(ver el cuadro). En este cuadro se incluye, esqueméd-
ticamente, una identificacién de los impactos acu-
mulados de las formas y los niveles, cuando se los
combinan.

V. ALGUNAS ESTRATEGIAS DE PARTICI-
PACION ESTATAL CONSCIENTE.

Considero el diagnostico general anterior y el
rango relativo limitado de opciones factibles al Es-
tado, se pueden identificar algunas politicas genera-
les:

1. Ordenar el crecimiento urbano para aumen-
tar la eficiencia de las inversiones del Estado median-
te una mejor planificacion, reglamentacioén y coordi-
nacién de la marcha de los programas estatales.

2. Ampliar la oferta en el mercado de tierras
para acomodarlo al crecimiento poblacional y suavi-
zar la inflacion en los precios de tierra, mediante po-
liticas de aumento y localizacion de la infraestructu-
ra fisica periférica.

3. Establecer un banco de tierras urbanas para
aumentar y guiar el proceso de desarrollo progresi-
vo, mediante la compra anticipada de tierras y la ur-
banizacion planificada de las mismas.

Sin embargo, creemos que no es suficiente
pensar en polfticas sino en estrategias que combinen
varios mecanismos para objetivos bien claros de in-
tervencién y participacién estatal.

Para fines de esta discusion, se considera que
una estrategia deberfa combinar medidas de planifi-
cacioén, financiamiento y participacion directa. Son
varias las justificaciones: 1) La complejidad de los
problemas es tal que casi todo esfuerzo eficaz nece-
sitarfa un elemento de participacién directa del Es-
tado; la reglamentacion bdsicamente negativa es in-
suficiente para orientar la marcha del mercado y el
ritmo de inversiones privadas. 2) La magnitud de los
problemas sugiere que algunos programas, estratégi-
camente seleccionados por su impacto en problemas
criticos para objetivos claros, deberian ser aumenta-
dos. Dadas las prioridades estatales existentes, con-
centradas en otros sectores, serfa importante buscar
un mecanismo financiero para aumentar los recursos
disponibles. 3) Seleccionar, entre mecanismos finan-
cieros, las alternativas viables y posibles, consideran-
do los efectos distributivos y multiplicadores en el
mismo mercado de tierras y expansién urbana, para
cumplir asf una doble funcién de fuente de ingresos
y estfmulo de inversién privada. 4) Es probable que
una estrategia concebida de esta manera involucre
no solamente mecanismos mds faciles de racionaliza-
cién administrativa, sino que también requiera algu-
nos elementos de reforma para lograr la “proyeccién
hacia afuera”. 5) Cualquier medida de reglamenta-
cién del sector privado por la via legal, deberfa tener
procedimientos, personal, y apoyo politico suficien-
tes para lograr el cumplimiento del reglamento.

En los parrafos siguientes se identifican algu-

nas estrategias apuntadas a los problemas identifica-
dos en el diagndstico.
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Estrategia uno. Apertura del mercado para tierras
urbanas de crecimiento en extension.

Los objetivos principales de esta estrategia se-
rfan de reducir la tasa de inflaci6n en los precios de
tierra y de aumentar su disponibilidad para el creci-
miento actual y futuro de la ciudad. Los mecanis-
mos principales son tres: 1) aumento notorio en las
tasas impositivas de terrenos baldios a) dentro de
zonas ya desarrolladas y b) dentro de zonas aptas
para el crecimiento futuro de la ciudad; 2) asigna-
cion del ingreso de estos impuestos para un aumen-
to de infraestructura que sirva y estimule la conver-
sién de tierras rurales a tierras urbanas; y 3) una pla-
nificacién que controle, sin poner demasiada restric-
cién, el crecimiento mediante una zonificacion apro-
piada.

Esta estrategia propone dinamizar el mercado
privado, con incentivos positivos y negativos y con
un minimo de control que se destina a evitar los cos-
tos mds elevados de un mercado mds libre.

Pero la misma légica de un mercado libre im-
plica que el propio gobierno central estaria creando
aumentos elevados en los precios de tierra periférica,
por medio de sus gastos en infraestructura, sin me-
didas apropiadas para que los valores inducidos por él
sean devueltos a los usuarios o a la sociedad en gene-
ral.

Estrategia dos: Control del proceso de parcelacion en
el crecimiento urbano.

Los objetivos de esta estrategia serdn de reducir
los costos publicos asociados con una parcelacioén
sin planificacién, estimular una mayor parcelacion
para las capas populares, y aumentar la dotaci6n de
servicios y espacios publicos para as{f aumentar la ca-
lidad de vida en los asentamientos.

Los mecanismos principales serfan: 1) una re-
ducci6n dréstica en el nivel de dotacioén de infraes-
tructura exigida en la ley para faccionadores de lo-
tes para estratos populares; 2) un aumento dréstico
en la vigilancia y en las sanciones al no cumplir con
la ley con respecto a parcelaciones; y 3) un progra-
ma aumentado de infraestructura estatal para nue-
vas urbanizaciones y para la rehabilitacion de dreas
existentes.
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La orientacion de esta estrategia no es castigar
al lotificador, lo que en el fondo es castigo al com-
prador. El propdsito es velar para que el proceso sea
mucho mds ordenado, asi se reduciria el costo por
unidad de servicios publicos y por tanto se aumen-
taria el servicio por colén gastado. La ganancia al
lotificador es tan grande que las exigencias no signi-
ficaran una pérdida muy significativa, siempre que
se le obligue a cumplir con la ley. Por otro lado, el
Estado podria ayudar en la parcelacién con asesora-
miento en la planificacién y, por ejemplo, en la pre-
paracion de vias de acceso inmediato para autobu-
ses, de esta manera se valoriza la propiedad a la vez
que se exige la reservacion de espacios publicos.

Estrategia tres. Establecimiento de un banco de tie-
rras urbanas.

Los objetivos de esta estrategia podrian ser los
siguientes: 1) reducir las tasas de aumento en los
precios de tierra en los varios submercados de creci-
miento urbano; 2) mejorar cuantitativamente y cua-
litativamente el proceso de desarrollo progresivo me-
diante la adquisicion de tierras y su urbanizacién
planificada; 3) contribuir directamente a la ejecu-
cién de un plan de crecimiento metropolitano.

Los alcances de un banco de tierra dependerdn
fundamentalmente de la magnitud de recursos finan-
cieros asignados, agilidad y honestidad en las opera-
ciones de compra-venta, agilizacion de los procedi-
mientos legales-administrativos de expropiacion y
disposicién a utilizarlos, si es necesario, y la natura-
leza e impacto en el mercado de tierras de las medi-
das financieras.

Cualquier programa relativamente serio repre-
sentarfa una innovacion significativa. Parece que el
programa reciente del Fondo Social de la Vivienda
ha caido en la trampa que espera a programas de
esta naturaleza cuando no se administran cuidadosa-
mente: las adquisiciones precipitaron alzas muy
bruscas en grandes zonas periféricas.

Parece también que este resultado tan negati-
vo fue consecuencia de dos causas inmediatas. Por
un lado, los precios pagados para la tierra fueron
demasiado altos, contribuyendo a aumentos en los
precios pedidos por los duefios de la tierra. Por otro
lado, la mantencién de amplias reservas de tierra sin
construccion, y sin otras politicas estatales que au-
menten la oferta de tierras urbanas, se contribuyo a
una escasez de tierras aptas para el crecimiento urba-
no.
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ALGUNAS CONCLUSIONES

Lo que en América Latina se ha denominado
Reforma Urbana es bisicamente una respuesta legal,
financiera y administrativa para atender los proble-
mas de crecimiento urbano mediante una participa-
cion estatal consciente. La reforma urbana reune un
grupo de instrumentos técnicos como aquéllos que
sefialamos en el cuadro resumen para objetivos se-
leccionados.

La nocién de que la reforma urbana consiste
en una expropiacion masiva de propiedades grandes
y pequeiias, para fines ideolégicos, no es correcta.
La reforma urbana no ha sido concebida para trans-
formar la sociedad capitalista moderna, sino como
una forma esencialmente técnica, de enfrentar y ca-
nalizar uno de sus problemas agudos, de una mane-
ra relativamente coherente e integral.

Por un lado, es cada vez mds urgente la parti-
cipacién estatal consciente en el crecimiento metro-
politano y en el mercado de tierra urbana; por otro,
el Estado en sus actividades, especialmente en la pla-
nificacién, carece de un marco de referencia relativo
al 4rea metropolitana. La interdependencia entre las
personas, en sus actividades y sus usos del suelo, es
cada vez mayor en un drea | urbana de poblacién y
tecnologfa crecientes. Si el Estado no logra organi-
zar y fortalecer sus actividades, corre el riesgo de
contribuir a problemas urbanos como la especula-
cibln en tierras y un mercado negro en vivienda po-
pular.
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Durante la udltima década, San Salvador ha
sido objeto de una verdadera avalancha de estudios
y recomendaciones en planificacién urbana. Creo
que en relacién con el nimero de habitantes, El Sal-
vador cuenta con mds planificadores urbanos califi-
cados que muchos otros pafses de Latinoamérica.

Ademis, se dice que el gobierno tiene un po-
der centralizado que le permite hacer mucho, “si
quiere”. A pesar de la magnitud de los problemas y
el potencial técnico para enfrentarlos, el gobiemno
central a nivel de decisién ha evitado una planifica-
ciébn que implica una mayor coordinacién y una in-
tervencién mds directa. Es necesario conocer mejor
los obstaculos de una politica estatal coherente.

Nos parece que seria necesario el cambio de
conciencia para lograr una reforma urbana, lo que
implica una participacién mucho mdis amplia en la
toma de decisiones. Junto con temas tradicionales
de planificacion, la participacién popular y la tierra
urbana, fueron dos de los cinco temas principales en
las recomendaciones oficiales de Acci6én Nacional
que surgieron de la gran conferencia mundial HABI-
TAT en 1976.

Sin embargo, las causas de los problemas estin
ubicadas mds bien a un nivel estructural, para las
cuales hay necesidad de otra clase de andlisis. Las
medidas de reforma urbana no pueden ser sustitutos
para los cambios estructurales. La tierra urbana es
un bien de capital insertado en un sistema de acu-
mulacién regresiva en el que las clases bajas y medias
participan principalmente como consumidores.
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