Patricio [RANAYEINInek

* Lic. en Geografia (FaHCE - UNLP). Maestrando en Habitat vy Pobreza Urbana en Ameérica Latina (UBA). Doc-
torando en Ciencias Sociales (FaHCE — UNLP). Becario del Laboratorio de Investigacidn del Territorio v el
Amigiente (LINTA) de la Comisidn de Investigaciones Cientificas de la Provincia de Buenas Aires (CIC-PBA).
e-mail: pato.raymundo@gmail.com

PRESENTADO: 13.09.18
ACEPTADO: 20.11.18

POLITICAS PUBLICAS Y
MERCADO DE SUELQ.
UNA APROXIMACION A LOS
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Resumen

Este trabajo aborda la incidencia del Estado en los procesos de estructuracion urbana, cuestion que
se encuentra mediada por la capacidad de las politicas plblicas urbanas para regular el mercado de
suelo. En particular, interesa definir y analizar aquellos instrumentos de gestion avocados a la captura
de plusvalias urbanas. Para ello, se intentard poner de relieve el papel crucial que tiene el Estado
en los procesos de formacion de precios del suelo urbano, y cdmo con la implementacion de ciertos
instrumentos se lograria recuperar para las arcas pablicas parte de la valorizacion inmobiliaria ajena al
esfuerzo del propietario, para asi poder financiar el desarrollo urbano.
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Summary
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This article analyzes the incidence of the State in urban structuring processes, which is mediated by the
capacity of urban public policies to regulate the land market. The objective of this article is to define and
analyze those management instruments relatedto the land value capture. It will try to show the crucial
role that the State has in the processes of urban land price formation, and how with the implementation
of certain instruments it would be possible to recover (for the public coffers) part of the real estate valua-
tion outside the owner’ s effort, and with it finance urban development.

Key words: Urban public policies; urban land market; instruments of land value capture.

INTRODUCCION

Este articulo tiene como objetivo analizar la re-
lacion entre Estado y el funcionamiento de los
mercados de suelo urbano, prestando especial
atencién a la identificacion de algunas politicas
pablicas urbanas e instrumentos de gestion terri-
torial que le permiten al sector pdblico regular el
mercado de suelo y fortalecer el financiamiento
del desarrollo urbano. El abordaje metodoldgico
se basa en una sistematizacién -fundamentada
a partir de la recopilacién y analisis bibliografi-
co- de los antecedentes tedricos, conceptuales y
practicos sobre el rol del Estado en la formulacién
de las politicas plblicas, los mecanismos de in-
jerencia estatal sobre el mercado de suelo y su
representacion en forma de instrumentos de cap-
tacién de plusvalias. La investigacion constituye
parte de una tesis de maestria (en elaboracion) y
se desprende de las actividades realizadas dentro
de un proyecto de investigacién mayor denomi-
nado: “Anélisis de disefo e implementacion de
instrumentos de captacion de plusvalias urbanas
y su aplicacion en municipios de la provincia de
Buenos Aires” (LINTA-CIC).

En cuanto a la estructura del articulo, en prime-
ra instancia, se revisan a nivel tedrico-conceptual
los aportes de diferentes disciplinas y enfoques
sobre el papel del Estado en las sociedades con-
temporaneas y la materializacién de sus acciones
institucionales (en relacion al conjunto social)
mediante las politicas pdblicas. En una segunda
instancia, se introducen una serie de considera-
ciones respecto al funcionamiento del mercado
de suelo como campo relacional donde actores
con distintos intereses se disputan la renta del

mismo. En tercer lugar, se recupera la dimension
de las politicas publicas, las cuales pueden re-
forzar la apropiacién privada de la renta, o bien,
interceder en procesos redistributivos. Luego, se
definen los tipos de mecanismos de captura de
plusvalias urbana. Finalmente, se presentan dis-
tintos instrumentos de gestién de suelo urbano,
para analizar las posibilidades y limitaciones que
contienen para formar procesos de urbanizacion
mas equitativos.

EsTADO, ACCION PUBLICA Y POLITICAS
PUBLICAS URBANAS

En el proceso de construccién de la sociedad, la
formacion del Estado se erige como eje estructu-
rante de los diferentes planos y componentes de
la vida social. En su 6rbita de accion, se deciden
cuestiones diversas que nos atafen a todos: re-
laciones econdmicas internacionales, explotacién
de los recursos naturales, estructuracion de las
relaciones de produccién y, en consonancia con
los objetivos de este trabajo, todas aquellas cues-
tiones referidas a la conformacion de los espacios
urbanos. Sintéticamente, “la formacién del estado
supone a la vez la conformacién de la instancia
politica que articula la dominacion en la sociedad,
y la materializacion de esa instancia en un conjun-
to interdependiente de instituciones que permiten
su ejercicio” (Oszlak, 1982: 2)

Al adentrarnos en el analisis del rol del Estado
en la sociedad contemporanea, y dependiendo
de la realidad que necesitemos describir, existen
diferentes concepciones para dar cuenta de la re-
lacion entre el poder politico y la sociedad pro-
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piamente dicha. Una de las corrientes que mas
ha teorizado sobre el papel y el accionar del Es-
tado es la tradicion marxista, dentro de la cual se
pueden observar diversas concepciones sobre la
relacion entre el Estado y la estructura social. A
grandes rasgos, se pueden identificar dos vertien-
tes; la primera de ellas considera al Estado como
un instrumento de la clase dominante, en tanto su
accionar se dirige a satisfacer las necesidades de
reproduccion del capital. Entendido de esta ma-
nera, el Estado tiene una existencia ‘independien-
te’ o directamente conforma un ‘poder ajeno’ que
se sitdla por encima de la sociedad, para que las
clases con intereses econémicos opuestos no se
consuman a si mismas (Althusser, 1988; Petras y
Veltmayer, 2009; Marx y Engels, 2014).

La segunda vertiente de esta tradicion entiende
al Estado como una relacion de dominacion, es
decir, una relacion social que condensa las corre-
laciones de fuerzas entre clases sociales (trabaja-
dores y capitalistas) y por ende las expresiones
politicas de estas clases. Asi, el poder estatal se
puede mostrar auténomo de las clases dominan-
tes a la vez que expresa la unidad del poder de
clase de las mismas (Poulantzas, 1979). Dentro
de esta linea, Topalov (1979) considera que es
un error pensar al Estado como un sujeto racional
autéonomo, que cuenta con voluntad propia, tal
como lo plantean las nociones de ‘Estado arbitro’
y de ‘Estado-instrumento’, sino que es un conjun-
to de aparatos que realizan -mediante un proceso
sin sujeto- el interés general de la clase dominan-
te. De esta manera, esta segunda vertiente dentro
del estructuralismo piensa al Estado como la ma-
terializacion de los conflictos y las luchas que se
dan al interior de la estructura social. Por ende,
el Estado no es un ente externo a la sociedad,
sino que es una parte constitutiva de la sociedad
capitalista, ya que es el garante de las relaciones
sociales que mantienen este tipo de sociedad.

En este sentido, es interesante introducir el punto
de vista de Thwaites Rey (2005), que plantea a las
formas concretas de Estado como realidades esta-
tales historicas, es decir, las formas de entender
al Estado son concepciones construidas histérica-
mente. Por ende, el Estado moderno -como rela-
cion social de dominacién que separa dominan-
tes de dominados- nace con las necesidades de
produccion y reproduccion de las condiciones ma-

teriales de la sociedad capitalista. En consonan-
cia, los grandes ciclos de acumulacién del capital
mundial tienen su correlatividad con las distintas
formas histéricas del Estado moderno.

“El Estado debe unificar los intereses de los
capitalistas e impedir que la competencia
los lleve al punto de poner en peligro la
continuidad del sistema vy, a la vez, inhibir
que la légica de ampliacion de las ganan-
cias condicione la existencia de la fuerza de
trabajo como totalidad. De alli que, por un
lado, debe disciplinar —coercion mediante-
a las clases subalternas para asegurar las
condiciones que hagan posible la acumula-
cion y reproduccidn del capital. Y, por otro
lado, debe legitimar su dominacién para ha-
cerla estable recurriendo a una serie de me-
canismos ideoldgicos y reconocimiento de
derechos que tienen que ver con la légica
de la reproduccion material, que se tradu-
cen en gastos sociales destinados a proveer
un cierto grado de consenso en las clases
dominadas” (Del Rio et al, 2014: 78).

Entonces, si el Estado debe cumplir con funciones
basicas para permitir el funcionamiento dinami-
co del capitalismo, es menester que impulse un
sistema juridico que contemple los conceptos de
propiedad, individuo, igualdad, libertad e inter-
cambio, y garantice la ejecucion de esos derechos
(Harvey, 2001). Dichas relaciones de propiedad
tienen su externalizaciébn material en la produc-
cién del territorio, que “deviene en un instrumen-
to de importancia estratégica para el Estado: la
organizacion territorial representa la jerarquia del
poder y las politicas urbanas expresan ese estado
de las relaciones sociales” (Rodriguez y Di Virgilio,
2011: 20).

El quiebre ocurrido a mitad del desarrollo hist6ri-
co del siglo XX, al pasar de un modelo econémi-
co de libre circulacién a un modelo basado en la
fuerte intervencion estatal en todos los aspectos
de la sociedad, generd (entre otras cuestiones) la
problematizacion de las relaciones sociales dentro
del ambito estatal, en forma de politicas publi-
cas. Estas surgen como consecuencia de la deci-
sion de otorgarle un enfoque mas racional a los
problemas sociales, propia de la funcién politica
del Estado (Parsons, 2013). En este sentido, los
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procesos politicos, técnicos e institucionales son
fundamentales para analizar las demandas que la
sociedad le hace al Estado, y este las responde a
través de politicas piblicas. Para Rose y Davies
(1994) las politicas pablicas son programas de
accidon gubernamental, que realizan una combina-
cion especifica de leyes, créditos, administracio-
nes y de personal dirigidas hacia la realizacion de
un conjunto de objetivos mas o menos claramente
definidos. Por otro lado, para Jenkins (1978), re-
presentan el conjunto de decisiones tomadas por
los actores politicos para seleccionar sus obijeti-
vos y los medios para alcanzarlos.

Desde otra perspectiva, para Thoenig (2004: 326)
las politicas pblicas “son vehiculo de contenidos,
se traducen por prestaciones y producen efectos.
Promueven actividades y procesos de trabajo. Se
despliegan a través de relaciones con otros acto-
res sociales, colectivos o individuales”. En esta
linea, siguiendo a Oszlak y O’Donnell (1981), en-
tendemos que el estudio de las politicas pabli-
cas permite examinar las manifestaciones de las
relaciones de poder e intereses que se generan
en torno a las cuestiones socialmente problema-
tizadas. Dicho esto, se consideran a las politicas
plblicas como una toma de posicién por parte del
Estado frente a un problema social en un contex-
to espacio-temporal determinado, siendo parte de
un proceso mas amplio que involucra a distintos
actores de la sociedad civil. Las politicas publicas
participan de la creacidn del orden social y politico,
en la conduccion de la sociedad, de la regulacion
de sus tensiones, de la integracion de grupos vy
en la resolucién de conflictos. Para evitar el sesgo
‘estadocentrista’ en el estudio de las politicas pa-
blicas, resulta conceptualmente valioso el termino
accién publica (Thoenig, 2004), que se enmarca en
un cambio de perspectiva que suma otro tipos de
actores (ademas del estatal) al analisis del proceso
de toma de decisiones y de resoluciéon de proble-
mas presentes en la agenda publica. La incorpora-
cion en el analisis de estos otros actores sirve para
conocer las visiones, valores, intereses y recursos
con los que inciden en el proceso politico.

En este trabajo, el interés por las politicas pabli-
cas esta enfocado en su expresion urbana, princi-
palmente en los diferentes mecanismos de accion
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que se ejecutan sobre el mercado de suelo en el
proceso de produccién y apropiacion del espacio
urbano. Retomando a Rodriguez y Di Virgilio (2011:
17), observamos que “los aspectos territoriales se
han ido convirtiendo en referentes fundamentales
de las politicas plblicas” y en este sentido, las es-
tructuras y contingencias propias de los espacios
urbanos se vuelven constitutivas de este tipo de
politicas pablicas. En otras palabras, la singular
configuracion que tiene la matriz de problemas,
actores y relaciones sociales producidas en estos
espacios influye en el curso de la accién piblica
urbana. Ademas, la densidad propia de estos pro-
cesos nos obliga a tener en cuenta la cuestion es-
calar en el momento del analisis, ya que sin duda
las problematicas urbanas requieren de un abor-
daje interescalar que involucre (mas alla de las
competencias propias del ambito local-municipal)
a las interrelaciones a nivel provincial, regional,
nacional y global.

En sintesis, entendemos a las politicas publicas
urbanas “como un conjunto de tomas de posicion
estatal que por accién u omision inciden en el pa-
tron de estructuracién urbana y en las condiciones
de vida u organizacién social de la vida urbana”
(Del Rio et al, 2014: 83); y como secciones de la
intervencidn estatal en los espacios urbanos, te-
niendo una estrecha vinculacién con los procesos
urbanos, tales como el acceso a las condiciones
materiales urbanas, la segregacion socio espacial
y la valorizacién del suelo urbano, entre otros.

EL FUNCIONAMIENTO DEL MERCADO DE
SUELO URBANO Y SU REGULACION

El suelo urbano, a diferencia de las mercancias
industriales clasicas, se constituye como una mer-
cancia particular por su caracter irreproducible.
Una de las caracteristicas que diferencian al suelo
de cualquier otro bien es el hecho de ser indis-
pensable para el desarrollo de cualquier actividad
humana, ademas de ser imperecedero, inamovible
y finito, por lo tanto facilmente monopolizable. En
palabras de Harvey, “el suelo no es una mercancia
en el sentido mas corriente de la palabra. Es una
forma ficticia de capital que deriva de las expec-
tativas de futuras rentas” (D. Harvey; 2013: 53).

1. Aquel que otorga al Estado la exclusividad de poder definir los lineamientos de lo publico y lo colectivo.
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En las ciudades, la conformacion de los precios
de suelo responde a la valorizacién social sobre
los terrenos segin sus atributos. Dicha valoriza-
cion pondera a la ubicacién y a los usos posi-
bles por sobre el tamafio o la forma del lote. A
su vez, como es fisicamente imposible que haya
dos terrenos idénticos, queda de manifiesto que
el suelo no es un bien que se produce y por ende,
no tiene costos de produccién. Estas cuestiones
ponen en foco la importancia del papel de la de-
manda en el proceso de formacion de precios de
suelo (Baer, 2008).

Dependiendo de las intensidades de usos que se
le pueda dar a determinado terreno, se constru-
yen expectativas de ganancia econémica, por las
cuales la demanda va a competir para obtenerlas.
Dichas expectativas de rentabilidad son las que
van a estructurar a los precios del suelo, presio-
nandolos hacia la alza. En el mercado de suelo
urbano lo que se compra y lo que se vende no es
la renta de un terreno, sino el derecho a la apro-
piacion de la renta, es decir, se adquiere un dere-
cho sobre futuros ingresos2. Asi, a una tierra que
no tiene uso se le puede asignar un precio por
las futuras actividades que se van a desarrollan
en la zona en donde esta ubicada la tierra. Fren-
te a estas cuestiones, es importante incorporar el
punto de vista de Morales Schechinger (2005), al
decir que lo que se intercambia en el mercado de
suelo son el conjunto de derechos y obligaciones
en torno al objeto suelo.

Existe vasta literatura sobre los mecanismos a tra-
vés de los cuales el Estado incide en el proceso
de urbanizacion. Para Topalov (1979), quien con-
cibe a la ciudad como un valor de uso complejo,
el Estado es un actor fundamental como provee-
dor de la infraestructura y servicios piblicos que
no pueden proveer los capitalistas de modo indi-
vidual, y por ello se transforma en una pieza clave
de la reproduccion social en gran escala. Al mismo
tiempo, Baer (2011) sefiala que el Estado juega
un papel critico en la distribucién de la renta del
suelo, mediante su posicionamiento frente a los

procesos de segregacidon urbana, la distribucion
de la inversion pablica, la zonificacion de usos de
suelo, etc. En el plano de la gestion urbana, los
actores estatales toman constantemente decisio-
nes que afectan recursos pablicos al territorio. De
alli que es posible afirmar que la politica urbana
guarda la posibilidad de legitimar el orden urbano
existente y, al mismo tiempo, configurar arreglos
distributivos diferentes sobre el modo en que se
produce y apropia el espacio urbano.

Para clarificar las vias de accién estatales sobre
el mercado de suelo, interesa rescatar la clasifica-
cion de Jaramillo (2009), en la que identifica cua-
tros canales de intervencion: ) El Estado puede
ejercer el rol de agente inmobiliario, ya que opera
como propietario oferente o demandante de un
conjunto de lotes que estan bajo su disposicidn.
También es un agente constructor al edificar in-
muebles destinados al uso estatal (oficinas), de
uso colectivo (hospitales) o privado (viviendas
sociales), involucrando en la localizaciéon de los
mismos al resto de los agentes que concurren
al mercado inmobiliario. II) También actia como
proveedor de infraestructura y servicios, cuestion
gue tiene una gran incidencia en la configuracién
espacial del entorno urbano, dependiendo de la
heterogeneidad de la cobertura y la calidad de los
mismos. Algunas de las operaciones mencionadas
en estos primeros dos canales de accion estatal
pueden elevar el precio del suelo urbano adyacen-
te; como veremos mas adelante, mediante cier-
tos instrumentos de captura de valorizacion, el
Estado puede captar parte de esos aumentos de
precios. Ill) El sector piblico tiene un papel crucial
en la definicién y reglamentacién de la normativa
urbana ya que de manera directa o indirecta es
el Gnico actor que tiene la posibilidad de pensar
un proyecto para la totalidad de la ciudad. Este
punto es de vital importancia, ya que las tomas
de decisiones en el territorio pueden afectar la va-
lorizacion diferencial de la propiedad de la tierra
urbana. IV) El Estado actGa como agente fiscal, al
cobrar impuestos sobre la tierra y las propiedades
inmobiliarias en desuso; en casos en donde la

2. "La propiedad privada del suelo es la relaciéon social que plantea obstaculos a su libre acceso por parte de los constructores: la ren-
ovacion del ciclo de su capital va a depender de la eliminacion del obstaculo relativo al mismo. El precio a pagar para eliminar este
obstéculo serd la renta. El capital productivo necesita que el propietario del suelo le ceda su poder de propiedad, el derecho a usar
el terreno. En contrapartida, él deberd cederle toda o una parte de la sobreganancia localizada que le produciréd la operacién de

construccion, es decir, la renta del suelo”. (C. Topalov, 1979: 84).
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politica urbana fiscal es agresiva, puede llegar a
condicionar las practicas de los agentes urbanos
en las operaciones realizadas en el mercado inmo-
biliario o en cuestiones referidas a la localizacién.
En cuanto a la cuestion escalar de la accién esta-
tal, observamos que a nivel municipal es donde el
Estado toma partido y forma parte de las decisio-
nes territoriales mas concretas. En su funcién de
administrador local, se ocupa de la dotacién de
bienes y servicios establecidos en las politicas ur-
banas. Sin embargo, el caracter centralista de las
administraciones estatales en el contexto latinoa-
mericano y nacional, atentan contra el desarrollo
econdmico, social y politico de las ciudades, al
no fortalecer u otorgarle a los gobiernos locales
la autonomia necesaria para generar recursos ge-
nuinos.

Reese (2011) identifica cinco tipos de instrumen-
tos de gestion urbana, clasificandolos en: instru-
mentos de planificacion, instrumentos de promo-
cion y desarrollo, instrumentos de financiamiento,
instrumentos de redistribucion de costos y bene-
ficios, e instrumentos de participacion ciudadana.
En este trabajo, nos abocaremos a aquellos refe-
ridos al financiamiento y redistribucién de costos
y beneficios, principalmente a través de los meca-
nismos de captura de la valorizacién inmobiliaria.

APROXIMACION A LOS MECANISMOS DE
CAPTURA DE PLUSVALIAS URBANAS

Los mecanismos de captura de plusvalia son he-
rramientas tanto de financiacion como de planea-
miento urbano, que permiten (entre otras cosas)
aumentar los ingresos de las arcas publicas para
asi invertir en infraestructuras que permitan un
desarrollo urbano equitativo y, al mismo tiempo,
regular el mercado de suelo. Estos mecanismos in-
volucran dos componentes de la politica urbana:
la dimensidn fiscal como el ordenamiento urbano
y la regulacién de uso del suelo. Las plusvalias
urbanas son todos los incrementos de valor del
suelo que se experimentan a lo largo del proceso
de urbanizacién de las ciudades3. Esa valorizacion
tiene diferentes caracteristicas, ya que: I) varia
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dependiendo de la localizacion del lote, es decir,
de su cercania o lejania respecto a la fuente de
valorizacion; Il) se vinculan con las acciones reali-
zadas mediante esfuerzos puablicos o colectivos; y
[1) en ausencia de politicas de recuperacion pabli-
ca, dicha valorizacion es apropiada privadamente
por los duefos de los inmuebles. En palabras de
Cuenya etal (2009: 15), “los instrumentos de recu-
peracion o captura de plusvalias se definen como
herramientas para recuperar el incremento del va-
lor de la tierra asociado con acciones pablicas o
de la comunidad en general, aumento que de otro
modo seria capturado por agentes privados”.

Existe amplio consenso en la bibliografia espe-
cializada acerca de la conveniencia de avanzar en
politicas de captura de plusvalias para ampliar los
recursos piblicos. Tanto los economistas hetero-
doxos como los ortodoxos coinciden en la ven-
taja que implica dicha captura de plusvalia, ya
gue consideran que la misma es un pago por los
derechos exclusivos retenidos (nicamente por los
propietarios, o bien, conciben a la plusvalia como
una renta indebida que representa un beneficio
sin dar nada a cambio.

También, los economistas de izquierda ven con
buenos ojos estos mecanismos de captura para
apropiarse de la renta extraordinaria, siempre y
cuando la distribucién de los fondos recaudados
conlleve fines redistributivos (programas de vi-
vienda inclusiva y asequible u otros)

Segin Jaramillo (2001: 71), frente al aumento del
patrimonio de los propietarios sin esfuerzo algu-
no, es “légico, conveniente y equitativo que el
Estado, en representacion de los intereses colecti-
VoS, rescate este beneficio para ponerlo al servicio
de la comunidad”.

En cuanto al hecho en si de la captura de plus-
valias urbanas, es clarificadora la descripcion que
hacen Smolka y Amborski (2003: 56):

“Se entiende por recuperacion de plusvalias
el proceso mediante el cual el total o una
parte del aumento en el valor de la tierra,

3. Segun Jaramillo (2009), la denominacion plusvalia proviene del idioma francés, en donde significa el aumento inmerecido del pre-
cio de un bien. Esta aclaracién sirve de referencia para no confundir el término plusvalia con la connotacién que tiene en la teoria
marxista, referida al excedente de valor que el capitalista le extrae al trabajador en el proceso productivo.
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atribuible al ‘esfuerzo comunitario’, es recu-
perado por el sector plblico ya sea a través
de su conversion en ingreso fiscal median-
te impuestos, contribuciones, exacciones
u otros mecanismos fiscales, o mas direc-
tamente a través de mejoras locales para
el beneficio de la comunidad. [...] La regla
general es que el aumento de valor proven-
ga de acciones de personas o instituciones
distintas al propietario; principalmente del
sector plblico, como por ejemplo la autori-
zacién para desarrollar ciertos usos del sue-
lo, cambios en las densidades autorizadas
e inversiones en infraestructura; o de las
fuerzas del mercado, debido por ejemplo
al aumento general de la poblacion urbana,
etc. En cualquiera de estos casos, es claro
que el propietario no ha hecho nada para
incrementar el valor del suelo y que puede
ser socialmente deseable recuperar el total
o parte del incremento del valor por parte
del sector piblico”.

Cabe aclarar que, la relacién inversion-valorizacién
no siempre es lineal, es decir, por el solo hecho
de invertir y reconvertir ciertos usos en determina-
dos lotes no se produce un aumento inmediato de
los precios. En el caso de que el cambio efectuado
sea una obra pdblica o una actualizacion en la
normativa de usos de suelo, se generan nuevas
condiciones para atraer demanda de suelo en esa
zona, pero ello requiere previamente de un interés
potencial para invertir.

Las fuentes de plusvalias urbanas o los hechos
que las generan se pueden clasificar (Cuenya et
al, 2009) en tres grandes grupos: ) Obra pibli-
ca estatal, mediante inversiones en infraestructu-
ra que mejoran el acceso a determinadas zonas.
Cuanto mejor es el equipamiento de la zona y/o
de las vias de acceso, mayor es la valorizacién
de los lotes (como por ejemplo con nuevas esta-
ciones de metro). II) Cambios en la normativa de
zonificacién, que pueden mejorar indirectamente
en la productividad de las inversiones privadas a
realizarse en los lotes, aumentando en contextos
de demanda su valor. Dentro de este grupo en-
tran los cambios sobre el uso del suelo (de usos
menos rentables a usos mas rentables), la mayor
explotacion del suelo para edificacion (aumento
de edificabilidad) y, también, la incorporacién de

parcelas rurales al tejido urbano. Ill) Valorizacion
realizada por aportes privados combinada con in-
versiones o regulaciones estatales, que redundan
en mejoras de la calidad ambiental y el ‘estatus’
de la zona, como por ejemplo: procesos de reno-
vacion urbana que incluyen usos de mayor jerar-
guia, el establecimiento de barrios cerrados, los
grandes proyectos urbanos, etc.

En el debate actual de las politicas pidblicas urba-
nas sobre el rol de la recuperacion de plusvalias
y los instrumentos para llevarla a cabo se identifi-
can dos enfoques; uno que prioriza su utilizacién
como fuente de financiamiento para el desarrollo
urbano y otro que prioriza las cuestiones referidas
a la redistribucion de recursos para compensar la
falta de equidad que implica la adjudicacién im-
perfecta y poco transparente de beneficios y cos-
tos del desarrollo urbano. Asi, “podemos distin-
guir entre el principio distributivo de las politicas
de recuperacion de plusvalias (para restablecer
cierto estado de distribucion) y una meta redis-
tributiva de las politicas de suelo urbano (para
alterar cierto estado de distribucion)” (Smolka y
Mullahy; 2010: 230)

TIPOS DE INSTRUMENTOS DE CAPTURA,
POSIBILIDADES Y LIMITACIONES

Los instrumentos de captura de plusvalias urba-
nas pueden distinguirse seglin su naturaleza en
tres tipos (Smolka y Amborski, 2003): impuestos,
contribuciones y regulaciones. Es decir, existen
instrumentos especificamente destinados a cap-
tar los mayores valores en términos de rentas del
suelo y otros que ademas de cumplir esa funcién
involucran aspectos relacionados con la gestion
y la planificacién urbana. Otra forma de clasificar
los instrumentos de recuperacion de plusvalias se
vinculan con el momento de la captura: ‘a priori’
0 ‘a posteriori’. La disponibilidad monetaria del
propietario particular beneficiado, o bien, el efec-
to temporal de la valorizacion delos inmuebles se-
gln el tipo de actividad potencial a realizar, pue-
den condicionar las estrategias de recuperacién
plblica de la plusvalia.

Respecto los impuestos prediales, hay cierto de-
bate en cuanto a su ‘pureza’ como herramienta
para captar plusvalias. Son imposiciones sin con-
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trapartida. “Se trata de un impuesto de caracter
real que toma como base imponible cada propie-
dad con independencia de las caracteristicas per-
sonales del propietario, siendo un tipico impuesto
directo que grava una manifestacion inmediata de
capacidad contributiva” (Ameriso et al, 2007 en
Molinatti, 2016: 21). Su finalidad es generar recur-
sos publicos para el financiamiento del Estado,
siendo el Gnico tributo que hace posible la inte-
gracion entre la politica fiscal y la politica urba-
na. Segln Jaramillo (2009), los impuestos inmo-
biliarios sirven para capturar recursos para crear,
operar y mantener la estructura urbana. Ademas,
tiene la potencialidad de promover el uso racional
de la ocupacion de la tierra, de combatir la espe-
culacion inmobiliaria y de contribuir en el recono-
cimiento y regularizacion de la informalidad.

Siguiendo a Cuenya et al (2009), las limitaciones
en la aplicacion del impuesto predial en el con-
texto latinoamericano dependen de: la escasez de
cultura tributaria (en general) y de tributacion in-
mobiliaria (en particular); el rechazo por parte de
los contribuyentes hacia los impuestos que gra-
van a la riqueza (como consecuencia de la idea
generalizada de que las propiedades adquieren
un mayor valor en el tiempo por una cuestién
‘natural’); la baja credibilidad de la poblacion con
respecto al destino que tienen los fondos recau-
dados; v la falta de voluntad politica para mejorar
el disefio y la gestion de los impuestos inmobilia-
rios. Jaramillo (2009) sefala dos cuestiones que
operan como limitantes en los impuestos inmo-
biliarios. En primer lugar, si al momento de su
aplicacion se tienen en cuenta la renta potencial
por sobre la renta real, pueden producirse inequi-
dades, sobre todo en inmuebles antiguos que no
pueden desarrollar inmediatamente su densidad
maxima. En segundo lugar, si la tarifa es uniforme,
los pobladores con menos recursos utilizarian una
proporcidn mayor de sus ingresos para pagar el
impuesto en relacion a los pobladores mas acau-
dalados.

Otro tipo de mecanismos son las contribuciones
por mejoras, que se diferencian de los impuestos
porque se le cobra directamente al beneficiario.
La contribucién se basa en distribuir el costo de
una obra de infraestructura entre todos los bene-
ficiarios de la misma. Se parte con la delimitacién
de un area especifica de la ciudad en donde se
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va a realizar la intervencion; luego se calcula la
tasa fija a contribuir por cada lote favorecido por
la obra, cumpliendo con el principio de equidad
en donde los beneficiarios pagan por el costo.
También puede definirse como un porcentaje del
aumento del precio de los predios causado por la
obra (es decir, a posteriori de realizarse la obra
de infraestructura) o sobre el valor minimo entre
estos dos valores. El ejemplo mas com(in de este
tipo de mecanismo son las construcciones de es-
taciones de Metro.

Para Cuenya et al (2009), este mecanismo cuenta
con una serie de ventajas por sobre los demas,
entre las que se destacan las siguientes: permiten
al Estado afrontar las crecientes necesidades de-
rivadas del proceso de urbanizacién en contextos
de restricciones fiscales; son un mecanismo atrac-
tivo para obtener un plus en la recaudacion pre-
supuestaria, facilmente aceptado por los propieta-
rios; el método de calculo del tributo (en base a la
distribucion del costo de la obra entre las propie-
dades localizadas en una zona de influencia) evita
la complejidad de una doble medicién del plus-
valor efectivamente operado en los inmuebles; y
cuentan con el apoyo de las empresas privadas
de construccion especializadas en obras piblicas
gue, en varios paises, tienen sdlida base empre-
sarial y fuerte capacidad de lobby politico. Entre
las limitaciones que posee este tipo de instrumen-
to, Jaramillo (2009) destaca la dificultad de poder
hacer un calculo certero sobre los efectos de una
obra en los precios de los terrenos y, por otro
lado, la insolvencia de algunos propietarios para
pagar la contribucion. En determinadas circuns-
tancias esto d@ltimo, puede ser aprovechado para
expulsar a determinada poblacién de una zona.

Finalmente, los instrumentos regulatorios involu-
cran una gran cantidad de mecanismos mediante
los cuales el sector piblico puede sacar réditos
econdémicos de las intervenciones en el suelo ur-
bano. Los méas usados son los convenios urbanis-
ticos, en los cuales el sector plblico negocia con
los desarrolladores ciertas aportaciones moneta-
rias o en especie en forma de contraprestacion
al derecho de desarrollar en un area especifica.
Otro tipo de mecanismo regulatorio es la venta de
derechos de construccién, utilizado mayoritaria-
mente en areas a densificar. En su funcionamiento
se establecen coeficientes minimos de aprovecha-



RAYMUNDO - POLITICAS PUBLICAS Y MERCADO DE SUELO

miento urbano (que afectan a los propietarios),
y cualquier aumento por encima de ese minimo
tiene que ser adquirido mediante una contrapres-
tacion a la autoridad competente. También es po-
sible establecer aportes a través de negociaciones
ad hoc, en las que para efectuar la aprobacién
de normas especiales para determinados proyec-
tos se pacta con los desarrolladores inmobiliarios
contribuciones especificas.

Entre las ventajas que tienen estos instrumentos
se destaca la posibilidad del sector piblico para
generar acuerdos de distribucion de cargas y be-
neficios acordes con la rentabilidad que adquie-
ren los propietarios o desarrolladores por el tipo
e intensidad de uso habilitado. En cuanto a los
riesgos mas frecuentes, aparecen las cuestiones
vinculadas a las condiciones de transparencia de
los acuerdos pablico-privados y, al mismo tiempo,
las tensiones que surgen en el proceso de imple-
mentacion entre el urbanismo contingente y los
regimenes generales de planificacion de uso del
suelo.

La implementacion de mecanismos de capturas de
plusvalias urbanas no siempre decanta en la si-
tuacién ideal durante su aplicacién. Como sefialan
Smolka y Amborski (2003: 67) los planificadores
urbanos latinoamericanos generalmente promue-
ven la redistribucion mediante los mecanismos
‘Robin Hood’, que consiste en la recuperacion por
parte del sector pablico de los incrementos en el
valor de la tierra ocasionados por las mejoras en
infraestructura en las escasas areas mejor provis-
tas (y de sectores de ingresos altos), para luego
reinvertirlas en las areas pobremente urbanizadas
(y en consecuencia de sectores de menores ingre-
s0s). Sin embargo, esto puede terminar aumen-
tando la diferenciacion intra-urbana, acrecentando
la brecha entre las areas pobres y ricas. Este se
debe a que la inversion pdblica en la periferia
urbana financiada por plusvalias recuperadas en
areas de altos ingresos, genera que dicha tierra
se encarezca, empujando a la mayoria de la po-
blacion a areas no urbanizadas o con servicios
deficientes.

Otra cuestion que opera como limitante para la
correcta aplicacion de ciertos instrumentos de re-
cuperacion de plusvalias es el acceso a la infor-
macion inmobiliaria consistente y actualizada. La

falta de informacién para realizar los calculos de
valorizacion sumada a la escasa capacidad técnica
a nivel estatal constituye un obstaculo para avan-
zar en la implementacion de este tipo de politicas.
Por otro lado, participacién en las plusvalias es
una cuestion mas aceptada politicamente y mas
potente econdmicamente en periodos de ascenso
de los precios del suelo que en los periodos de
recision.

A MODO DE CIERRE

Como conclusién de este trabajo interesa recupe-
rar algunas reflexiones que aporten al avance de
la investigacién en curso. En este sentido, se dijo
que las politicas plblicas urbanas representan to-
mas de posicién por parte del Estado respecto
a las cuestiones socialmente problematizadas en
el proceso de urbanizacién. Los posicionamientos
estatales no son homogéneos ni permanentes en
el tiempo, sino que varian dependiendo del con-
texto politico y macroeconémico. En este marco,
cabe preguntarse por qué las politicas de captura
de plusvalia constituyen parte del debate actual
de la politica urbana argentina y qué factores con-
tribuyen a su objetivacion.

La concentracion de la propiedad y la carencia
de mecanismos reguladores de la especulacién in-
mobiliaria conducen a un aumento constante de
los precios de los terrenos, generando escasez de
tierra urbanizable y reforzando procesos de urba-
nizacion precaria. Las politicas pablicas urbanas
de recuperacion y distribucion de las plusvalias
pueden contribuir a regular y prevenir la ganancia
urbana sin causa, para asi permitir el ejercicio de
la comunidad en la aplicacion del derecho de re-
cuperar parte del producto urbano financiado por
el esfuerzo colectivo.

Sin embargo, en el debate sobre la recuperacién
de plusvalias coexisten dos enfoques antagdnicos
respecto sobre la orientacion y destino de los re-
cursos que surgen de esta politica pablica. Por un
lado, estan aquellos que priorizan las cuestiones
de financiamiento de las arcas pdblicas en una
clave fiscal y, por otro lado, aquellos que priorizan
las cuestiones de equidad y distribucién para evi-
tar patrones de segregacion socio espacial y acce-
so segmentado a las condiciones de urbanizacion.
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Develar cual es la orientacion que adquieren estos
instrumentos en los procesos de gestion realmen-
te existentes en las ciudades argentinas requiere
sin duda avanzar en investigaciones empiricas.

En consonancia con lo sefialado por Smolka y Am-
borski (2003: 65), para avanzar en una efectiva
implementacién de las herramientas de captura
de plusvalia se requiere articular: la actualizacién
de los catastros y los sistemas de informacion te-
rritorial; el fortalecimiento de la capacidad técnica
para tasar los incrementos del valor de la tierra
a ser recuperados; y la conviccion politica junto
con la capacidad politico-institucional para llevar
adelante estas politicas. Como indica la literatu-
ra especifica, la inadecuada articulacién de estos
factores ha dado lugar a efectos contrarios a los
objetivos proyectados por este tipo de politicas
piblicas urbanas.

Toda decision en la esfera plblica sobre la dia-
gramacion de las ciudades afecta a los ‘valores
de mercado’; a medida que ese vinculo se hace
mas notorio, la actitud del sector piblico se
orienta cada vez mas a crear una cultura fiscal
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que fortalezca los impuestos a la propiedad y a
los ingresos municipales en general. Sin embar-
go, todavia queda mucho camino por recorrer,
siendo indispensable comprender los contextos
de las realidades latinoamericanas para promo-
ver un mayor entendimiento respecto a como
utilizar las herramientas de captura de plusvalia
en basqueda de mayores beneficios para la co-
munidad.

En este sentido, interesa plantear a futuro los si-
guientes interrogantes: ¢En qué medida la captura
de plusvalias urbanas (como herramienta de inter-
vencidn pablica en la gestion urbana) pueden rever-
tir las limitaciones estructurales del financiamiento
del desarrollo urbano latinoamericano? ¢Qué posi-
bilidades hay de legitimar y expandir estas politicas
en el contexto argentino, en un escenario politico
que pone en tela de juicio la alta presion imposi-
tiva? ¢Cuales podrian ser los posibles aportes de
la redistribucion de las rentas urbanas al debate
de estructuras impositivas mas progresivas? ¢Qué
alcance y orientacién concreta adquieren la imple-
mentacion de este tipo de instrumentos de politica
urbana en las ciudades argentinas?
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