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RENTA DE LA TÍERRA, HETEROGENEIDAD UTUiAITA Y IIDIO AlíBIENTE 

INTRODUCCION. 

: Este trabajo planten algunas inquietudes surgidas durante el proceso de formu-
lación de un proyecto de investigación sobre tierra urbana en América Latina. (PRO -
TUAL) (el cual t.oma como, casos , las. ciudades de Santiago» Lima, Bogotá, Caracas, San 
Salvador-y Guatemala. , . . . . .. 

De la. información e ideas discutidas en gl proyecto y. de la literatura.asisten 
te sobre el tema, se instuye la existencia de problemas de tierra urbana que afee -
tan a los sectores medios y populares de todas las ciudades por igual. También e-
xisten problemas particulares a cada, ciudad, los¡cuales son. atribuidos a factores 
históricoss. y diferencias en los modelos, jr. niveles,,de desarrollo de las economías 
nacionales. , , 

Se podría pensar que similitudes y diferencias presentadas en forma sistemáti-
ca podrían contribuir al conocimiento, general.sobrg el tema como asimismo alperfec 
cion^miento, <|e las: polítiqas de desarrollo urbano particulares a. las•ciudades bajo 
estudio. En^Anerip^„Latina hay, terrenoabonado-para recomendaciones en, ese sentido 
como resultado de la...prioridad otorgada a la ..tierra urbana por .organismos interna -
ciongles que ven ^n las prácticas especulativas de que es objeto, una) de las-causas 
principales del deteriorp de la calidad de vida de los sectores populares urbanos. 

En efectOj existe un.elevado grado de.cqr\senso .de que Iqc. objetivos de. eficien 
cia y equidad universalrjente adoptados por la planificación urbana» .resultan las cjas 
de las .veces incompatibles con .los nóviles de utilidad privada y de corto plazo ,de 
quienes controlan el mercado de tierra urbana. Se dice que una intervención .más a c 

tiva de ,los Estados .„en la regulación de ese mercado y en. la captura.de la valoriza-
ción de la tierra generada por la a.ccion publica^, serían precondicion de ,1a plan^fi 
cación ijrhana en -^neral» y de la satisfacción.d,e .las.necesidades básicas ,de vivien-
da y, servicios en particular,. .... . .. ... ... ¡? 

Sin embargoa no se puede dejar, de- advertir^, en unos casos, mas, en otros menos, 
fuertes resistencias para llevar recouendaciones como las ..pugeri^as s .hacia una eíec 
tiva implenentación. En esta trabajo se adelantaran algunas hipótesis sobre.las ra 
zones que explicarían esta resistencia asi- cono el hecho de que cuando se han apli-
cado algunas de ellas, sus.„resultados están ¡lejos de -alcanzar los objetáis que. se 
proponen. ...,.., .. . . ...... , ... * ... , ,. ,._...-. 



Una de las hipótesis 'eá que las" recomendaciones de políticas tienden a orien-
tarse casi exclusivamente hacia la regulación de las actividades de loteadores y 
propietarios de tierra como si estos fueren los únicos agentes que logran ganancias 
especulativas bajo la forma de renta de la tierra. 

El hecho es que la tierra es parte de un mercado inmobiliario más amplio en el 
cual actúan constructores y financistas con creciente participación tanto en la con 
figuración de la Estructura urbana dono en lá apropiación de la renta de la tierra. 
La articulación de las actividades de los diversos agentes que participan en el mar 
cado inmobiliario, así cono de sus racionalidades» da origen a diversas formas de 
integración del mercado que configuran un cuadro heterogéneo tanto entre diversas 
etapas del desarrollo de una ciudad ¡, CODO entre subnercados,, 

Otra hipótesis es que lá viabilidad de nuchas de las recomendaciones de polí-
ticas de tierra urbana posee línites estructurales de nivel nacro cuya modifica -
cion dependería "de procesos econoaico-soeiales ñas globales y complejos. Entrelos 
factores ñas influyentes en este nivel está el tipo de acumulación que dinaniza al 
cónjurito de la econotiía. Por ejerapló, ¿1 margen de intervención planificada e:a el 
mercado innobiliario en favor de sectores populares y nedios es nayor en situacibr 
nes en que el capital doninante en la economía urbana es el indus tríal-construcción 
que en aquellas en que lo es el financiero-intemediario. Otro factor es la forcia 
dé inserción dé las econonías locales en los aereados y centros de poder mundiales. 
Hay indicaciones de situaciones igualnente ñas favorables cuando el capital trans-
nacional se orienta hacia loé aereados'internos y no a lós externos. Por ultino, 
el factor político si bien esta rélaciónado a los anteriores factores, goza de una 
relativa autonomía én cuanto a influir en el funcionaniento del aereado innobilía-
rio. En algunas- ciudades, son los conflictos'de intereses entre los propios secto 
res dominantes del nercádo innobiliario los que abren flancos de intervención esta 
tal planificada en tanto que en otras lo es la presencia de una nasa urbana popu -
lar creciente y el grado de organización detesta. 

Frente & las diferencias indicadas, se advierte una tendencia común a todas e~ 
lias que consiste en el rol cada vez: toas inportante que juega el capital financiero 
en la captación de rentas especulativas de la tierra. Ello- ocurre al nisno tiempo 
que la oferta de vivienda se concentra en la demanda de los sectores de ñas altos 
ingresos. Con ello, la vivienda se convierte en un bien sujeto a las influencias 
de'estilos de vida consunista, característicos del proceso de transnacionalizacion 
de la3 econonías nacionales al nisno tienpoque se acentúa la narginaciori de los 
sectores populares del aereado de vivienda» y de los servicios urbanos básicos. 

Si bien no se pueden esperar resultados espectaculares de las políticas de re-
gulación del nercado innobiliario en favor de los sectores desfavorecidos, un nejor 
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conocimiento spbjre. íj^c^nainientb puede evitar-esfuerzos que eareceh-.de tpda^via 
bilidad y fconceptrarrgja.^tóo- 1-a acción en: frentes^ que sí ofrecen posibilidades de 
intervención, planificada ¡por,:modestos;- que sean.. Este trabajo, aunque preliminar'in 

-tenta contribuir hacia ese objetivo.r r ' J 

-.- Comenzaremos;por identificar los principales•problemas que afectan el'acceso 
de los. grupos.?populares a la-tierra. en las ,seis ciudades; tanto por el lado de la 
oferta, como ...del-de la--demanda. - Enseguida se analizaran, básicamente, los proble-
mas de tierra; cgmo parte del ner¡Gado inmobiliario, poniendo especial énfasis en la 
caracterización de los agentes participantes., las formas de integración de sus;-ac-
tividades y las diversas, racionalidades que cuelen imponer. Finalmente, se propo-
ne una caracterización del.-nercado. innpbiliarío que facilite la conprensión de sus 
diferencias entre ciudadess . •-- •', . 

Efectos , r e g r e s i v o s *de la elevación de los precios del suelo en América Latina. 
La elévación generalizada de loó preciós de lá tierra urbana por encima dé las 

aláas generales de precios es una tendencia que afecta a casi todas las grandes ciu 
dades del nundo bajo econoníao dé mercado." Las consecuencias sociales de esta ten-
dencia son, sin enbargo, tías graves en ÁrieriCá' Latina que en los países desarrolla-
dos de Europa y Norte Anerrcá;~ En estos, la foraación de las grandes áreas netropo 
litarías tuvo Una evolución^gradual y fue conconitante a un crecimiento econónico 
sostenido por largos períodos históricos hasta alcanzar hoy en día una distribución 
relativamente equitá'éiva del ití^reso. En caábio» en Anerica1'Latina la concentra-
ción urbana eh gráitdés ciudades es un fenómeno deciente. Su ritno de'creciniento 
es el ñas elevado de entré las regiones' del ''hundo y el'mayor dé'todos los tienpos. 
Y ello ha ocurrido con un' lento ritno de creclnxerítb "éconónico y, con una estrufetu 
ra de distribución de' itigroáo crecientenente desigual. Adenás, el creciniento de 
la denanda por tierra urbana tiende a concentrarse en una o dos ciudades por país. 
En estas, la esp¿culación con tierra y el ausento de los coptos.spciales de urbani-
zación, .atribuible al tanaño. y f orn̂ ¡. ¡da la» ciudades, restringen la.: jpferta de tierras 
justamente-donde Iti's necesidades-són,: myores. * Para algunos ecoíionistas urbanos de 
la tradición neoclásica ni la especulación con tierras, ni la elevación de los pre 
cioá y. las ganancias que la acompañen, son en sí. nisnos negativos, u objeto de crí-
tica Para ellos la. acción de los especuladores sería- una 'respuesta lógica de los 
intereses, que son dañados y negados por. los objetivos", contenidos, y procedimientos 
de la planificación urbana»— Bajo ciertas condicionéis i&íninás de> eficiencia,en el 
funcionamiento' del nerc'ado, :"la especulación sería dé3eable porque permitiría resera 
var espacios^ p.ars^V803 luturos nas^intensivos y,.productivos^ (viviendas,, nultifanilia 

1/ : Wingos Lowdon, "Urban Space in a Policy Perspective; An Introduction", in 
Wingo (ed), Cities and Space: The Future Use of Urban Land. The John Hopkins 
Press, Baltinore, second printing, 1964. 



repV edificios coíaerCiáles de oficinas, etc.)- • 0 bien cuajado se trata de terre-
nos suburbanos, la retención-especulativa ayudaría a disniriúir la tasa de expansión 
urbana a niveles óptimos; Las ganancias se justificarían cono compensación por el 

2 / 
riesgo asumido ya que no toda la tierra se valorizaría en el grado esperado— . De 
esta forma, la retención de tierras'de la oferta es vista por este enfoque cono una 
operación reguladora del nercado y qüe por tanto contribuye a su eficiencia. Adg -
ñas, se afirna que la inversión en tierras sería un riesgo cono cualquier inversión 
en otro nercado a futuro; se puede ganar, pero también se puede perder. Por lo 
tanto, la especulación podría adenás ser equitativa. 

Arabas afirnaciones han sido objeto de críticas recientes en el propio Estados 
Unidos. Por una parte, visualizar al nercado cono neCanisno incuestionable de la 
asignación de los usos de la tierra inpondrxa linitaciones al análisis de las cau-
sas nisraas de .las profundas desigualdades, e ineficiencias observadas en las ciuda-
des. Por otra parte, la probabilidad de "perder" es escasa para los inversionis -
tas de altos ingresos. Estos gozarían de un-anplio nargen de elección en el nerca-3/ 
do y de un acceso preferencia^ al crédito y a la infornacioir- . 

La crítica anterior es aírn ñas justificada en las ciudades de Anérica Latina a 
las cuales se suelen hacer extensivas las tesis neoclásicas. Allí el régimen de 
propiedad de la tierra, la concentración de la riqueza y el poder para influir so-
bre la política publica, ha hecho posible que la especulación con. la tierra urbana 
haya contribuido al enriquecimiento...de una .clase y se haya convertido en barrerapa 
ra el mejoramiento de la calidad de vida de una mayoría constituida por los más po 
bres. La concentración de la denanda por tierra urbana en una o dos ciudades por 
país y en ciertas áreas de éstas, prácticanente elimina el riesgo para el especula-; 4/ dor a la vez que agrava los problemas de ineficiencia y desigualdad urbanos— . 

1/ : Archer, R.VJ., nLand Speculation and Scattered Development; Failures in the Ur 
ban-Fringe I;ahd Market", Urban Studieg N° 3, octob'er, 1975. 

2/ % Grimes, Orvillk, Urbán Land and Public Policys Social Appropiation of Bettar-
nent. International Bank for Reconstruction and Developnent. Bank Staff Work 
ing Paper N° 179. May, 1S74. 

3/ : Ver entre otros, Gaffney, Masón, "Land and rent in.welfare economics", inAcker 
man, J., Clawson, M., and Harris, M., editors, Synposiura on Land Econonics Re-̂ * 
search. Washington D.C., 1961; Brown, J. and Robérts, H., Land into Cities, " 
Informe de avance de investigación financiada por el Lincoln Institute of Land 
Policy, nineo; y desde un enfoque nárxista, ver Harvey, David, Social Justlce 
and The City, John Hopkiris, 1973. 

jy. t "... precisamente es en estas ciudades donde la mayor concentración de pobla -
ción da origen a la nayor denanda de tierras y donde son ñas conunes la especu 
láción y el nal uso de la tiérra:i. Ver Naciones Unidas» Políticas de Tierra 
Urbana y Medidas de Control del Uso de la Tierra, Vol. IV. Anérica Latina, 
Nueva York. 1973. 



El efecto regresivo de la variación de los valores de la tierra se expresa, en 
forma notoria, en el encarecimiento de la vivienda popular. 

En San Salvador, los precios pagadd® -pdt 'tierras'pétra,prcgeémí¿Ss tfiviettdá Ipo 
pular áutientáron "rías '"de dosf y tóedia veces en1 los tres'" años1 trrans'currxdos entre 1975 
'y'1977 (áab'oé "incluidos) ̂  Ello significo un crecimiento pronedío áhuál de los pre-
cios de la tierra pagados por loé prograrias de vivienda de ¿iteres social de un' 40%. 
Estos pr o granas ap enaa ¿tienden a uná pequeñísima párte de: las necesidades de vi -
viendas populares. *En la gran'tíayoría de losi'casos, la tierra se transa'ál margen 
de laá disposiciones legales. Se há estinado que en esos casos, el encarecimiento 
supero lejos él'40%. "En efecto, se ha señalado que el precio promedió de uno de los 
lotes periféricos 'ilfcgalec representé aprbxinadahenite el precio de un lote equiva' -
lente urbanizado y con casa en los prbgranaé de Ínteres sócíal de la Fundación Sál-

.» • • 1/ 
vadoreña de Desarrollo y Vivienda Minina (FtfiíDASAL)— . En Ciudad de Guatemala, lá 
pfoporcion del precio de vla tierra- fen el precio total de las viviendas populares se 
elevó rapidánente desdé el terrenotitP de" abril'de 1976. En un año llego a represen-
tar el 57% en los tugutios de* las áreas centrales y el 63% en las viviendas de auto 
construcción en urbanizacionbs periféricas ilegales: En la vivienda que se prodúce 
por nedio del sector organizado de la construcción para grupos medios y altos, ese 
? . - 2 / : porcentaje no supera el 35 por'ciento— . - * " ' 
" ~ Esta situación es exténsiVa a la nayotía de las grandes ciudade'c dé 'feérica La 

tina. En ellasj el'elevado precio de la tierra afecta la calidad de vida :de los ' 
Tías pobres forzándolos' al hacinaaiénta en •Jsxff áreas céntrales - o- a prescindir dé ser 
•vicios básicos en la periferia de l¿s ciüdkdeG. Reáültádo :de ésta condicion son 
los i!ueeones'?, "callejones'5 y "conventillos"" erí los óubnercádos de alqüiler de lás 
áreas centrales; y lóá barrios "piratas", "colonias ilegales", "ranchos" y deíaás ta 
sos de urbánizacionés" ilegales én las periferias 'urbanas; '' ' • ' • 

. . . \ »> % 
Es cierto qué la elevación-"de-los'-precios de la-tierra afecta a toda1'la ciü&ád 

y* es nayor en los barrios de arigresis "Cías elevados! Sin 'éobargo, la transferenciá 
de ingteéos ém* forma de rentaba la ti'etra por párte-de fatiiixas pobres fcoñpronete 
8u nivel básico de consuno, lo cual no ocurre con los grupos de altos ingresos. "En 
algunos casos, las rentas pur unidad de terreno -cedidas- por fanillas pobres llegan 
a equipararse a los-pagadas pcír fanilias de-nayores ingresos, lo" que sé explica uni 
canente por la trenenda presión de la demanda'ejercida sobré terrenos que se vuel -
ven insuficientes. • ; -

1/ :„,PR0TUAL San Salvador. . Willig,, Richard ,dei. F0NI>4SAL, El aereado; de. tierras en 
EÍ Salvador; diagnostico y opciones al alcance. del Estado. 197=7. FIK1BASAL es ^ 
organismo que por su orientación y adecuada programación, ha logrado reducir el efec 
to negativo del encarecimiento de la tierra en sus operaciones. Sin enbargo, por su 
carácter privado, su participación en la oferta de viviendas es linitada. 

2/ ; PROTUAL Ciudad de Guatemala, Mar roquín, Hernes de la Universidad de San Carlos, 
Problemas y políticas de tierra urbana en el areanetropolitana deGuatenala, 1977. 
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Problenas en torno a la .denanda de tierra. 
ta presión del crecimiento demográfico es y seguirá siendo la causa inmediata 

de las necesidades crecientes por tierra para uso residencial en Xas ciudades en es 
tudio. Dado el actual gran tamaño denografico de. las ciudades, el solo crecimiento 
vegetativo de ellas .asegura incrementos absolutos, de población. sin precedentes., A 
el continuará-sunandose el crecimiento por nigraciones. Las tasaiíde crecimiento es 
perado en Ips años que siguen fluctuan entre 3% para Santiago y un 7% para Bogotá y 
Guatemala. El. crecimiento de la población de menores recursos es mas rápido que el 
crecimiento urbano total. Hacia 1969, el porcentaje de personas habitando en fiugu-
zios y asentamientos precarios dentro del total de la poblacion de Caracas ya llega 
ba a un 40%5 en Bogotá, a un 60%—. , £a¡ Ciudad de Guatemala, ante» del terremoto de 
febrero de 1976, el 70% de las viviendas eran tugurios, viviendas construidas en ur 
banizaciones ilegales carentes de servicios públicos, "palomares" y/o vivienda« con 
carácter de deterioradas por su antigüedad o nala calidad, todas destinadas 3. lop 

2 / sectores populares-- . En San Salvador, casi las dos terceras partes de la pobla r-
3/ 

cion vive en los tres tipos "ilegales" de vivienda popular— . . 
Lá concentración del ingreso, el desepplea y el deterioro de los salarios fren 

te al encarecimiento de la vida y .al increnentp de los precios déla construcción, ha 
contribuidora deprimir la denanda efectiva de los -sectores populare^, por lotes y vi 
viendas. Por ello, el carácter espontáneo.e-ilegal de la ocupación de tierras asu-
me una importancia creciente en estas ciudades cono paso inicial del procedo de pro 
veerse de una vivienda. La denanda se canaliza por vías no convencionales: transac 
ciones irregulares hechas al narren del nercado, "formal" u ocupaeion.de hecho d,e te 
rrenos públicos o privados-^. En ¡ambo? casos, la característica es la ausencia, de 
títulos legales sobre la propiedad. La falta de respaldo legal revierte sobre los 
menos. pobladores, los: que por ese hecho s:on narginados de los programas de inver -
sion y servicios públicos al nisno tiempo que son fácil-presa de intermediarios in-
-escrupulosos y de la represión policial. 

• JL/ •: I.B.R.D. - rSector Pojicy Paper:. Hotising. Washington, 1975. 
2/ : PROTUAL Ciudad de Guatenala, Op. Cit. 
3J : PROTUAL San Salvador. Op. Cit. 
4/ : La destrucción de más de la nitad de las viviendas populares de Ciudad de Gua-

temala en el terremoto, alentó la ocupacion de áreas publicas' y privadas c!é 
gran extensión, asentamientos que han venido incrementándose gradualmente des-
de entonces. PROTUAL Ciudad de Guatésala. Op.Cit.-



7. 
Problemas en torno a la oferta de tierras, 

Aunque existen:reservas considerables'de tierras para el creciniento netropo 
litano en las grandes ciudades de ánerica Latinai los elevados" C03tos de urbaniza 
cion y la especulación con la tierra determinan que lá oferta éste pernanenteñen-
te sobrepasada por la derianda—'. En-'priner lúgár, la inversión publica en infra-
estructura urbana es larganente insuficiente para cubrir las necesidades del in -
crenento poblacional. Pero3 adenás, terninan concentrándose en los barrios de in 
gresos ñas elevados. En San Salvador la inversión publica se orienta a las area's 
donde opera el nercado fomal de tierras y viviendas, el cual no es nayor a un ter 
ció de la poblacion de la ciudad. En el resto, la dotacion de infraestructura es 

2/ 

escasa y tardía- . En Santiago^ la conuna de ingresos nás elevados (Las Condes) 
con solo el 8% de la población metropolitana, concentro el 42 por ciento de las in 
versiones públicas en vialidad urbana locales (internas a las conunas) realizadas 
entre 1965 y 1975, (excluyendo carreteras regionales que cruzan la ciudad y ani-
llos de circunvalación netropolitana) y el 20% del total de inversiones dé viali-3/ j dad de la ciudad— . En Bogotá, la inversión pública es níniná y tardía en las ur 
banizaciones "piratas". Por otra parte, el "Inpuesto.de valorización", destinado 
a capturar la valorización de la tierra"generada por las inversiones publicas, ha 
estinulado la concentración de estas en las áreas de ingresos nás elevados de Bo-
gotá-^ o En la práctica, los obj'étivos fie la ley de valorización han quedado su -
bordinados a criterios convencionales de "eficiencia". En realidades caracteriza 
das por grandes diferencias de ingreso y poder, ello suele traer cono resultado la 
profundizacion de las desigualdades sociales, cono parece serlo en este paso con-
creto. • * ' . • • 

Un segundo factor que afecta la oferta es la especulación con tierras. Esta 
adopta las dos codalidades conocidas; especulación "nonopolica" y especulación 
"conpetitiva1 — . . . • . . • 

1/ i De las seis ciudades en estudio solo en Caracas y San Salvador existen barreras 
. geográficas .que linitan la expansión urbana. Ello no ha inpedido la existencia 
de importantes reservas de tierras. 

2/ i PROTUAL San Salvador. Qy. Cifc. 
3/ : PROTUAL Santiago'. Geisse, Guillermo y Sabatina, Francisco, Propuesta de inves 

tigacion sobre problemas y políticas de; tierra urbana en Santiago , 1977. Ello pro 
bableuente ha influido en la elevación allí .de los precios de la tierra, los cuales 
subieronnuy por encina del resto de la ciudad. De una diferencia el año 1965 de 7 
veces respecto a comunas de bajos ingresos se habría llagado durante 1977 a una di-
ferencia de 22 veces, según los avises clasificados de los periódicos. 

4/ : P&OTUAL Bogotá. Manrique, Rodrigo y Cuevas.» Ronero, del Instituto de Estudios-
Colonbianos, Probiataas. y políticas dgtierra urbana en AnSrica Latina reí caso de 
Bogotá, 1977. ' '.. 

5/ : Ver la distinción entre anbas en Carr, Jack and Snith, Lawrence, "Public Land Bank-
ing and the Price of Land", Land Econom.cs. Vol.LI, H°4, Nov. 1975. 
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En efecto, en las ciudades bajo estudios, cienos en Santiago y Caracas, gran 
parte de la tierra disponible para el crecimiento urbano esta bajo el control de u 
ñas pocas familias o empresas loteadoras y constructoras. Ello ha conducido a la 
especulación "nonopolica" que hace posible que unos pocos afecten directamente los . 
precios de aereado mediante la retención do tierras de la oferta. Es la retención 
de la tierra del mercado lo que explica la existencia de vastas extensiones de. te-
rrenos baldíos en Bogotá, Ciudad de Guatemala y San Salvador. En ellos se podrían 
albergar poblaciones de varios millones de personas^. La retención de tierras, en 
el contexto de patrones de urbanización que favorecen un crecimiento extensivo y se 
gregado da las ciudades de América Latina, ha contribuido a minar la eficiencia de 
las inversiones publicas en obras de infraestructura por el desuso relativo a que 
. se las somete por largos períodos. - ./. 

En Santiago y Caracas, en cambio, donde la propiedad de:la tierra no esta tan. 
concentrada, lo predominante es Un tipo'de especulación "competitiva". Amplios sec 
tores en los tramos de ingresos nedios se suman a los inversionistas de altos ingre 
sos en la compra de tierras ante la seguridad de que su valorización se elevará por 
encima del ritmo inflacionario. En este caso, las decisiones de-.compra y venta de 
tierra por parte de los inversionistas no afectan "per se"-los-precios del. mercado. 
Sin embargo, en la medida que las tendencias de valorización son diferenciales por 
áreas de la ciudad, la concentración de la demanda en algunas de estas contribuye a 
una mayor elevación de los' precios de la tierra en esos barrios. 

Los efectos sociales de uno y otro tipo de especulación, sen diferentes, espe -
cialriente en sus alcances redistribuíivos. En uno y otro caso, surgen dudas sobre 
la validez de la afirmación de que la especulación con tierras sirve cono regulado-
ra del mercado. ' 
Políticas que afectan la relación entre oferta y demanda de tierras. 

Los instrumentos públicos que influyen con mayor fuerza en el cercado de tie -
rras y de viviendas han sido concebidos originalmente con ..fines sociales de carác -
ter redistributivo. Sin énbargo, por' lo nenes en el caso de las seis ciudades se. 
podría adelantar hipótesis sobre sus efectos regresivos. Uno de los instrumentos 
más aplicados en América Latina es el de las políticas públicas de fomento habita, -
cional. Se trata de acciones públicas que influyen por vía indirecta en la forma.de 
leyes promocionales de vivienda, y por vía directa en la forma de progranas públi -
eos de construcción de vivienda popular. 

JJ .x N.U. Políticas de Tierras Urbanas y Medidas de Control del U30 de la Tierra, 
Vol. IV. América Latina. ST/ECA/Add.3. Nueva York, 1973. Esta afirmación ha 
sido confirmada y reactualisada por los respectivos equipos.para cuatro de las 
seis ciudades bajo estudio. 
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Entre las primeras- sé cuentan rebajas de arancelas para, facilitar la. importa 
cion dé equipos y maquinarias para la construcción que favorecen a las grandes em 
tapresas constructoras. Con ello se busca elevar la éficiencia y la producción en 
el sector de la construcción, rebajando al íüisiño- tiempo los costos y precios de 
la vivienda. Sin etaabrgo, en algunos casos; las rebajas parecen haber sido capi-
talizadas én forma de ganancias, sin que los precios hayan disminuido. Otra vía 
indirecta son las exenciones tributarias otorgadas a las viviendas nuevas. Donde 
ello ha ocurrido, laa exenciones se han hecho extensivas a usuarios de ingresos me 
dios y altos. En San Salvador, la:política de fomento habitacional no ha tenido 
influencia significativa en los proyectos- privadoB de desarrollo urbano destina-

1/ 
do a los sectores populares ("colonias ilegales")— . Santiago es otro ejemplo, 
donde la aplicación de leyes de exención tributaria para viviendas económicas es 
tan flexible y generosa qué ha incluido a casi la totalidad de la vivienda unifa-

^ 2 / 

miliar y aultifamiliar dé lujo construida éñ'las ültinas dos decadas— . 
En cuanto a la acción publica directa, la construcción de viviendas populares 

directamente por el Estado ha sido de £óca inportancia en la oferta de' viviendas 
en todas las ciudades bajo estudio, con éxc'epoi6n:dé Sanüiágo. desde mediados de 
lá decada del sesenta hasta principios rdé la actual.' Chile fue una excepción du-
rante ese período por la importancia que se dio a políticas estatales de Ínteres 
social. Sin embargo, incluso éh este caso y durante ese período hubo conjuntos de 
viviendas construidas por el sector publico originalmente para obreros que termina • 3/ ron en nanos de grupos nddíós-^ * _ r , ... * 

Otra medida directa dé regulación de la oferta, cual es el establecimiento de 
reservas públicas de tierras, ha sido casi inexistente en America Latinar Salvo 
el caso de Santiago en tiempos de la Corporación de Mejoramiento Urbano (1965/73), 
no existen en la región experiencias verdaderamente importantes y efectivas en es-
te sentido^. • 

Otro instrumento relacionador entré oferta y demanda es la. política crediti -
cia destinada a fomentar la demanda habitacional. -

V i PROTUAL San Salvador. Op. Cit» 
2J % El Decreto con Fuerza de Ley N°2 -DFL 2- promulgado en 1960 es un cuerpo le-

gal que estimula a través de exenciones tributarias la construcción de vivien 
das dentro de ciertas restricciones de tamaño y calidad bastante holgadas. 
Fue originalmente pensado para estimular la construcción de viviendas economi' 
• cas para los grupos de menores recursos. 

Zf % .PROTUAL.• -Santiago. Op. Cit. 
4/ : Naciones Unidas. Op. Cit. 
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El inpulso dado por, el Estado en varios países latinoamericanos a la crea ~ 
ción de instituciones financieras de ahorros y préstanos habitacionales durante la 
década de los sesenta, permitió expandir notablemente la dénanda efectiva por vi-
viendas. Sin embargo, salarios deprimidos y condiciones de desempleo y concentra-
ción del ingreso limitan el acceso al sistema de ahorros y préstanos a inportantes 
sectores de la población urbana, quienes no pueden cumplir con los requisitos de 
ahorro previo ni de pago de dividendos. El sistena temino expandiendo la demanda 
de sectores nedíos y altos. 

En Colombia, por ejenplo, soluciones econonicas de vivienda (40 a 60 metros 
cuadrados) representaron un tercio del minero total de préstanos otorgados en 1973 
por el Banco Central Hipotecario, con tiolo un 13% del total de los^nontos concedi-
dos., .En cambio, más de la nitad de los préstanos fueron destinados a las solucio-
nes de 90 y ñas netros cuadrados, con el 74 por ciento de los recursos. En Chile, 
durante 1970 solo el 8% de los préstanos otorgados por el Sisteroa Nacional de Aho-
rros y Préstanos fueron asignados a los postulantes, más pobres (hasta dos sueldos 
vitales). Los postulantes del tramo ñas alto de ingresos (5 y más sueldos vita -
les) recibieron casi cinco veces mas préstanos (38,1 por ciento)—^. Las cifras don 

alarmantes si considéranos los porcentajes desiguales que representan estos dos 
grupos dentro de la población total y si considéranos que el préstano promedio en 
uno y otro caso debe de haber sido de un monto bastante diferente. 

Un tercer grupo de instrumentos relacionadores entre oferta y demanda en el 
mercado inmobiliario eoú los instrumentos públicos convencionales sobre tres fren-
tes tradicionales. Uno es la inversión pública destinada a incorporar terrenos al 
uso urbano. Otro es la reglamentación de usos de la tierra. Finalmente, se dispo 
ne de la tributación cono instrumento para la recuperación de los costos de inver-
sión y operación. 

Cono se dijo antes, los resultados prácticos distan nucho de los esperados en 
casi todas las ciudades en estudio. La inversión pública en infraestructura es 
siempre insuficiente y con frecuencia responde a las presiones de especuladores pa 
ra valorizar terrenos retenidos de la oferta transitorianente en la periferia urbana. 

La reglanentación del uso del suelo se suele aplicar de forma que restringe la 
oferta (con la fijación de línites urbanos, por ejenplo) y, por lo tanto, signifi-
ca elevar los precios de la tierra* Ha contribuido, también, a acentuar Ta segre-
gación espacial. Los instrumentos de.planificación del uso del. suelo están inspi-
rados nás por criterios de control que de pronoción y pensados para aplicación en 
barrios de ingresos altos. Las noraas que prevalecen son en su mayoría de efectos 

y : Rosenbluth, Guillermo. La vivienda en Anerica Latina; Una visión de la pobre-
za crítica» CEPAL. Borrador D*S. 142, 1976. 
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"excluyentes" o "prohibitivos" (normas de {:amaño mínimo de lotes, standards míni -
mos de edificación y urbanización, etc.). El carácter prohibitivo de tales medi -
das contribuye á elevar el prestigio social y lá exclusividad de ciertaé áreas. E-
lio a su vez. incentiva la demanda concentrada, de la tierra convirtiendo su valori 
zación en un proceso inseparable de la^segregación espacial de las ciudades. Por 
supuesto que la planificación "por exclusión", no tiene sentido en los barrios popu 
lares. En ellos, mientfas mjf,s importante es el sector informal, mayor la existen-
cia de urbanizaciones ilegales y menor es la presencia de la planificación. -

La tributación al bien raíz es en los seis casos ineficiente y en tres de e-
llo§, Santiago, Caraca? y Bogotá existen antecedentes suficientes para fundamentar 
hipótesis, sobre sus efectos regresivos. La falta de reavaluos o retasaciones du -
rapte largos. períodos,.ha significado la erosión de la base impositiva, ante la in 
flación de los precios de la tierra. La recaudación disminuye en términos reaJLes, 
volviendo ineficiente el sistema tributario— . Al mismo tiempo, cabe la posibili-
dad de que los impenatos hayan.sido incorporados al precio de venta de los terre -
nosj lo que se vería favorecido por los acentuados procesos alcistas de loé valo -
res de la tierra. En este caso, límite., lejos de. captar parte de la renta de la 
tierra, los impuestos al bien raíz no harían sino subir los precios y, con ello, 
los costos de, la vivienda™ . r 

En ciudades con tendencias diferenciales mas acentuadas de valorización de la 
tierra la erosión de la base impositiva favorece a las áreas de mayor valorización. 
Por lo mismo, en estas áreas residenciales de altos ingresos, el sistema tributa -
rio es comparativamente más ineficiente que én el resto de la ciudad. Pagan propor 
cionalnente mas los que tienen propiedades de menor valor que no caen en categoría 
de exención tributaria. En Santiago, por ejemplo, el valor de tasación de la tié-
.rra, en la comuna de Las. Condes representó el 75% del valor comercial promedio de 
.la tierra en 1964. Durante 1976 ese. porcentaje fue sólo de un 60%. En cambio, én 
algunas comunas populares examinadas donde el valor de tasación el año 1964 fue 
prácticamente el mismo que el valor comercial", el primero se elevó sobre él'valor 

{ ' " • - • 

/ s En.Bogotá, él' Impuesto. Predial per cepita disminuyó en un 25% en términos réa 
- les entre 1969 y 1975. EROTÜAL BOgQtá. ' 0?.; Cit. " .: 

2/ i Según Pradílía, en America'Latina los impuestos catastrales y.de valorización 
no alteran la captación de la renta de la tierra porque la inexistencia de con 

"•'''«troles de precios de la tierra nemite> transferir al precio-dé venta el monto 
de los inpuestos pagados. ' . _ ' . . • ; 
Pradilla, Emilio. Notas sobre las Políticas de Vivienda de los Estados Aneri 
canos. Mineo, 27 págs. 1977. • 
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comercial llegando a representar el año 1976 el 174 por ciento de él— 

Enfoques alternativos sobre Problemas y políticas de tierras urbanas en América 
Latina. • 

Problemas urbanos como los recién esbozados son de amplio reconocimiento en 
la Región, aunque no suficientemente comprendidos.. Existe consenso sobre su gra-
vedad y en la crítica a posiciones ideológicas extremas que confían su solución a 
la "mano invisible" del mercado de tierras. De ahí que la necesidad de la inter-
vención estatal en el mercado de tierras goce de una aceptación casi general al me 
nos en el terreno de las declaraciones^. 

Existe una gran variedad de posiciones teórico-ideológicas sobre los proble-
mas de tierra urbana. De éstas, hay dos que se destacan por estar ampliamente re 
presentadas en la literatura sobre el tema. Una, apoyada en los supuestos bási -
eos de la teoría del valor marginalista, comparte las orientaciones de la Economía 
del Bienestar. La otra busca apoyo en la teoría del valor-trabajo de los clásicos 
de las ciencias sociales, particularmente en el aporte de Marx. 

Desde las posiciones neoclásicas de la Economía del Bienestar se afirma que 
la tierra no puede ser considerada cono similar a los otros factores de producción. 
Quién recibe un dólar cono ingreso de la propiedad inmobiliaria se sitúa en un ai-
vel de bienestar mas elevado de quien lo obtiene cono retribución por su trabajo, 

A i 
porque no necesita trabajar por él— . La intervención pública en el mercado de 
tierras se justificaría en primer lugar, por el hecho de que la valorización del 
suelo proviene de las obras públicas y externalidades y no de los esfuerzos del pro 

4/ . 
Dietario— . Y, principalmente, por los efectos urbanos que se derivan del funcio-
namiento "inperfecto" de tal mercado. Estas críticas —tal vez las mas conparti -
das en la planificación urbana1- han sido recogidas tanto por algunos organismos in 
ternacionales cono gubernamentales. Es interesante observar hasta qué punto se ha 
avanzado en este respecto por parte de instituciones que difícilmente habrían de3a 

JV : PROTUÁL Santiago. Op. Cit. 
2/ ; El distancianiento y el debate de las posiciones se produce en lo que se re-

fiere a la intensidad, alcance jr orientación de la intervención. Este deba-
te se relaciona con otro: la apreciación del Estado como ente benefactor o al 
ternativamente como instrumento de reproducción de la3 desigualdades., produci-
das por el mercado. 

3/ : Gaffney, Masón. The Property Tax Is a Progressive Tax. Resources For the 
Future, Inc. Washington, D.C., October 1972. 

4/ : Gaffney. Op. Cit. 



rrollado el mismo nivel de cueationamiento en lo referente a otros aereados JV. 
La acción de estos organismos no se ha limitado a la crítica sino que se ex-

tienda a recomendaciones que implican una intervención activa del Estado en el raer 
cado de tierras. Las recomendaciones de la Conferencia de N.U. sobre el Habitat 

2/ 
y los Asentamientos Humanos de Vancouver son en este respecto muy sugerentes,— y 
de ser aplicadas, muchos problemas en torno a la vivienda popular se resolverían. 
Sin embargo, ninguno de los países a los cuales pertenecen las 6 ciudades las han 
puesto en práctica, no obstante el hecho de que todos ellos las suscribieron. Las 
medidas gubernamentales sobre tierra urbana tomadas antes y despues de Vancouver 
son aisladas y parciales y según una primera evaluación, sus resultados están muy 
por debajo de los objetivos que se propusieron. Cono se vio en las secciones an-
teriores, con frecuencia son contradictorias 3 los objetivos. 

En el otro polo teórico ideológico están quienes afirman que los grave3 pro-
blemas urbanos originados en el .manejo privado de tierras en Anerica Latina, lo 
misno que muchos otros problemas sociales ño tendrían solución definitiva bajo re-
gí nenes capitalistas de producción. Se afirma que ni siquiera la socialización de 
la tierra urbana impediría la captación de Ta renta respectiva. Seguiría éxistien 
do la apropiación privada de la renta de la tierra a través de los derechos priva 

1/ ; De acuerdo a Naciones Unidas, la .tierra, por su carácter único y por la inpor 
tancia crucial que tiene para los asentamientos humanos, no puede ser tratada 
cono un bien ordinario, controlado por individuos y sujetó a las presiones e 
ineficiencias del nercado. Ver Naciones Unidas, Informe de Habitat; Confe -. 
rencia de las Naciones Unidas_ sobre los Asentamientos Ilunanos, Vancouver, ma-
yo-junio, 1976» A nivel nacional, un. ejemplo .destacado es el del gobierno 
conservador del Presidente Pastrana en Colonbia (1969-74). Según el Departa-
nento Nacional de Planeación de ese país aún cuando el increnento en el valor 
de la tierra realiza una función en la determinación de los usos de los terre 
nos, no sería necesario ni justificable en términos económicos ni éticos que 
dicho increnento redunde en beneficio de los propietarios particulares. Esto 
debilitaría en términos éticos la justificación del mecanismo del mercado y 
sus incentivos a la producción y, aún más, desacreditaría todo el sistema de 
propiedad privada. Por lo demás, se señala, tal valorización se ha converti-
do en una de las principales fuentes de desigualdad en la riqueza, el ingre-
se; y las oportunidades. Ver Departamento Nacional de Planeación, Ciudades 
dentro de lá Ciudad (Política y plan de desarrollo urbano para Colonbia), Bo-
gotá, 1974. 

2/ : Entre las recomendaciones de esa Conferencia están la de un nayor control pú-
blicoo sobre el suelo con el fin de controlar los procesos de conversión ru -
ral-urbana, lo que incluye expropiaciones y creación de reservas estatales de 
tierras; y la de recuperar para la comunidad la plusvalía resultante de las inver 
siones públicas y del crecimiento general de la conunidad, para lo cual se señala 
como un necariisno la adquisición general de las tierras por organismos públicos. Na 
ciones Unidas, Informe de Habitat; Conferencia de las Naciones Unidas sobre 
los Asentamientos Hutsanos. Vancouver, 31 de mayo a 11 de junio de 1976. Nue 
va York, 1975. Pag. 64-75. 
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do^ de.MSO,...que. de .todas naneías habría que concedér^. 'La apropiación de lá' renta 
de la tierra reposaría entonces no solo sobre ¿1 derecho de propiedad privada sino 

2/ 
. tanbién en el carácter capitalista de la producción de "objetas urbanos"— . 

: En suna, desde el punte de vista cíe la planificación urbana«, los dos enfoques 
teóricos citados, siendo tan diferentes, tienen-eh conün sü inefectividad para en-
frentar problemas, concretos acarreados por" la elevación especulativa de los pre -
cios de la tierra. Decir , que la causa de la inefectividad es la falta de necanis-
nos eficientes en el. canpo de .la. legislación, tributación, zonificacióh— , etc. no 
es una explicación satisfactoria. La cuestión es por que^ no sé aplican esos me-
canismos, bien conocidos por todos* y por'quej cuando se aplican, su funcionamien-
to conduce a resultados discrepantes con.los propios objetivós de la planificación 

En buena medida la respuesta ;a estás interrogantes debe intentarse a través 
del análisis a) del ..funcionamiento dél marcado de tierras en el contexto ñas ar-
plio del nercado innobiliario del. .cual• »forma parte y erifatizando las formas de c-
peración de los agentes inmobiliarios y b) de las relaciones que 'se establecen en 
tre la renta de la tierra y los intereses asociados'a ella y los procesos de acunu 
lacion y de formación de las estructuras de podér.de nivel -"nácro". 
Formas de operación de los agentes innobiliarios. 

Un primer paso para superar la ineficiencia que han mostrado los enfoques an 
tes mencionados en el canpo de la planificación, sería el de.considerar el estudio 
del funcionaniento del nercado de tierras urbanas dentro'del narco nás amplio del 
mercado innobiliario. ; ' ' 

JV : Lander, Luis. Especulación en tierras conb: un obstáculo para el desarrollo 
urbano. Ponencia a la. Conferencia Preparatoria de N.U. sobre los Aséntanieii-
tos Hunanos, Caracas, Venezuela; 1975. -

2/ : Pradilla, Emilio. Op. Cit. Ver tanbién, Lipietz, A., Le tribut foncier urbain 
fias pero, París, 19747 r . 
Este enfoqué' está basado en la diferencia que se hace entre renta absoluta, di 
ferencíal y nonopólica^ qufe no ha sidó1,tratada en este trabajo,. La propiedad" 
jurídica sobre la tierra pernitiría captar una "renta absoluta", a través de 
la venta de dichos títulos legales de propiedad. Su nane.jp econónico, a tra-

• vés de proyectos inmobiliarios (que incluyen la inversión de capitales fijos 
sobfe la tierra y la intervención del qapitnl financiero) pernitiría capitali 
zar .en el precio dé venta de las nuevas propiedades las' ventajas diferencia -
les de los terrenos (rentas diferencial y nonopólica). Estos íiltinos tipos 
de rentas podrían realizarse aun sin existir- un réginén jurídico de propiedad 
privada de .la tierra. Ello se basaría en el funcionanieütd privado del nerca 
do financiero y de viviendas.-

3/ : N.U. Op. Cit. 1973. 



i!Sn efecto, la tierra no es "susceptible de. ser usada yar'a- fines urbanos' sin ui 
! tìinitio'de inve'rsiòriés, Consistentes èri infraestructura y servicios urbanos y fina: 
áénte 'viviendas, tk iniiuéácia deterniriante que se le asigna al nercado de tie -
rrás.en el ̂ desarrolló .de las'ciudades está nediátízada'. por la fórfta cono sé/orga-
niza .'el nercado innobiiíario en la producción y distribhciÓn dé viviendas. . .-junto 
al manejo de tierras (transacciones, subdivisiones, anexiones de lotes) están la 
construcción, el financianiento, la cónerciaiizáción y promoción de viviendas que 
con.sus respectivos agentes, fornan el nercado inmobiliario. Los agentes que ópe 
tan en cada una de ellas incorporan a aus ganancias parte de la renta de lá'tie -
rra.y,. a la' vista de ese objetivo, se integran, dividen su trabajo y hasta entran 
enconflicto. Eor lo nisno, el nercado innobiliario es heterpgeneo, presentando 
diferentes racionalidades, fines y fornas de organización entre agentes. Las re-
comendaciones peñérales de política urbana y las ñas específicas sobre tierra urív 
na rara-vez tonan en cuenta esas diferencias; en ello residiría, al nenos en parte 
su falta de efectividad. ' 

Y-. Anali ticamente, es posible distinguir tres fuentes principales de ganancias 
en la actividad innobiliaria: la renta de la tierra, la utilidad del capital in-
vertido en la construcción y el Ínteres del .capital'financiero. Cuando las dis-
tintas funciones o actividades inmobiliarias son desarrolladas separadamente por 
distintos agentes, es relativamente sencillo identificar''esas fuentes de ganancia: 
y su recíproca importancia. Los propietarios-de'-tierras-u otros agentes - subdivi-' 
dei) y,-venden• terrenos; .con ese.objeto se contrata una enprV3Sa urbanizadora que -

los dota de servicios básicos; los compradores-de los lotes se encargan de la cons 
truccion de las viviendas en forma personal o contratando a terceros (arquitectos, 
constructores); los bancos y agencias financieras otorgan prestamos' a estos distili 
tos agentes para realizar sus operaciones. ' 

• Sin: embargo, es usual que los proyectos de vivienda, "integren" varias de es-..1/ „ ^ .. .. „• tas actividades. En los proyectos "integrados1'-- là distribución de là renta de 
la tierra entre agentes es más difusa, pero no por eso debe ser ignorada por la pf> 
lític'á urbana. Un primer análisis del funcionamiento del mercado d'e tierras en las 
6. ciudades permite, fundamentar la hipótesis de-que la renta de la tierra, captada 
en un proyecto :iintegrado" excede el pago al propietario del .terreno.' Los agen -
tes promotores, financistas y otros intermediarios tanbien participarían en la a-" 

1/ : Un proyecto es "integrado" cuando no e§ el .usuariQ,- sino ¿algún. agente innobi-
liario, el que'; coordina la 1:ejecución de aüs- distintas . fases-. El:̂ grado.'&e in-
tegración de; uh proyecto dependa del nytiéro ..de fases que coordina el ¿agente 
inmobiliario' (constructor, financista u otro), el -.que puede ;aaunir:-el ral de 
pronotor o de ejecutor directo de esas fases. 
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P^Riación-iáe lamenta de la tierra de un proyecta" inte^ád^V-^'EsfcóV-porque sus 
ganancias ; excederían la tasa media de los capitales comprometidospor-^llos eti el 
. pro^ectoV. <-La razón detrás de esta afirmación. eé Tqué-loS' UsóQ dé íá tierra: can 
bian con las inversiones de' «tapital que sobre-ella se realizan bajo' lá presión ; 

de la demanda . Lo.s cambios de uso van acompañados de 'una valorización de la tie 
2/ s . • rrar-'.-, - ., • - , . • •..•.- • 
A menudo, los estudios sobre problemas y-recdmehdácíoneá sobre pblíti'c*a"vclé 

tierra urbana en America Latina suelen pasár por alto estás dxfer6!r¿tés modalida-
des de obtención y distribución de la renta de la tierra. Lá crítica se cofíCecitr 
casi exclusivamente en las'ganancias que-realizan cório renta de la tierra los lo-
teadores o los dueños de terrenos y las Recomendaciones se concentran en regular 

3 / 
su aetiviéadr- . Las razones que sustentarían este tipo de recomendaciones, sería 
fundamentalmente dos. Unav es que las rentas captadas por los propietarios sería 
más fácil de identificar; la otra', que las reconehdíteibnes de control de las acti 
vidades de estos agentes serían mas viables pclxticanente que intervenciones som-
bre, las actividades de'otros agentes del mercado (constructores, financistas, etc^ 
E-licontrol estatal sobre térratenientes y lôteàdôres no séria siempre disfuncione 
al proceso general de acumulación capitalista. , 

• Un importante desafío'planteado a"los investigadores ¿obre el tema en Anéric 
-Latina es poner en evidencia lás: diferencias enére ciudades y subnercados de cada 
ciudad.: en cuanto a lás formas concretas en-que :se ?originá y distribuye lá rèntadp 
la tierra. ,Esto ..se considera ' cono títf requerimeuto de información indispensable 
para la fomulación de políticas urbana3 adecuadas a* cada'ciudad; -..«-• 

• Por ejemplo, el'terrateniente urbano de-Ciudad de Guatemala''y dë San'Salvador 
sin lugar .a dudas,: absorbe casi la'totalidad -dé la renta'de la tierra y la ganan ~~ 
cia inmobiliaria. En cambio, en Caracas y Bogotá, son los capitales financieros'y 
los de la construcción, respectivamente, los que absorben gran pa'rte" de estas ga-' 
nancias. En Caracas sólo el 30% de la ganancia inmobiliaria obtenida en proyectos 

1/ Para, una justificación de esta hipótesis, ver Lir>ietz, À., Le tribut Foncier 
urbain. Editorial Ka3pero,. París, 1974; y Topalov, Ch., ^Surprofits et.Rentet 
Foncières dans la ville capitaliste"', International Journal of Urban and Re -

,.- gional Research: Vol. IHj'- 1977. ''•• ' ^ " ' • - "' r 

2/ s - El alza'.en el valor.dè la tierra es -básicamente un -;rëf lëjo de un incremento t 
la demanda y en la capacidad de pagar precios más altos. Departamento Nació 
nal de Planeación de Colombia. Op. Cit. 

3/ : Las recoçehciacioges usuales.sè'.'reifiçjrén-a la captación d,e la plusvalía de 
la tierra atribuible à las. inversiones publicas, a. los-gravámenes sobre si -
'tios'eriazos, a la zppificácion reguladora-.de los procesos)de:conversión de 
'uso rural a urbano, etc.'' .'.',"... • "... „. -n- -..•'.-



nu-ltifanillares• correspondería a lo percibido por loe "propietarios de la tierra. 
EL restó déla renta, de la tierra y la Ganancia - inmobiliaria fué captado casi en 
su totalidad cono ganancia de intermediación de carácter abiertamente espécülatí 
vo por promotores, financistas y comisionistas^. Una tendencia similar parecie-
ra presentarse en Santiago* donde el capital financiero ha comenzado a participar 
activamente en el subpercado de viviendas de- lujó (el único activo en¡los ultinor 
cinco años), consiguiendo ganancias que exceden lo que representaría la sola Cap-
tación de intereses y comisiones ''normales". ' 

Lo dicho indica situaciones entre ciudades y submercados de estas que, por 
"sus diferencias, resisten generalizaciones teóricas sinpíistás y recomendaciones 
sobre políticas urbanas ajenas al contexto político-económico local. 

Se hace necesario,' entonces, identificar los distintos nodos de ganancia innt 
biliaria, sus diferentes conbinaciones y las diferentes racionalidades y fines de 
los distintos agentes que la captan. Para asegurar la validez a la explicación de 
los problemas y efectividad a las recomendaciones de política, sería necesario en 
tender por que esos nodos, conbinaciones y "racionalidades se producen y por que 
son-diferentes entre ciudades. La respuesta a esas preguntas implica dar un paso 
más que el que representa estudiar- el mercado de tierras coíío parte del mercado iri 
nobiliario. Hay que entrar en el análisis a nivel íiacro señalado anteriormente. 

Rentas de la tierra, ac<mrla".-icm dé capital y política urbana. 
En efecto, la renta de la tierra, es, por un lado, una forma de apropiación 

de parte del excedente económico global y, por otro, el incentivo que ñas influye 
en la formación de la estructura urbana. 

En' teoría, la renta de la tierra ha sido entendida ~or algunos cono barrera e 
2 / ' • 

la acumulación capitalista o productiva— . L a renta clu la tierra encarecería el 
precio de'la vivienda y, con ello, la reproducción de la fuerza de trabajo. Durar 
te la etapa industrial del desarrollo del capitalismo nccional, este hecho planten 
un conflicto de intereses al interior de los grupos ec.onónicoc dominantes. Bajo 
determinadas relaciones de. poder y grados da desarrollo d^ una economía nacional, 
la solución dé esta conflicto puede inclinarse en favor del capital industrial a 
través de cierto control estatal sobro, el nercado de la tierra. 

1/ s PP-OTUAL Caracas. Op. Cit. Ver también Instituto'âa. Ürbanisöö,"'Universidad 
. ; .Central d'e Venezuela. Alffünas hipótesis so'bre las características del desa-
• arrollo de Caracas, Caracas, noviembre 1975. 
2/ ; Ricardo señala que la renta de la tiorra,- cuándo no es r^invartida, favorece 

un consuno que es prescindible y cuyo efecto, económico es el de dificultar el 
crecimiento,.. Picardo, Pav,id, Principias of Política!. Econony and Taxation, 
Ed. P. Sraffa, Cambridge Üniversity Prcss.5 Cambridge, 1%1. 



IB. 
Podríanos encontrar una situación diferente a la citada en la pagina anterior., 

en que el capital financiero y da internediación sea el hegenónico e inpida cual -
quier tipo de control estatal sobre la renta de la tierra, la cual es incorporada 
a sus prácticas especulativas. Esta situación se da solo bajo estructuras de po -
der que pemiten disponer de otras vías para reducir los costos de la nano de obre 
cono per ejenplo, la represión laboral en condiciones de desenpleo elevado, o la • 
centuada atomización de la industria de la construcción en una multitud fie peque 
ñas enpresas, lo que debilita el poder de negociación laboral. 

Sin embargo, en 13 actual fase de la transnacionalizacion de las econoníns, 
el conflicto entro fracciones de los sectores sociales hegenónicos rara vez exist= 
Entre otras razones, porque la producción industrial lo nisno que la actividad in-
termediaria y financiera está estructuralnente orientada hacia la denanda de los 
sectores de ingresos ñas elevados.. La segregación residencial es funcional al con 
suno selectivo y diversificado favorable a esa estructura productiva y esa segrega 
cion es posible por la valorización diferencial de la t i e r r a , es c'ecir por la acu-
nulacion especulativa a través de la renta de la t i e r r a ^ . 

Esta contradicción entre productor2s y especuladores inmobiliarios, es aun na-
compleja por la yuxtaposición de agentes e intereses de uno y otro sector . La for 
na cono se resuelve varía de un país a otro según las estructurss.de poder interno 
y el grado de desarrollo de la economía, y la forna de inserción de las econonías 
locales en los mercados mundiales. 

Las relaciones de poder internas y el grado de desarrollo de las economías na 
cionales no son independientes de las relaciones de las economías locales con los 
mercados nundiales. La transnacionalizacion de las economías latinoamericanas se 
hace sentir en las estructuras urbanas a travos del uso de tecnologías, naterialec 
y diseños ir.pertados; y de fornas y standards urbanos funcionales a la expansión 
del uso del automóvil y de servicios y bienes de uso complementario a ese nedio de 
transporte. En este aspecto, el efecto de la captación de la renta de la t i e r r a e i 
las estructuras de las ciudades es"uniforme. En cambio, su efecto és diferencial 
se^un s i el proceso de transnacionalizacion prioriza el mercado interno, la explo-
tación de recursos naturales, o la explotación de fuerza de trabajo o las diferen-
tes combinaciones entre estos. Per ejenplo, las economías nacionales enfrentadas 

j1/ i Según Lanarche, el "capital inmobiliario", cuyos beneficios están representa-
dos pór la renta" de la t i e r r a , se encarpo dp organizar Tespacialnente las a c t i 
vidades conerciales, financieras, productivas y de consuno (residenciales) en 
e l ánbito metropolitano, con el fin de reducir el tienpo y los costos-.de "circi 
lación del capital , con lo que se. acelera su acumulación. Lanarche, Francois" 

• "Property,development and the economic foundations of the urban question", en 
Sociology et"Sociétés, N° 4, 1972. . • . * ' • ' 
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con la primera situación, han experimentado una expansión industrial manufacturera 
con acentuación de la concentración urbana en la o las ciudades principales. Es e l 
caso de Chile durante e l período 1964-1970. En cambio, las economías nacionales en 
las cuales el factor de atracción del capital internacional reside en los recursos 
naturales, la producción.se. expande en las regiones (y en e l sector primario y ma-
nufacturero asociado), mientras los sectores financieros y de intermediación isunc 
un rol hegenónico en las ciudades. 

En las ciudades de la región se da una variedad de situaciones como .resultado 
de la forma diferencial de ln.inserción de las economías locales a los mercados ;nû  
diales, lo cual en buena medida depende del grado de desarrollo alcanzado en etapa: 
históricas precedentes a la trnnsnacionalización. de ,sus economías. . Es muy diferai. 
te la estructura de una ciudad en que e l sector industrial es el de mayor dinamis;¿ 
e importancia re la t iva en la.economía urbana que la de upa en que ese rol lo .asume 
el sector financiero y de intermediación. En la primera, la relación entre barrioc 
residenciales populares y áreas industriales, la presencia de sectores medios ;.y la 
participación del sector construcción en el mercado inmobiliario, determinaran en 
buena medida la estructura de la ciudad. En la segunda, el componente principal se 
ra el centro financiero y las áreas, residenciales donde se concentra el consumo sur 
tuario, mientras que la racionalidad con mayores probabilidades de imponerse en el 
mercado .inmobiliario será la del especulador inmobiliario unido a l capital financie 
ro. 

Es.te tipo de análisis puede resultar muy ú t i l para cáncer de antenano ,el: grad"' 
de factibilidad de determinadas acciones de Planificación sobre el mercado inmobi-
l i a r i o . Mas vale saberlo antes que despues de.gastar esterilícente recursos en poli 
t i cas no viables que poco o nada contribuirían a los objetivos de la planificación. 

: En lo que sigue de este art ículo, dejaremos a un lado este nivel de análisis 
y nos centraremos en el primero de los.puntos señalados; el.mercado y la-renta de 
la t i e r r a en el conjunto de la actividad inmobiliaria. Verecos algunas tendencias 
del,mercado innobiliario que son comunes a las seis ciudades-para pasar de&púes • a 
señalar s u s j diferencias. 

Racionalidad y formas- de asociación de los' agentes inmobiliarios' de' las seis 
ciudades. ' • ; 1 • 1 " ' ' 1 1 • | .... .. 1 1 

- Es común a las ciudades una tendencia hacia la intubación de diferentes acti -
vidades inmobiliarias, a l menos en c ier tas áreas internas de aquellas. En general, 
con el desarrollo económico y el crecimiento de las ciudades, crece la importancia 
del tíapifcal financiero y'de la'construcción éñ los ocios' inmobiliarios. La rea 
lizacitm dé la renta de ^a t i e r r a pasa a."depender ¡.crecientemente de l a inversión ie 
capitales f i jos y financieros,1 di nienotienpc;?-qua>;-8é'produce• un "'aúnente! ¿de la den-

i • ... .... „.. - : ' í 



sidad y escala de*los proyectos de desarrollo residencial—'. Es interesante ob -
servar que el desarrollo de. estos proyectos ha sido" acompañado de una aceleración 
del- ritmo de crecimiento de los precios de la tierra-. Un- caso representativo de 
estas tendencias es el desarrollo- de proyectos de departamentos-én edificios"est? 
lo torre para grupos da altos ingreses de- Caracas. En ellos', la renta de la tie-
rra deducible de los precios de venta de los departamentos resulta de multiplicar 
el precio original pagado al terrateniente por el numero desplantas del proyecto. 
Este ejemplo ilustra el paso del capital de la construcción y financiero a una p 
sicien de hegemonía en el mercado innobiliario desplazando al terrateniente en la 

-5/ 
apropiación de la renta de la tierra-

La integración de las distintas funciones del desarrollo urbano en empresas 
en proyectos 'integrados" se ha visto favorecida principalmente con las tendenci? 
que presentan las seis ciudades hacia la concentración de la demanda de vivienda 
en los subnercados dé ñas altos ingresos. Sobre la base de una cíananda solvente, 
la integración presentaría dos novinientos principales? hacia atrás y hacia ade-
lante. 

En el priner caso, se trata de enpresas constructoras que integran el manejo 
de tierras. Dos factores parecen haber contribuido en esa dirección. Uno fue la 
creación de asociaciones de ahorros y préstanos para la vivienda en los años 60, 
El financianiento se orientó hacia la demanda de vivienda (lotes urbanizados y 
construidos). El otro factor es la tendencia lógica de la construcción por aunen 
tar las escalas de producción de viviendas. Una oferta de tierra restringida al 
arbitrio del terrateniente urbano, atonizada y territorialnente dispersa-, es un . 
obstáculo a esa tendencia que las enpresas tratan de superar integrando el nanejo 
de tierras a sus operaciones. . , ... 

La integración hacia adelante representa una. fase nás avanzada del desarrolla 
del'sector inmobiliario. A medida que los terrenos aumentan de valor y que los c¡ 
pítales requeridos para la construcción son mayores (construcción en altura, por . 
ejemplo), el fínanciamiento tanto de la oferta como de la demanda,, la.promoción y 

1/ t En las ciudados europeas eyte hecho ha sido observado desde,el siglo pasado 
(Ver Marx, Karl| El Capital, Tomo III, sección sexta). 2n las ciudades nor-
teamericanas ha ocurrido desde comienzos del presente siglo y ya se empiezan ; 
a observar las primeras manifestaciones del hecho en.las principales ciudades 
de América Latina. 

2/ 5 Lander, Luis. Op. Cit. 
3/ s Cabe señalar que en los Casos donde se observan estas grandes ganancias ha si 

- do necesaria, autorización municipal para cambiar el uso de la tierra desde m-
nifamiliár a multifamiliar de alta densidad. Los-cambios de uso autorizado^ 
son resultado de la manipulación de las normas de uso del suelo por parte ¿Je 
estos agentes.' El hecho de que estos sean casos excepcionales,, constituye un 
factor adicional de escasez que está detrás del incremento de los precios y 
la renta de la tierra. 



21. 
el corretaje^ cobran importancia..^ ¡.. > . 

La tendencia, de.integración del^mercado. iraaobili^riQ^se. da en diferentes gra -
dos de intensidad y fornas.de qonbinaqión entre agentes,: J?sto a nivel glpbal y de 
submercados y/o áreas internas de las.ciudades., . v . ".. . , •„; ¡.Jv^-'-n-

A continuación se subieren cuatro, situaciones que so consideran representati -
vas de las diversas racionalidades y formas de asociación de. los agentes inmobili-
rios. . . 

Situación A; Predominio del agente propietario de tierras.- La. actividad dominant 
en el mercado inmobiliario es la subdivisión y. venta privada, eje lotes» ta racional? 
dad dominante está insperada en las necesiades de qqi^np,o del propietario.- Eljo it 
pone un límite estrecho a la oferta de tierras en el mercado y al d.ess/nrrollo de la; 
empresas interesadas en la ganancia capitalista. Se pueden distinguir, dos varían -
tes: _ . . . • 

a) Elevada concentración de la propiedad de la tierra "ütbanizable (San Salvador, 
Ciudad de Guatemala) dando lugar a especuláciohes-"monopólicas5®. . 

b) Baja concentración de la tenencia de la tierra (Santiago, Caracas) en cuyo caso 
la tendencia es la especulación ncompetitiva".-
Dentro de estas actividades,1 las empresas constructoras- juegan un papel sub'or 

dinado, limitadas, a la construcción de viviendas unifaniliar^s para los compradores 
de lotes. 

El actual predominio del agente propietario de tierras en ciudades cono San 
Salvador o Guatemala no parece tener parangón en las restantes ciudades. Los obs-
táculos que tal situación opone a la planificación urbana, quedaron a la vista en ui 
proyecto de desarrollo urbano de 4GQ.0Q0 habitantes contiguos a la Ciudad.de Guate-
mala. Él"'proyecto fué patrocinado por el Gobierno con aportes del Banco Interaméri 
cano de Desarrollo. Aun así no sé pudo realiaar por la renuencia dé un gru^o redu-
cido de terratenientes de vender la tierra requerida por eí proyecto al precio pre-
viamente acordado por las partes. Su racionalidad apuntaba a uua operación distin-
ta i la venta gradual de lotes a fin de mantener los precios en un nivel que satisfi 
Ciera sus expectativas dé ganancia. Cuatro ¿ríes despues de suspendido el proyecto 
los lotes menos accesibles de los terrenos se vendían a precies 10 veces superiores 
al pactado inicialmente— . En ciudades sin grandes terratenientes urbanos o subur-
bätios lös prB^iötäriös de tierras han tenido xaésos influencia sobre el crecimiento 
de la ciudad. La expansión del área urbana de Santiago hasta 1940, por. ejemplo, "ó~ 

jf \ PROTUAL ' Ciudad de Guatemala, Op. 'Cít. " * * 
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Currio mayorítariamente por medio de uti proceso gradual de subdivisión de pequeñas 
y medianas propiedades rurales, sin que los propietarios, individualmente, pudie -

. j .. 

ran influir ni en los precios del suelo ni en la dirección del crecimiento urbano. 
El crecimiento fue de forma "insular5', con grandes áreas de terrenos agrícolas en-
cerradas entre cordones urbanizados» Esto es particularmente claro eri el caso de 
la urbanización del actual"barrio alto" en las primeras décadas dél presente '-si-
glo^ . Desde los años 40 los propietarios de tierras pierden influencia sobre el 
desarrollo de la ciudad. : 

Situación B.°. Predominio de ía empresa constructora "de' viviendas integrada hacia 
atrás con actividades de subdivisión y urbanización; y,' eventualménte hacia ade . 
lante, con actividades de financíamiento, comercialización y propaganda. La ra -
cionalidad dominante es el beneficio capitalista, lo cual en algunbs casos puede 
significar conflictos con los propietarios de tierras. El conflicto surge al tra 
tar estos de vender los terrenos a precios especulativos buscando.capitalizar pa-
ra sí la valorización del suelo que resultaría de la realización del proyecto. Et; 

otros-casoslos distintos agentes, se asocian en la apropiación de la renta de la 
tierra. También es posible distinguir dos situaciones; 

a) Predominio de empresas integradas hacia atrás. 

b) Predominio de la gran empresa asociada al capital financiero privado e integra 
. da hacia adelante y hacia atrás. 

El predominio de empresas constructoras integradas hacia atrás ee generaliza 
> en súbmercados. de ingresos medios y medio-altos con la creación de los sistemas de 
ahorros y¡préstamos habitacionales puestos en marcha durante la década de los 60. 

.„ El f inaneiamiento. disponible para la compra de viviendas lleva a la construcción 
der"conjuntos habitacionales" en esos súbmercados, lo que obliga a las empresas a 
integrar el manejo de tierras entre BUS actividades. El propietario original déla 
tierra pierde influencia. En el mejor de los casos, se asocia a los constructores 
para proyectos específicos. Las funciones de promoción y corretaje son entrégalas 
a agentes especializados. Las empresas operan con capitales propios, prestainos fi 
nancieros a costos "normales" y ciertas franquicias garantizadas por ley, como por 
ejemplo la internación de maquinarias con aranceles rebajados. 

La gran empresa constructora integrada hacia atrás y hacia adelante pasa a pro 
dominar en proyectos de renovación privada de áreas urbanas de altos ingresos. El 
elevado precio de la tierra en esas áreas y el carácter multifamiliar y de lujo de 
las construcciones implican operaciones económicas de gran escala. Ello lleva alas 

y : Lepn Echaiz, León, fiufiohue, Editorial Feo. de Aguirre, 1972, 



empresas a asociarse al capital financiero. Esta tendencia se advierte con clari-
i / j . . . i . 

dad en; Santiago''desde e l añt> 1974^ . •'' ' ' 
.Existen' situaciones particulares dónde'el« bredoninio én^el nercado ihnobilia-

rio lo ejercen agentes urbanizadores que no son ni propietarios de tierras ni cons 
tractores.t Se trata de situaciones' trárÉsi't'óriás-qtie"'tarde o temprano* derivan en 
el predominio de los agentes Constructores pero que, sin embargo, revisten gran in 
portancia en la expansión de las ciudades»En"Lina entre 1950 y 1965 opera un sec 
tor urbanizador netamente diferenciado de-Ios dueños originales de terrenos urbani 
zables9 con una estructura empresarial especializada en el rano y bajo ia cobertu-
ra financiera de los bancos. Este sector realizo la urbanización de nuevas áreas 

2/ -» • para grupos de ingresos altos y medios- . Igual situación seObservó en Santiago 
entre 1940 y 1960. .Antes-de 1940 el desarrollo urbano se produdía faás por densifi 
cacion que por extensión Hácia la periferia. Desde esa fecha hasta 1960 pasaron a 
predominar las empresas loteadoras y la expansión de la ciudad en ese período al ~ 
canza un elevado ritmo. ' - " i' '• 

Situación C; Predominio del capital financiero. El mercado inmobiliario tiende a 
integrarse bajo la ̂ racionalidad especulativa de este capital. Se distinguen nueva 
mente dos«situaciones: proyectos de edificación nultifaniliar y lotes suburbanos, 
en ambos casos,' para sectores 'de altos ingresos. 1 

. •. ;r::.?Sl:íiercadQ. inmobiliario de -Caracas ha estado durante la presenté década clara 
nente bajo el predominio del capital financiero concentrándose en proyectos- de edi 
ficacion en altura para grupos delitos ingresos- -Esto no ha implicado un aumento 
de la concentración del capital de la construcción. Por el contrario, •la atomiza-
ción del; sector facilita gl predominio de: agentes -ligados a grupos financieros. 
Son los "pronptoresn,quienes gestionan los proyectos organizando sus distintas eta 
pas. Los agentes intermediarios (financistas, promotores, comisionistas) y, en me 
ñor medida, propietarios de la .tierra, se llevan alrededor del 8$ por ciento de las 
ganancias inmobiliarias. El efecto de estas ganancias en el precio de lá vivienda 
es espectacular. El precio del netro cuadrado construido en Caracas aumentó en pro 
medio un 316 por ciento entre 1970 y 1975j esto es* 3,13 veces nag que el aumento 
del costo de la vida. Se ha estimado que el 60 por ciento de este aunento, es de-
cir, prácticanente todo lo que excede el,aumento del cpsto de la vida, se,debe ex~ 

\J % De un total de 36 avisos des'tacados publicados piar empresas urbanizadoras y/o 
eotíitructores en "El Mercurio1' de Santiago (4 ediciones de fin de senana de 
abril de 1978, elegidas al azar), 27 de ellos promovían la venta de viviendas 
de lujo eri torres de departamentos en áreas consolidadas de altos ingresos. 

2/ : PB.0TUAL Lina. Síofrío, Gustavo, Problemas y Políticas de Tierra Urbana; El 
caso, de Lipa,' 1979. 
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elusivamente al crecimiento del valor de la tierra. Esta aumento en promedio 17 
, . . 1/ 

veces en el quinquenio- . 
En Santiago, con el reciente anuncio de eliminación de los "límites urbanos" 

comenzaron a reaparecer los loteos, esta vez exclusivamente en el submercado de 
mas altos ingresos. La medida es parte de una política que busca, eliminar "normas rígidas" que in 
pedirían el crecimiento "natural" de las áreas urbanas, «acorde a -las tendencias del 

2/ 
mercado- . Antes que se sancionara jurídicamente la nueva política, ya sé-" han rea 
lizado los primeros loteos al parecer precedidos por grandes operaciones de con -o / 

praventa de tierras periféricas^- . El precio unitario de la tierra en das áreas 
suburbanas de nás altos ingresos al nenos se ha duplicado en seis meses desde fi -
nes del año.1978, según se puede apreciar en los avisos clasificados de la prensa. 
El precio del metro cuadrado de lotes urbanizados fluctúa alrededor de los cuaren-
ta dolares. La diferencia de estos loteos con lo's realizados entre 1940 y 1960, a 
parte que los precios de los lotes en ese período no eran tan elevados, es que aho 
ra el capital financiero tiene una participación directa o indirecta, nucho nayor 
en las ganancias y manejo de las operaciones. 
Situación D; Predominio del sector, infornal. En éste», la racionalidad- dominante 
es la reivindicación urbana más o menos espontánea con o sin nadiación da organiza-
ciones políticas. La ocupación de la tierra se. realiza al margen del mercado a tra 
vés de acciones ilegales con o sin la tolerancia del Estado. Se dan dos variantes: 

a) Venta privada ilegal de lotes, cono caso particular de la Situación A, de gran 
importancia en todas las ciudades bajo estudio, cualesquiera sea la etapa de 
su desarrollo. 

b) Invasión espontánea u organizada de terrenos por parte de grupos populares, con 
una participación estatal que varía entre la represión y la tolerancia. 
La venta ilegal de lotes es confín en la actualidad en los subnercados popula-

res de San Salvador, Guatemala, Bogotá y Caracas. Tanbién tuvo importancia en Li-
na y Santiago desde la segunda década del presente siglo hasta los años cincuenta 
aproximadamente. Los proyectos consisten en el loteo de terrenos rústicos que se 
venden a fanilias de escasos recursos a nenudo con la promesa de urbanizarlos. El 

1_/ : En Caracas, según hipótesis femulada por el equipo respectivo, los sectores 
vinculados a la producción y distribución de viviendas se apropiarían de cer-
ca del setenta por ciento del excedente nacional, nediante mecanismos tales 
Como la> renta de la tierrav PROTUAL Caracas, 0p. Cit.. Manzanilla, Hugo y 
Frey, Jean Pierre, El desarrollo urbano de Caracas y su carácter rentista, 
1977. Ver tanbién Instituto de Urbanisno, Universidad Central de Venezuela, 
Algunas Hipótesis sobre las características del desarrollo de Caracas, Caracas 
novienbre 1976. , . 

2/ : Ministerio de la Vivienda y Urbanisno de Chile, Política Nacional de Desarro-
llo Urbano, Marzo, 1979. 

3/ : Ver Revista Qué Pasa, semana del 5 al 11 de octubre de 1978. Santiago. 
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contrato de venta se formalizaría una vez concluidas las obras de urbanización exi 
gidas por las norrias legales. Sin embargo, rara vez el vendedor cumple en dar ter 
mino a las obras de urbanización y, por lo tanto, los compradores no llegan a dis-
poner de títulos legales de propiedad. En otros casos se les ha entregado., títu -
los falsos.—^ 

"La invasión popular de terrenos ha sido la principal forma de expresión de la 
demanda en el submercado de menores ingresos en Lima desde 1960. Ello ha dado lu-
gar al surgimiento de las "barriadas". Con elías, se desarrolla una política que 
oscila entre su represión y su planificación. Sin embargo, en todos los casos, u-
na vez asegurado ¿1 asentamiento, éste ha contado con la asesoría urbanística y le 
gal de los organismos públicos. La acción contradictoria del Estado frente a las 
barriadas ha sido descrita como una política de "dos caras . 

En Santiago, lás invasiones espontáneas y organizadas de terrenos (llanadas 
"tonas1') datan de los años 40. Fueron el origen de las "poblaciones callampas". 
Entre 1970 y 1973 fueron toleradas en algunos casos, influidas por los propios or-
ganismos públicos, dando lugar a los "campamentos". 

En la mayoría de los casos, los propietarios originales de los terrenos se ven 
perjudicados ante estas invasiones. Sin embargo, en el caso de Santiago e x i s t e n 

antecedentes de situaciones en que los propietarios fomentaron indirectamente las 
"tomas", buscando su posterior expropiación legal pagadp por parte del sector pu -
blico. ' 

Como dijimos antes, ninguno de los agentes que intervienen en cada Yina. de las 
situaciones, iupone su actividad y racionalidad en forma'absoluta'en el mercado in 
mobiliario. Se trata de una combinación -de situaciones- que dan fornp a-una estruc 
tura heterogénea, la cual difiefe fefctre ciudades?;, e n t r e subnercados de Ta. vivienda 

• . . . . 4 v. ¡e' 

de. una nisna ciudad. De esta forma, la acumulación, de la renta de la tierra puede 
tener efectos muy diferentes sobre 'el desarrollo general de la ciudad según sea el 

•i « 

grado de integración y racionalidades dominantes eh cada uno de los subnercados in 
nobiliarios. Por ejemplo, los objetivosque stj -proponen los. grandes proyectos re-
sidenciales bajo' Control del capital fíiiané'íero parecen más ambiciosos, cuándo no 
competitivos con los.de la-misma planificación? La- propia propaganda de-esos pro-
yectos nos muestra hasta qu£ punto su- rentabilidad está asociada con la promoción 
de estilos,de-*vida ;consunistas,! de países capitalistas-,desarrollados. En las cíu 
dades del estudio, en unas más señ otras menos3 el capital inmobiliario está teñíen 

1/ : Como se dijo al comienzo, los precios pagados en algunas de estas urbanizacio 
nes por unidad de terreno son equivalentes a los de terrenos en subnercados 
de mayores ingresos. Existe información que confirma esta situación al menos 
en dos de iaé ciudades bajo estudio. PROTUAL Ciudad de (Guatemala. Op. Cit.; 
PROTUAL Lima, Op. Cit. ' '" _ . ' 

2/ ; PROTUAL, Lima. Op. cit. 



do un. rol creciente en la subordinación de los objetivos locales.«te desarrollo a 
la racionalidad de.las.enpresas transnacionales con las consecuentes distorsiones 
económicas., culturales y nedio ambientales^. Los proyectos residenciales bajo su 
control, dependen cada vez mas de insunos inportados, orientándose casi por Con -
plato ,a Ips grupos de ingresos -altos y a ciertas áreas '"exclusivas '-de la ciudad. 
Su diseño es estrictanente funcional al uso del autonovil e incorpora el concepto 
de 'shopping centers';. Estos ofrecen el escenario ambiental adecuadamente selec-
tivo, para la comercialización de bienes y servicios destinados a esos grupos. 

La segregación espacial que ha sido objeto de crítica de la planificación por 
expresar el acceso diferencial de 4 3 población a los recursos del nedio ambiente 
natural y artificial de la ciudad, según niveles de ingreso, se convierte en negó»-
ció organizado. Pasa a ser condición necesaria de la ganancia inmobiliaria aspecu 
lativa. En un contexto econónico-político que favorece la concentración de la ri-
queza y la hegemonía del capital financiero especulativo, es. posible que un solo 
proyecto inmobiliario consiga por .sí solo .internalizar, los beneficios o economías 
externas la concentración urbana, descargando en el resto de la. ciudad los eos-

Si/ tos sociales atribuibles a la contaminación, congestión, inundaciones, etc.— 

1/ : Para algunos autores la lógica de la acunulación a nivel nundial no está au-
sente de estos patrones urbanos. Según Browning y Roberts, en el presente si 
glo los patrones de urbanización en Auérica Latina se vuelven funcionales a 
la dominación del capital norteamericano. La segregación de los grupos de al 
tos ingresos en determinadas áreas dentro de las ciudades, así como el creci-
miento extensivo de éstas, crea por una parte, mercados adecuados para bienes 
durables de consumo y otros servicios ligados al creciente uso del automóvil 
(supermercados, por ejemplo)? y,, por otra, posibilidades de obtener ganancias 
especulativas en el mercado de tierras.' Browning, Harley y Roberts, Brian, 
"Urbanización, transformación sectorial.y utilización de la mano de obra en 
Latinoamérica: una interpretación histórica desde la perspectiva internacio-
nal", en Hardoy y otros (compiladores), Ensayos Histórico-socjales sobre la 
Urbanización en América Latina. Ediciones SIAP-CLACSO, Buenos Aires, 1978. 

2/ : Nótese que en las seis ciudades los vehículos motorizados constituyen la prin 
cipal causa de la contaminación atmosférica y el automóvil es el principal 
causante de la congestión del tráíisító.• Por un lado, en alguaae~de ellas, la 
contaminación alcanzó niveles muy ppr encima de los máximos tolerados por las 
normas internacionales. Por el otro, sólo ha bastado que el 20% de la pobla-
ción se movilice en automóviles para copar el 80% de la superficie vial de 
las ciudades, congestionando el tráfico de buses en los cuales se moviliza el 
80% de la población urbana. No es extraño, entonces, que las áreas residen-
ciales de altos ingresos no sean afectadas por la congestión, ya que son fa-
vorecidas por la inversión pública en infraestructura vial; y que sólo excep-
cionalmente se vean afectadas por la contaminación, gracias á" lá protección 
que suelen dar las condiciones naturales y la zonificación selectiva. En al 
gunas ciudades, las: obras de urbanización en áreas residenciales de ingresos 
altos en terrenos más elevados de la ciudad, ha restado;al suelo la capacidad 
natural de absorción de aguas lluvias sin que se hayan previsto desagueé ade-
cuados que impidan las inundaciones en los terrenos -bajos ocupados por grupos 
medios y populares. 
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E§tos- proyectos, orientados á la demnda -de altos ingresos, ocurrén en las 

mismas-ciudades en las cuales la masa pópular debe recurrir al sé'ctór informal, con 
gran'sacrificio de su calidad de vidai'. Marginados del mercado habitacional y de la 
inversión pública que 10 sigue, sus opciones se reducen a los sitios de menor va -
lor de la periferia o al mercado de alquiler de las áreas centrales-. 

En las seis ciudades la héterogenéidad del mercado inmobiliario presenta una 
tendencia a la polarización entre la hegemonía del capital financiero en el submer 
cado de más altos ingresos (Situación C) y el sector informal expuesto a las prac-
ticas especulativas, a menudo ilegales de loteadores y rentistas o a la represión 

1/ 
estatal (Situación D)— . ' . -

Una mejor comprensión del rol-que tfiéne él mercado inmobiliario en la dualiza 
ción de las estructuras urbanas de las seis ciudades,' parece nécesario para que la 
planificación constituya un método efectivo de eleváéíon de las condiciones de vid? 
del sector informal. Los planificadores en todos los niveles de decisión se están 
dando cuenta que los problemas de desarrollo de esas ciudades están relacionados 
más bien con la forma desigual del tírecimiento urbano que eon el gran tamaño pobla 
cional de-aquéllas. De hecho, cada día hay menos planificadores latinoamericanos 
dispuestos a respaldar políticas que busquen disminuir la tasa de crecimiento de 
la población de las grandes ciudades. En cambio, los planificadores están más preo 
cupados de: a) el impacto del actuál patrón duálístico del crecimiento urbano so-
bre los objetivos de eficiencia de la planificación; y b) los mecanismos a tra-
vés de los cuales los beneficios de la concentración urbana son apropiados por los 
grupos de mayores ingresos, mientras que los costos revierten sobre el resto de la 
población. El mercado inmobiliario es uno'de estos mecanismos. 

1/ : Ejemplos para", ilustrar esta tendencia hay en todas las ciudades. Uno muy re-
presentativo es un proyecto de varios miles de viviendas de un costo aproxima 
do de trescientos millones de dolares en Santiago. Este proyecto, según sú 
propaganda, es controlado por un grupo financiero nacional e internacional y 
se propone "cambiar los hábitos de consumo de los chilenos", poniendo el acen 
to en que "el cliente es el automóvil". Hasta ahora el único reparo conocido 
de las autoridades frente a este proyecto ha sido respecto a su nombre "ex --
tranjerizante" (Parkennedy). Los promotores lo justifican en base a los re-
sultados de un estudio de mercado.' Nótese que esto ocurre en el mismo perío-
do en que la construcción de vivienda popular no alcanza a un número de unida 
des superior a la tercera parte de la década anterior a 1974, y en que el de-
sempleo en los últimos años nunca ha sido inferior al 13%, Esta situación es 
consistente con el crecimiento del submercado de arrendamientos al cual debe 
recurrir la mayoría de las familias de ingresos medios y populares. Los al-

q quileres" han subido en términos reales aproximadamente en un 150 por ciento 
desde 1974 hasta 1973, según datos oficiales del cálculo del costo de la vida. 
Se presume, además, que ante la disminución de la producción de viviendas po-
pulares, la respuesta a la demanda ha sido el hacinamiento en las viviendas 
existentes. 
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. - Mientras,, los plonificadores mas estudian el funcionamiento del mercado, mayor 
es el consenso en que el desarrollo desigual de las ciudades no esta tan relaciona 
do con,el,rápido crecimiento de la demanda y las necesidades por tierras y vivien-
das, corno lo estaría,con las restricciones institucionales y económicas por el la-
do de la oferta. . De otro nodo, ¿cono explicar la escasez de tierra a bajo costo 
frente a la existencia de una gran superficie de tierras baldías dentro de los lí-
mites de las ciudades y en sus alrededores? El crecimiento residencial extensivo 
y discontinuo encarece ios cosaos de urbanización, restringiendo ia oferta de tie-
rras. . . 

Parte del fracaso de los organisnos de planificación en solucionar los proble 
ñas de tierra urbana, se debe al poco conocimiento que ellos tienen sobre el fun-
cionamiento del nercado inmobiliario. En algunas de estas ciudades, no han falta-
do ciertas oportunidades históricas paya la planificación urbana. Los organisnos 
de planificación del Gobierno en Santiago a finas de la decada del sesenta y en Bo 
gota a comienzos de la década del setenta, ejercieron un significativo control por 
el lado de la oferta, tanto en el nercado de tierras cono en. el de la vivienda. 
Sin enbargo, no contaron con un esquena integral de planificación que les pernitie 
ra orientar el desarrollo urbano hacia las netas propuestas. 

En todas las ciudades bajo estudio, nuchas de las acciones e instrumentos de 
planificación destinados a mejorar las condiciones de vida de la población más po-
bre son fácilnente "cooptados11 ppr los grupos de nayor poder que operan en .el ner-
cado .. , ; . 

Por ultino, las políticas y los necanisnos de regulación urbana son escasanen 
te diferenciados por áreas de la ciudad y subnercados de la vivienda. No hay una 
adecuación de la planificación urbana a las condiciones de heterogeneidad que pre-
senta la estructura" urbana y el funcipnaniento del nercado inmobiliario. 

CONCLUSIONES. , " .. ' ' : 

Parecen existir antecedentes suficientes cono para afimar que la acumulación 
de renta de la tierra.en las grandes ciudades de América Latina tiene un efecto so 
cialnente regresivo. Por una parte, en las áreas residenciales y cónerciales de 
mayores ingresos contribuiría a concentrar aun ñas la riqueza en'manos de los due 
ños del capital productivo y financiero. Por otra parte, la. especulación rentista 
en las áreas centrales deterioradas y en la periferia carente de servicios, deprimí 
ría aun ñas los niveles de vida de Ids más pobres. ' 

La especulación con tierras urbanas en Anérica Latina, no juega un papel regu-
lador sobre la oferta que favorezca un desarrollo urbano eficiente y equitativo. 
Por el contrario, la. especulación ha contribuido, a un, creciniento extensivo y dis-
continuo de la3 áreas urbanas exigiendo costos sociales crecientes. 'Además, las 
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ganancias de los especuladores 110 podrían justificarse cono compensación A- un riee 
go prácticamente inejcistente, por el elevado grado de concentración urbana a nivel 
nacional y el réginen de propiedad o relaciones de poder imperantes. 

Las políticas que se han intentado para regular el crecimiento espontaneo e 
ineficiente de las ciudades, han resultado a menudo poco efectivas y en algunos ca 
sos regresivas. Ello se debería a ciertos rasgos propios del diseño y de la apli-
cacion de estas políticas. En primer lugar, las políticas 3on parciales y no se 
vinculan unas con otras en un enfoque integral del desarrollo urbano. En segundo 
lugar, tienen un carácter ^prohibitivo" en el sentido de restringir aún tns la o-
fertá de tierras (límites de crecimiento y a ios usos del suelo urbano) y en el 
sentido de contribuir a la segregación espacial. En tercer lugar, las políticas 
están inspiradas en estándares y normas de países capitalistas desarrollados. Es-
tas serían aplicables © un sector restringido de la población, no obstante ser pre 
sentadas como de valides universal. 

Otra característica de las políticas es su preferencia por controlar las prác 
- s>s.';j . .Sk.-A tí; J.:í?T i" 

ticas especulativas de loteadorés y propietarios de tierras. Los agentes construc 
tores y financistas cuya participación en la captación <Je ¿a renta de la tierra es 
creciente en todas las ciudades, no parecen ser consideradas en las políticas. Hay 
varias razones detris de esta orientación de política. Una de ellas, es simple 
desconocimiento del funcionamiento del mercado; es común asociar la captación de la 
renta exclusivamente con las ganancias de loteadores y propietarios. Otra es la 
dificultad técnica para estimar la distribución de la renta de la tierra entre los 
diferentes agentes. Constructores y financistas quedan al margen de las críticas 
teóricas mas difundidas sobre la legitimidad de las ganancias de la renta de la 
tierra, concentrándose exclusivamante en el propietario "ocioso". 

La renta de la tierra constituiría el principal factor en la conformación de 
la estructura urbana a la vez qua es una forma más de apropiación del excedente e 
conómico. En las seis ciudades el mercado inmobiliario tiende a una creciente in-
tegración de las diferentes actividades y agentes en torno al capital financiero. 
Esta tendencia está asociada con un aumento en la escala de los proyectos y una 
concentración de la oferta de viviendas en los sectores de más altos ingresos, De 
esta forma, la racionalidad del capital financiero está tomando una influencia muy 
grande en la estructura del crecimiento urbano y en la modificación de las pautas 
de consumo de la población. Una de las manifestaciones de esta tendencia es la a-
centuación de la segregación residencial, la cual se convierte en un negocio pro -
gramado y con objetivos explícitos. Ella es funcional a la estructura global de 
producción de la actual fase de transnacionalización la cual estimula el consumo 
selectivo y diversificado. De otra parte, la renta de la tierra constituye de por 



sí una f ó m a ó esfétá particular de ácumulacion de capital. 
En auna, las políticas de tierra urbana en América Latina deben tomar en consi 

deración los siguientes dos hechos para mejorar su efectividad. Uno, es que deben 
enfrentarse a mercados inmobiliarios con distinto grado de desarrollo entre ciuda-
des y de gran heterogeneidad-al-interior de cada ciudad. ' Por heterogeneidad se en 
tienden las diferentes racíbíhalidades empresariales, tipos de proyectos inmobilia-
rios y modalidades de apropiación de la renta de la tierra. El segundo hecho es 
querla renta de la tierra esta adquiriendo una importancia creciente en el proceso 
global de. acumulación. Ello implica resistencias mas fuertes a toda intervención 
planificada que intente regular y socializar parte de las ganancias especulativas 
del nercado inmobiliario. 'Persistir en políticas que rio distinguen las diferencias 
entre ciudades y subnercados sería prolongar una situación de frustración. Es pre 
ciso que las políticas apunten hacia, los flancos que deja el mercado inmobiliario. 
En este -sentido, es nuy diferente una política requerida por un mercado inmobilia-
rio organizado en.torno al-Capital constructor que otro en torno al capital finan-
ciero. 


