Expansion urbana y regulacion
de la tierra en Centroamérica:
antiguos problemas, nuevos desafios

Mario Lungo™

donde la cuestion de la expansion urbana ha generado muchos estudios,

discusionesy politicas con distintos resultados (Lincoln Institute, 2000),
en Centroameérica, aungue la expansion de las mayores ciudades es también una
caracteristicadel proceso de urbanizacién que se acompafia en la mayoria de pai-
ses con e fendmeno de una acentuada primacia urbana (Cuervo, 1993), esta
temética ha sido poco debatiday analizada, pero ha comenzado a cobrar relevan-
ciaen los afios recientes araiz de los profundos cambios que estan ocurriendo en
las ciudades de laregion.

En la explicacién de esta situacion se encuentran, podemos plantear hipotéti-
camente, varias razones. primera, e tardio proceso de urbanizacion en paises
donde hasta en afios reci entes predominaba una economia de base agraria; segun-
da, €l fuerte predominio, desde la época colonial, de las principales ciudades,
caracterizadas por un patron de crecimiento espacial muy concentrado alrededor
delas areas centrales; tercera, €l hecho de que las zonas de expansién urbanafue-
ran el sitio de localizacion, en muchos casos en |as Ultimas décadas, de |os asen-

Q diferencia de lo que ocurre en los Estados Unidos de Norteamérica,

* Trabajo elaborado para el Grupo de Trabajo sobre Desarrollo Urbano de CLACSO. Las ideas de base referidas a
América Latina fueron publicadas en el boletin Land Lines, vol. 14, # 2, marzo del 2001, Lincoln Institute of
Land Policy.

** Profesor-investigador de la Universidad Centroamericana José Simedn Cafias y Director Ejecutivo de la Oficina
de Planificacion del Area Metropolitana de San Salvador (OPAMSS).
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tamientosilegales, lo que hizo que quedaran a margen de la regulacién urbanis-
ticay fueran ignoradas por lainversion piblicay privada.

Asi, mientras el paisgje de la expansion urbana en los Estados Unidos mues-
tra un conjunto de zonas residenciales para los sectores sociales de ingresos
medios y altos, comunicados por una infraestructura vial donde se privilegia el
uso del automévil individual, el panorama en la mayoria de los suburbios de las
principales ciudades centroamericanas es muy diferente: ha sido € reino de la
pobreza, lainformalidad y la ausencia de infraestructura, equipamientosy servi-
cios basicos, a pesar de que la concentracion poblacional en las areas centrales,
heredada del patrén colonial, generara importantes bolsones de pobreza en éstas
(Portesy Lungo, 1992) y la existencia de zonas de vivienda de sectores sociales
de altos ingresos en algunas partes de |a periferia de gran valor escénico.

Sin embargo, €l panorama anterior ha cambiado en los Ultimos afios. Se
comienzan a observar, producto de las transformaciones demograficas y econo-
micas, conjuntos residenciales de diferente tipo, desde grandes proyectos para
sectores sociaes de ingresos medios y bajos hasta las nuevas y exclusivas “zonas
cerradas’ para los grupos de mayor riqueza, coexistiendo con grandes centros
comerciales situados alo largo de las principales autopistas. No obstante, persis-
te en los suburbios de las principales ciudades centroamericanas un déficit de
equipamientos sociales y servicios urbanos como € transporte publico, este Ulti-
mo claramente deficitario.

Asi, poco a poco va construyéndose un tejido urbano mas heterogéneo en las
zonas de expansion urbana, que acomparia a crecimiento del parque automotor
privado y de las clases medias, al surgimiento de nuevas modalidades de consu-
mo, y a debilitamiento de un patron de desarrollo econémico basado anterior-
mente en la produccion agropecuaria.

Estas tendencias van acompafiadas de una acentuada pérdida de importancia
de la funcién habitacional en las areas centrales histéricas y la generacion de
amplias zonas de tierra vacante, muchas de €ellas dotadas de infraestructura alin
utilizable.

Lo anterior esta provocando que la relacion entre el control de la expansion
territorial y la densificacion ocupe un lugar cada vez més importante en la discu-
sién sobre laregulacién del uso de latierra urbana entre los académicosy losfor-
muladores de politicas urbanas al iniciarse €l actual siglo, en e momento justo en
gue se profundiza el proceso de globalizacién y la funcién reguladora del Estado
se debilita drasticamente, 1o que se vinculaaotras dos cuestiones de singular rele-
vancia en el debate actual sobre el desarrollo urbano: € medio ambiente y la
competitividad de las ciudades.

La primera de éstas ha cobrado cada dia mas importancia, mostrando una
extrema complejidad que exige ir mas alla de los planteami entos conservaci onis-
tas'y pensar en la ciudad como un ambito que requiere cada vez mas servicios
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ambientales pero que también es poseedora de bienes ambientales, y que el desa-
fio es el adecuado uso y desarrollo de los mismos. Evidentemente esto requiere
un marco regulatorio de nuevo tipo respecto a uso de latierra urbana.

La competitividad de las ciudades, de reciente aparicién a finalizar € siglo
XX, provoca ain mucho recelo, a presentarse predominantemente bajo un enfo-
gue productivista. Aqui también se impone una mirada mas amplia, como la que
se intenta hacer mas adelante incorporando aspectos sociales, culturales y politi-
cos. Trabgjos recientes, en distintos paises, estdn avanzando en este sentido.
Ambas cuestiones son, no obstante, ineludibles en e momento actual para pensar
en un desarrollo urbano que contribuya a la sostenibilidad futura de los paises de
laregion.

Expansién urbana, medio ambiente y generacion de riesgos

Es evidente que cualquiera que sea la modalidad de urbanizacién, ésta
implica unarelacion entre sociedad y el territorio que inevitablemente genera
riesgos de distinta indole y diverso grado, pero también es claro que hay modos
y umbrales de urbanizacién que provocan mas riesgos y de diferente caracter
gue otras. La cuestion de la expansion urbana aparece aqui con toda claridad.

Esta afirmacion, que parece trivial, no lo es si se incorporan factores que
van mas alla de | os aspectos geograficos y se articulan éstos a factores socia-
les, econdmicos, politicos o culturales. Bastan algunos ejemplos: la existencia
0 no de instituciones responsables del desarrollo urbano y el tipo de normati-
va urbana existentes, el nivel de organizacién social y el tipo de relaciones de
gobernabilidad urbana predominantes, e capital social o las percepciones
sobre la ciudad prevalecientes, para no hablar de cuestiones més obvias como
la densidad poblacional, el grado de pobreza urbana o |a segregacion socio-
espacial. Laregulacion del uso de latierra urbana surge en este momento con
toda su importancia.

El reto que se presenta es entonces el establecimiento de las relaciones de
causalidad entre los modelos de urbanizacion y 1os procesos de generacion de
riesgos que éstos implican al modificar el medio ambiente. Este andlisis aln
muy poco elaborado pasa, en nuestra opinién, por una revision critica de
muchos enfoques analiticos sobre la urbanizacién, que no logran la mayoria
de las veces alcanzar una vision integral. No pareciera tampoco que las opcio-
nes ambientalistas, a pesar de su pretensién holistica, hayan logrado esta inte-
gracion.

Pero este reto implica también avanzar mucho més en e andlisis de las cau-
sas de generacion de los riesgos, particularmente en |os &mbitos urbanos. Lo ante-
rior exige colocarse en e punto opuesto a desencadenamiento de |os desastres,
como se trata de expresar sintéticamente en el siguiente esquema.
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Gréfico 1
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Por otra parte, y en mayor medida en los ambitos urbanos, tiene una singular
importancia, y pasa muchas veces desapercibida, la generacion constante de fac-
tores de riesgo menores, |os que se caracterizan por:

- un periodo de conformacioén largo y acumulativo, intimamente relacionado
con las caracteristicas del modelo de expansion urbana. El patrén de ocupa-
cién progresivay descontrol ada de tierras con vocacion agricola constituye un
buen gjemplo.

- sus efectos son constantes y generalmente de pequefia magnitud, pero cau-
sanamedianoy largo plazo igual 0 mayores costos econémicosy sociales que
las grandes catastrofes (Blaikie et al, 1996).

- sus causas y efectos estén vinculados a &mbitos regionales que superan €l
espacio urbano. La contaminacion del aire, por jemplo, rebasa el ambito de
laciudad (Metzger, 1996).

Por los factores anteriores, la generacién de riesgos ambiental es urbanos no es
siempre percibida en toda su magnitud (Barraqué et Kalaora, 1994). Muchas
veces la poblacion y las entidades gubernamental es no |os consideran como
una cuestion de vida o muerte. Pareciera que se aceptan como parte de lavida
cotidiana.

Para tratar de contribuir al analisis de las causas generadoras de riesgos
urbanos partiremos no de |as amenazas, sean éstas naturales o antrépicas, sino
gque tomaremos como gje del andlisis las distintas formas de vulnerabilidad
urbana. Al respecto, se han distinguido seis fuentes de esta vulnerabilidad
(Lavell, 2000): concentracién, densidad y centralizacion de personasy activi-
dades; complejidad e interconectividad de los procesos; el peso de lainforma-
lidad y de la ciudad ilegal; la degradacién del medio ambiente; |a debilidad
politica e institucional; la falta de participacién socia en la politicay la plani-
ficacién urbanas.
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La concentracion de la poblacion, pero especialmente de actividades que pro-
ducen nuevos tipos de amenazas urbanas, muchas de €llas de tipo tecnol 6gico,
sumadas a la creciente complejidad e interconectividad de los procesos econémi-
cosy sociales, ha hecho que se produzca una agregacion de niveles de vulnerabi-
lidad antes pequefios, pero que sumados se convierten en situaciones de vulnera-
bilidad de gran envergadura.

Esto esta también vinculado, y se ve potenciado, por la debilidad de la legis-
lacién, del marco regulatorio y de las instituciones responsables del desarrollo
urbano. La falta de participacion de las organizaciones ciudadanas en este proce-
so termina de acentuar |as distintas manifestaciones de vulnerabilidad urbana.

Especial impacto tiene € deterioro del medio ambiente en las ciudades.
Aunque esta cuestién ha pasado a ocupar una posicién central en las agendas de
las politicas nacional y urbana, alin hace falta avanzar mucho més en e conoci-
miento de sus causas y posibles soluciones para reducir este deterioro (Bartone,
1994; Serageldin et al, 1994).

Por otra parte, en la mayoria de las ciudades latinoamericanas persiste una
profunda fracturaentre laciudad legal, regulada, y laciudad ilegal, informal. Esta
separaci 0n es también una enorme fuente generadora de vulnerabilidad que, afec-
tando anteriormente sobre todo a los sectores sociales més pobres, por la cre-
ciente interconectividad de los procesos se va extendiendo a todo e conjunto
social urbano.

La competitividad de las ciudades

Sin entrar arealizar un andlisis detallado del caréacter de la globalizacién actual-
mente en curso, sus multiples dimensiones y sus discutibles consecuencias, no
puede eludirse laimperiosa necesidad, cualquiera que seala opcién de desarrollo
gue seimpulse, deincrementar |os niveles de productividad de laeconomiade las
ciudades. No hacerlo implica asumir los costos negativos de la ineludible globa-
lizacion, que recaen obligatoriamente sobre la poblacién excluida socialmente y
de menores ingresos. Para hacerlo, es necesario ir mas alla de la estricta dimen-
sion econdmica de la problematica de la competitividad.

Efectivamente, y aunque se debe partir del incremento de la productividad de
la economia urbana (Cohen, 1991) como una base indispensable para elevar la
competitividad de las ciudades, éstaincluye ademds, en nuestraopinién, otras dos
dimensiones indisolublemente ligadas ala primera: el mejoramiento de la calidad
devidadelapoblacion y la construccion de nuevas relaciones de gobernabilidad
urbanas de carécter democrético.

Alrededor de estas tres dimensiones giran otras cuestiones, abordadas frecuen-
temente en laliteratura reciente sobre el desarrollo urbano: la pobreza, la exclu-
sién social, la segregacion socio-espacial, el atraso tecnol 6gico, |a degradacion
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ambiental urbana, la participacion social, la descentralizacion, el desarrollo eco-
nomico local. Pero existen relaciones con otras cuestiones que no aparecen en un
primer plano, como la actual estructura social que se haido configurando o las
nuevas identidades urbanas que estan en la base de la estructuracion de los actores
sociales que cotidianamente construyen nuestras ciudades. La competitividad
comprende, entonces, multiples y complejas relaciones que son tejidas por estos
actores alrededor de las tres dimensiones bési cas descritas anteriormente (L ungo,
2000). El esguema que se presenta a continuacion intenta captar esta idea:

Gréfico 2
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Abordar aisladamente el conjunto de cuestiones que aparecen en el esquema ante-
rior, tanto en el aspecto analitico como en lo referente ala formulacién de politi-
cas, constituye una limitacion paralograr la elevacion de los nivel es de competi -
tividad de las ciudades. Tal es el caso de las acciones aisl adas que buscan reducir
la pobreza urbana, 10 que ha sido ampliamente reconocido incluso por los orga-
nismos de cooperacion internaciona (Ayres, 1997; Bustelo y Minujin, 1997), €l
mundo académico y las organizaciones sociales y politicas, avanzandose sustan-
ciamente hacia la utilizacién de enfoques més integrales como la vulnerabilidad
socia (Moser, 1996) o laexclusién social, que incorporalas précticasy los dere-
chos sociales congtitutivos de la integracion social y por lo tanto identidad
(FLACSO/PRODERE, 1995).
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Lo mismo ocurre con la incorporacion de la problemética ambiental y los
riesgos a desastres urbanos expuestos anteriormente.

Otras de las cuestiones que han experimentado cambios en su andlisis son la
participacion socia y la descentralizacion, en la medida en que se han analizado
a partir de una problematica més amplia que las engloba y que ha cobrado fuer-
za también en los Ultimos afios: la gobernabilidad urbana, que ha sido definida
como la relacion entre el Estado y la sociedad civil y no meramente como una
problemética del gobierno en si mismo, lo que modifica sustancialmente cuestio-
nes como la participacion social en la gestion del desarrollo de las ciudades
(McCarney et al, 1995; Lungo 1998).

No obstante la tendencia descrita aintegrar problematicas que se han enfoca-
do anteriormente de manera separada, hay pendientes alin dos cuestiones crucia-
les parala competitividad urbana, que son precisamente las que tienen un alto con-
tenido subjetivo y dificil dimensionamiento econdmico, por |o que permanecen en
un segundo plano: las nuevas estructuras socia es e identidades urbanas que se han
ido configurando en las ciudades en los afios de la nueva globalizacion.

Tanto la cuestion del medio ambiente y |os riesgos urbanos como la competi-
tividad de las ciudades aparecen entonces estrechamente relacionadas a la exparr
sién del uso delatierraen un tgjido de mdltiplesy complejas rel aciones que remi-
ten a otros aspectos del desarrollo urbano de gran vigencia, como la densificacion
habitacional, los costos econdémicos asociados a patron espacia de urbanizacién,
€l impacto econémico de la reglamentacidn, etc.

Gréfico 3

¥ riesgos urbanos

—_——
-

{ Medio ambients

.-'.II "'\.“
L
Rugitanion de . : *
A Searrs arbans ! Lastos ¥ ﬁ“"“!%w "
- ponre| de |3 expangion : mmﬁmgﬂg ﬁmlﬂ ! -=
1 AR s

- fengdisankdn . ;

= .

A - P .

o 'rﬁéﬁé amkbienta
¥ riesgos whanos

263



El rostro urbano de América Latina - O rosto urbano da América Latina

La expansion urbana reciente en Centroamérica

L as principal es ciudades centroamericanas, que se convirtieron en las capitales de
las republicas centroamericanas después de la independencia de 1821, se locali-
zaron en su mayoria en las zonas interiores de los territorios colonizados. La
excepcion fue Panamd, construida desde €l inicio a la orilla del mar como un
punto clave del comercio hacia América del Sur. Estas ciudades cumplian fun-
ciones econdmicas secundarias vinculadas a sus &mbitos econdmicos regionales.

Con laintroduccién de las economias cafetal eras durante la segunda mitad del
siglo XIX, y lainstalacién de las primeras industrias manufactureras en las pri-
meras décadas del siglo siguiente, algunas de estas ciudades (San Salvador, San
José y Managua) se consolidaron como las principales ciudades centroamerica-
nas junto a Guatemala, que habia sido la capital colonial, y Panama. La diferen-
cia la marca Honduras, donde la principal concentracion urbana, Tegucigalpa,
vinculada a las antiguas explotaciones mineras de la zona, va a competir, desde
lasegunda mitad del siglo XX, con San Pedro Sula, situada cerca de la costa cari-
befia, que se convertirden € centro industrial del pais.

Mapa 1
Principales ciudades centroamericanas
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Estas ciudades, conformadas al finalizar el siglo XX en éreas metropolitanas a
expandirse territorialmente, albergan, con la excepcion de Belice, unaimportan-
te proporcion de la poblacion urbana de los distintos paises:

Cuadro 1

Centroamérica: poblacion y territorio

Pais Extension Poblacién Poblacion % Poblacién ~ Poblacién
Km2 afio 2000 proyectada  urbana  por Km2 ciudad
afio 2025 principal
BELICE 22.960 300.000 400.000 50 11 60.000
GUATEMALA 108.890 12.700.000 22.300.000 39 116 2.200.000
EL SALVADOR 21.040 6.300.000 9.800.000 58 298 2.050.000
HONDURAS 112.090 6.100.000 8.600.000 45 55 950.000
NICARAGUA 130.000 5.100.000 8.700.000 63 39 1.500.000
COSTARICA 51.100 3.600.000 5.800.000 45 70 1.500.000
PANAMA 75.520 2.900.000 3.800.000 56 38 1.150.000

Fuente: Population Reference Bureau, 2000.

El cuadro anterior muestra lo afirmado, a pesar de que las estadisticas oficiales
subvaloran la poblacién urbanareal en los casos de San Salvador 0 San José por
los criterios censal es adoptados.

Por otra parte, estamos ante una situacion peculiar que agrega peso a estas
ciudades: son las principales aglomeraciones urbanas en paises de limitada
extension territorial. En otros términos, se podria decir que se trata de ciudades
grandes en paises pequefios (Lungo, 2000). Las redes urbanas de estos paises
presentan indices de primacia elevados, con la excepcion del caso de Honduras
antes mencionado.

Para efectos del aspecto que nos ocupa en este apartado, la expansion territo-
rial delas ciudadesy la generacion de riesgos urbanos, es importante sefiaar que
la mayoria de estas ciudades se encuentra en la franja volcéanica de ata sismici-
dad y en dmbitos ecol6gicos de gran valor, por 1o que el impacto negativo de la
expansién urbana es muy elevado tanto en términos de af ectacion de los recursos
y servicios ambientales como en la generacion de riesgos.
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Mapa 2
Corredor biolégico centroamericano
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Para analizar las caracteristicas especificas de la expansion territorial delas prin-
cipales ciudades centroamericanas hemos seleccionado tres de ellas: San
Salvador, San Joséy Panama.

Las dos primeras se encuentran en ambitos ecol gicos similares: valles inter-
montanos af ectados por erupciones volcanicas y sismos frecuentes; tierras de alta
fertilidad y gran biodiversidad. Su expansion territorial se harealizado provocan-
do la disminucion de algunas de las tierras de mayor productividad agricola, afec-
tando lafloray lafaunay ocupando zonas de alto riesgo. Panama presenta meno-
res amenazas sismicas y no se encuentra en una zona volcanica, existiendo sola-
mente aguellas asociadas a su posicién costera, aunque por estar ubicada sobre el
Océano Pacifico estd menos expuesta a los frecuentes huracanes del Caribe.

Si en los casos de San Salvador y San José los limites a su expansion territo-
rial son las zonas montafiosas que las rodean, en el caso de Panama ésta se ha
visto radicalmente restringida por una hecho antrépico: lacreacién delaZonadel
Cana como érea a no urbanizar, indispensable para e funcionamiento del canal
y para garantizar la seguridad militar del mismo. Por esta razdn, € crecimiento
fisico de esta ciudad asumié una formalineal que hallevado adarle e calificati-
vo de ciudad estrangulada (Uribe, 1989).

El Area Metropolitana de San Salvador (AMSS) tenia, una poblacion aproxi-
mada de 1,5 millones de habitantes en 1995, crecié a 2 millones en el afio 2000,
y se estima que acanzara 2,5 millones en e 2010. La extension eraen el prime-
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ro de estos afios de 543.3 km? (13 municipios), de los cuales estaban urbanizados
162.97 km2. Esta superficie se haincrementado al agregarse d AMSS otro muni-
cipio que es predominantemente rural. A pesar de la ata densidad demogréfica
del paisy laciudad, el patron de construccion muestra una baja densidad en tér-
minos edificatorios. Sin embargo, €l principa problema esla discontinuidad y la
utilizacién de zonas de alto riesgo, paralaconstruccién de viviendas paralos sec-
tores tanto de bajos como de altos ingresos. Lo sucedido araiz del reciente terre-
moto del 13 de enero del 2001 es una comprobacion muy clara de lo anterior.

El caso de Costa Rica es muy dificil de precisar al no existir una delimitacion
por ley del Area Metropolitana. Basdndonos en estudios de la CEPAL se estimé
gue su poblacion erade alrededor de un milldn de habitantes en 1990, incremen-
tandose a 1,5 millones en el afio 2000. La extension de la mancha urbana se cal-
cul6 en 95,3 km2 en 1999 (FUDEU, 1999), habiéndose incrementado en un 80%
desde 1988. Al igual que en San Salvador, se trata de un crecimiento discontinuo,
una especie de agregacion de centros poblados antiguamente dispersos. Pero o
gue peculiariza a esta aglomeraci én urbana es que en la Region Metropolitana se
encuentran localizadas cuatro de las seis principales ciudades del pais, no
mediando entre ellas distancias mayores de 20 kil6metros.

Panamé tenia, en 1980, 634 mil habitantes, sumando 980 mil en €l afio 2001.
A diferenciade las dos ciudades anteriores, muestra unaimportante proporcion de
construccion en € centro de la ciudad, alcanzando densidades mayores alas 2.500
personas por hectarea, duplicandose la atura promedio de los edificios, mientras
continvia expandiéndose la ciudad en barriadas de viviendas de baja altura desti-
nadas a | os sectores de bajos ingresos en direccion a aeropuerto. Lainterrogante
gue surge en este caso es el impacto en este modo de ocupar €l territorio que ten-
dralautilizacion del drearevertidadel canal, cuya extension de inmediata posibi-
lidad de urbanizacion préacticamente superala superficie de la ciudad actual.

Cuadro 2
Incidencia de la expansion territorial

Procesos San Salvador ~ SanJosé  Panama

Pérdida de tierras agricolas

Disminucion de espacios verdes

Abandono y deterioro de &reas centrales de la ciudad
Contaminacion del aire

Contaminacién y reduccién de mantos acuiferos
Extension de trayectos entre residencia y trabajo
Dispersion de los lugares de trabajo

Aumento de la segregacién socio-espacial

© 00 N o OB W NP

Incremento de los costos de la infraestructura y servicios urbanos
10 Aumento en costo de la vivienda

+ + + + 4+ o+ + o+ + o+ o+
+ o+ o+ F o+ + o+ o+
+ o+ + o+ o+ o+ A+ o+ o+ o+

11 Desadecuacion de la regulacion del uso del suelo

Nota: valores (+) ato; (+-) medio; (-) bgjo.
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Laregulacion del uso delatierra urbana

L as discusiones recientes revelan la existencia de aspectos comunes a las ciuda-
des del mundo desarrollado y en desarrollo en torno a la regulacion de la tierra
urbana. Se destaca primero la cuestion ambiental y su vinculacion con la forma
de utilizacién de latierra'y el marco regulatorio que larige, sugiriéndose pensar
no sdlo en normas restrictivas absol utas, sino también en la necesidad de disefiar
nuevos instrumentos para la regulacion de la tierra, dada la obsolescencia de los
gue se utilizan en este momento.

Vinculado al aspecto anterior emerge un segundo aspecto relativo ala calidad
de vida y la segregacién socio-espacial, que se ven afectadas por la expansion
incontrolada de las ciudades. Problemas especificos, como el acceso alos servi-
cios urbanos y los equipamientos sociales, se relacionaron con otros como la
seguridad ciudadana, lapobrezay laexclusién social. Esimportante destacar aqui
gue, adiferencia de lo que ocurre con las metrdpolis norteamericanas, la proble-
mética del transporte plblico adquiere en las ciudades centroamericanas en
expansion un papel central en el mejoramiento de la calidad de vida

Un tercer aspecto se refiere ala responsabilidad publica sobre |a problemati-
ca de la expansién urbana. En casi todos los casos, €l desborde territorial de las
ciudades se enfrenta a jurisdicciones politico-administrativas que responden cla-
ramente a momentos historicos anteriores. La cuestion de la gestién metropolita-
na, sea bajo las modalidad de un gobierno metropolitano o de mancomunidades
de gobiernos locales, aparecid como un tema ineludible dadas |a superposicion y
contradiccién de competencias entre | as distintas entidades gubernamentalesrela
cionadas con laregulacién del uso de latierra.

Finalmente, aunque alin poco internalizados, aparecen los efectos negativos
de los costos de la expansién urbana en la competitividad de las ciudades.

En torno alaregulacion de latierra urbana se pueden sefialar cuatro cues-
tiones a partir de los aspectos anteriores. |os impactos econémicos de la regu-
lacion; laregulacién de los derechos y deberes de los propietarios de latierra;
larelacion entre lainversion publicay laregulacién; la gestion del proceso de
regulacion.

La primera de ellas, que constituye el punto de partida, es el reconocimiento
de que el proceso de regulacion de latierra urbana produce efectos econdmicos
gue se traducen en modificaciones en los precios de este bien, generalmente
alzas, los que se concretizan en e momento en que se definen los permisosy res
tricciones de construccion. Esta cuestion esté intimamente vinculada a los dere-
chos y los deberes de los propietarios de la tierra. Aqui se abre un interesante
campo de andlisis comparativo dada la diversidad de situaciones existentes en las
politicas publicas, regimenes tributarios y concepciones sobre el papel de la pro-
piedad de latierraen los paises centroamericanos, apesar de que los marcos juri-
dicos tienen una fuente comuin.
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Pero los efectos econdmicos de la regulacion no se circunscriben alos terre-
nos individual mente. Mas importantes en términos sociales y de sostenibilidad
del desarrollo son los efectos para determinadas zonas o para la ciudad en su
conjunto. Llegamos asi a uno de los principales dilemas de |a politica urbana:
la convenienciay la posibilidad de control de los efectos econdémicos negativos,
y la captacion y distribucion de los beneficios generados por la regulacion.
Impuestos como el predial y las distintas modalidades de captacion de plusva-
lias, aplicadas en varios paises con desigual resultado, entran a competir con €l
enfoque que concibe los derechos de construccién como transables en el mer-
cado inmobiliario, que posibilitaria que éste compense lainequidad que genera
laregulacion.

Aqui aparece en toda su importancia la tematica de la creacion de nuevos ins-
trumentos de regulacion de la tierra, la obsolescencia de la mayoria de los que
estén actualmente en vigencia, y €l desafio de que los que se establezcan contri-
buyan a una mayor justiciay sostenibilidad del desarrollo urbano.

La creacién de estos nuevos instrumentos debe necesariamente enmarcarse
en la construccion de nuevas modalidades de gestién del desarrollo urbano.
Surge entonces el debate sobre el papel de los nuevos actoresy ladisimetria de
su poder de negociacion en el proceso de regulacion de latierra: los gobiernos
locales, los promotores de |as urbanizaciones informales que tienden cada dia
mas a ser legalizadas y regularizadas, las instituciones de cooperacion multila-
teral, y laempresa privadalocal, en la medida en que avanza la privatizacion de
servicios urbanos antes bajo responsabilidad del sector publicoy el proceso de
descentralizacion.

Mientras disminuye el papel de los gobiernos centrales en la regulacién de la
tierray se refuerza el de los gobiernos locales, hay espacios intermedios, como
las regiones o0 areas metropolitanas, cuya gestion por su complejidad no puede ser
asumida por gobiernos municipal es actuando sin coordinacion entre ellos, con el
gobierno central y con las organizaciones ciudadanas. La regulacién de latierra
en estos ambitos territorial es es otra cuestidn cuya discusion es de indudable per-
tinencia en este momento.

Ligada ala descentralizacion y ala privatizacion esta larelacion entre el
marco regulatorio de latierray lainversion publica. Finalizada la época de las
grandes inversiones publicas en infraestructuray equipamiento urbano, se ha
dado paso a una creciente inversion privada y a diferentes modalidades de aso-
ciacion publico-privada. Este cambio conduce a una situacion paralacua la
regulacion actual no esta preparada: ladisminucién y fragmentacion de lainver-
sién publica urbanay una creciente inversion privada que, por esencia, serige
por lalégica del mercado.

Lo anterior plantea interrogantes sobre los limites de la capacidad de regula-
cion de latierra urbana, sus instrumentos, |os aspectos en que ésta debe actuar y
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los entes y agentes reguladores, sugiriéndose |a hipdtesis de que estamos en pre-
sencia de una crisis de regulacion de latierra en los paises centroamericanos que
corre paralelaalayalargacrisis de laplanificacion urbana que se vive desde fina
les de los afios * 70, y la recurrente percepcion de que para poder avanzar en esta
tematica es necesario profundizar en el conocimiento del funcionamiento real de
los mercados de tierra urbana.

L os desafios que plantea esta problematica

Es posible deducir temas especificos sobre la regulacion de la tierra urbana que
se deberian analizar prioritariamente en Centroamérica 'y que reflgjan las sensi-
bles diferencias existentes las ciudades norteamericanas. El cuadro siguiente sin-
tetiza estas propuestas.

Cuadro 3

Temas prioritarios de investigacion sobre regulacién del uso
delatierra urbana en Centroamérica

Areas a investigar Ejemplo de temas prioritarios Diferencias con las
en Centroamérica ciudades norteamericanas
Economia “Costos econdmicos Existencia de un importante
de la regulacion” sector informal urbano
Politica “Nuevos actores y espacios Procesos demaocraticos
de concertacion de la regulacion” relativamente recientes
Ordenamiento territorial “Marco regulatorio para los planes Tradicion juridica sobre
y ambiental de ordenamiento territorial” la propiedad de la tierra
de un origen diferente
Instrumentos “Nuevos instrumentos Instrumentos regulatorios
de regulacion de la tierra” generales, obsoletos,

poco aplicados

La expansion urbanay laregulacion de la tierra son, en Centroameérica, antiguos
problemas. No obstante, el proceso de globalizacién, con todas las metaforas que
conlleva, introduce nuevos desafios que es necesario conocer para poder enfren-
tar de cara ala construccion de ciudades mas justas y democraticas.
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