ALGUNAS REFLEXIONES

SOBRE EL ESTADO
Y E. MERCADO DE TIERRAS URBANC

Existe una hipotesis que permea la mayoria de los
trabajos sobre las ciudades y el funcionamiento del
mercado de tierra urbana: el Estado actla escasamente
en el mismo y se rige, principalmente, por sus propias
pautas.

En este trabajo queremos poner en discusion dicha
hipotesis, pues el Estado se ha vinculado al mercado de
tierra de diferentes y complejas formas a lo largo de la
historia de la urbanizacién de nuestros paises. Una serie
de trabajos ha mostrado que, por un lado, las interven-
ciones del Estado minimizaban tensiones sociales; por
otro, beneficiaban a los sectores mas concentrados del
capital, se articulaban con otras politicas y muchas
veces estaban por detras de, especialmente, las politicas
de vivienda, crediticia y de promocion industrial. Tam-
bién han actuado y actidan por omision, por dejar hacer a
los diferentes actores privados, que también es otra
forma de ejercer en los mercados impactando en su
funcionamiento.

No existe una politica global sobre la tierra urbana, sino
que el Estado, por un lado, ha elaborado y aprabado
legislacion desde distintos niveles y sobre diferentes
aspectos vinculados al mercado de tierra, siendo la
implementacion de la misma parcial, conflictiva, hasta
contradictoria y escasamente transparente; y por otro, ha
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realizado inversiones sobre la ciudad que han tenido
influencia sobre el mercado, y por lo tanto, sobre los
distintos sectores sociales que son participes del misma.
Las politicas sobre el mercado de tierras urbano, como
parte de las politicas estatales globales, se han modifica-
do a lo largo de las Gltimas décadas y, muy especialmen-
te, en esta Ultima. Pareciera que los cambios que han
sufrido las acciones estatales en los afnos noventa obede-
cen, por un lado, a la necesidad de integrar sectores de
bajos ingresos al mercado "formal”, en el marco del
ajuste y el empobrecimiento de importantes sectores de
la sociedad, y, por otro, a la posibilidad y/o facilitacion
de grandes inversiones en la ciudad. Es decir, que sus
politicas se dirigen de manera diferencial a distintos
sectores sociales, vinculadas directamente a la polariza-
cién socio-econémica, consecuente con el modelo
economico implementado en los diferentes paises de
América Latina. No se puede desconocer que uno de los
aspectos salientes es que las politicas estatales estan
dando respuestas a conflictos de clase deslocalizados
(desde los lugares de trabajo a los lugares de residencia)
y a reestructuraciones impuestas por situaciones interna-
cionales.

En estos dltimos afios se han exacerbado formas muy
complejas de articulacion, conflictos, contradicciones



internas, "olvidos", entre los diferentes sectores del
gobierno y la sociedad civil, en el marco de los procesos
de Reforma del Estado y descentralizacidn. El modelo
econdmico ha sido un marco fuerte en cual se han
insertado las politicas especificas sobre el mercado de
tierra. Y mas que ello, existe una subordinacion de las
politicas urbanas a la politica econémica, y ésta es muy
compleja: politica neoliberal con ciertos visos de
populismo en algunos paises. Se definen acciones sobre
la realidad urbana gue parecen hasta contradictorias o
paliativas de las consecuencias que produce la politica
econdmica neoliberal.

Las politicas del Estado hacia el mercado de tierra estan
definidas, a nivel general, por: el derecho de propiedad
existente en cada pais, determinado histarica y
culturalmente; el marco juridico-institucional, que define
qué nivel del Estado y qué instituciones son los que
poseen la misién de actuar, de alguna manera, sobre el
suelo urbano; los técnicos que trabajan en cada una de
las instituciones, que poseen una determinada formacién
y abordaje conceptual; la voluntad politica del gobierno;
y las relaciones del Estado con los distintos sectores de
la sociedad civil.

El Estado posee politicas e instrumentos que las

viabilizan, diferenciadas para distintos sectores sociales,

seglin los intereses y posibilidades de presion que éstos
puedan ejercer. Los capitalistas definen las posibles
alternativas de inversion en el area urbana frente a otras
inversiones. Los sectores mas carenciados se movilizan
mas 0 menos, seglin las coyunturas politicas y su propio
nivel de organizacién, para conseguir su lugar en la
ciudad. Es decir que las politicas implementadas por el
Estado son el resultado de conflictos de diferentes secto-
res sociales: desde los mas concentrados hasta los de méas
bajos ingresos. Existen multiples juegos dados por los
diferentes intereses que poseen cada uno de los agentes
que actdan en el mercado y las distintas intencionalidades
en los distintos niveles del aparato del Estado.

Una serie de contradicciones atraviesa, pues, la relacion
entre el Estado y la sociedad civil sobre el objeto particu-
lar de actuacion que es el mercado de tierra. Contradiccio-
nes, a su vez, que se multiplican al interior de las accio-
nes del propio Estado. Pues, por un lado, existe una serie
de organismos que se dedica al suelo urbano; una serie de
técnicos que elabora normas que intentan regular el
mercado "formal" y regularizar el "informal”; un nivel
politico que a veces acepta y aprueba dichas normas; una
cantidad de acciones que modifica el funcionamiento del
mismo desde diferentes angulos, por el tipo de inversiones
en obras y por los organismos que las llevan a cabo, en
general desarticulados entre ellos (inversiones en infraes-
tructura basica, transporte, grandes obras viales, realiza-
das por organismos nacionales, provinciales, descentrali-
zados, locales). Y, por tltimo, una implementacién defi-
ciente de dichas normas: escasa aplicacion, multiples
formas de excepcion, necesidad de "interpretaciones
especiales" de la legislacion, etcétera.

éComo y porgué se implementan los distintos instrumen-
tos? éSe definen seglin el "estado del arte"? iSegin ideolo-
gia politica de los sectores que estan en el gobierno, de
los conflictos sociales, de las presiones que ejercen los
diferentes sectores privados, mas o menos organizados:
desde los mas concentrados del capital hasta los ocupan-
tes de tierras, los pobres estructurales, los nuevos pobres,
los excluidos del modelo? Cada uno desde su lugar, y con
sus posibilidades reales, tiene una cuota de poder que
utiliza para que el Estado defina sus politicas de acuerdo
con sus intereses dentro del Estado (diferencias internas,
etc). Lo que se visualiza como politica o instrumento de
politica es el resultado de una serie de conflictos, que
aparece como la punta de un iceberg que muy dificilmente
salga a la superficie, es decir, que se transparente. Por
otra parte, no es simple discernir hasta cuanto las politi-
cas implementadas -o sélo aprobadas- han modificado el
funcionamiento del mercado de tierra, y cuanto los
oferentes y demandantes de tierra han podido influenciar
las mismas.



Las formas de intervencién del Estado

Las formas directas mas utilizadas son: regulador de la
produccién, uso y ocupacion; regulador de la
comercializacién; productor/oferente; regularizador;
inversor; agente fiscal y crediticio. Todas ellas impactan,
de alguna forma, en los mercados irregulares y clandesti-
nos -o informales-, tanto de tierra como de vivienda, y
funcionan interativamente dado que la modificacidon de
unas cambian a las otras y viceversa.

Las politicas de regulacion se traducen en una serie de
instrumentos, que influyen tanto en la produccién, uso y
ocupacion del suelo urbano, como en la comercializacion
del mismo. Desde las leyes del suelo urbano a nivel
nacional, los planes directores de nivel local -con sus
diferentes denominaciones a lo largo de este siglo- hasta
las ordenanzas de subdivision, uso y ocupacion del
suelo, y los diferentes instrumentos que definen las
formas de comercializacion y traspaso de dominio,

El Estado también interviene como productor de tierra y
oferente, a través de programas especificos, como los
bancos o reservas de tierra, y la venta de tierras de su
propiedad, como en los Ultimeos anos, vinculada en gran
medida al ajuste fiscal.

Existen acciones destinadas a solucionar situaciones "de
hecho", como son las de regularizacién implementadas
en la mayoria de los paises de la region, en especial en
los (ltimos anos.

Las inversiones directas que influyen en el mercado de
tierras son, especialmente, las relacionadas con el
transporte -autopistas, sistemas de metros, etc.; los
equipamientos colectivos (educacién y salud, en espe-
cial); las obras de infraestructura basica: agua, desagiies
cloacales y pluviales; y las obras vinculadas a la disposi-
cion final de residuos solidos. Cada una de estas inver-
siones afecta al mercado, valorizando o desvalorizando
areas ya urbanizadas o urbanizables.

La politica fiscal directa se refiere, especificamente, a
los impuestos sobre la tierra -basicamente, el impuesto
inmobiliario-, mientras que la politica crediticia se
traduce en créditos directos para compra de una parcela
del suelo urbano.

Las politicas indirectas, que afectan el funcionamiento
del mercado de suelo, son las politicas de vivienda;
politica impositiva en general (degravacion para cons-
truccion, por ejemplo); politicas de promocidn industrial,
entre otras. Estas formas indirectas han estimulado o
estancado la dinamica propia del mercado de tierra.

La influencia del "estado del arte" de la teoria sobre el
espacio urbano y los distintos abordajes epistemoldgicos
condicionan, en parte, las politicas del Estado, asi como
los equipos de técnicos que participan en los gobiernos.
Existe en muchas ocasiones una incoherencia entre las

formas de pensar la ciudad en general y el mercado de
tierras en particular, y las formas de intervencién por
parte del Estado.

Si bien en la forma de analizar la ciudad y de elaborar
los instrumentos de planificacién urbana ha habido
cambios conceptuales, no ha ocurrido lo mismo con los
instrumentos mas utilizados para regular el mercado de
suelo, como son los destinados a normar la subdivision,
uso y ocupacion del suelo, y la comercializacién del
mismo. La legislacion sobre regularizacion, sobre venta y
utilizacion de la tierra fiscal, sobre las grandes interven-
ciones urbanas, no ha tenido en cuenta las nuevas
maneras conceptuales de analizar la ciudad'', sino que
es consecuencia de las necesidades del modelo econémi-
co, viabilizado por la instancia politica, en este caso, de
politica urbana. La ciudad como proceso social es casi
dejada de lado, para actuar desde |a politica urbana
como "pacto social" con aquellos sectores que pueden ser
escuchados y con los gue se quiere pactar.

Por otra parte, es necesario diferenciar entre: la elabora-
cion de las politicas y el proceso de toma de decisiones
en la aprobacion de dichas politicas. La primera es
realizada por un equipo técnico, acorde o no con los
politicos que estan en el gobierno, o directamente por los
politicos (en una coyuntura demagogica, ano electoral,
clientelar, el Ejecutivo puede definir una politica con
escasa apoyatura técnica). La aprobacién e
implementacion son realizadas por diferentes institucio-
nes del gobiernc nacional, provincial/estadual, o munici-
pal, de acuerdo con la organizacion juridico-institucional
de los paises de la region (y el momento politico, si son
democracias representativas, donde existe el Poder
Legislativo, que es el encargado de aprobar las leyes -en
el caso nacional- y las ordenanzas -en los municipios-, 0
si son gobiernos "de facto" donde el Poder Ejecutivo es el
que toma las decisiones). En algunas democracias
representativas, también el Poder Ejecutivo define las
politicas "por decreto", sin necesidad de que el Poder



Legislativo las apruebe, como ha ocurrido en los Gltimos
anos en la Argentina. La poblacion puede participar o no
de dichos procesos seglin las coyunturas politicas y/o las
técnicas aplicadas en la elaboracion y aprobaciéon de las
distintas politicas.

La implementacién de cada uno de los instrumentos
depende de como se hayan elaborado y aprobado y qué
intencionalidad politica poseen los sectores que estan en
el gobierno -0 gue tienen efectivamente el poder-; esto
define, también, como iguales instrumentos legales
nueden ser aplicados con diferentes fines, y cdmo es
‘necesario", a veces, realizar especiales interpretaciones.
Estas formas de intervencion poseen diferente importan-
tia relativa a lo largo de la historia de nuestras ciudades;
muchas veces han quedado solo en la etapa de aproba-
tion -y hasta de elaboracion- dadas las presiones de
distintos sectores de |a sociedad civil -y de los propios
gobiernos- para que las mismas no se implementen.

Sobre opacidades y escasas transparencias

La actuacion del Estado es compleja, contradictoria,

entre la regulacion v el liberalismo, entre la legalizacién y
la corrupcion. Los procesos de elaboracién de la legisla-
tion son "misteriosos", oscuros, permiten excepciones,
llegalidades en su aplicacion, etc.; escasamente son
transparentes.

Fareciera que esa escasa transparencia permea, asimis-
mo, muchos de los procesos de aprobacién de las nor-
mas o las acciones directas o indirectas. Dado que
también los actores privados son poco transparentes
-especialmente los mas concentrados- la articulacidn
entre ellos, en los procesos, tanto de concertacion de
acciones (como en los planes "estratégicos") o en los de
asociaciones para las grandes intervenciones urbanas, es
poco clara para el resto de la poblacién no involucrada
directamente en estas acciones. Por otro lado, los secto-
res mas concentrados iexigen del Estado mecanismos
eficaces de regulacion estatal que antes no existian, para
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que los mercados funcionen como corresponde, con la

eficiencia y transparencia que pretenden los inversores

privados? Pareciera que aln la escasa transparencia les
es bheneficiosa.

¢Coémo (no) se aplican los instrumentos existentes?
Varias y complejas son las causas por las cuales existen
instrumentos de regulacion para el mercado que no son
aplicados, o lo son muy "particularmente", Entre ellas
pueden citarse la falta de voluntad politica; los cambios
politicos entre el tiempo que media entre |a elaboracion,
la aprobacion y la posible implementacion; las escasas
reglamentaciones existentes para la legislacion aprobada;
los multiples y contradictorios organismos destinados a
su aplicacion; la escasa especializacion de los técnicos
para implementarlas; la burocracia existente en la
administracion publica, general a todos los niveles de |a
misma y a todos los paises de la region. Aln no se han
visto resultados positivos de las Reformas del Estado en
la disminucion de la burocracia y en garantizar mejor
calidad en los servicios que presta el Estado.

También es de destacar que cuando se aplican los
instrumentos existentes, se lo hace con muchas limita-
ciones, o con "contraprestaciones’ importantes; deben
participar, muchas veces, "gestores" o politicos de turno,
o existir organismos "de interpretacion” de legislacion
existente. No es de despreciar el hecho que, acerca de
las politicas sobre el suelo urbano, puede realizarse
mucho "clientelismo", utilizado por los dirigentes politi-
cos exclusivamente como forma de obtencion de votos.
Por lo tanto, sectores de bajos ingresos, mas o menos
organizados, consiguen alguna legislacion que los
involucre positivamente, pero luego la aplicacion de la
misma es debil o inexistente.



Politicas estatales: homogeneizacién y agudizacién
sde las contradicciones

Tanto los marcos institucionales como los sistemas de
propiedad no son determinantes a la hara de definir las
politicas sobre tierra urbana, sino que ello se asocia mas
directamente a los sectores sociales que estan en el
gobierno, en cada pais; y hasta el particular gobierno de
provincia/estado y municipio, y las articulaciones exis-
tentes entre gobierno y diferentes sectores de la socie-
dad civil.

Pareciera que en décadas pasadas habia mayores dife-
rencias en términos de la situacién politico-econémica y
la ideologia dominante en cada uno de los paises; hoy
también la globalizacion ha permeado las politicas sobre
el mercado de tierras. Se entrecruzan el populismo y/o la
izquierda en las administraciones municipales y las
politicas neoliberales macro (nacionales e internaciona-
les); entonces, segln la correlaciéon de fuerzas en cada
momento, en cada pais, y hasta diria en cada municipio,
surgen politicas especificas y relaciocnes con el mercado
-y los submercados- totalmente diferenciados. En el
medio de ello, se ha colocado, en algunos lugares, la
cuestion medio ambiental, la preservacion, etc.; en otros,
los usos rurales.

Las politicas especificas sobre subdivisién, uso y ocupa-
cién del suelo -que ha veces se hallan insertas en planes
reguladores y otras no- siguen las directrices de décadas
pasadas, pero mas dirigidas a la polarizacién, en aquellos
paises que antes esto no existia. Se produce una mayor
homogeneizacion en la region en este tipo de politicas;
ello se hace muy notorio en los instrumentos para subdivi-
sion para los sectores populares: existen "loteos populares”
con dimensiones e infraestructura menores que los loteos
para el resto de los sectores sociales.

La polarizacion se hace presente, también, en los instru-
mentos de politicas especificas para los nuevos usos
urbanos asociados a sectores sociales altos y medio-
altos, como los clubes de campo y los barrios cerrados.
Las politicas neoliberales iretroceso o avance real para
los sectores de bajos ingresos en el acceso a la tierra?
Algunas de las politicas elaboradas hace décadas esta-
ban maés dirigidas a los sectores pobres urbanos (como
las reformas urbanas), pero no podian implementarse;
ahara, pareciera que las politicas son mas realistas: por
ejemplo, la regularizacion de todas las situaciones de
ocupaciones de tierra.

La flexibilizacion en la regulacion al sector privado puede
tener sus impactos positivos, pero también negativos. La
"camisa de fuerza" de los planes directores era imposible
de sostener y llevaba a una mayor segregacion, etc.; pero
¢a qué lleva la flexibilizacién? En determinados paises,
todo puede ser posible: construir un edificio de sesenta

pisos donde la infraestructura basica no soporta mas
que veinte, por ejemplo; o los problemas no estudiados
de congestionamiento, etc., que provocan
externalidades importantes. Ademas, quien puede
acceder mas a las flexibilizaciones es la poblacion de
altos ingresos, que puede gestionar frente a los Conce-
jos Deliberantes Municipales -o hasta niveles mas altos-
para conseguir la aprobacion de normas especificas de
flexibilizacion.

Sectores sociales y politica urbana:

imayor protagonismo?

Ha aumentado el protagonismo de la poblacion en la
definicion de las politicas de diferentes formas, funda-
mentalmente para los sectores altos y medio-altos,
como ha ocurrido con las Audiencias pablicas en
Argentina; en municipios mas pequefios, o que han
tenido continuidad politica, como en Porto Alegre,
Brasil, la poblacion toda ha tenido mayor participacién
que en décadas pasadas. Es necesario estudiar si
algunas de estas experiencias podrian ser replicables...
Pues, por otro lado, existe un "descaonocimiento” de los
pobres muy grande; los nuevos pobres no pueden
ubicarse en la ciudad. La regularizacion se da a veces,
como en Argentina, para los que ocuparon la tierra
hasta cierto momento, después, la "policia urbana®, con
el consecuente desalojo. La radicacion de villas ocurre,
en general, bajo ciertos supuestos y requisitos no muy
faciles de alcanzar.

Una de las consecuencias de los cambios en el modelo
y el Estado fue la desarticulacién de los actores socia-
les, en particular de los mas pobres, respecto de la
lucha por el acceso a la tierra urbana. Las dificultades
de sobrevivencia en las ciudades, causada por al
aumento del desempleo y subempleo y la existencia de
los "nuevos pobres", llevan a la poblacién a colocar sus
fuerzas a la obtencién de los minimos ingresos que le
permitan seguir viviendo. En este contexto, en la déca-



da del 90, muchas veces han quedado en segundo

plano las reivindicaciones de suelo y vivienda.

Aunque no se puede desconocer que ha habido conflictos
y que tanto las Organizaciones No Gubernamentales
-ONGs- como asociaciones de barrio o sectores de
partidos politicos han contribuido a la movilizacion de la
poblacion pobre para lograr un lugar en la ciudad.

En dltima instancia, ¢quiénes son los beneficiarios de las
politicas del Estado en estos (ltimos afios?

Es indiscutible que los sectores de altos ingresos vy el
sector inmobiliaric, en particular, se han visto beneficia-
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dos por las diversas politicas estatales implementadas:
flexibilizacion de normas; regulacion por "excepcion®;
venta y/o concesiones de tierras fiscales que permiten las
grandes intervenciones urbanas, entre otras. Pero tam-
bién los sectores de méas bajos ingresos se ven, de
alguna manera y en ciertas coyunturas nacionales o
locales mas que en otras, beneficiados por la posibilidad
de ocupar tierra sin el miedo al desalojo, a través de la
implementacién de las politicas de regularizacion (aun-
que las mismas, en determinadas realidades, puedan
significar, justamente, el desalojo). m
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