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ARTICULOS DESTACADOS

Reconsideracion del avalto preferencial del suelo rural
RICHARD W. ENGLAND

El avaliio preferencial del suelo rural se ha convertido en una caracteristica_fundamental del
impuesto sobre la propiedad en los Estados Unidos. Los gobernadores y los legisladores estatales
deberian hacer una pausa y reconsiderar si las diversas reformas propuestas podrian mejorar

el funcionamiento y resultados de sus programas y el apoyo popular a los mismos.

Aplicacion de catastros en 3D como herramienta de politicas de suelo
DIEGO ALFONSO ERBA

La consolidacion de un catastro en 3D, que registra la_forma en que las parcelas plasmadas en
3D se cruzan con las correspondientes normas y regulaciones legales, podria contribuir a lograr
una planificacion urbana y medioambiental y un diseiio de redes de infraestructura mds efectivos,
ast como la prevencion de la informalidad.

La reforma del impuesto inmobiliario en China: Progresos y desafios
JOYCE YANYUN MAN

La reforma del sistema de impuestos sobre la propiedad en China intenta establecer un sistema
para gravar anualmente las propiedades existentes (tanto del suelo como de las estructuras
edificadas) de acuerdo a su avalito, con el objeto de generar una_fuente significativa de ingresos
para los gobiernos locales.
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La evolucion de las herramientas de planificacion computarizadas

La utilizacién de modelos computarizados en la
planificacion del uso del suelo y el transporte y
para analizar los mercados de viviendas urba-
nas tiene una larga y variable historia. Una apli-
cacion pionera de modelo computarizado a gran
escala que relacionaba el uso del suelo con el
transporte urbano fue el Estudio sobre el Trans-
porte en el Area de Chicago de 1960. Este es-
tudio utilizaba un modelo con desglose espacial
que incluia una detallada red de transporte y abar-
caba los clasicos pasos de uso del suelo, gen-
eracion de viajes, eleccion de la modalidad y asig-
nacion de redes de toda la planificacion de transporte urbano.

Un modelo de gran repercusion, con un enfoque mas analiti-
co para predecir patrones de uso del suelo, fue el formulado
por Ira Lowry en 1964 para Pittsburgh, en el que se empleaba
la teoria de base econémica para distribuir la actividad econémi-
ca orientada a la exportacion. Luego se utilizé la distribucion
de residencias y empleo comunitario dentro del area metropol-
itana para obtener patrones de desplazamiento por razones de
trabajo y compras.

A comienzos de la década de 1970 se prestdé mas atencion
a los modelos con desglose espacial para los mercados de vivi-
endas urbanas, tales como el Modelo de Vivienda del Instituto
Urbano (que representaba los cambios ocurridos en el mercado
de la vivienda durante una década) y el Modelo de Simulacion
Urbana de la Oficina Nacional de Investigacion Econémica (un
modelo microanalitico que proyectaba anualmente el compor-
tamiento de los miembros de 85.000 hogares segtn el lugar
de trabajo y la ubicacion residencial). Ambos modelos se uti-
lizaron para analizar el impacto de los programas de asignacion
de viviendas y se aplicaron mas en el analisis de politicas que
en la planificacion.

A finales de la década de 1970, el énfasis se puso en el
desarrollo y la aplicacién de bocetos de modelos de planifi-
cacion, en especial en los referidos al transporte. Aunque estos
modelos seguian presentando un desglose espacial, utilizaban
decenas (en lugar de centenas) de zonas de transito, y las re-
des de transporte se representaban con menor detalle. Estos
modelos fueron adaptados para representar los resultados re-
lacionados con el transporte mas alla de los flujos de las redes,
tales como emisiones vehiculares, exposicion de la poblacion
a la contaminacion del aire, kilémetros de viaje por vehiculo y
consumo de energia. En la década de 1980, estos modelos
mas pequenos pasaron a gestionarse desde computadoras
centrales a computadoras personales, lo que facilité su apli-
cacion. Las necesidades de datos continuaban siendo muy im-
portantes, pero muchos de los modelos utilizaban de manera
mas sistematica los datos provenientes de censos con des-
glose espacial que se encontraban disponibles, por lo que se
vieron facilitadas la transferencia y la calibracion de modelos
entre los diferentes lugares.
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En las dos ultimas décadas, la llegada de
sistemas de informacion geogréfica (SIG) y el
desarrollo de programas de representacion
visual de datos en tres dimensiones han ido
transformando la manera en que se utilizan las
computadoras a la hora de llevar a cabo una
planificacion. Los datos compatibles con SIG
hoy estan disponibles gracias a los satélites,
las fuentes encargadas de realizar censosy las
agencias gubernamentales. Los municipios
locales se han adaptado rapidamente a fin de
combinar sus datos catastrales con informacién
sobre actividad delictiva, transporte y demografia, y dichos
archivos de datos municipales con frecuencia se encuentran
disponibles en Internet. Aunque resulta evidente que se ha in-
crementado la disponibilidad de datos provenientes de SIG, la
gran variedad de formatos, definiciones y tipos de cobertura
puede representar un desafio a la hora de combinar la infor-
macion de diferentes fuentes en un conjunto unificado de datos
para una regién metropolitana.

La utilizacién de visualizaciones en tres dimensiones de
datos con desglose espacial ha transformado la presentacion
de los datos y los resultados de los modelos. Estas técnicas,
tales como los mapas en 3D a nivel metropolitano y la capaci-
dad de “volar” a través de una calle o barrio a nivel del proyecto,
facilitan la consulta popular. Ademas, resulta mucho mas facil
para aquellos que no son especialistas comprender y participar
en el proceso e interpretar los resultados de escenarios de
planificacion alternativos.

Junto con los avances en cuanto a los datos y a la presen-
tacion de los mismos, los programas de computacion son en
la actualidad mas faciles de usary se encuentran cada vez mas
disponibles en plataformas de cédigo abierto. Aunque los c6-
digos de muchas de las primeras herramientas de planificacion
computarizadas han estado a disposicion del publico en gene-
ral, la utilizacion de dichas herramientas generalmente ha
requerido tener conocimientos avanzados de programacion. A
medida que una mayor cantidad de estas herramientas se pre-
senten en formatos faciles de usar e integradas a otros médu-
los, la utilizaciéon de métodos computarizados para comparar y
contrastar escenarios de desarrollo alternativos se hara cada
vez mas accesible. De hecho, actualmente muchas agencias
de planificacién son capaces de usar las herramientas de plani-
ficacion de escenarios con el fin de producir posibles futuros
alternativos que brinden un fundamento para el debate y la
consulta popular, con el objetivo de identificar cuales son los
resultados deseables y cuales deben evitarse.

Tal como se informa en este nimero de Land Lines, el Insti-
tuto Lincoln apoya el uso de distintas herramientas de planifi-
cacion para investigar y evaluar la efectividad de las politicas
que apuntan a mejorar los resultados referentes al desarrollo
del suelo. L



El avaliio de
este suelo
agrario activo
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ace mas de 50 afios, un proceso

lento pero fundamental comenzo

a transformar el impuesto sobre la

propiedad en los Estados Unidos.
Como este proceso se desarrollo a nivel estatal y
local, y no a nivel federal, y dado que la adopcion
casi universal del avaltio preferencial tomo varias
décadas, la mayoria de los ciudadanos no son
conscientes de que los duefios de parcelas rurales
a menudo reciben un tratamiento preferencial. En
consecuencia, hoy millones de hectareas de suelo
rural se avalian muy por debajo de su valor justo
de mercado a efectos del impuesto local sobre la
propiedad.

Estas modificaciones del impuesto sobre la
propiedad comenzaron en Maryland en 1957,
cuando la Asamblea General promulgé una ley de
avalto de suelos de uso agricola. Esta ley establecid
que los campos y pastizales se podian avaluar por
debajo del precio del mercado, siempre y cuando
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se “utilizaran activamente” con fines agricolas.
Como prueba de uso agricola activo, un duefio
solo tiene que demostrar que la propiedad generd
US$2.500 o mas de ingresos brutos anuales por
la venta de productos agricolas en los tltimos afios.
Varios factores impulsaron a docenas de
gobiernos estatales a emular a Maryland y crear
programas de avaltio por valor de uso (use value
programs, o UVA) en las décadas de 1960 y 1970.
El primero fue la expansion masiva de las regiones
metropolitanas de los EE.UU. después de la Segunda
Guerra Mundial, que provoco la conversion de
decenas de millones de hectareas de suelos agrico-
las, ganaderos, forestales y otros suelos rurales a
uso residencial y a otros usos no agricolas. Alig et
al. (2003) estima que el area desarrollada del pais
aumenté mas del doble entre 1960 y 1997, de 10,3
a 26,5 millones de hectareas. La rapida urbani-
zacion del suelo rural habia llegado antes a Mary-
land que a otros estados debido a que la poblacion
de los condados de Montgomery y Prince George,
cerca de la rapidamente creciente capital del



pais, Washington, DC, se cuadruplico entre 1940
y 1960.

El segundo factor fue que el suelo agricola que
se encontraba al borde de las areas metropolitanas
aumento significativamente de precio en las décadas
posteriores a la guerra debido a su potencial de
desarrollo inmobiliario, por lo que algunos produc-
tores rurales se vieron obligados a pagar facturas de
impuestos mucho mayores debido al mayor valor
de sus suelos. Entre 1950 y 1971, por e¢jemplo, se
produjo un incremento del 330 por ciento en la
relacién de precios de suelos agricolas con ingresos
agricolas netos en Maryland (Gloudemans 1974).
Un estudio en dos estados y siete condados de la
region de Kansas City a comienzos de la década
de 1960 encontré que la proporciéon de ingresos
brutos agricolas absorbida por el impuesto sobre
la propiedad en el condado mas urbanizado era
cuatro veces mayor que en la regién metropolitana
en su totalidad (Blase y Staub 1971). Por lo tanto,
la adopcion de un avalto preferencial para el suelo
rural se justifico frecuentemente como una medida
politica para proteger a las familias de agricultores
y ganaderos de penurias econémicas o, incluso,
la ruina.

Una tercera razén, mas sutil, de la adopcion
de programas UVA, tiene que ver con la manera
en que el impuesto sobre la propiedad habia sido
administrado en muchos estados antes de 1957.
Hasta ese momento en la historia de los EE.UU.,
los valuadores municipales y de condado habian
otorgado preferencias tributarias de facto a los agri-
cultores, a pesar de que las clausulas constitucionales
estatales exigian uniformidad y equidad en la
tributacion. Estas practicas informales de avalto
tenian como objetivo proporcionar alivio tributario
a “ciudadanos que se lo merecian”, pero producian
como efecto secundario diferencias considerables
en los avaluios de propiedades dentro de la misma
comunidad.

La expansion de los programas de ayuda
estatal a los gobiernos locales después de la Segunda
Guerra Mundial puso al descubierto algunas de
estas discrepancias. La cantidad de propiedades
por residente o estudiante era frecuentemente un
factor importante para determinar las formulas
utilizadas para la asignacion de subsidios estatales.
Por lo tanto, creci6 la presion a nivel estatal para
adoptar practicas locales uniformes de avaltio, con
el fin de asegurar una distribucion equitativa de sub-

sidios estatales. La eliminacion de las preferencias

tributarias de facto otorgadas por los valuadores

a los agricultores y ganaderos dentro de sus comu-
nidades acelero los esfuerzos para obtener prefe-
rencias tributarias de jure para los suelos rurales,
por medio de leyes estatales o enmiendas
constitucionales.

California fue uno de los estados que adopto
inicialmente el avaltio por valor de uso para los
suelos rurales. En 1965, el poder legislativo aprobé
la Ley de Conservacion de Suelos de California,
comtnmente llamada la Ley Williamson. El
objetivo de esta ley era la preservacion del suelo
rural para poder asegurar un suministro adecuado
de alimentos, desalentar la conversion prematura
de suelos rurales a uso urbano, y preservar las
propiedades agricolas debido a su valor como
espacio abierto.

La Ley Williamson permite a condados y
ciudades ofrecer un avaltio preferencial al duefio
de un suelo agricola, condicionado a un contrato
que prohibe el desarrollo del suelo por un minimo
de diez afios. Después de la primera década del
contrato, este se prolonga automaticamente cada
aflo a menos que el duefio presente una notificacién
de no renovacién de contrato. Una vez presentada
esa notificacion, el avalto de la propiedad aumenta
anualmente hasta que alcance su valor justo de
mercado, y el contrato vence finalmente después

de nueve afios.

Diversidad y alcance de los programas

de avaliio por valor de uso

Con poca repercusion en los medios de comunica-
ci6n nacionales, el avalto preferencial de los suelos
rurales se ha convertido en una caracteristica fun-
damental de los impuestos locales sobre la propiedad
en los Estados Unidos. En California, por ejemplo,
mas de 6,7 millones de hectareas de suelo agricola
se acogieron a los contratos de la Ley Williamson
en 2008-2009. Segtn el Departamento de Conser-
vacion de California, las propiedades sujetas a la
Ley Williamson constituian casi un tercio de todos
los suelos privados a comienzos de 2009.

Mas de 6,5 millones de hectareas de suelos
agricolas en Ohio estaban inscritas en el programa
de Valor de Uso Agricola Actual (CAUYV, por sus
siglas en inglés) para 2007. En promedio, estos
suelos se habian valuado en sélo un 14,2 por cien-
to de su valor de mercado. En diciembre de 2011,
la Sala de Representantes de Ohio voté por una-
nimidad a favor de ampliar el programa CAUV
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del estado para incluir suelos utilizados para la
produccién de energia por biomasa y biodiésel.

En Nueva Hampshire, se inscribieron 1,2
millones de hectareas en el programa estatal de
avaltio por uso vigente en 2010. Estas parcelas
valuadas en forma preferencial constituian mas
del 51 por ciento del area total de suelos del esta-
do. Como la agricultura desempeifia un papel
menor en la economia de Nueva Hampshire, mas
del 90 por ciento de estos suelos sin desarrollar
son bosques y humedales, no campos agricolas
ni pasturas.

Dado que las circunstancias econémicas,
politicas y legales varian sustancialmente entre los
50 estados, no es sorprendente que los gobiernos
estatales hayan adoptado programas UVA diversos.
En 1977, once estados ya habian creado programas
en los cuales las parcelas elegibles quedaban in-
scritas automaticamente. En otros 38 estados, los
programas requerian que los propietarios presen-
taran solicitudes de avalio preferencial. Casi todos
los estados ofrecian avaltios por debajo del valor
de mercado para suelos agricolas, pero solo 21
estados extendian avaluos preferenciales para
suelos madereros y bosques.

FIGURA 1
Penalizaciones por desarrollo inmobiliario impuestas por los programas de avaltio
por valor de uso, 2002
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del avaltio preferencial del suelo rural

Desde el punto de vista de la conservacion de
suelos, la diferencia mas importante entre los esta-
dos es que 15 de ellos no imponen penalizaciones
si un duefio convierte su propiedad a un uso no
calificado (ver figura 1). Otros siete estados exigen
la devoluciéon de un porcentaje del desarrollo in-
mobiliario efectuado en parcelas inscritas en el
programa. Es decir, el propietario tiene que pagar
al estado o al municipio un porcentaje del valor
de mercado de la parcela en el afio en que se
desarrolla la propiedad.

Mucho mas comun es la penalizacién de rever-
si6n, un disuasion del desarrollo que exige al duefio
que pague la diferencia entre el impuesto sobre
la propiedad efectivamente pagado en los tGltimos
aflos gracias al avaltio por valor de uso, y el im-
puesto que hubiera pagado en esos afios si el
avalto hubiera sido efectuado al valor de mercado
(mas los intereses acumulados por dicha diferencia,
en algunos casos). Veintiséis estados utilizan esta
forma de penalizacion al desarrollo inmobiliario.
Las investigaciones econémicas han demostrado
que la falta de penalizaciones al desarrollo inmo-
biliario debilita significativamente la capacidad
de un programa UVA para demorar el desarrollo

B Sin penalizacién por
desarrollo inmobiliario

[l Penalizacion: porcentaje de devolucion
[l Penalizacion: reversion
Fuente: England (2002, 795).




de suelos rurales que se encuentran en el borde
de las regiones metropolitanas (England y Mohr
2006).

La practica de avalto por valor de uso a veces
crea tensiones politicas en la comunidad e incluso
puede daiar la legitimidad de la tributacién sobre
la propiedad como fuente de ingresos locales. En
noviembre de 2011, una estacion de television de
Wisconsin reportd que los duefios de lotes vacantes
en una subdivision residencial de lujo habian co-
sechado malas hierbas en sus parcelas y solicitado
con éxito un avalto agricola para sus lotes, mien-
tras la construccion estaba pendiente. Este alegato
hizo que por lo menos un representante estatal
solicitara la realizacion de audiencias legislativas
por abuso del programa de avalto por valor de
uso del estado. Segun el representante Louis
Molepske, “Esto deberia molestar a todos los
habitantes de Wisconsin porque han sido engafia-
dos por aquellos que... [quieren] transferir in-
justamente la carga de los impuestos sobre la
propiedad a todos los demas” (Polcyn 2011).

Como salvar a los agricultores familiares

y los paisajes rurales

Los programas UVA, ¢han “salvado al agricultor
familiar”, como predijeron originalmente algunos
de sus defensores? En realidad, no. Durante la
década de 1980, la poblacion agricola de los Esta-
dos Unidos descendi6 drasticamente un 31,2 por
ciento. Desde 1991 a 2007, la cantidad de granjas
comerciales pequeiias continué disminuyendo,

de 1,08 millones a 802.000. En ese mismo periodo
de tiempo, las granjas muy grandes (con 1 millén
de dolares en ingresos brutos por lo menos) aumen-
taron su participacion en la produccién agricola
nacional desde casi el 28 por ciento hasta casi el
47 por ciento (Servicio de Investigaciéon Econoémica
del Departamento de Agricultura de los Estados
Unidos, sin fecha).

Si el avaltio preferencial de los suelos rurales
no ha prevenido la disminucién de las actividades
agricolas familiares, ¢ha reducido la tasa de desa-
rrollo del suelo rural en los Estados Unidos? Exis-
ten pruebas positivas al respecto, pero son modes-
tas. Un estudio sobre el cambio en el uso del suelo
desde que Nueva Jersey adopto el avalio por uso
del suelo en 1964, hasta 1990, encontré que el
programa tuvo un impacto muy modesto en la tasa
de conversion de suelos agricolas a usos urbanos
(Parks y Quimio, 1996). Después de su estudio en

1998 de casi 3.000 condados de los Estados Unidos,
Morris (1998) concluy6 que, en promedio, los

programas UVA tuvieron como resultado el man-
tenimiento de aproximadamente un 10 por ciento
mas de suelos agricolas en un condado después de
20 afios de funcionamiento del programa. Después
de su estudio detallado sobre el cambio de uso

del suelo en Luisiana, Polyakov y Zhang (2008)
concluyeron que se hubieran desarrollado 65.000
hectareas mas de suelos agricolas durante los cinco
afos posteriores a 1992 si no hubiera existido un
programa UVA en el estado. Parece, entonces, que
los programas UVA han ralentizado algo la expan-
sion metropolitana durante las dltimas décadas.

Transfiriendo la carga tributaria

a nuestros vecinos

Si bien la reduccion en la tasa de desarrollo del
suelo constituye un beneficio medioambiental y
publico de los programas UVA, viene acompafiado

Los suelos
agricolas

de Maryland
se benefician
de una de las
primeras leyes
de avalio
agricola del
pais.
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Los suelos agrarios
que se encuentran
al borde de barrios
suburbanos, como
aqui en la parte
central de Nueva
Jersey, deberian
ser reevaluados
para determinar
su elegibilidad
para un avaltio
preferencial.

de un costo social. Cuando las propiedades de
agricultores, ganaderos y duefios forestales reciben
un avalio muy por debajo del valor de mercado,
los gobiernos locales recaudan menos impuestos,
a no ser que suban la tasa de impuestos de todas
las demas propiedades gravables. Al elevar las
tasas tributarias para mantener los niveles de gasto
publico, los pueblos y condados aumentan las
facturas de los impuestos sobre la propiedad de
los propietarios no sujetos al UVA, que principal-
mente son los duefios de viviendas.

Este impacto potencialmente regresivo de los
programas UVA se conocia desde hacia décadas.
En su informe de 1976 sobre el avalto preferencial
de suelos agricolas y espacios abiertos, el Consejo
sobre Calidad Medioambiental del Presidente
(1976, 6-8) expreso claramente que estos progra-
mas estatales tienen un costo tributario de magnitud
significativa, afectando la redistribucion de ingresos
entre los contribuyentes:

Todas las leyes de avaluo diferencial... [generan]
‘gastos tributarios’, porque las facturas de cobro
de algunos contribuyentes se reducen.... En la
mavyoria de los casos, el costo de esta reduccion
se distribuye entre todos los demas contribu-
yentes . .. El efecto de un gasto tributario es
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precisamente el mismo que si los contribuyentes

que reciben el beneficio debieran pagar sus
impuestos a la misma tasa que los contribu-
yentes no preferenciales, y al mismo tiempo
recibieran un subsidio . .. por el valor del
beneficio tributario.

La magnitud de esta transferencia de impuestos
entre los duefios de propiedades puede ser consi-
derable. El informe de Anderson y Griffing (2000)
estima los gastos tributarios de dos condados de
Nebraska asociados con el programa UVA del
estado. El gasto tributario promedio es aproxi-
madamente el 36 por ciento de los ingresos del
condado de Lancaster y el 75 por ciento de los
ingresos del condado de Sarpy.

Dunford y Marousek (1981) han estudiado
el impacto de la Ley de Impuestos sobre Espacios
Abiertos (OSTA, por sus siglas en inglés) del estado
de Washington sobre la distribucion de la carga
tributaria en el condado de Spokane. Ocho afios
después de la creacion del programa OSTA, se
han inscrito aproximadamente 180.000 hectareas
del condado de Spokane, es decir, alrededor del
40 por ciento del area total de suelos del condado.

Los autores calculan que el aumento de im-
puestos de las propiedades no participantes para



compensar la reduccién de impuestos a los duefios
de las parcelas inscritas ascenderia al 1,3 por ciento,
si se deseara mantener los ingresos constantes. No
obstante, oculto en este calculo promedio para el
condado, se encuentran enormes diferencias entre
las distintas comunidades. Aun cuando la transfer-
encia tributaria a las propiedades no participantes
seria solo del 1-2 por ciento en muchas localidades,
esta alcanzaria hasta el 21,9 por ciento en una
comunidad. La conclusion de este y otros estudios
es que el otorgamiento de avaltos preferenciales a
los terratenientes rurales podria ayudar a retrasar
el desarrollo inmobiliario de sus propiedades, pero
también podria imponer una carga fiscal sobre

los propietarios de viviendas asi como también
sobre los duefios de propiedades comerciales

e industriales.

Reforma de los programas de avaluo
por valor de uso
Como muchos estados han tenido casi medio siglo
de experiencia con sus programas UVA, este es un
buen momento para que los legisladores estatales
y los departamentos tributarios hagan una pausa
y se pregunten si esta caracteristica de su sistema
tributario estatal y local deberia ser reformada o
no. La transferencia de la carga del impuesto sobre
la propiedad causada por los programas UVA en
muchas comunidades soélo se puede justificar si
dicha tasa tributaria preferencial sirve al mas
amplio interés publico. El argumento a favor de
la reforma cobra mas impulso si se considera que
el 94 por ciento de las unidades familiares agrarias
tienen un patrimonio neto mayor a la mediana
de todos los hogares de los Estados Unidos.

Después de la brusca caida de los mercados
inmobiliarios residenciales y comerciales en 2008~
2010, la tasa de conversion de suelos rurales a uso
urbano disminuy6 en muchos estados, al menos
por el momento. Para las comunidades, puede
ser mas facil considerar la adopcién de reformas a
los programas UVA durante este periodo, cuando
muchos duefios de suelos rurales no tienen expec-
tativas de vender sus propiedades a emprendedores
inmobiliarios en un futuro cercano. Después de
una amplia revision de la literatura de investigacion
sobre los programas UVA estatales, recomiendo
las siguientes reformas (England, 2011).

Aquellos estados que no imponen todavia una
penalizacién cuando un suelo se retira del programa
UVA deben comenzar a hacerlo. A menos que el

propietario de suelos rurales tenga que pagar

una multa en el momento en que su parcela se
desarrolle, solamente se aprovechara del ahorro

en el impuesto sobre la propiedad ofrecido por el
programa UVA hasta que el precio de mercado del
suelo desarrollado sea suficientemente atractivo. Por
otro lado, la imposicién de una penalizaciéon alta
por hectarea, que disminuya con la cantidad de
afos de inscripcion en el programa, podria inducir
al propietario de suelos rurales a retrasar su desarro-
llo inmobiliario por afios. Durante estos afios, los
fideicomisos de suelos y agencias estatales tendrian
la oportunidad de imponer servidumbres de con-
servacion sobre las parcelas rurales que merecen
proteccion permanente contra el desarrollo inmo-
biliario. En una era en que pocos propietarios de
suelos rurales son agricultores pobres, los progra-
mas UVA deberian ayudar a proteger los paisajes
rurales y preservar los servicios de ecosistemas,

en vez de subsidiar a los terratenientes ricos.

Los estados también deberian reconsiderar tres
categorias de suelos rurales que son elegibles para
el avaltio por valor de uso. (1) Los suelos agricolas
y ganaderos no deberian inscribirse automatica-
mente, como es la practica en algunos estados. En
lugar de ello, se deberia obligar a los propietarios
rurales a documentar los ingresos netos considera-
bles recibidos por la venta de productos agricola-
ganaderos durante el afio fiscal precedente. Esto
evitaria que el propietario de suelos ociosos a pun-
to de ser desarrollados recibiera un descuento en
su impuesto sobre la propiedad. (2) Las parcelas
agricolas no deberian ser elegibles para el avaltio
por valor de uso si ya se presentaron planes de
subdivision o si las parcelas han sido reasignadas
para uso residencial, comercial o industrial. Si exis-
ten pruebas consistentes de que un terrateniente
va a comenzar pronto a desarrollar una parcela,
no hay ninguna razoéon para continuar dandole el
tratamiento tributario preferencial del programa
UVA. (3) Los bosques, humedales y otras parcelas
de uso no agricola deberian ser elegibles para
el avaltio por valor de uso si generan beneficios
publicos tales como proteccién contra inundaciones,
habitat silvestre y vistas panoramicas. Por otro
lado, los suelos aridos con gran potencial de desa-
rrollo que se encuentran en el borde de las areas
metropolitanas se deberian avaluar al valor del
mercado si no producen servicios de ecosistemas
que beneficien a la sociedad en su conjunto.
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Los estados deberian revisar cuidadosamente
los métodos de capitalizacion de ingresos empleados
para estimar el valor de uso agricola de las propie-
dades rurales. Las pautas para estimar los ingresos
netos de suelos agricolas y para seleccionar la tasa
de descuento que capitaliza el flujo de ingresos se
debe basar en principios econdémicos solidos, y se
deberia presentar a los contribuyentes de manera
transparente. Debido a que los calculos de capitali-
zacion de ingresos son muy sensibles a la eleccién
de la tasa de descuento, dicha eleccion se debe
justificar apropiadamente, y no puede tomarse
arbitrariamente. En principio, la tasa de descuento
libre de riesgo se tiene que ajustar segun la infla-
cion, el riesgo de incumplimiento, el riesgo de
vencimiento y las restricciones de liquidez.

Los gobiernos estatales deberian reconocer
que, st bien sus programas UVA generan benefi-
cios medioambientales para el pablico en general,
también imponen cargas fiscales sobre las locali-
dades en que los duefios privados de suelos rurales
se benefician de un avalto preferencial. Por ejem-
plo, California promulg6 su Ley de Subvencion de
Espacios Vacios en 1972 para mitigar el impacto
de la Ley Williamson sobre los presupuestos de los
gobiernos locales, proporcionando subsidios esta-
tales para reemplazar en parte los ingresos tribu-
tarios perdidos del impuesto a la propiedad. Entre
1972 y 2008, estos subsidios de Sacramento a las
ciudades y condados ascendieron a 839 millones
de dolares. (Estos subsidios fueron suspendidos
en 2009, sin embargo, debido al enorme déficit
presupuestario del estado.)

Como el avalto preferencial del suelo rural
se ha convertido en una caracteristica fundamental
del impuesto sobre la propiedad en los Estados
Unidos, los gobernadores y los legisladores estatales
deberian hacer una pausa y reconsiderar si estos
tipos de reformas podrian mejorar tanto el desem-
pefio de sus programas UVA como el apoyo

popular a los mismos. L




Catastros 3D aplicados a la
definicion de politicas de suelo

Drego Alfonso Erba

1 plan de ordenamiento territorial de una
ciudad, por lo general, describe las metas y
objetivos de desarrollo mediante el uso de
diferentes tipos de mapas y documentos
escritos. La mayoria de los mapas y otras
representaciones de disefio urbano se elaboran
con una visiéon en dos dimensiones (2D), que luego
se traducen en instrumentos regulatorios y herra-
mientas de planificacion estratégica también bidi-
mensionales. El espacio urbano se representa en
mapas que se asemejan a un rompecabezas cuyas
piezas planas serian las areas administrativas
(municipales, rurales, urbanas, en crecimiento,
en expansion, limitrofes), las areas segtn el uso de

los inmuebles (residencial, comercial, de negocios,
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© Martim Smolka

Areas de vivienda
formal e informal
con distintas

historico, turistico, informal, recreativo), las areas
de proteccion medioambiental o de uso restringido
(zonas de captacion de aguas, areas inundables,

. . . densidades
colinas propensas a los deslizamientos), entre otras.
) ) en Caracas,
Es asi como el espacio urbano real 3D se gestiona Venezuela.

mediante leyes y otras convenciones basadas en
una vision 2D, lo cual evidencia que la ciudad
fisica y la ciudad legal funcionan en dimensiones
diferentes y, de cierta forma, incompatibles.

En el pasado, esta discrepancia era aceptada,
ya que los mapas 2D constituian el principal re-
curso disponible para representar la ciudad real;
no obstante, en la actualidad los graficos compu-
tarizados pueden gestionar objetos complejos
en el espacio.

Resulta necesario, entonces, reformular los as-
pectos legales y econémicos de la sociedad urbana,

ABRIL 2012 ¢ Land Lines * LINCOLN INSTITUTE OF LAND POLICY 9



pasando de la vision tradicional 2D a un enfoque
3D, con el fin de desarrollar, implementar y con-
trolar las politicas de suelo urbano de manera
mas eficiente.

Cuando el espacio urbano se describe mediante
mapas digitales integrados a bases de datos en un
Sistema de Informacion Geografica (SIG), diferen-
tes capas de informacién pueden ser adicionadas
para dar una vision mas proxima de la realidad
en 3D. Un catastro 3D es una de las herramientas
que puede facilitar este proceso, pues esta com-
puesto de un sistema de bases de datos integradas
que contiene informacion sobre titulos de pro-
piedad inmobiliaria, caracteristicas fisicas de los
inmuebles, modelos econométricos que describen
los valores inmobiliarios, redes de transporte,
infraestructura y servicios, y atributos medio-

ambientales.

Creacion de un nuevo marco 3D

Google Earth ha popularizado la informacién
geografica, ya que permite a los usuarios visualizar
un lugar virtual en 3D, al nivel de detalle que de-
see y en un entorno global. Este y otros programas
geograficos pueden utilizarse con bastante facili-
dad para cambiar el punto de vista de la realidad.
Si el usuario pasa de una vista desde arriba (que
muestra la ciudad como una superficie plana) a
una perspectiva oblicua, podra observar el relieve
y la altura de los edificios, arboles, redes aéreas

de servicios publicos y otros objetos en el espacio.

Mediante este tipo de visualizacion en 3D se
pueden identificar espacios sin desarrollar, edificios
de diferentes alturas, viviendas suburbanas disemi-
nadas, estructuras en areas rurales aisladas y con-
strucciones precarias en asentamientos informales,
todo lo cual permite inferir cambios necesarios
en el uso del suelo. Cuando el espacio 3D se repre-
senta en una pantalla plana o en impresiones en
papel, se muestran detalles que resultan dificiles
de identificar en un mapa 2D, tales como el
movimiento de la sombra durante el dia, diferen-
tes vistas desde la ventana de un apartamento y
las relaciones espaciales entre edificios y elementos
naturales.

La tecnologia 3D en constante evolucion esta
cambiando los paradigmas de la planificacion
urbana y la politica de suelo, ya que afecta no sélo
la forma en que se ve una ciudad sino la manera
en que se describen los derechos de propiedad y
sus restricciones en el espacio. Como resultado,
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es necesario contar con un nuevo marco legal
urbano basado en leyes 3D y catastros 3D que
puedan describir objetos en el espacio en lugar
de presentar solamente sus contornos planos. Las
leyes 3D afectan a los derechos en el espacio, y
no mas en un plano de proyeccion, y solo a través
de un marco normativo con esas caracteristicas
resultara posible definir politicas de suelo en 3D.

Por ejemplo, una representacién 3D del alcance
de la edificabilidad maxima para un conjunto de
lotes facilitaria el uso de los instrumentos de gestion
de suelo, tales como las tasas para la adquisicion
de derechos de edificacion para nuevos desarrollos.
Para poder utilizar un marco legal en 3D es nece-
sario que los datos espaciales se encuentren sistemi-
zados en catastros 3D, mediante los cuales se crean
y mantienen en forma actualizada bases de datos
espaciales y representaciones volumétricas de
ciudades, asi como también un registro de la
propiedad 3D donde se identifique y documente
cada una de las propiedades y sus correspon-
dientes restricciones en el espacio.

Los agrimensores, geologos, bidlogos e
ingenieros tienen cierta facilidad para determi-
nar, mediante mallas de puntos con coordenadas
espaciales, la ubicacion de objetos fisicos en el
espacio tales como depésitos minerales, masas de
agua, plumas de contaminacién, emisiones en el
aire o en capas subterraneas, espacios de acceso
restringido alrededor de cables de alta tension,
etc. Sin embargo, los legisladores y planificadores
urbanos no estan familiarizados con el hecho de
describir e interpretar las intersecciones de esos
objetos en el espacio. La complejidad creciente
de la infraestructura urbana y de las areas con un
gran nivel de densidad de edificacion requiere el
registro adecuado de su condicion legal (privada
o publica), la cual puede ser realizada con los
registros catastrales 2D que existen en la actuali-
dad, aunque sélo hasta cierto punto.

A pesar de su potencial como herramienta
de planificacién urbana y del gran nivel de inves-
tigacion y progresos logrados hasta la fecha, no
existen jurisdicciones que posean un verdadero
catastro 3D con una funcionalidad completa. Los
conceptos en constante evolucion involucrados
en este nuevo proceso deberan estar basados en
la norma ISO 19152 Modelo de Dominio de
Administracion de Suelos (LADM, por sus siglas
en inglés), que brinda un soporte para represen-
taciones 3D (van Oosterom 2011).



FIGURA 1
Representacion virtual 3D de la ciudad de Blumenau, Santa Catarina, Brasil

Nota: Las zonas en color azul, verde, rojo y amarillo representan los diferentes niveles en edificios de poca altura. La zona en color celeste

indica el nivel de inundacién en 1983.

Fuente: Aeroimagem S/A (www.aeroimagem.com); elaborada por Everton da Silva y Joao Norberto Destro.

La ciudad virtual 3D

La primera idea que, por lo general, viene a la
mente al considerar una ciudad 3D es su represen-
tacion de las construcciones en formas regulares,

a través de cubos, prismas y cilindros. No obstante,
estas formas simples han demostrado ser insuficien-
tes a la hora de analizar el espacio urbano. Bus-
cando contar con un método que se corresponda
mas adecuadamente a la realidad, los investigadores
y disefiadores han desarrollado técnicas para super-
poner fotografias de fachadas de edificios sobre las
caras de los cuerpos geométricos. Con la popula-
rizacion de los programas de disefio asistido por
computadora (CAD, por sus siglas en inglés), la
representacion de las caracteristicas arquitectonicas
de los edificios en 3D se torné mas facil.

Estos tres tipos de edificios virtuales 3D general-
mente se colocaban en una superficie de referencia
plana, lo cual creaba una falsa imagen de la ciudad
puesto que mostraba a todos en un mismo nivel.

Al agregar el relieve mediante perspectivas digi-
tales basadas en modelos digitales de terreno, los
edificios virtuales en 3D pasaron a colocarse en

el nivel de altitud correcto en relacion con el nivel
del mar, obteniendo un posicionamiento espacial
mas preciso. El proximo paso consisti6 en super-
poner ortofotos aéreas sobre el relieve digital,

lo cual dio como resultado imagenes 3D de las
ciudades (fisicas) que resultan mucho mas reales
aun (ver figura 1).

En la actualidad, los modelos urbanos 2D y
3D contintan elaborandose con puntos, lineas,
poligonos e imagenes. Todos estos modelos son
utiles, pero todavia insuficientes a la hora de llevar
a cabo un analisis urbano detallado, ya que, como
lo senala el geografo brasilefio Milton Santos,
“geometrias no son geografias” (Camara 2000).
De hecho, para desarrollar politicas de suelo
se utilizan diferentes tipos de datos geograficos:

sociales, fisicos, economicos y medioambientales,
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Nota: Los edificios existentes (figura de la izquierda) se complementan con la ciudad legal
extendida (figura de la derecha).
Fuente: Elaborada por Diego Erba y Anamaria Gliesch-Leebmann.

Representaciones de la ciudad virtual formal 3D
y de la ciudad virtual legal 3D

todos los cuales tienen lugar en el espacio y, por
lo tanto, deben ser relacionados con los elementos
de la ciudad virtual.

El SIG contribuye al proceso de construir una
ciudad virtual 3D, ya que permite el enlace entre
los datos estadisticos y las formas geométricas para
generar imagenes de informacion tematica que
pueden aplicarse a diferentes cuestiones relaciona-
das con las politicas de suelo. Para los fines de la
planificacion urbana, una imagen 3D creada en
una plataforma de SIG es, por lo general, mas util
que la propia fotografia del mismo sector, puesto
que a través del sistema se puede resaltar datos de
interés, crear posibles escenarios que anticipen los
efectos economicos de ciertas decisiones en cuanto
a politicas de suelo e inclusive evaluar el impacto
al medioambiente de algun nuevo desarrollo.

Ciudades virtuales 3D formales e informales
La ciudad virtual 3D representada en forma
geométrica resulta util en distintos tipos de analisis,
tales como los estudios sobre transito vehicular, la
propagacién de las ondas emitidas por estaciones
de radio o cualquier tipo de andlisis sobre redes

de infraestructura. No obstante, para otros tipos
de analisis, la ciudad virtual 3D no llega a ser sufi-
ciente. Por ejemplo, un abogado o un economista
necesita visualizar la ciudad formal 3D — es decir,
la ciudad definida en las normas urbanas y medio-
ambientales. La figura 2 muestra dos iméagenes en
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las que se ven manzanas de una ciudad virtual
3D: una representa los edificios existentes y la otra
indica el potencial de desarrollo segtin las normas
urbanas aplicables. Las diferentes densidades
de construccion implican valores distintos de los
inmuebles y, consecuentemente, diferentes bases
economicas para la definiciéon de la politica tribu-
taria y de recuperacion de plusvalias. Estas dos
ciudades conforman la ciudad virtual 3D formal.
En América Latina, donde la incidencia de la
informalidad es emblematica en el paisaje urbano,
resulta importante visualizar y definir tanto la
dimension informal como las dimensiones legales
de la ciudad. Los asentamientos informales se
desarrollan cuando las familias no logran acceder
a las viviendas ofrecidas por el mercado o por los
programas sociales. La gente necesita encontrar
algtn lugar donde asentarse, lo que con frecuen-
cia ocurre en terrenos peligrosos o protegidos que
resultan inadecuados para vivienda, o en terrenos
vacantes, ya sean estos publicos o privados. La
magnitud de la necesidad de una vivienda por lo
general supera la cantidad de terrenos disponibles,
lo que obliga a las residentes a verticalizar los

asentamientos informales, construyendo estructuras

FIGURA 3
Unidades habitacionales improvisadas
en un asentamiento informal en Caracas,
Venezuela

Fuente: © Martim Smolka; representacion de Diego Erba



mas altas y con mayores niveles de densidad. Es
asi que se desarrolla la ciudad virtual 3D informal
(ver figura 3).

Cada espacio ocupado es una componente
de la ciudad, por lo tanto, la formalidad cuanto
la informalidad deben tenerse en cuenta en las
bases de datos de los catastros urbanos. La tarea
de conectar la ciudad virtual informal con la ciudad
virtual formal es un desafio mucho mayor en 3D
que en 2D, puesto que, entre otras razones, los
propietarios y los ocupantes de un mismo espacio
compartido pueden ser diferentes. En estas areas,
la infraestructura también esta organizada en
forma diferente, mientras en la ciudad formal,
las redes de infraestructura publica consisten en
cafierias fijas, cables, caminos y vias de ferrocarril
regulares y estables, en la ciudad informal las redes
de infraestructura frecuentemente son construidas
por los mismos habitantes mediantes mangueras y
cables suspendidos que cambian constantemente
de posicion a medida que el asentamiento se va
extendiendo. Un catastro 3D que integre todos los
datos puede informar a los planificadores urbanos
cudles son las brechas existentes entre la oferta y la
demanda de terrenos para construccion por parte
de la poblacién, lo que contribuye a definir politicas
que aborden la cuestion de los asentamientos
informales no planificados.

Ciudades dinamicas 3D

Los cambios que van ocurriendo en las ciudades
pueden visualizarse y medirse de diferentes maneras,
como por ejemplo, mediante estudios sobre la
densificacion, migracion y expansion de las redes
de infraestructura. Estos estudios se basan en la
suposicion de que las variables sociales, economicas
y medioambientales se encuentran en constante
movimiento, mientras que el terreno es estatico.
No obstante, otras fuerzas capaces de producir
cambios en la ciudad pueden causar desplazamien-
tos de diferentes intensidades que pueden medirse
en el espacio (3D) y el tiempo (4D). Por ejemplo,
las placas continentales estan provocando que
América del Sur, sus ciudades, sus propiedades
publicas y privadas y sus redes de infraestructura
se muevan lentamente hacia el oeste a razén de

2 cm por afio. Estos movimientos, que parecen in-
significantes, tienen consecuencias sobre las politicas
urbanas puesto que, dentro de 50 afios, una pro-
piedad podra moverse hasta 1 metro de su
ubicacién actual.

© Diego Erba

Por otro lado, la naturaleza dinamica de la

Puerto Principe,
Haiti, después
del terremoto
del 12 de enero
de 2010.

tierra genera movimientos mucho mas extremos.
El terremoto que afecto la region chilena del Bio-
Bio en febrero de 2010 provoc6 impactos a diferentes
escalas. Segtn las mediciones llevadas a cabo por
el Observatorio Geodésico Integral Transportable
(TIGO, por sus siglas en inglés) en la ciudad de
Concepcidn, la totalidad del territorio se movio
durante 30 segundos inicialmente hacia el noroeste
y luego termino con un desplazamiento de 3 metros
hacia el suroeste. Durante este episodio, la altura
del suelo se modificé en 50 cm. El movimiento
telurico corrié propiedades y destruy6 infrae-
structura y edificios urbanos, siendo que el dafio

se agravo con el tsunami posterior. Un patrén simi-
lar se observo durante el terremoto que azoto al
pais en 1960, el mas grave registrado en el mundo,
cuando el suelo se movi6 con tal intensidad que
algunas propiedades (o parte de ellas) desapare-
cieron en el mar y otras emergieron.

El terremoto ocurrido en enero de 2010 en
Haiti produjo, en 35 segundos, una cantidad de
escombros estimada en 20 millones de m?, pero
no se registraron desplazamientos del suelo sig-
nificativos del territorio.

Desde el punto de vista del catastro, estas dos
catastrofes tuvieron impactos muy diferentes. Si la
informacién urbana hubiera estado estructurada
en capas tematicas e integrada en una plataforma
SIG, el terremoto de Haiti habria afectado a la
capa correspondiente a las construcciones y hab-
rian desaparecido varios edificios representativos.
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En Chile, la capa correspondiente a las constru-
cciones se vio modificada principalmente por el
tsunami, mientras que la capa de terrenos sufrio
desplazamientos y cambios espaciales derivados
del movimiento teldrico. Las catastrofes naturales
de estas caracteristicas que ocurren con tanta rapi-
dez modifican el entorno y la vida de las personas
en forma radical y tienen importantes implicaciones
en cuanto a las prioridades de los gobiernos, tales
como la definicién e implementacion de politicas
de suelo, tanto antes como después de ocurridos
dichos eventos.

Los impactos del cambio climatico, la contami-
naciéon subterranea y la contaminacion del aire,
por ejemplo, pueden preverse mediante modelos
matematicos con buena precision, ain antes de
que ocurran. Al conectar estos modelos con las
bases de datos espaciales de un catastro 3D es
posible crear escenarios derivados de los impactos
potenciales en el espacio 3D e identificar los ba-
rrios y propiedades que podrian verse afectados.
Los fenomenos como los terremotos y las inun-
daciones subitas, ain cuando sean impredecibles,
pueden representarse mucho mas rapidamente
si los instrumentos de medicion utilizados por
las agencias medioambientales o los organismos
gubernamentales se conectan con las bases de
datos espaciales de los catastros 3D. La represen-
tacion espacial del impacto puede estar disponible
para los tomadores de decision apenas ocurrida
la catastrofe.

En resumen, la representacion 3D puede con-
tribuir a definir politicas de suelo preventivas para
abordar los cambios predecibles, asi como también
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permitir el reajuste de las politicas de suelo actua-
les con posterioridad a una catastrofe natural.

Redes e infraestructura 3D

Las redes de infraestructura y transporte se
mueven a lo largo del territorio de diferentes
maneras, lo que permite a la ciudad permanecer
activa y fluida. Algunas de estas redes son invisibles
por naturaleza, tales como las microondas emiti-
das por los teléfonos celulares, mientras que otras
son invisibles porque son subterraneas, tales como
los tuneles y cafierias de infraestructura. Otras
redes son facilmente visibles puesto que estan con-
struidas sobre la superficie, tales como los caminos
y los cables de servicios publicos. La figura 4 ilustra
algunas de las complejas intersecciones espaciales
de redes de infraestructura y transporte a lo largo
de la ciudad 3D.

Las relaciones espaciales entre redes y propie-
dades publicas y privadas, reservas ambientales,
depositos minerales, masas de agua y otras carac-
teristicas no se han tratado eficientemente en las
normas cartograficas en 2D, por lo que requieren
el desarrollo de nuevas normas especificas en 3D
con el fin de hacer cumplir la funcién social de la
propiedad con equidad y justicia. Por ejemplo, el
articulo 1.286 del Codigo Civil Brasilefio estipula
que un propietario estara obligado a ceder el
derecho de paso a través de su propiedad para la
colocacion de cables, cafierias y otros conductos
subterraneos con fines publicos cuando no puedan
construirse en ningun otro lugar. La ley también
establece la necesidad de determinar cudl sera
la superficie afectada por los proyectos de obras

Vistas aéreas de Dichato, Chile, antes y después del tsunami del 27 de febrero de 2010.
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publicas en cada lote y su correspondiente valor, FIGURA 4
a fin de calcular la compensacién que recibira el Infraestructura urbana y redes de transporte en el espacio

propietario. Los registros catastrales 3D pueden
convertirse en un importante aporte que facilite

dichas operaciones puesto que los catastros 2D
actuales no estan siendo eficientes.

Valor del mercado inmobiliario 3D

Una de las funciones de un catastro territorial es
la de proporcionar informacion con el fin de deter-
minar el valor de los terrenos util para definir las
politicas tributaria y de planificacién urbana. En
América Latina, los valores de los terrenos por lo
general se calculan segiin métodos de valuacién
ad hoc (tales como el costo de reposicion), en los
que se utilizan datos de construccion y valores

de terrenos para cada sector catastral (Erba 2008).
Esta préactica no siempre genera valuaciones con-
fiables, ya que resulta dificil mantener actualizadas
las bases de datos catastrales y su implementacion

puede resultar arbitraria segun el lugar donde
se aplique.

Un método alternativo de valuaciéon que actual-
mente se esta implementando en la regic')n consiste Fuente: Elaborada por Diego Erba y Anamaria Gliesch-Leebmann.
en el uso de modelos econométricos espaciales
para determinar los valores de las propiedades
con el nivel de precision estadistica deseable. Esto
resulta importante debido a que los valores de los

FIGURA 5
Valor del metro cuadrado de terreno distribuido a lo largo de una superficie continua

Nota: Los diferentes colores muestran la intensidad de la variacion en el valor del metro cuadrado de terreno a lo largo de una superficie.
Esta ilustracion muestra la ciudad de Varzea Grande, Mato Grosso, Brasil.
Fuente: Aeroimagem S/A (www.aeroimagem.com); elaborada por Everton da Silva y Joao Norberto Destro.
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terrenos cambian segun el espacio urbano y depen-
den de variables tales como normas urbanas, re-
stricciones medioambientales, vistas panoramicas,
infraestructura y otras caracteristicas asociadas a
la propiedad como, por ejemplo, elementos sub-
terraneos o aéreos relacionados a ella.

Las plataformas de SIG mas modernas
desarrolladas para catastros 3D permiten al valua-
dor “pararse” dentro de un edificio en cualquier
altitud incluso antes de que éste se construya. El
sistema le permite conocer la vista que se tendra
desde la ventana de la vivienda, identificar las
relaciones existentes con otros edificios, percibir
el paisaje natural y observar otras caracteristicas
relevantes de la propiedad. Dichos datos permiten
determinar la importancia de factores externos
al valor de la propiedad, un aspecto que con fre-
cuencia no se tiene en cuenta en las valuaciones
realizadas segin los métodos tradicionales como
el costo de reposicion.

ARTICULO DESTACADO: Catastros 3D aplicados a la definicion de politicas de suelo

La figura 5 muestra una perspectiva del gra-
diente de la superficie de valores de terrenos por
m?, obtenidos a partir de puntos de referencia
correspondientes a propiedades en venta. La su-
perficie posee el mismo sistema de coordenadas de
referencia (x, y) que la ciudad y si bien la tercera
dimension espacial (z) no se encuentra relacionada
con el espacio geografico (altitud), es posible colo-
car la superficie debajo de la ciudad virtual legal
y analizar la correlacion espacial existente entre
el valor del m? de terreno y las normas urbanas
respectivas. Este tipo de aplicacion es otro posible
aporte al desarrollo de politicas de suelo basadas
en técnicas catastrales 3D.

Conclusiones

Aunque las tecnologias utilizadas para medir,
representar y almacenar informacion actualmente
estan evolucionando hacia las plataformas 3D, la
legislacion urbana y las politicas de suelo continu-

an viendo a las ciudades como superficies planas.
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lo que implicaria una manera simple y relevante
de iniciar el proceso de introducciéon de este nuevo
paradigma. La estructuracion de un registro de

la propiedad 3D se encuentra atn en vias de de-
sarrollo pero, una vez establecido, los propietarios
finalmente comprenderan que son duefios de

metros cubicos en lugar de metros cuadrados. L
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Reforma del impuesto sobre la propiedad
en China: Progreso y desafios

Joyce Yanyun Man

hina ha experimentado un crecimien-
to econoémico rapido desde 1978,
cuando adopté una reforma econdé-
mica y politicas de apertura hacia
el mundo. Se ha convertido en la segunda mayor
economia del mundo en términos de PIB, y su
recaudacion tributaria ha experimentado un
crecimiento anual promedio de alrededor del
20 por ciento desde la reforma fiscal de 1994.
No obstante, muchos gobiernos subnacionales
de China han experimentado problemas fiscales
y han incurrido en grandes deudas locales en los
ultimos afios debido a numerosas competencias del
gobierno central no financiadas y la gran brecha
fiscal entre las necesidades de gasto y la capacidad
para generar ingresos. Por ejemplo, en 2008,
los gobiernos subnacionales de China han sido
responsables por el 79 por ciento de los gastos
totales del gobierno, pero sélo del 47 por ciento de
los ingresos gubernamentales totales (Man 2011).
A diferencia de muchos paises desarrollados,
los gobiernos locales de China (provinciales, de
prefectura, de condado y municipales) no tienen
ninguna autoridad legal para imponer tributos o
pedir préstamos, y el impuesto sobre la propiedad
desempefia un papel muy limitado en la estructura
de financiamiento publico a nivel local. En con-
secuencia, muchos gobiernos locales recurren a
fuentes de ingresos extrapresupuestarios, imponen
aranceles para el derecho a arrendar el suelo, otras
tasas y recargos, y obtienen préstamos bancarios
de forma indirecta para financiar las inversiones
de infraestructura y desarrollo econémico local.
Durante el periodo de 1991 a 2008, los
aranceles para el arriendo del suelo (también

Shanghai ha comenzado a recaudar
impuestos sobre segundas residencias
de reciente adquisicion por residentes o
y primeras residencias adquiridas por ) © iStockphoto.com
no residentes.
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llamados aranceles de transferencia del suelo)
aumentaron del 5,7 por ciento de los ingresos
totales del presupuesto local al 43,5 por ciento.
Esta dependencia excesiva de aranceles para el
arriendo del suelo ha sido criticada como un
factor importante en el crecimiento del precio
de las viviendas y el aumento de casos de
corrupcién y disputas sobre suelos en China.

Problemas con el sistema tributario actual
El sistema actual de impuestos sobre el suelo y la
propiedad en China genera una cantidad limitada
de ingresos, aun cuando se gravan cinco tipos de
impuestos sobre la propiedad inmobiliaria en las
diversas etapas de produccion (ver tabla 1). Los
gobiernos locales cobran el Impuesto a la Ocupa-
cion de Suelos Agricolas y el Impuesto al Valor
Agregado al Suelo (IVAS) en el momento de
adquirir y transferir el suelo. En el momento de
la toma de posesion, se cobran el Impuesto al
Uso Urbano del Suelo y el Impuesto sobre la
Propiedad Inmobiliaria, y finalmente se cobra
el Impuesto a la Escritura cuando se transfiere
el titulo de la propiedad.

Este sistema tributario tiene muchos problemas
y debe ser reformado estructuralmente. En primer
lugar, los diversos impuestos sobre el suelo y la
propiedad constituyen solamente un 15,7 por cien-
to de los ingresos tributarios a nivel local. Es una
fuente de ingresos inestable e inadecuada para los

gobiernos locales de China. Los funcionarios

de los gobiernos locales han dependido de otras
fuentes de ingresos, como el arriendo de suelos del
estado a emprendedores inmobiliarios a cambio de
un arancel fijo importante, para financiar proyectos
de capital y desarrollo de infraestructura. En 2010,
los gobiernos locales de China recaudaron 2,7
billones de RMB en concepto de aranceles de
arriendo de suelos, ademas de 8,3 billones de
RMB en impuestos y otros ingresos presupuestarios.
La relacion entre los aranceles de arriendo y los
ingresos tributarios totales fue del 32,5 por ciento,
comparada con el 4,5 por ciento en 1999.

En segundo lugar, la estructura actual de
impuestos sobre la propiedad en China aplica una
mayor carga tributaria en la etapa de transaccion
que durante la posesion. Por ejemplo, la recauda-
cién del impuesto anual sobre el uso urbano del
suelo y el impuesto sobre la propiedad inmobiliaria
durante la etapa de posesion ascendio a solo el
6,44 por ciento de los ingresos tributarios locales
en 2008, mientras que alrededor del 9,25 por
ciento de los ingresos tributarios locales se recaudo
en las etapas del desarrollo del suelo y transaccion
de la propiedad.

En tercer lugar, las propiedades residenciales
ocupadas por sus duefios no estan incluidas actual-
mente en la base tributaria del impuesto sobre la
propiedad inmobiliaria, lo que restringe la capaci-
dad del gobierno para recuperar la plusvalia del

TABLA 1
Impuestos sobre el suelo y la propiedad en China, 2008

Fecha de Tasa tributaria % de ingresos

Impuesto implementacion | Base imponible 2007 Fase del cobro tributarios locales
Impuesto al Uso 1988 Tamano del suelo gravable 30 RMB/m? Posesion 3,51%
Urbano del Suelo (s6lo para los contribuyentes | a 0,6 RMB/m? (recurrente)

nacionales antes de 2007)
Impuesto sobre 1986 Propiedad inmobiliaria para 1,2% del valor original Posesion 2,93%
la propiedad uso comercial 0 12% de los ingresos (recurrente)
inmobiliaria por arriendo
Impuesto al 1994 Plusvalia del suelo Tasa tributaria Transaccion 2,31%
Valor Agregado progresiva (30-60% de | (no recurrente)
al Suelo (IVAS) la plusvalia del suelo)
Impuesto de 1987 Tamano del suelo agricola 1-10 RMB/m? Desarrollo 1,35%
Ocupacion de (5-50 RMB/m? del suelo
Suelos Agricolas después de 2008) (no recurrente)
Impuesto a la 1997 Valor autodeclarado del 3% al 5% Transaccion 5,62%
Escritura suelo y la vivienda al (no recurrente)

momento de la transferencia

Fuente: Agencia Nacional de Estadisticas (2009); calculado por Man (2011).
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mercado de vivienda en pleno auge debido a la
privatizacion de viviendas de interés social, el cre-
cimiento de los ingresos de la poblacion y la inver-
sibn masiva en infraestructura urbana. Para 2010,
la tasa de propiedad de viviendas alcanzo el 84,3
por ciento de la bolsa de viviendas urbanas del
mercado formal, y los valores de las mismas han
experimentado aumentos sustanciales en los tltimos
cinco afos en muchas de las grandes ciudades (Man,
Zheng y Ren, 2011). Pero la exclusion de las propi-
edades residenciales del impuesto sobre la propiedad
inmueble cre6 desniveles de riqueza y una demanda
excesiva de viviendas con fines de inversion y espe-
culacion, lo que aumento la cantidad de viviendas
vacantes en muchas ciudades costeras.

Finalmente, a diferencia del sistema de impuestos
sobre la propiedad en muchos paises desarrollados,
en China no se grava el impuesto de acuerdo al
avalto de la propiedad. En lugar de ello, su valor
es el 1,2 por ciento del precio original, menos un
10 al 30 por ciento por depreciacién, o un 15 por
ciento de los ingresos reales por arriendo de la
propiedad. Los funcionarios gubernamentales
tienen poca experiencia en la estimacion del valor
de mercado de las propiedades existentes, una
destreza fundamental para poder establecer un
sistema moderno de impuesto sobre la propiedad.

Las residencias
unifamiliares y
apartamentos de lujo
de reciente adquisicion
son el objetivo de un
proyecto piloto de
avaltio de propiedades
en Chongqing.

Recientes avances en la reforma del
impuesto sobre la propiedad

El gobierno central de China ha estado explorando
la posibilidad de reformar su sistema actual de
tributos sobre el suelo y la propiedad desde 2003,
cuando propuso oficialmente por primera vez

el establecimiento de un sistema moderno de
impuestos sobre la propiedad. En 2006 se sele-
ccionaron seis ciudades para realizar proyectos
pilotos, y un aiio después se ampli6 esta cantidad
a 10 ciudades.

En 2010, la Administracién Estatal de Impuestos
(AEI), que esta a cargo de este proyecto piloto,
ordeno a cada provincia que seleccionara por lo
menos una ciudad para realizar ensayos de avalio
de propiedades, con el objeto de verificar el precio
de venta declarado por los propietarios para el
impuesto a la escritura. Estos ensayos han tenido
un importante papel en la preparacion técnica e
informatica de avaltos masivos futuros del valor de
la propiedad. El 28 de enero de 2011, las ciudades
de Shanghai y Chongqing recibieron permiso para
recaudar impuestos sobre la propiedad de segundas
residencias y residencias de lujo de reciente

adquisicion, respectivamente.

ABRIL 2012 ¢ Land Lines * LINCOLN INSTITUTE OF LAND POLICY 19



Logros importantes

La reforma del sistema de impuestos sobre la
propiedad en China intenta establecer un sistema
para gravar las propiedades existentes (incluyendo
tanto el suelo como las estructuras edificadas)
anualmente de acuerdo a su avaluo, con el objeto
de generar una fuente significativa de ingresos
para los gobiernos locales. Este sistema utilizara
varios métodos de avalto, tales como la compara-
ci6n con los valores de mercado, su costo y los
ingresos generados, y se aplicara a propiedades
comerciales e industriales, asi como también a
propiedades residenciales, incluyendo aquellas
ocupadas por sus duefios.

Algunas ciudades piloto, como Hangzhou,
Dandong y Chongqing, han estudiado e imple-
mentado distintas versiones de Avalio Masivo
Asistido por Computadora (CAMA, por sus siglas
en inglés). E1 AEI ha estado capacitando a funcio-
narios de las agencias tributarias locales de cada
provincia en el desarrollo de un sistema CAMA y
sus aplicaciones. También ha intentado establecer
normas tecnolégicas para cada método de avalio.

En 2005, el AEI disefié un ensayo de regulacion
de avaluo de propiedades inmobiliarias, con 12
capitulos y 40 clausulas que estipulan los métodos
de recoleccion de datos, las normas y el sistema
CAMA. Todas las ciudades piloto han concluido
su simulacion de avaltio y han calculado las cargas
y los ingresos tributarios utilizando distintos esce-
narios de tasa de impuestos. En 2011 se selecciono
a, por lo menos, una ciudad de cada provincia
para realizar un avaliio de propiedades recién ad-
quiridas para recaudar el impuesto a la escritura.

El avance mas importante tuvo lugar a comien-
zos de 2011, cuando Shanghai comenz6 a recaudar
impuestos sobre las segundas residencias recién
adquiridas por residentes y sobre las primeras resi-
dencias de no residentes de acuerdo a su valor de
transaccion, previa exclusion de la base tributaria
de 60 metros cuadrados por persona. La ciudad
de Chongqing esta apuntando a la residencia
unifamiliar existente y a los apartamentos de lujo
recién adquiridos por residentes o segundas resi-
dencias adquiridas por no residentes. El programa
excluye 180 metros cuadrados para residencias
unifamiliares y 100 metros cuadrados para
apartamentos en Chongqing,

Se ha impuesto el tributo sobre la propiedad
a alrededor de 8.000 parcelas en total en estas dos
ciudades, si bien este experimento de un afio de
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duracion recaudo solo una pequeiia cantidad para
el financiamiento de viviendas de bajos ingresos.
Aunque la base tributaria, la tasa tributaria y la
recaudacion han sido muy pequeilas en estas dos
ciudades, estos esfuerzos representan un gran paso
adelante para la reforma del impuesto sobre la
propiedad en China.

Desafios futuros

La reforma del impuesto sobre la propiedad en
China todavia enfrenta enormes desafios, aun cuan-
do los ciudadanos y los medios de comunicacion
ya la comprenden mejor. En primer lugar, ha
encontrado resistencia desde varios grupos de
interés influyentes. Los mayores adversarios de un
impuesto sobre la propiedad son los funcionarios
gubernamentales locales, ademas de los inversores
y especuladores inmobiliarios. Muchos gobiernos
locales creen que la adopcion de este impuesto
reducird el valor de las viviendas y, en consecuen-
cia, reducira la demanda de suelo, lo que dismi-
nuira sustancialmente los aranceles por arriendo
de suelo en manos estatales. Ademas, los funciona-
rios de los gobiernos locales son evaluados segiin
el papel que cumplan en la estimulacion del creci-
miento de la economia local, y los proyectos de
inversion en infraestructura se usan frecuente-
mente como un estimulo para el desarrollo de la
economia local. Los funcionarios quieren acceso
ilimitado a los aranceles de arriendo del suelo,
porque se pueden recaudar y gastar con muy poco
control y pueden generar una gran cantidad de
ingresos durante el periodo de ¢jercicio de un
funcionario.

Un segundo desafio es el progreso lento de los
preparativos legales y de avaltio para el sistema de
impuesto sobre la propiedad. Se tienen que promul-
gar leyes y reglamentaciones sobre el impuesto,
incluyendo leyes y normas de avalto. Habra que
capacitar y certificar a hasta 100.000 valuadores
en las normas correspondientes. En tercer lugar,
todavia no existe un consenso sobre como definir
la base tributaria, sus exclusiones y exenciones; la
asignacion de responsabilidades de administracion,
fijacion de tasas y avalto; y la distribucion de los
ingresos tributarios. Y, por ultimo, la falta general
de familiaridad con el impuesto sobre la propiedad
crea continuos malentendidos e interpretaciones
erréneas acerca del impuesto.

Al mismo tiempo, cada vez mas residentes

urbanos comprenden que un impuesto sobre el



avalio de la propiedad comercial y residencial
recaudado anualmente puede generar una fuente
sustentable de ingresos para los gobiernos locales
y reducir su dependencia de aranceles y cargos

de transferencia de propiedad que contribuyen a
incrementar el precio de las viviendas. A raiz de la
politica del gobierno central de restringir la com-
pra de viviendas y de ajustar la oferta monetaria,
los aranceles de arriendo del suelo han comenzado
a disminuir en muchas ciudades en 2011.

Segun un informe reciente del Instituto de
Indices de China (2012), los aranceles por trans-
ferencia de suelos en 130 ciudades han disminuido
un 11 por ciento en comparacion con 2010. En
Shanghai y Beijing han caido un 16 y 35,7 por
ciento, respectivamente. Esta reduccion signifi-
cativa puede también ofrecer oportunidades a
los gobiernos locales para encontrar maneras mas
sustentables de equilibrar la promocion del creci-
miento econémico con el suministro de bienes y
servicios publicos. A largo plazo, el establecimiento
de un sistema de impuestos sobre la propiedad
para sustituir gradualmente los aranceles a la
transferencia del suelo ofrece una manera eficiente,
equitativa y sustentable de financiar los desarrollos
locales y los egresos gubernamentales.

El impuesto sobre la propiedad se ha percibido
como una manera efectiva de reducir los precios
de la vivienda, amortiguar la especulacién y reducir
las tasas de viviendas vacantes. Muchos investiga-
dores creen que los gobiernos locales han tratado
de limitar la oferta de suelo para aumentar los
precios y maximizar los ingresos, produciendo un
rapido aumento de los precios de la vivienda y la
falta de viviendas econémicas en las zonas urbanas
de China. La imposicion de tributos sobre la pro-
piedad residencial puede aumentar el costo de
oportunidad de dejar las propiedades vacias o
sin usar, y reducir los incentivos para el compor-
tamiento especulativo. El impuesto se percibe
también como una manera efectiva de reducir la
brecha de ingresos y riqueza entre los residentes
urbanos y desalentar la inversioén especulativa

en el sector inmobiliario.

Conclusiones

La reforma del impuesto sobre la propiedad de
China esta progresando en el area de investigacién
y experimentos de aplicaciéon, y ha comenzado a
ser mejor comprendido y aceptado por los ciuda-
danos y los gobiernos locales. Pero el estableci-

miento exitoso de un impuesto sobre la propiedad
como una fuente importante de ingresos para
el financiamiento publico local requiere no solo de
técnicas de avaltio y de disefio tributario sino tam-
bién de determinacion politica y de una reforma
administrativa. Esta reforma podria generar un
cambio fundamental en las relaciones interguber-
namentales y el papel del gobierno en la estructura
politica y econémica de China.

El Instituto Lincoln comenzé a respaldar las
investigaciones relacionadas con la tributacion
de la propiedad conjuntamente con el gobierno
chino en 2004, con la colaboracion del Centro de
Desarrollo e Investigaciones del Consejo Estatal, el
Ministerio de Finanzas y la Administracion Estatal
de Impuestos (AEI). En 2007 se establecié en Beijing
el Centro de Desarrollo Urbano y Politica de
Suelos de la Universidad de Peking y el Instituto
Lincoln, en parte para ayudar a organizar conferen-
cias internacionales y programas de capacitacion
para funcionarios de las agencias tributarias de las
ciudades piloto. El Centro contintia apoyando a
expertos nacionales e internacionales para realizar
actividades de investigacion y proyectos de demos-
traciéon en el area de impuestos sobre la propiedad

y temas relacionados. IJ
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Perfil académico

Jay Espy se unid a la Fundacion Elmina B.
Sewall como su primer director ejecutivo en enero
de 2008. Esta_fundacion, con sede en Brunswick,
Maine, estd centrada en la defensa del medio
ambiente y el bienestar de los animales y los seres
humanos, principalmente en el estado de Maine.

En las dos décadas anteriores, Espy fue
presidente del Fideicomiso del Patrimonio Costero
de Maine, una organizacion estatal de conserva-
cion de suelos. Durante su ¢jercicio, este fidewcomiso
acelerd sus esfuerzos de proteccion de suelos en toda
la costa de Maine, conservando mds de 50.000
hectdreas y estableciendo la Red de Fideicomisos
de Suelos de Maine, que fomenta el crecimiento
de fidercomusos de suelos locales en todo el estado.
También liderd la exitosa Campana de la costa
del fideicomiso, recaudando mas de 100 mallones
de ddlares para conservacion y duplicando la
cantidad de suelos protegidos en la costa y las
wslas de Maine.

Espy recibid su licenciatura en Bowdoin
College y un titulo de maestria en Administracion
de Empresas y Estudios Medioambientales de
la Facultad de Admanistracion y la Facultad
de Estudios Forestales y Medioambientales de
la Universidad de Yale. Es miembro de la junta
directiva del Centro Filantrdpico de Maine y la
Alianza de Fideicomisos de Suelos de Canadd.
Fue presidente de la Alianza de Fidewcomisos
de Suelos, una organizacion nacional que presta
servicios a fideicomisos de suelos en los Estados
Unidos. En octubre de 2010 fue nombrado
Kingsbury Browne Fellow para 2010-2011
a través de un programa conjunto de la Alianza
de Fideicomisos de Suelos y el Instituto Lincoln.
Contacto: jespy@sewallfoundation.org

Jay Espy

LAND LINES: ;Cdmo se involucrd inicialmente en el campo de la conservacion de suelos?

JAY ESPY: A comienzos de mi ultimo afio en Bowdoin College, un maravilloso consejero
vocacional me sugirié que quizés tener alguna experiencia en el “mundo real” podria resul-
tarme 1til para conseguir un empleo remunerado. Comencé asi una pasantia documentando
aves marinas en la Bahia de Casco, Maine, como parte de un proyecto de planificacién de
contingencias en caso de un derrame de petréleo. Esta experiencia despertd en mi una inten-
sa pasion por la costa de Maine y me sirvio de plataforma de lanzamiento para mi carrera
profesional. Después de un periodo en el que trabajé para una empresa consultora medio-
ambiental, realicé estudios de posgrado en Administracion de Empresas y Ciencias Fores-
tales y Medioambientales en la Universidad de Yale, y varias pasantias mas, acepté entu-
siasmado un trabajo a nivel de principiante en el Fideicomiso del Patrimonio Costero de
Maine (Maine Coast Heritage Trust, o MCHT) en Topsham. Por aquel entonces, MCHT

era un pequefio fideicomiso estatal de suelos y una buena manera de “descubrir la dura
realidad” para un aspirante a conservacionista de veintitantos afios de edad, practicamente
sin credenciales.

LAND LINES: Cudles son algunos de los proyectos de conservacion de suelos mas significativos en los

que estuvo molucrado?

JAY ESPY: A fines de la década de 1980, una gran corporacion que se estaba deshaciendo
de sus activos madereros en el noreste de los Estados Unidos y el Canada maritimo, puso
ala venta una parcela de 5.000 hectareas de suelos costeros en Down East Maine, cerca de
la frontera con Canada. Este era el bloque sin desarrollar mas grande del suelo costero de
Maine, y uno de los mayores de toda la costa este de los Estados Unidos. MCH'T nunca
habia tenido un desafio tan apasionante ni de tamaia envergadura.

En asociacién con el estado de Maine, el Fondo de Conservaciéon y la Fundacién Richard
King Mellon, MCHT lideré6 un esfuerzo para adquirir la propiedad y trabajar con funciona-
rios locales y estatales en un plan para conservar el suelo, incorporando asimismo la gestion
de bosques activos, el desarrollo de sendas recreativas y viviendas econémicas en el pueblo
de Cutler. Si bien no lo sabiamos en ese momento, estibamos realizando “conservacion
comunitaria” al hacer participar a una amplia gama de sectores con intereses variados. Este
proyecto sirvio para que MCHT se iniciara en la conservacion de paisajes. Desde entonces
se han completado docenas de proyectos en dicha region, conocida como la Costa Escarpada
(Bold Coast) de Maine. Ahora el publico puede acceder a mas de 32 kilémetros de impresio-
nante costa que brindan grandes oportunidades econémicas a la comunidad.

Me siento privilegiado por haber podido ayudar a proteger muchos otros suelos, tanto
extensos como reducidos. La Isla Marshall, una joya de 400 hectareas a 24 kilometros de la
peninsula de Blue Hill, que en una época estuvo a punto de ser blanco de grandes empren-
dimientos inmobiliarios, ahora cuenta con un extenso sistema de sendas costeras desarrolladas
por MCHT. La granja Aldermere, en Camden y Rockport, es una emblematica granja de
agua salada. Albert Chatfield comenz6 a criar ganado Belted Galloway aqui en la década de
1950, y la granja ha albergado a este galardonado ganado de cria desde entonces. Después
de que la propiedad fue donada en 1999, MCH'T ha expandido considerablemente los pro-
gramas agricolas y ganaderos para la juventud de la zona y la comunidad en general, y ha pro-
tegido tierras vecinas que se usan para sostener el creciente movimiento de alimentos locales.

LAND LINES: ;Cudndo se enterd del trabajo de conservacion de suelos del Instituto Lincoln, y cdmo
se ha mwolucrado usted en nuestros programas?
JAY ESPY: Mi ingreso en el campo de la conservacion fue completamente fortuito. A los
pocos meses de comenzar a trabajar en MCH'L fui invitado a una reunién de profesionales
de la conservacién en el Instituto Lincoln, co-patrocinada por la Alianza de Fideicomisos
de Suelos (en ese entonces conocida como el Intercambio de Fideicomisos de Suelos).
Habia conocido previamente a Kingsbury Browne brevemente en una conferencia en
Washington, DC, pero en esa reunién tuve la oportunidad de pasar un dia entero con ély
con algunos de los otros venerados lideres del moderno movimiento de conservacion de suelos.
Coon el transcurso de muchos afios, el Instituto Lincoln se convirtié en el lugar de en-
cuentro para los conservacionistas, muchos de ellos reunidos originalmente por Kingsbury,
que fueron valiosos mentores mios a medida que iba aprendiendo este oficio. El Instituto ha
seguido siendo un lugar en el que las mentes creativas se reunen para innovar, y donde se
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fomentan la investigacion de vanguardia y
la comunicacion con el resto de la comuni-
dad de conservacion de suelos. Me siento
honrado de formar parte de este legado
como Kingsbury Browne Fellow.

LAND LINES: ;Cudles son a su juicio las_futuras
tendencias en la conservacion de suelos?

JAY ESPY: El campo de la conservacion esta
creciendo, cambiando y madurando de una
manera que considero muy saludable. No
hace mucho la mayoria de nosotros pensaba-
mos que la conservacion tenia que ver sola-
mente con los suelos. Recuerdo bien los
primeros folletos de los fideicomisos de suelos,
llenos de fotos de hermosos paisajes, pero
completamente vacios de gente. Afortuna-
damente, esto ya no es asi.

Hoy en dia, la mayoria de los que par-
ticipamos del movimiento comprendemos
que la conservacion se refiere tanto a los
suelos como a la gente. Se trata de como las
comunidades se benefician de ecosistemas
saludables; como las oportunidades de
recreacion cerca del hogar combaten la
mactividad juvenil y la obesidad; cémo los
suelos agricolas protegidos contribuyen a
la seguridad alimentaria y la disponibilidad
de comida nutritiva local; como los espacios
al aire libre, que incorporan artes y entre-
tenimiento locales, contribuyen a crear
centros vibrantes en las ciudades; como el
agua limpia, los bosques y multitud de otros
recursos naturales gestionados de manera
sustentable pueden respaldar el desarrollo
econdmico y la creacion de puestos de tra-
bajo; y como los suelos bien gestionados nos
permiten vivir vidas mas ricas y completas,
tanto individual como colectivamente.

En todo el pais, los silos que han separa-
do el trabajo de conservacion, la salud pu-
blica, las artes, la educacion, el hambre, la
vivienda, la producciéon de alimentos y el
desarrollo econémico estan desapareciendo.
Esta tendencia me resulta alentadora. El
trabajo que hagamos hoy solo perdurara
en el tiempo si genera un beneficio directo y
tangible para la gente a lo largo de muchas
décadas. La participacién colaborativa de
todos con estos intereses amplios y variados
es un ingrediente esencial en cualquier
receta exitosa de conservacion duradera.

LAND LINES: ;Cdmo podemos convertir los
problemas de financiamiento de la conservacion

en oportunidades?

JAY ESPY: Tenemos, en efecto, muchos
desafios en el frente financiero. El financia-
miento publico de las fuentes gubernamen-
tales estatales y federales tradicionales ha ido
disminuyendo, las fundaciones privadas han
sufrido una erosion de sus activos, y los

donantes individuales han adoptado, com-
prensiblemente, una actitud mas conservado-
ra con sus inversiones filantropicas, debido a
los altibajos de la bolsa. En consecuencia, hoy
se emprenden menos proyectos a gran escala
de conservacion de suelos que requieren
decenas de millones de dolares, como los
que vimos a fines de la década de 1990 y
a comienzos de la década de 2000.

A pesar de ello, se sigue financiando
una gran variedad de trabajos importantes
de conservacion en todo el pais. El respaldo
publico para la conservacion local sigue
siendo alto, y la mayoria de las iniciativas de
financiamiento local por emision de bonos
sigue siendo aprobada por amplios margenes.
Las donaciones individuales y de funda-
clones para proyectos de conservacion no
se han derrumbado, como se temia. Los
patrocinadores siguen proporcionando fon-
dos, pero ahora son mas selectivos. Ademas,
los proyectos de conservacion que tocan
multiples intereses humanos y que cuentan
con la participacién de multiples socios estan
atrayendo nuevas fuentes no tradicionales
de apoyo financiero. Recientemente hablé
con un patrocinador de proyectos de salud
que cree que es importante disponer de mas
suelos para la recreacion publica como una
medida preventiva sanitaria fundamental.
El financiamiento de conservacion de suelos
agricolas también ha crecido sustancialmente
en los ultimos afios, impulsado en parte por
la popularidad explosiva del movimiento
por los alimentos locales.

LAND LINES: ;Puede compartir con nosotros
algunos ejemplos de éxitos innovadores en la
conservacion de suelos?

JAY ESPY: En un area remota del este de
Maine, el Fideicomiso de Suelos de Down-
east Lakes ha estado trabajando desde hace
mas de una década para proteger grandes
extensiones forestales que bordean la costa
cerca de la comunidad de Grand Lake
Stream. Estos suelos y aguas han respaldado
la economia maderera y de recreaciéon durante
mas de un siglo. Con el declive de la industria
del papel y la pulpa, se han vendido varias
empresas comerciales madereras de gran
envergadura.

En vez de esperar simplemente a que se
produzca el desarrollo inevitable de casas de
vacaciones y la pérdida de la cultura local,
la comunidad ha trabajado de manera ex-
traordinaria para adquirir decenas de miles
de hectareas, y varios kilometros de suelos
costeros, para usarlos como bosques que
generan ingresos, preservacion de la vida
silvestre y areas recreativas apartadas. Los
empresarios locales, los guias de caza y pesca,
los representantes de agencias estatales y

federales, los miembros de la tribu indigena
Passamaquoddy y funcionarios electos a nivel
local, estatal y nacional unieron sus fuerzas

al fideicomiso de suelos para adquirir estas
propiedades y gestionarlas para obtener
ingresos sustentables de la madera asi como
de otros usos tradicionales, incluyendo la
caza, la pesca, el camping y el remo.

En el pueblo de Skowhegan, en la parte
central de Maine, una joven mujer empren-
dedora adquiri6 una vieja carcel del condado
y la esta convirtiendo en un molino de cere-
ales. Una vez que entre en funcionamiento,
el molino procesara aproximadamente 600
toneladas de cereales anuales, un monto
que requiere alrededor de 250 hectareas de
suelos de cultivo. Esta zona de Maine fue en
su momento una prospera region triguera,
y se cree que suministro a las tropas de la
Unién una parte importante de su pan du-
rante la Guerra Civil. Ubicado en el centro
del pueblo, el lote del estacionamiento de la
vieja carcel es ahora un exitoso mercado de
granjeros locales. También se ubicaran en la
carcel una cocina comercial y varias empre-
sas de alimentos y artesanias, ayudando a
crear un “centro alimenticio”.

Skowhegan es el asiento de uno de los
condados mas pobres de Maine. ;Podra este
centro alimenticio cambiar la fortuna de la
region? ¢Podra una demanda creciente de
cereales revertir la pérdida de suelos agrico-
las y conservar y cultivar mas hectareas de
campo? Todos los signos sugieren que la
respuesta a ambas preguntas es “si”. Creo
que lo que esta ocurriendo en Skowhegan
es un ejemplo maravilloso de la nueva cara
del movimiento de conservaciéon. Todavia
no se puede reconocer a simple vista, pero
sospecho que iremos conociendo mejor este
tipo de enfoque comunitario en los afios
venideros.

LAND LINES: ;Cudles son sus expectativas sobre

el rol de la conservacion en la economia voldtil

de la actualidad?

JAY ESPY: Soy bastante optimista, porque la
adversidad hace que la gente se una mas.
Con menos, estamos aprendiendo a trabajar
colectivamente para lograr mas. A medida
que participa mas gente en la conservacion,
desarrollando relaciones con y alrededor del
suelo, y viendo como esas relaciones tienen
un impacto positivo en sus vidas, estoy con-
vencido de que veremos logros mas extendi-
dos, significativos y duraderos de conserva-
cion. El suelo, la gente y la comunidad estan
profundamente interrelacionados. Irénica-
mente, estos tiempos dificiles pueden estar
acelerando la transformacién inevitable

de la conservacion hacia una actividad que
beneficie a mas personas y mas aspectos

de la vida comunitaria. ﬁ,
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Nuevo libro del Instituto Lincoln

Recuperacion de plusvalias y politicas de suelo

I a recuperacion de plusvalias como
fuente de ingresos publicos ha venido
despertando una atencién cada vez

mayor tanto en los Estados Unidos como en
otros paises, a medida que algunos gobiernos
estan experimentando reducciones en los
ingresos provenientes de las fuentes tradicio-
nales y otros estan enfrentando un rapido
crecimiento de la poblacién urbana, por lo
que requieren grandes inversiones en infrae-
structura publica.

Las mejoras realizadas por los propie-
tarios con fondos del sector privado pueden
aumentar el valor de sus terrenos y pro-
piedades. Diferentes medidas de caracter
publico, tales como las inversiones en infrae-
structura, la provision de servicios publicos y
la regulacion de la planificacion y uso del
suelo pueden también afectar el valor de los
terrenos y propiedades. La recuperacion de
plusvalias es una forma de considerar como
ingresos publicos una parte de dicho aumen-
to del valor mediante diferentes tipos de in-
strumentos para recaudar ingresos.

En el presente libro, basado en la Sexta
Conferencia Anual sobre Politicas de Suelo
del Instituto Lincoln que tuvo lugar en mayo
de 2011, se analiza el concepto de recupera-
cion de plusvalias, sus formas y aplicaciones.
La primera parte, que trata sobre el marco
conceptual y la historia de la recuperacion
de plusvalias, examina la relacion de este
concepto con la compensaciéon derivada de
expropiaciones parciales, el largo historial de
politicas de recuperacion de plusvalias en
Gran Bretania y Francia, y la significativa ex-
pansiéon del financiamiento por incremento
impositivo en California.

La segunda parte analiza la aplicacion de
mstrumentos de recuperacién de plusvalias
especificos, tales como la conversion de suelos
rurales en urbanos en China, los esquemas
de planificacién de ciudades en India y los
acuerdos de beneficios comunitarios. La ter-
cera parte se centra en los fines en lugar de
los medios, por lo que se examina el uso de la
recuperacion de plusvalias por parte de fidei-
comisos inmobiliarios comunitarios para pro-
porcionar viviendas econémicamente acce-
sibles, el uso de desarrollos inmobiliarios para
financiar el transito y el uso de diferentes tipos
de tarifas para financiar los aeropuertos. La
dltima parte del libro analiza la posibilidad
de que los mecanismos de recuperacion de
plusvalias se extiendan a las entidades sin
fines de lucro exentas de impuestos y a la ad-
ministraciéon de fideicomisos inmobiliarios
estatales en los Estados Unidos.
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de plusvalias inmobiliarias en suelos
de fideicomisos en estados de la region
oeste. Susan K. Culp y Dan W, Hunting.
Comentario: Amy W Ando.
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Yu-Hung Hong es fellow del Lincoln Institute
of Land Policy, ademas de profesor adjunto
invitado del Instituto de Tecnologia de Mas-
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Nuevo informe sobre enfoque en politicas de suelo del Instituto Lincoln

Como abrir el acceso a las herramientas de planificacion de escenarios

I enfrentarse con una complejidad y

una incertidumbre cada vez mayo-

res, los planificadores, funcionarios
publicos y residentes de las comunidades
necesitan nuevas herramientas para antici-
par y dar forma al futuro. En este informe se
analiza la situacion actual de la planificacion
de escenarios y de las herramientas correspon-
dientes que pueden ayudar a las comuni-
dades y regiones a prepararse para ese futuro
mediante diferentes medidas de planifica-
cion de vision, el uso del suelo, el transporte
y otras. El informe aborda este tema como
una oportunidad para utilizar programas y
procesos de codigo abierto a fin de promover
el desarrollo, una mejor comprension y la
utilizaciéon de estas herramientas.

Las decisiones sobre el futuro son, por lo
general, controvertidas, debido a intereses
econdémicos encontrados, diferentes valores
culturales y visiones divergentes sobre los
derechos de propiedad y el papel que debe
asumir el gobierno. Se requiere una partici-
pacién civica mas amplia y efectiva para
poder garantizar el apoyo comunitario a la
hora de tomar decisiones sobre politicas de
desarrollo y politicas de suelo, y sobre inver-
siones publicas. El tradicional paradigma
de “predecir y planificar” no es adecuado
para abordar todos estos desafios. Debemos
encaminarnos hacia el desarrollo y la imple-
mentacién de herramientas y procesos de
planificaciéon que promuevan la anticipacién
y la adaptacion.

Existen tres conceptos que resultaran de
suma importancia en el proceso de planificar
escenarios y elaborar herramientas: colabo-
racion, construccion de capacidades y cre-
acion de un entorno abierto a la participa-
ci6n. La resolucion de problemas en forma
colaborativa facilita la solucién de problemas
interrelacionados que no pueden ser resueltos
por una tnica organizacion. La construccion
de capacidades es necesaria, ya que permite
que los individuos y organizaciones apliquen
los métodos y herramientas de planificacion
de escenarios de manera efectiva a las cues-
tiones de planificacion que les conciernen
especificamente. Un entorno abierto para
compartir la informacion y la educacion
ayudara a acelerar el uso y la mejora de las
herramientas de planificacion de escenarios
en marcos multiples.

La apariciéon de nuevas y mejores herra-
mientas de planificacién de escenarios en los
ultimos 10 afios genera la expectativa de que
puede incrementarse el uso de la planifica-
cion de escenarios y que el objetivo de brindar

Como abrir el acceso a las herramientas
de planificacion de escenarios

Jim Holway, C.J. Gabbe, Frank Hebbert,
Jason Lally, Robert Matthews y Ray Quay
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un acceso abierto a todo el potencial de las
herramientas de planificacién de escenarios
esta al alcance de la mano. En este informe
se recomiendan siete medidas inmediatas que
pueden implementarse rapidamente para
facilitar el logro de este objetivo. Un grupo
de desarrolladores de herramientas, plani-
ficadores y otros usuarios convocados por el

Lincoln Institute of Land Policy y el Instituto

Sonoran, entre los que se cuentan los autores

de este informe, ya se encuentra trabajando

en la tarea de avanzar en este sentido Un
nuevo sitio en Internet, www.ScenarioPlanning-

Tools.org, sera el lugar de encuentro virtual

para esta iniciativa.

* Crear una plataforma en linea para
impulsar la colaboracion en el desarrollo
y la aplicacion de herramientas de plani-
ficacion de escenarios.

* Desarrollar un plan de estudios
sobre planificacion de escenarios para la
proxima generacién de planificadores
profesionales y ciudadanos.

* Establecer un modelo de proceso
para llevar a cabo planificacion de esce-
narios y, asi, demostrar como puede utili-

zarse junto con los procesos de planifi-
cacion comunitaria existentes.

* Ejemplificar diferentes maneras de
utilizar las herramientas de plani-
ficacién de escenarios en las distintas
etapas del proceso de planificaciéon, con
el fin de facilitar un mayor uso de la
planificacion de escenarios.

* Establecer normas para los datos
con el fin de mejorar la forma en que
puede compartirse la informacién, co-
menzando con los tipos de desarrollo y
lugar que se utilizan en los patrones de
uso de suelos.

* Iniciar un modelo de proyecto de
colaboracion para demostrar el poten-
cial que tiene la integraciéon de herra-
mientas, modelos y modulos.

* Avanzar en la definicién de nuevos
conceptos de gobernanza anticipatoria,
utilizando la prevision y los prondsticos
para abordar la incertidumbre y los de-
safios del futuro.
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Jason Lally es el director del Departamento
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Robert Matthews es el director de pro-
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versidad de Washington y la Alianza Quality
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CALENDARIO DE programas

os programas educativos que enumeramos a continuacion

se ofrecen en la forma de cursos de inscripciéon abierta

para diversas audiencias: funcionarios elegidos y desig-
nados, asesores y analistas en materia de politicas, funcionarios
del area tributaria y de valuacion, profesionales dedicados a la
planificacion y el desarrollo, lideres empresariales y comunitarios,
académicos y estudiantes avanzados, y ciudadanos interesados.
Para mas informacién acerca de estos y otros programas, visite
el sitio web del Instituto Lincoln en www.lincolninst.edu/ education/
courses.asp. Este sitio, ademas, contiene muchos cursos virtuales
sobre politicas de uso de suelos y tributarias, tanto en inglés
como en espafiol.

Programas en América Latina

MARTES-MIERCOLES, 17-18 DE ABRIL

Bogota, Colombia

90° Aniversario de la Ley de Contribucion de
Valorizacion en Colombia: Evaluacion y propuestas.
Martim Smolka, Lincoln Institute of Land Policy; Oscar Borrero,
Universidad de los Andes y Universidad Nacional de Colombia, Bogota.

Este foro se organiza con ocasion del 90° aniversario de la Ley de
Contribuciéon de Valorizacion de Colombia (Ley N® 25 de 1921).
El objetivo de este foro es evaluar las experiencias técnicas y lega-
les derivadas del uso de este instrumento, que ha sido ampliamente
aceptado por los ciudadanos colombianos y representa la expe-
riencia mas antigua relativa a legislacion sobre recuperacion de
plusvalias en América Latina. En este foro se debatira sobre los
resultados y la implementacion de las obras viales financiadas
por este gravamen. También se trataran los aspectos técnicos
relacionados con la distribucion del valor agregado entre las
propiedades inmobiliarias y la evaluacion de la capacidad de
pago de los contribuyentes, es decir, las dos condiciones bésicas
que requiere el derecho colombiano para aplicar el instrumento.
Ademas, se analizaran las experiencias internacionales que
podrian resultar tutiles para mejorar el modelo colombiano. Uno
de los objetivos del foro es elaborar una propuesta de reforma

de la legislacion colombiana con el fin de actualizar la ley al siglo
XXI y mejorar su interpretacion, segun se refleja en los modelos
técnicos utilizados para asignar el gravamen.

LUNES-VIERNES, 7- 11 DE MAYO

San José, Costa Rica

Dimension legal de la politica de suelo.

Martim Smolka, Lincoln Institute of Land Policy; Marcela Roman,
consultora del Proyecto de Regularizacion de Catastros y Registros
de Costa Rica.

En este curso se analizara el papel que cumplen los sistemas
legales en la planificacion de uso del suelo, la regulacion de
mercados inmobiliarios y los procesos de desarrollo urbano.
También se trataran los fundamentos, principios e instituciones
mas importantes desde el punto de vista legal y de qué manera
estos factores sustentan la politica de suelos. Se analizaran, de
forma combinada, aspectos conceptuales, una revision de las
reformas legales en América Latina y las alternativas de imple-
mentacion de politicas de suelos e instrumentos enfocados a
cuestiones especificas, tales como adquisicion de tierras publicas,
recuperaciéon de plusvalias o viviendas de interés social.

JUEVES-SABADO, 12-14 DE JULIO

Sao Paulo, Brasil

VIl Congreso Internacional de Periodismo

de Investigacion.

Martim Smolka, Lincoln Institute of Land Policy; Paulo Sandroni,
Escuela de Economia y Administracion de Empresas de la Fundacion
Getulio Vargas, Sao Paulo, Brasil; Sonia Rabello, Facultad de Derecho
de la Universidad Estatal de Rio de Janeiro y Consejo de Rio de
Janeiro, Brasil.

El VII Congreso Internacional de Periodismo de Investigacion,
que se realiza en forma anual, es la reuniéon obligada de los peri-
odistas brasilefios. Se ofreceran cerca de 70 ponencias y talleres
a un publico que, se espera, llegara a los 800 participantes. El
Instituto Lincoln ofrecera dos talleres de 3 horas de duracion
cada uno y un panel de debate. Los talleres trataran sobre politicas
de mercados inmobiliarios urbanos y viviendas de interés social,
y las luchas por la ocupacién de terrenos urbanos. En el panel de
debate se analizara el impacto urbano causado por los eventos
deportivos masivos.

DOCUMENTOS de trabajo

1 sitio web del Instituto Lincoln contiene en la

actualidad cerca de 750 documentos de trabajo

que se encuentran disponibles para descargar
gratuitamente, tales como los resultados de investigaciones
patrocinadas por el Instituto, materiales de los cursos e
informes o articulos ocasionales copatrocinados con otras
organizaciones. Algunos articulos escritos por investiga-
dores afiliados a los programas para América Latina y
China del Instituto se encuentran disponibles, ademas, en
espafiol, portugués o chino. A continuacién, enumeramos
los articulos que se publicaron desde diciembre de 2011
en www.lincolninst.edu/ pubs.

Leah Brooks y Byron Lutz
Vestigios del trafico: La dependencia de los
caminos y la ciudad moderna.

Richard England

Valuacion preferencial de suelos rurales en los
Estados Unidos: Reseiia bibliografica y
propuestas de reforma.

Justin Hollander, Colin Polsky, Dan Zinder y

Dan Runfola

Analisis espacial de la disponibilidad
habitacional en los Estados Unidos, 2000-2011.

Koleman Strumpf
Evasion del impuesto sobre aeronaves.
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En los tumultuosos tiempos que corren para los mercados

de la vivienda y economicos, los investigadores, estudiantes,
periodistas, funcionarios publicos y otros interesados han
recurrido a las bases de datos del Instituto Lincoln como

una fuente invaluable para seguir la pista a las tendencias

en valores inmobiliarios y tributos sobre la propiedad en los
Estados Unidos. Ambos sitios se actualizan permanentemente
con nuevos datos y articulos e informes destacados.

La base de datos sobre valores de terrenos y propiedades
en los Estados Unidos, disponible gratuitamente en el sitio
web, documenta las tendencias relativas a las propiedades
residenciales en cuatro dimensiones:

La razén entre alquiler y precio para la totalidad de las
viviendas ocupadas por sus propietarios.

indices de valores y precios para todos los terrenos,
estructuras y viviendas de uso residencial.

Los valores de viviendas, terrenos e indices de precios
de viviendas para 50 estados y el Distrito de Columbia.

indices de valores y precios para los terrenos, estructuras y
viviendas para unidades habitacionales para una sola familia
ocupadas por sus propietarios en 46 areas metropolitanas
principales de los Estados Unidos.

Los datos incluidos en este sitio fueron creados por Morris A.
Davis y sus coautores. Davis, que mantiene y actualiza los datos
en forma regular, es profesor adjunto en el Departamento de
Economia Inmobiliaria y de Suelos, dependiente de la Escuela
de Negocios de la Universidad de Wisconsin. Es, ademas, fellow
en el Lincoln Institute of Land Policy. Las ultimas actualizaciones
incluyen conjuntos de datos correspondientes al tercer trimestre
de 2011.

www.lincolninst.edu/subcenters/land-values.

La base de datos sobre las caracteristicas significativas
del impuesto sobre la propiedad contiene datos sobre el
impuesto inmobiliario en los 50 estados y el Distrito de Columbia
de los Estados Unidos. Teniendo en cuenta que la disponibilidad
de datos correctos proporciona un fundamento sélido para la
toma de decisiones gubernamentales acertadas, el Lincoln
Institute of Land Policy y el George Washington Institute of Public
Policy se asociaron con el fin de brindar informacién y apoyar las
politicas publicas relacionadas con el impuesto inmobiliario en
los Estados Unidos. La interfaz del sitio permite a los usuarios
tener acceso por Internet a los datos sobre el impuesto inmobi-
liario, que aparecen en diferentes formatos, tales como tablas
con las cifras buscadas con mayor frecuencia, un sistema de
consultas para crear nuevas tablas y una base de datos que

el usuario puede descargar.

www.lincolninst.edu/subcenters/
significant-features-property-tax

www.lincolninst.edu/resources
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El Catalogo de Publicaciones 2012 del Instituto Lincoln contiene

mas de 100 libros, informes sobre enfoques en politicas de suelo
y recursos multimedia. Estas publicaciones representan el trabajo
realizado por el cuerpo docente del Instituto, los fellows y los
asociados que estan dedicados a la tarea de investigar y elaborar
informes sobre los siguientes temas: impuesto a la propiedad, su

P

valuacion y tasacion; planificacion urbana y regional; crecimiento

%
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inteligente; conservacion del suelo; vivienda y desarrollo urbano;
y otras cuestiones sobre politicas de suelo en los Estados Unidos,

_ﬂ,,-"

América Latina, China, Europa, Africa y otras regiones del mundo.

Todos los libros, informes y recursos que contiene el catalogo
pueden adquirirse o descargarse en el sitio web del Instituto.

El catalogo completo se publicara para su descarga gratuita
en febrero. Para solicitar una copia impresa del catalogo, envie
su direccion de correo completa a help@lincolninst.edu.

www.lincolninst.edu




