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informe del presidente
 

la política medioambiental y el desarrollo urbano en china

Gregory K. ingram

Desde la primera reforma económica ocurrida 
en 1978 hasta la liberalización de inversiones 
extranjeras y el desarrollo del sector privado que 
se dio entre mediados de la década de 1980 
hasta la actualidad, las principales reformas 
económicas de China han tenido como prioridad 
lograr una alta tasa de crecimiento económico. 
Estas políticas funcionaron tan bien que el PIB 
per cápita en dólares constantes en China au-
mentó cerca de un 10 por ciento anual de 1980 
a 2010. Este rendimiento en el crecimiento no 
tiene precedentes en un país de grandes dimen-
siones, pero ha sido acompañado por incontables costos, tales 
como la transformación estructural de la economía, el ajuste 
social y las migraciones y la degradación medioambiental. En un 
nuevo libro del Instituto Lincoln titulado China’s Environmental 
Policy and Urban Development (La política medioambiental y el 
desarrollo urbano en China), editado por Joyce Yanyun Man, se 
trata el último de estos temas. Según este libro, de acuerdo 
con las estimaciones realizadas por agencias gubernamenta-
les, los costos medioambientales sin documentar asociados a 
la producción económica fueron del 9,7 por ciento del PIB en 
1999 al 3 por ciento en 2004.
 El crecimiento económico en países de bajos ingresos por 
lo general viene acompañado de costos medioambientales. 
Este trueque se ve plasmado en la “curva medioambiental de 
Kuznets”, según la cual la calidad medioambiental se deteriora 
con el crecimiento económico en los niveles de bajos ingresos 
y luego mejora con el crecimiento económico en los niveles  
de ingresos más altos. Según lo indicado en este libro, las  
estimaciones de la curva medioambiental de Kuznets para las 
ciudades chinas entre 1997 y 2007 muestran que, durante  
dicho período, los índices de contaminación industrial en China 
se redujeron a medida que aumentaron los ingresos, lo que in-
dica que las ciudades con ingresos más altos experimentaron 
mejoras en estos índices de calidad medioambiental conforme 
aumentaron sus ingresos.
 Varios de los autores de los capítulos de este libro afirman 
que las políticas medioambientales de China y su rendimiento 
se encuentran en una etapa de transición. Los indicadores 
medioambientales están mejorando en respuesta a las nuevas 
políticas y reglamentaciones, mientras que el crecimiento eco-
nómico continúa. Al mismo tiempo, China también ha sufrido 
reveses en este sentido. Por ejemplo, ciertos eventos de gra-
vedad extrema, como la combinación de un clima extremada-
mente frío con inversiones atmosféricas que se dio este invierno 
en Beijing, produjeron niveles muy altos de concentraciones de 
partículas en dicha ciudad.
 La lógica detrás de la curva medioambiental de Kuznets  
implica diferentes elementos, tanto de demanda como de ofer-
ta. En cuanto a la demanda, las poblaciones con ingresos más 
altos demuestran apreciar cada vez más los servicios que  

tienen que ver con el medio ambiente, por lo 
que defienden las mejoras medioambientales. 
Con respecto a la oferta, las inversiones en 
nuevas capacidades hacen uso de equipos mo-
dernos con procesos que respetan el medio am-
biente y tecnologías de control más accesibles 
económicamente. Las últimas mejoras medioam-
bientales en China también derivan del fortale-
cimiento de los entes de regulación ambiental. 
En 1982, la función que tenía la Agencia de 
Protección Medioambiental era principalmente 
de asesoramiento. No obstante, en 1988 se trans-

formó en una agencia nacional; en 1998 se convirtió en un ente 
más independiente, la Agencia Estatal de Protección Medioam-
biental; y posteriormente, en 2008, se elevó la jerarquía del 
ente para convertirse en el Ministerio de Protección Ambiental.
 La creciente influencia de las agencias de protección 
medioambiental centrales se vio acompañada por un cambio 
en el estilo de las reglamentaciones. El antiguo énfasis que se 
daba a las normas de orden y control (tales como las normas 
sobre emisiones) se reemplazó en forma parcial por instrumen-
tos basados en incentivos económicos (tales como los impues-
tos sobre insumos y el nuevo impuesto sobre emisiones de 
carbono). Según las investigaciones realizadas, a la fecha la 
aplicación de las normas de orden y control ha arrojado mejo-
res resultados.
 Mientras que las agencias centrales establecieron normas 
nacionales, la responsabilidad de monitorear y velar por el cum-
plimiento de dichas normas se descentralizó en gran medida 
hacia las agencias medioambientales municipales o metropo-
litanas. El rendimiento de los gerentes municipales se revisa 
todos los años según criterios que hacen hincapié en el creci-
miento económico. Otras mejoras en los resultados medioam-
bientales pueden darse solamente cuando dichos criterios dan 
un mayor peso a las mejoras medioambientales. Por ejemplo, 
como consecuencia de haber incluido la reducción de las emi-
siones de sulfuro como criterio de rendimiento anual, se pro-
dujo un rápido aumento en el control de las emisiones de  
dióxido de sulfuro de las centrales de energía.
 Aun cuando a China le resta mucho por hacer para reducir 
la contaminación del aire urbano, limpiar los ríos y lagos y mejorar 
la eficiencia en el uso de la energía, estos objetivos están cobrando 
mucha más importancia para los ciudadanos. La creciente dis-
ponibilidad de datos relacionados con los indicadores medioam-
bientales está promoviendo un diálogo nacional respecto de  
la calidad medioambiental. El nuevo libro de la profesora Man 
representa un aporte a este diálogo, ya que informa sobre el 
progreso realizado, identifica los desafíos inmediatos y evalúa 
las nuevas políticas y enfoques normativos para las mejoras 
medioambientales.
 Para solicitar la versión impresa o electrónica de este libro, 
vea el sitio web del Instituto Lincoln: www.lincolninst.edu/pubs. 
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Historia de dos fideicomisos de suelo: 
Estrategias para el éxito
Audrey Rust

L
os fideicomisos de suelo en los estados  
unidos difieren entre sí en gran manera, ya 
sea en términos de antigüedad, tamaño de 
la superficie protegida, misión, estrategia, 

presupuesto y contexto. Audrey rust, una reconocida 
líder conservacionista y beneficiaria de la beca 
kingsbury Browne 2012 del instituto lincoln,  
es la indicada a la hora de analizar las diferencias 
entre dos medidas de conservación totalmente  
diferentes pero igualmente exitosas que se dieron 
en la región oeste de los estados unidos. rust se 
desempeñó como presidente y gerente general del 
Fideicomiso del espacio Abierto de la Península 
(Peninsula Open Space Trust o Post) en Palo Alto, 
california, durante 24 años hasta julio de 2011. 
en la actualidad es miembro del directorio de  
la reserva American Prairie (American Prairie Reserve  
o APr) en Bozeman, montana.
 la APr es uno de los nuevos proyectos de con-
servación más ambiciosos del país, cuyo objetivo  
es lograr reunir 1,42 millones de hectáreas y crear 
el complejo más grande de vida silvestre de los 48 
estados continentales del país en montana, el cuarto 
estado más grande de los estados unidos, cuya  
población es la séptima de menores dimensiones 
(solamente un millón de habitantes en 2012). Por 
otro lado, el Post comprende sólo el 2 por ciento 

de la superficie proyectada de la APr, aunque  
se considera un proyecto con mucho éxito, ya que 
reúne unas 28.300 hectáreas de espacios abiertos, 
granjas y parques de altísimo valor económico en 
una región que presenta una gran densidad y que 
va de san Francisco al Valle silicon, con más de  
7 millones de habitantes.
 A pesar de sus perfiles tan disímiles, estas orga-
nizaciones comparten una sorprendente cantidad 
de similitudes. en esta entrevista con el instituto 
lincoln, rust compara las historias y características 
particulares del Post y de la APr en base a su 
experiencia de primera mano con cada organiza-
ción, y ofrece además algunas lecciones universales 
para todos aquellos involucrados en la difícil y  
desafiante tarea de preservar los espacios abiertos.  

Instituto Lincoln: ¿Cómo se originó   
el Fideicomiso del Espacio Abierto de  
la Península y cuál es su misión?
Audrey Rust: el Post es un fideicomiso de suelo 
tradicional de 35 años de antigüedad, ubicado en 
una densa región metropolitana y que ha crecido 
en forma significativa desde su fundación en el año 
1977. en sus orígenes, esta organización fue una 
socia de conservación privada del distrito regional 
del espacio Abierto del centro de la Península, 
una agencia pública de la península de san Fran-
cisco financiada mediante impuestos (ver figura 1). 

Primavera en la 
reserva American 
Prairie.
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el Post, trabajando en la periferia urbana,  
recaudaba fondos privados en nombre del distrito 
y, en ocasiones, llevaba a cabo un proyecto de  
donación de tierras. en la actualidad, todo el  
territorio protegido por el Post se encuentra 
dentro de un área metropolitana importante.
 debido a que el Post se encuentra ubicado  
en un lugar de gran densidad poblacional, resultó 
indispensable desde el principio incluir de inme-
diato oportunidades de recreación pública de baja 
intensidad, así como también brindar la posibilidad 
de exposición a la biodiversidad de la península, 
donde, dentro de un tramo transversal de 20 kiló-
metros, podemos pasar a través de al menos nueve 
ecosistemas diferentes. la tarea del Post tiene 
como objetivo garantizar un sistema de terrenos 
abiertos interconectados en corredores a lo largo 
de la bahía de san Francisco, las montañas de 
santa cruz y la costa del Pacífico. no se contempla 
ninguna cantidad total específica de hectáreas, a 
menos que se esté llevando a cabo una campaña 
en particular; sin embargo, el hecho de brindarle a 
la gente un lugar donde experimentar la naturaleza 
es sin duda una fuerza impulsora.

Instituto Lincoln: ¿Y cuáles son la génesis 
y misión de la reserva American Prairie?
Audrey Rust: desde su fundación en el año 
2002, la APr ha logrado reunir 110.883 hectáreas, 
aunque continuamente intenta proteger otras 1,42 
millones de hectáreas contiguas de praderas de 
hierba corta en calidad de reserva de vida silvestre 
en la región noreste de montana, uno de los únicos 
cuatro lugares en todo el mundo donde tal medida 
de conservación es posible (ver figura 2). la idea  
1se originó en las investigaciones realizadas por un 
grupo de organizaciones conservacionistas sin fines 
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terrenos del Post en la península de san francisco, 2012.
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Fuente: Fideicomiso del Espacio Abierto de la Península.
© Dave M. Shumway
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de lucro que trabajaban en la región norte de  
las montañas rocosas, quienes, en sus comienzos, 
obtuvieron el asesoramiento científico del Fondo 
mundial para la Vida silvestre.
 la APr está introduciendo bisontes de las  
llanuras sin introgresión genética del ganado, y es 
su intención desarrollar una manada sustentable 
de 10.000 cabezas, a la vez que se encuentra res-
taurando otras especies nativas, tales como perros 
de la pradera, hurones de pies negros y lechuzas 
vizcacheras. la APr adquirió rápidamente una 
gran cantidad de tierras, pero le llevará décadas 
reintroducir la fauna silvestre e impulsar un creci-
miento significativo de poblaciones de estas especies.
 los terrenos federales representan un gran por-
centaje del hábitat de vida silvestre que está reu-
niendo la APr. los terrenos de la reserva limitan 
al sur con el refugio nacional de Vida silvestre 
charles m. russell y al oeste con el monumento 
nacional de la Quebrada del río missouri supe-
rior, el cual figura destacadamente en nuestra his-
toria nacional como parte de la expedición de 
lewis y clark.

Instituto Lincoln: ¿Cuáles son los desafíos 
clave que deben enfrentar el Post y la 
APr?

Audrey Rust: el mayor desafío que enfrenta 
cualquier proyecto de conservación es siempre el 
financiamiento. el primer obstáculo es identificar 
a los posibles donantes y captar su atención. Para 
ello, se necesita una visión claramente articulada, 
así como también la habilidad de hacer que el  
proyecto sea interesante para el posible donante. 
la validación de la misión por parte de un tercero 
respetado es clave en esta cuestión. también se 
necesitan ciertos medios para que el donante  
experimente el proyecto de interés y se sienta  
adecuadamente incluido, además de desarrollar 
una relación sólida que dé como resultado la  
posibilidad de solicitar su apoyo en forma   
apropiada y en el momento justo.

Instituto Lincoln: ¿Cuáles son los desafíos 
de financiamiento del Post en particular?
Audrey Rust: en el área de la bahía de san 
Francisco, millones de personas ven y aprecian  
el hecho de que la proximidad con la naturaleza 
mejora su calidad de vida, pero la mayoría no  
conoce el papel que desempeña el Post en esta 
tarea o, si lo saben, no necesariamente se sienten 
movilizados para apoyar económicamente el trabajo 
del Post. la competencia por obtener financia-
miento filantrópico dentro de la pequeña área  

 f i G u r a  2

terrenos de la reserva American Prairie en Montana, 2012.

Fuente: Reserva American Prairie.
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geográfica del Valle silicon es intensa. todas las 
principales organizaciones conservacionistas,  
además de la poderosa maquinaria de recauda-
ción de fondos de la universidad de stanford,  
funcionan dentro de esta área.
 en el Post, la recaudación de fondos se realiza 
de manera tradicional. existe un programa anual 
de donación muy bien desarrollado que mueve a 
muchos donantes en los niveles de donación de capi-
tal más altos. muchos de ellos están dispuestos a 
prestar sus redes de contactos para la causa y, debi-
do al éxito que siempre tiene la organización y a su 
listado de donantes actuales, las personas se sienten 
cómodas y apoyadas por su comunidad cuando 
realizan una donación. el modelo del Post tam-
bién ha dependido de conseguir y crear fondos públi-
cos y, posteriormente, vender terrenos o derechos 
de servidumbre a una entidad pública, ya sea al 
mismo precio pagado por el Post o a un precio 
menor, lo que permite que la organización obten-
ga un rendimiento de los fondos del donante para 
que estos sean utilizados nuevamente en el futuro.
 el Post también enfrenta el desafío del éxito. 
con frecuencia, los donantes a nivel de liderazgo 

sienten que ya están listos para pasar a enfocarse 
en nuevas ideas y nuevas cuestiones medioambien-
tales, ya que ven que su impacto personal no es  
tan visible como lo sería si comenzaran su propia 
organización nueva. Algunos donantes sienten  
que ya han hecho su parte y que ahora es el turno 
de que otros ocupen su lugar. nunca ha sido tan 
difícil atraer a nuevos donantes de los niveles más 
altos de liderazgo.

Instituto Lincoln: ¿de qué manera la   
misión y los objetivos de la APr afectan  
su estrategia de recaudación de fondos?
 Audrey Rust: la APr enfrenta lo que   
comúnmente se denomina un problema de   
“pipeline” debido a que la APr es una organización 
relativamente nueva, y en la que la población de 
posibles donantes se encuentra muy dispersa  
y a gran distancia de la reserva, encontrar a las 
personas correctas ha conllevado varios falsos  
comienzos y reuniones improductivas. Ha sido  
difícil exponer el proyecto ante los posibles donantes 
de manera que se pueda desarrollar una relación 
filantrópica. Aunque los miembros del directorio 

el rancho corral 
de tierra, ubicado 
justo al sur de 
san francisco, 
estaba a punto 
de ser objeto de 
desarrollo hasta 
que el Post logró 
preservar sus  
cerca de 1.620 
hectáreas,  
cuya gestión  
se encuentra en 
la actualidad en 
manos del Área 
de recreación 
Golden Gate.

© William Matthias 2003
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están dispuestos, solamente unos pocos poseen redes 
de contactos que hayan sido productivas para la 
APr. resulta difícil y costoso evaluar el interés real 
de un posible donante, estimar su probable nivel 
de donación y desarrollar una relación perdurable 
con una persona que se encuentra lejos geográfica-
mente. Por ahora, el estatus no está asociado con 
el hecho de apoyar la causa. Además, la enorme 
meta de la campaña (de 300 millones a 500 millo-
nes de dólares) hace que una donación de un  
millón de dólares parezca insignificante. toda 
campaña práctica debería atraer una donación de 
entre 80 millones y 100 millones de dólares en la 
cima de la pirámide de la recaudación de fondos.
 desarrollar un listado productivo de posibles 
donantes a nivel de liderazgo sólo vale la pena  
si realmente podemos reunirnos y desarrollar rela-
ciones con ellos. la geografía genera dificultades 
cuando no hay suficientes personas en un área en 
particular y no se pueden aprovechar los esfuerzos 
realizados. el tiempo es un elemento clave para 
desarrollar las relaciones necesarias.
 no obstante, debido al tamaño y alcances  
poco comunes de la APr, esta organización puede 
tener un atractivo singular para personas con un 
alto nivel económico que, tal como ocurrió con los 
rockefeller hace unas décadas, podrían crear esta 
reserva solamente en base a sus obras filantrópicas. 
y este es el sueño sin cumplir de todo director  
ejecutivo. las probabilidades son pocas, pero la 
historia nos demuestra que es posible. el modelo 
de la APr nunca recurrió a los fondos públicos 
como manera de aprovechar el dinero privado,  
ya que los terrenos públicos arrendados están,  
en cierta medida, logrando justamente esto.
 otro desafío muy importante para la APr en 
cuanto al financiamiento es la escala del proyecto. 
el impacto se da en aumentos de 20.250 o 40.500 
hectáreas en un paisaje en el que los biólogos  
conservacionistas han determinado que, para  
que una llanura de hierba mixta sea un ecosistema 
sano y funcional y pueda sostener el complemento 
total de la biodiversidad de praderas nativas, el 
terreno debería ser de aproximadamente 13.000 
kilómetros cuadrados (cerca de 1,3 millones de 
hectáreas).

Instituto Lincoln: ¿Cómo han enfrentado 
los desafíos de financiamiento los líderes 
de ambas organizaciones?

Audrey Rust: tanto en la APr como en el 
Post, el primer presidente y director ejecutivo, 
que también cumplía las funciones de miembro 
del directorio, tenía una sólida formación en nego-
cios pero ninguna experiencia en la recaudación 
de fondos o en cómo llevar adelante una organi-
zación sin fines de lucro. el vicepresidente del  
directorio de ambas organizaciones era un exitoso 
inversor de capital de riesgo y se lo consideraba 
como fundador. todos estos líderes eran carismáti-
cos y poseían buenos contactos. Por último, pero 
no por ello menos importante, ambos directores 
ejecutivos fundadores debieron aportar o prestar 
grandes cantidades de fondos a la organización 
para mantenerla a flote.
 el presidente fundador de la APr, sean Gerrity, 
continúa al timón de la organización después de 
10 años, sin que se haya reducido su pasión por  
el conservacionismo. sin embargo, el tiempo  
necesario para realizar tantos viajes y suplir las 
necesidades económicas de la organización supera-
ba el de un trabajo de tiempo completo y ninguno 
de los profesionales de desarrollo que contrató logró 
aliviarle la carga. Bajo la premisa de que los posibles 
donantes desean encontrarse con alguien que posea 
un título, hace dos años Gerrity realizó un cambio 
radical en cuanto al funcionamiento de la organi-
zación y contrató dos directores gerentes que son 
capaces de soportar una significativa carga en 
cuanto a la recaudación de fondos y los contenidos. 
esta estrategia requiere de reuniones o llamadas 
telefónicas constantes a fin de mantenerse alineados 
en todos los aspectos de la organización, pero está 
funcionando. la organización de la APr en base 
al modelo de directores gerentes ha permitido al 
personal viajar más y desarrollar mejores relaciones 
con los donantes. el personal actual ha sido con-
tratado hace menos de dos años, pero está logrando 
avances.

Instituto Lincoln: ¿Cómo ha superado  
usted el desafío de recaudar fondos  
en el Post?
Audrey Rust: cuando el Post me contrató en 
1986 para reemplazar a robert Augsburger, director 
ejecutivo fundador, mi primera misión fue recaudar 
2 millones de dólares en unos pocos meses para 
ejercer una opción de compra sobre una finca  
costera muy importante, que representó el primer 
proyecto realmente independiente del Post.
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 yo entendía a la comunidad local de donantes y 
tenía bastante experiencia en recaudación de fondos 
y gestión de organizaciones sin fines de lucro. estaba 
completamente abocada al trabajo y a la necesidad 
de cumplir con nuestras obligaciones financieras. 
Aunque generalmente no era necesario viajar  
para recaudar fondos, la proximidad de los posi-
bles donantes convertía  cada fin de semana, cada  
mercado de agricultores y cada evento a nivel  
local en una oportunidad para entablar contactos. 
llevamos a cabo un proyecto importante tras  
otro, mientras realizábamos un buen trabajo con-
servacionista e íbamos tomando impulso, pero  
yo estaba exhausta.
 A fin de resolver este problema, conseguí un 
personal muy bueno. no obstante, mi enfoque fue 
tradicional: tener la suficiente cantidad de dinero 
en el banco para contratar al personal adecuado  
y asegurarme de que uno de los empleados fuera 
un joven abogado con el potencial necesario para 
asumir mayores responsabilidades y tareas de lide-
razgo. continué encargándome de la recaudación 
de fondos de grandes donantes, así como también 
supervisando la estrategia y negociación de adqui-
sición de terrenos clave, mientras que otros em-
pleados se encargaban de realizar las tareas y  
la administración diarias de la organización. la 
capacidad de aumentar la cantidad de empleados 
y delegar algunas tareas significó un gran avance, 
tanto para mí como para la organización.

Instituto Lincoln: ¿Cuál ha sido el enfoque 
básico del Post en cuanto a la adquisi-
ción de tierras y de qué manera esto ha 
afectado su estrategia financiera?
Audrey Rust: tanto el Post como la APr  
tienen como objetivo conectar terrenos públicos 
existentes mediante la adquisición de propiedades 
privadas adyacentes, y ambas organizaciones con-
sideran a los entes conservacionistas locales como 
sus aliados clave en la tarea de preservar la bio- 
diversidad, brindar acceso público y generar una 
mayor visión del paisaje protegido. sin embargo, 
debido a que tienen diferentes estrategias básicas 
de conservación del suelo, esto da como resultado 
patrones de financiamiento e impactos financieros 
a largo plazo muy diferentes.
 la intención del Post es transferir todos los 
terrenos que protege, y la mayor parte de estas  
tierras se convertirá en propiedad pública en forma 
de parques federales, estatales o de condados,  

La reserva  
American Prairie 
se encuentra  
abocada  
a restaurar  
la población  
de lechuzas  
vizcacheras  
de la región.

© Dennis Lingohr/APR

o se entregará a los distritos regionales de espacios 
abiertos para que se encarguen de su administración 
y protección de forma permanente. las tierras  
aptas para la agricultura, que se encuentran prote-
gidas por estrictos derechos de servidumbre con 
fines conservacionistas, se venden a los agricultores 
locales. el Post retiene los derechos de servidumbre 
junto con un fondo dotal que vela por los derechos 
de servidumbre a fin de garantizar el monitoreo  
y el cumplimiento de las normas.
 el primer proyecto que emprendió el Post  
a fines de la década de 1970 dio como resultado  
la donación y posterior venta (a la mitad del valor 
tasado) de una propiedad altamente visible que era 
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adyacente a la ciudad donde vivía un gran porcentaje 
de los posibles donantes. Gracias a los fondos que 
surgieron de esta venta, el Post logró salvar otras 
tierras. sin embargo, la organización progresó  
lentamente durante aproximadamente una década, 
sin tener una verdadera estrategia de protección 
de suelos que fuera financieramente sustentable.
 en 1986, a raíz de una oportunidad para com-
prar una finca costera de 485 hectáreas, el Post 

presentó una oferta de compra de la propiedad, 
que requería el financiamiento por parte del pro-
pietario, una importante recaudación de fondos  
y la posterior acción política en todo el estado.  
el éxito en este caso se tradujo en la creación de 
un fondo de capital de trabajo que le permitió  
al Post repetir una estrategia similar en varias 
oportunidades, enfocándose en proyectos de con-
servación importantes y ambiciosos. debido a que 
se ganó la reputación de cumplir con sus promesas, 
el Post pasó luego a recaudar fondos en una 
campaña de capitales respecto de un inventario 
mucho mayor de propiedades. el hecho de poseer 
un capital de trabajo le permitió al Post estar 
libre para enfocarse en lo que debía hacerse en  
lugar de lo que podría hacerse.

Instituto Lincoln: ¿Cuáles han sido los  
logros y los fracasos más importantes  
de la estrategia del Post?
Audrey Rust: el Post logró generar un capital 
de trabajo y así demostrar a los donantes una ren-
tabilidad apalancada. el éxito generó más éxito y, 
en la actualidad, el Post funciona con una cuenta 
de capital de trabajo de más de 125 millones de 
dólares. las tierras protegidas nunca estuvieron en 
riesgo de perderse debido a problemas financieros. 
el tipo de fondos públicos que se utiliza, sumado  
a las donaciones de origen privado, brindan aún 
mayores garantías.
 cada uno de estos logros ha generado en el 
Post la confianza de pasar a otro nivel respec- 
to de las tareas de protección, restauración y  
colaboración en forma directa. en la actualidad,  
el arsenal conservacionista de la organización 
comprende además la ingeniería forestal susten- 
table, los derechos de servidumbre activa en las 
tierras de cultivo, el pastoreo de conservación  
y la remoción de especies exóticas.
 Por otro lado, nunca se articuló bien una visión 
amplia de lo que podría traer aparejado el futuro, 
ya que el Post siempre trabajó de manera gradual. 
despertar la imaginación de los donantes empre-
sariales en niveles del liderazgo (que representan la 
principal fuente de riqueza en el valle) se volvió cada 
vez más difícil a medida que transcurrió el tiempo. 
también resultó difícil para la organización abocarse 
a la tarea de restaurar y administrar las tierras  
que poseía para su posterior transferencia.
 A medida que los fondos públicos se van   
agotando, resulta mucho menos probable que  

A r t í C u l o  d E s t A C A d o   Historia de dos fideicomisos de suelo

La aguja canela pasa los veranos en las llanuras del norte y 
los inviernos a lo largo de las costas de México y el sur de los 
ee.uu., conectando así la reserva con importantes hábitats 
en toda américa del norte.
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las agencias públicas acepten la responsabilidad 
que conlleva poseer terrenos adicionales. el Post 
está experimentando en la actualidad tanto los 
gastos derivados de poseer propiedades en forma 
indefinida como la incapacidad de vender las  
tierras para obtener un rendimiento de capital  
que vaya nuevamente a sus cuentas.

Instituto Lincoln: ¿Cuál ha sido el  
enfoque básico de la APr?
Audrey Rust: la APr enfrenta una situación 
diferente en montana, donde las fincas privadas 
son mucho más grandes que cualquier parcela  
de las montañas de santa cruz, y sus propietarios 
controlan otros tramos de grandes dimensiones  
de terrenos de propiedad federal arrendados.  
es intención de la APr mantener a perpetuidad 
estas tierras y arrendamientos privados. A fin de 
garantizar la gestión de estas tierras, se necesitará 
realizar una recaudación de fondos dotales en  
forma privada.
 la APr quiso demostrar desde el principio  
que podía lograr progresos reales respecto de su 
gran visión conservacionista, a pesar de la falta  
de fondos. la APr se movió rápidamente para 
adquirir tierras y sus arrendamientos correspon-
dientes mediante el financiamiento por parte de 
los propietarios. el liderazgo de la organización 
consideró que establecer firmemente nuestra  
posición en este asunto era la única manera de 
comenzar a atraer el dinero que necesitábamos 
para adquirir las propiedades que conformarían  
la reserva. sin la suficiente experiencia en recauda-
ción de fondos o sin un listado de posibles donantes, 
la lucha era enorme. Hasta hace poco, sólo teníamos 
unos fondos mínimos en nuestras reservas, lo que 
volvía extremadamente difícil cumplir con nuestras 
obligaciones financieras, en particular las deudas.

Instituto Lincoln: ¿Cuáles son los logros 
más importantes y los desafíos actuales  
de la APr?
Audrey Rust: la persistencia y el buen trabajo 
están dando sus frutos. entre los avances más  
importantes se cuentan la oportunidad de adquirir 
cuotas y sus arrendamientos respectivos en una  
finca de 60.700 hectáreas y, en el año 2012, una 
donación muy importante de parte de uno de los 
mayores benefactores de la organización. la APr 
también comenzó a construir un lujoso “campa-
mento safari” que abrirá sus puertas en 2013 y  

que permitirá atraer a la pradera a donantes  
del nivel de liderazgo, desarrollar relaciones   
y profundizar su conexión con la tierra.
 la organización posee un buen historial y ha 
demostrado su capacidad de hacer que las cosas 
funcionen, por lo que puede comenzar a poner en 
práctica principios de gestión a fin de pronosticar 
las futuras actividades. uno de los ejemplos más 
carismáticos es la reintroducción de bisontes   
genéticamente puros. en la actualidad existen  
extraordinarias oportunidades para adquirir im-
portantes lotes de terrenos. sin embargo, sin reser-
vas de capital de trabajo significativas, el personal 

uno de los 
objetivos de la 
aPr es restaurar 
las animadas 
colonias de perros 
de la pradera y 
otras especies 
relacionadas, 
tales como  
las lechuzas  
vizcacheras y  
los hurones de 
pies negros.
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y el liderazgo de la APr enfrentan grandes dificul-
tades a la hora de cumplir con sus obligaciones 
financieras. esto genera un clima en el que se busca 
obtener un rápido rendimiento de las donaciones 
en lugar de desarrollar el tipo de donaciones pro-
venientes de los niveles de liderazgo que la organi-
zación más necesita a largo plazo. Por ahora, los 
planes se encuentran incompletos para garantizar 
una protección privada permanente de los terrenos 
adquiridos. la organización puede comprar los 
terrenos bajo financiamiento de los propietarios  
o que estén especialmente a un muy buen precio, 
aun cuando no exista una gran prioridad para su 
adquisición. la recaudación de los fondos dotales 
necesarios para la administración continua de  
los terrenos ha sido un proceso muy lento.

Instituto Lincoln: En conclusión, ¿cuáles 
son los principales aspectos que estas dos 
organizaciones tan diferentes tienen en  
común?
Audrey Rust: el Post y la APr se encuentran en 
diferentes etapas de su crecimiento organizacional, 
y el futuro de cada una depende de sus diferencias 
más evidentes y sus historiales respectivos. no  
obstante, es posible identificar ciertos elementos 
clave que ambas tienen en común y que pueden 
llevarlas al éxito:
• Líderes capaces y comprometidos a largo plazo.
• Una estrategia acorde con el tamaño de la visión.
• El desarrollo de fuentes de financiamiento  

que llevan años en dar fruto.
• La asociación con agencias públicas para   

apalancar las tareas de conservación.

Ambas organizaciones continúan enfrentando  
importantes desafíos para financiar sus objetivos. 
el Post ha realizado con éxito la transición  
hacia un nuevo liderazgo y se encuentra abocado  
a iniciativas conservacionistas mucho mayores y 
complejas. el éxito ha dominado a esta organiza-
ción por tanto tiempo que resulta difícil para los 
nuevos filántropos encontrar algo que “inventar”  
o apoyar. el Post es una organización muy bien 
administrada, que deja pocas oportunidades para 
que la nueva elite del Valle silicon participe con  
su consabida frase “podemos hacerlo mejor”. el 
Post debe dedicarse más a identificar y atraer a 
aquellos pocos donantes de la cima de la pirámide. 
este desafío resulta especialmente difícil debido a 

que la participación del gobierno prácticamente  
se ha detenido y a que los tres mayores donantes 
del Post ya no están brindando subvenciones 
para este tipo de tareas conservacionistas dentro 
del rango de entre los 20 millones y los 50 millones 
de dólares. Además, es difícil apuntar a una fase 
final y, sin ello, la organización perderá el sentido 
de urgencia y el apoyo de las donaciones.
 la APr es una organización nueva y fascinante 
y ha logrado asociarse en forma creativa con National 
Geographic, que produjo un video de una hora de 
duración titulado “The American Serengeti”, con el 
cual se logró realzar la misión de la APr y, como 
consecuencia, darle a la organización la importancia 
nacional que necesita a fin de poder recaudar  
mayores donaciones a nivel nacional. es justamente 
en estos tiempos que los donantes clave del nivel 
de liderazgo deben involucrarse en la causa. en 
toda organización sin fines de lucro, las pirámides 
de financiamiento se están volviendo cada vez más 
verticales. las campañas de este tipo con frecuen-
cia dependen de que uno o dos donantes provean 
fondos que igualen la mitad o hasta dos tercios del 
objetivo total. sin estos donantes, el personal de  
la organización se desgasta tratando de recaudar 
fondos y los costos de estas actividades aumentan 
rápidamente.
 estoy convencida de que el tamaño, los alcances 
y la habilidad para medir la visión que tiene una 
organización son factores determinantes para  
el éxito. los donantes y el público en general se 
sienten impulsados por la idea de que podemos 
cambiar nuestro mundo. Articular claramente  
esa visión y promoverla es una tarea esencial. el 
Post debe trabajar en los mensajes que envía 
para poder articular mejor su visión actual. la 
APr debe encontrar otras formas de comunicar  
su visión de forma más efectiva y desarrollar   
una importante masa crítica de partidarios. 

Audrey Rust, líder conservacionista y beneficiaria de la  
beca Kingsbury Browne 2012 del Instituto Lincoln, dará 
una conferencia sobre “the Peninsula and the Prairie: 
regional and large landscape conservation” 
(“La península y la pradera: Conservación del paisaje  
regional y a gran escala”) en el lincoln House el 1 de 
mayo de 2013 al mediodía (el almuerzo es sin costo).

A r t í C u l o  d E s t A C A d o   Historia de dos fideicomisos de suelo
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Valuación y tributación  
de propiedades emblemáticas

Una perspectiva del Reino Unido
Los impuestos  
sobre la propiedad 
en stonehenge se 
determinan mediante 
los ingresos que  
generan estos  
megalitos, declara-
dos patrimonio de  
la humanidad por  
la unesco.

© iStockphoto/robert Ellis

William McCluskey y David Tretton

E
n la mayoría de los países, las propiedades 
del gobierno no se encuentran sujetas al 
impuesto sobre la propiedad; de hecho,  
la sola idea podría considerarse como un 
intercambio circular de dinero (Bird y Slack 

2004; Youngman y Malme 1994). En el último 
tiempo, el Reino Unido ha adoptado un punto  
de vista muy diferente. Considerando que es muy 
importante que tanto el gobierno como los ocu-
pantes del gobierno municipal estén al tanto del 
verdadero costo que implica tener propiedades,  
el Reino Unido insiste en un sistema de alquileres 
teóricos y garantiza la sujeción a los impuestos  
sobre la propiedad de ámbito municipal.
 Desde la promulgación de la Ley de Asistencia 
a la Pobreza en 1601 (la fecha generalmente acep-
tada en que comenzó la tributación de inmuebles 
municipales en el Reino Unido) hasta el año 2000 
(cuando se aprobaron los cambios a esta ley), los 
inmuebles ocupados por el gobierno o la Corona 
no se encontraban sujetos al impuesto o a las  
“tasas” sobre la propiedad. No obstante, la Corona, 
de hecho, aceptó que era apropiado realizar algún 

tipo de aporte con el fin de cubrir los costos de los 
servicios municipales, por lo que pagaba volunta-
riamente aportes en lugar de tasas (CILOR, por 
sus siglas en inglés). Este proceso conllevaba varios 
problemas: los aportes eran voluntarios; los inmue-
bles de la Corona no figuraban en los listados de 
valuaciones; y la base sobre la cual se realizaban 
los aportes carecía del rigor y la transparencia  
de valuación que se aplicaban al resto de las   
propiedades.
 La Ley Municipal de Gobierno y Valuación se 
promulgó en 1997 para su aplicación en Inglaterra, 
Escocia y Gales (más tarde, en 1998, se introdujo 
una modificación para Irlanda del Norte) con el 
fin de que todos los inmuebles de la Corona estu-
vieran en pie de igualdad con respecto al resto de 
las propiedades sujetas a impuesto y pudieran ser 
pasibles de ser valuadas para determinar sus tasas. 
Estas disposiciones entraron en vigor el 1 de abril 
de 2000. Como resultado, edificios emblemáticos 
tales como el Palacio de Westminster y la Torre  
de Londres son valuados por primera vez en la 
actualidad de la misma manera que el resto de  
las propiedades.
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ta b L a  1

estadísticas de las tasas aplicables a inmuebles no  
residenciales, abril 2012

Jurisdicción
cantidad de  
inmuebles

Valor catastral 
total (miles de 

millones)

Multiplicador de 
valuación (tasa 
del impuesto)

inglaterra 1.736.000 £58,575 
(US$92,76)

45,8%

Gales  106.000  £2,587 
(US$4,11)

45,2%

Fuente: http://www.hmrc.gov.uk/stats/non_domestic/menu.htm

Valuación de inmuebles comerciales
los tasadores de la Agencia de Valuaciones (VoA, 
por sus siglas en inglés), perteneciente al departa-
mento de impuestos y Aduanas de su majestad 
(Hmrc, por sus siglas en inglés), son los responsa-
bles de compilar y mantener los listados de valua-
ciones de inmuebles comerciales (no residenciales) 
para inglaterra y Gales. en escocia, los responsables 
son los tasadores municipales, y en irlanda del 
norte, la responsabilidad recae sobre el servicio 
de suelos e inmuebles. en general, el valor catas-
tral de un inmueble no residencial está basado  
en el alquiler anual por el cual podría haberse  
alquilado en el mercado abierto a una fecha están-
dar (la fecha de valuación precedente). en el caso 
de inglaterra y Gales, la fecha precedente para  
los listados de 2000 fue el 1 de abril de 1998; para 
los listados de 2005, el 1 de abril de 2003; y para 
los listados de 2010, que entraron en vigor el  
1 de abril de 2010, la fecha precedente fue el  
1 de abril de 2008.
 la tabla 1 muestra la cantidad de inmuebles 
sujetos a impuesto en inglaterra y Gales y su valor 
catastral (imponible) total. resulta un tanto difícil 
realizar comparaciones con los impuestos sobre la 
propiedad basados en el valor capital, ya que para 
ello es necesario conocer los rendimientos respecti-
vos; aún así, es evidente que el nivel de tributación 
es extraordinariamente alto para un impuesto  
sobre la propiedad. el nivel del impuesto en ingla-
terra y Gales es de aproximadamente el 45 por 
ciento, aunque esta cifra corresponde a los valores 
de alquiler, no de capital.
 el gobierno del reino unido establece una  
tasa uniforme del impuesto en forma separada 
(peso por libra esterlina) para inglaterra, conocida 
como el multiplicador de valuación para inmuebles 
no residenciales. en escocia y Gales, esta tasa es 
determinada por sus respectivas asambleas y, en el 

caso de irlanda del norte, cada consejo distrital 
establece su propia tasa. Así se determina el monto 
a pagar sobre cada libra esterlina de valor catastral, 
a fin de obtener la factura completa de tasas del 
impuesto. las autoridades municipales son las res-
ponsables de calcular el monto de las facturas y 
recaudar las tasas del impuesto sobre inmuebles no 
residenciales correspondientes a las propiedades 
que se encuentran dentro de sus áreas de influencia. 
no obstante, las autoridades no conservan los 
montos que cobran, sino que los depositan en  
un fondo nacional (uno para inglaterra y otro  
para Gales). el dinero que conforma dicho fondo 
se redistribuye luego entre las autoridades muni- 
cipales, con ciertos acuerdos especiales para la  
ciudad de londres..

antecedentes de la exención a la corona
Antes de que se emitieran los listados de valuacio-
nes en el año 2000, ciertas propiedades ocupadas 
por la corona, tales como las instalaciones donde 
funcionan las oficinas del gobierno central y el  
ministerio de defensa, se encontraban exentas  
de la valuación y no figuraban en ningún listado 
de valuaciones. no obstante, la corona realizaba 
un cilor en forma voluntaria en base a un  
valor catastral teórico.
 la corona no figuraba expresamente ni en  
la ley de Asistencia a la Pobreza de 1601 (la ley 
original de valuaciones se conocía también como 
la ley de isabel) ni en la ley de tasas Generales 
de 1967 que la reemplazó. debido a que uno de 
los principios del derecho del reino unido con- 
sistía en que la corona no se encontraba sujeta  
a ningún acto parlamentario a menos que se la 
mencionara específicamente, no era susceptible a 
las tasas. Además, no podía imponerse tasa alguna 
sobre aquellos inmuebles ocupados por sus funcio-
narios cuando dicha ocupación se entendía como 
ocupación por la corona. este fue el punto de  
vista mantenido en la causa Jones contra Mersey  
Docks 11 Hl cas. 443 (1865).
 sin embargo, ya en 1860 el gobierno aceptó  
el principio de que la corona pagara alguna suma 
en forma de cilor voluntario respecto de los 
inmuebles ocupados a los fines públicos. dicha 
práctica se volvió uniforme en 1874. el tesoro  
del reino unido adoptó, mediante acta formal, el 
principio de que los inmuebles ocupados para las 
funciones públicas debían pagar tasas municipales 
de la misma manera que otros inmuebles de los 



 A B R I L  2 0 1 3    •  Land Lines  •  LincoLn institute of Land PoLicy   13

La torre de   
Londres, que data  
de la  conquista de  
inglaterra por parte 
de los normandos, 
se encuentra sujeta 
al impuesto sobre la 
propiedad como una 
de las atracciones 
turísticas más  
renombradas del  
reino unido.

condados en los que estaban ubicados, teniendo  
en cuenta las características de cada caso. el acta 
del tesoro estableció el departamento de Valua-
ciones de Propiedades del Gobierno (rGPd, por 
sus siglas en inglés) para evaluar todos los inmue-
bles del gobierno con el fin de adoptar, en cada 
caso y hasta donde fuera posible, los mismos   
principios que se aplicaban a la valuación de  
inmuebles particulares.
 el derecho consuetudinario del siglo XiX  
establecía que la exención sólo se aplicaba a las 
propiedades ocupadas por la corona misma o sus 
funcionarios, y no al resto de los inmuebles ocupa-
dos con fines públicos. Por lo tanto, la exención se 
aplicaba generalmente a los inmuebles ocupados 
para usos del gobierno central y a los palacios y 
parques reales, así como también a otros inmue-
bles ocupados por funcionarios de la corona (por 
ejemplo, la ocupación por parte de los ministros  
de gobierno o el personal militar de la base naval 
real, del ejército y de la fuerza aérea real).
 en 1896, mediante otra acta del tesoro se  
reafirmó el principio de aporte equitativo y se esta-
blecieron ciertas concesiones a fin de que entrara 
en plena vigencia. estas concesiones consistían en 
una revaluación periódica, el pago dentro de los 
plazos establecidos y una contribución con respec-
to a las cámaras del Parlamento.
 A continuación se detallan las principales   
características del cilor en los últimos años  
de su existencia:
• La Unidad de Inmuebles de la Corona (CPU, 

por sus siglas en inglés) de la VoA era la respon-
sable de aceptar las tasaciones y el cilor   
(después de absorber al rGPd). 

• Las autoridades de valuación cobraban a la 
cPu los pagos del cilor.

• Para realizar las valuaciones y calcular las  
facturas se seguían exactamente las mismas nor-
mas y métodos que para las tasas propiamente 
dichas, teniendo en cuenta las exenciones a  
la valuación que fueran aplicables.

• Las autoridades municipales incluían los pagos 
del cilor junto con otros ingresos por tasas 
no residenciales en un fondo de valuaciones, 
 y estos pagos combinados luego se redistribuían 
entre las autoridades receptoras.

los acuerdos del cilor se diferenciaban del  
resto de los procedimientos de valuación estándar 
en los siguientes aspectos principales:

• Los aportes eran, en teoría, voluntarios.
• Las valuaciones que establecía en principio  

el rGPd (aunque luego se acordaban con el  
funcionario de valuaciones municipal) no siem-
pre estaban al mismo nivel de las tasaciones 
normales.

• Los entes de la Corona no poseían los mismos 
derechos que tenían los contribuyentes para 
apelar las valuaciones y para que dicha apela-
ción se determinara en un tribunal de valua-
ciones independiente.

• Debido a que, según la teoría constitucional,  
la corona es una e indivisible, el tratamiento 
del cilor para inmuebles ocupados por más 
de un ente de la corona era diferente al trata-
miento que habitualmente se aplicaba a propie-
dades valuables con diferentes ocupantes.   
respecto del cilor, por lo general se realiza-
ba una única valuación por el inmueble como 
un todo, y luego se calculaba una única factura 
que se enviaba al ocupante principal, quien 
posteriormente recuperaba las proporciones 
correspondientes del impuesto total a pagar de 
cada uno de los ocupantes menores. según las 
tasas estándar, por lo general se realizan valua-
ciones por separado para cada parte de la pro-
piedad que tiene diferentes ocupantes, y luego 
cada ocupante recibe una factura por separado.

fundamentos para eliminar la exención   
a la corona
el gobierno ha estado debatiendo la eliminación 
de la exención a la corona ya desde la segunda 

© iStockphoto/John Woodworth
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Guerra mundial. el comité central de Valuaciones, 
en una carta fechada el 21 de enero de 1947 y  
dirigida al ministro de salud, de hecho sugería 
dicha eliminación, a la vez que declaraba que su 
punto de vista, desde hacía mucho tiempo, era que 
los acuerdos de valuación de inmuebles ocupados 
por la corona vigentes hasta ese momento eran en 
muchos aspectos injustos e insatisfactorios para las 
autoridades municipales, quienes, en ese entonces, 
establecían sus propios niveles de tasas. en la déca-
da de 1950, las asociaciones de autoridades muni-
cipales inglesas expresaron su descontento con la 
exención aplicable a la corona y llegaron hasta  
el punto de declarar que la forma de calcular los 
cilor era completamente arbitraria y que con 
frecuencia representaba un perjuicio para las auto-
ridades municipales. en 1952 calcularon el valor 
catastral de los inmuebles de la corona en inglaterra 
y Gales en aproximadamente £14 millones, de  
un valor catastral total de cerca de £341 millones, 
lo que equivaldría a £2.200 millones según los  
niveles de valores en la revaluación del año 2010.

A mediados de la década de 1990, el gobierno 
consideró varios aspectos impulsores para un cambio:

• La exención de tasas aplicable a la Corona no 
respondía a ningún objetivo evidente de política 
pública, ya que, en todo caso, se esperaba que 
los ocupantes de la corona realizaran cilor.

• Según el Informe Oficial de la Carta de Ciuda-
danos (1991), la política general del gobierno 
era que debía eliminarse progresivamente la 
inmunidad general de la corona a medida que 
se fueran dando las oportunidades legislativas, 
para que la corona estuviera sujeta, en general, 
a los acuerdos normativos y regulatorios en  
pie de igualdad respecto de los demás.

• La falta de derechos de apelación para los  
ocupantes de la corona fue, en principio,   
insatisfactoria.

la ley municipal de Gobierno y Valuación de 
1997 estableció la eliminación de la exención  
que gozaba la corona de tasas por inmuebles no 
residenciales en inglaterra, Gales y escocia con 
vigencia a partir del 1 de abril de 2000. las auto-
ridades responsables de la valuación cobrarían las 
tasas correspondientes a los inmuebles de la coro-
na directamente a los respectivos departamentos, 
en lugar de cobrarlos a la cPu. dichas autoridades 

tanto la cámara 
de los comunes 
como la cámara 
de los Lores del 
Parlamento britá-
nico celebran sus 
sesiones en el 
Palacio de West-
minster y están 
sujetas al im-
puesto sobre la 
propiedad.
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también podrían iniciar procedimientos de ejecu-
ción en contra de la corona, tal como lo harían 
con otros contribuyentes. Aunque esto ocurriría 
solamente en raras ocasiones, las autoridades  
responsables de las valuaciones podrían, en prin-
cipio, tomar medidas contra un departamento  
del gobierno con el fin de obtener una orden de 
apremio por falta de pago de tasas, en el caso  
de que fuera necesario.
 los profesionales de la valuación en el reino 
unido han sugerido que, debido a que la valua-
ción es un impuesto, tasar y sujetar a impuesto los 
inmuebles ocupados por entes públicos representa 
un derroche de recursos públicos. las propiedades 
que podrían incluirse en esta categoría incluyen 
aquellas ocupadas por el ministerio de defensa,  
el servicio nacional de salud y las autoridades 
municipales. superficialmente, el hecho de valuar 
y sujetar a impuesto estas propiedades puede  
parecer injustificado. la dificultad reside en que 
muchas de las actividades que tradicionalmente 
son llevadas a cabo por el gobierno central o los 
gobiernos municipales ahora son también realiza-
das por el sector privado. un ejemplo de ello son 
los centros de recreación. Aplicar la exención de 
tasas a las propiedades de las autoridades munici-
pales cuando estas compiten directamente con el 
sector privado podría considerarse injusto, ya que 
le brindaría una ventaja fiscal al sector público.
 Aunque el sector público ocupa otros edificios 
cuya utilización actual evidentemente no compite 
con el sector privado, resulta difícil justificar la 
exención de ciertos inmuebles ocupados por el  
sector público, mientras incluye otros. la justifica-
ción original para valuar edificios ocupados por  
los entes públicos (incluyendo la eliminación de  
la exención a la corona en 2000) fue establecer 
una base en condiciones de igualdad, garantizar 
que los costos de ocupación se reconocieran en su 
totalidad y brindar transparencia en cuanto a la 
contribución  de los entes del sector público para 
cubrir los costos relacionados con los servicios  
públicos brindados.

Valuación de edificios emblemáticos
la eliminación de la exención a la corona pre- 
cipitó la necesidad de valuar una amplia gama de 
inmuebles fuera de lo común. la valuación en el 
reino unido es un impuesto que se aplica al ocu-
pante y no al propietario, y está basado en la utili-
zación real amplia en lugar de la mayor y mejor 

utilización del inmueble. los edificios muy anti-
guos con frecuencia deben ser valuados, aunque 
muchos de ellos se han modernizado y se utilizan 
para diferentes fines, tales como oficinas, usos co-
merciales mixtos o, al menos en parte, atracciones 
turísticas.
 el tradicional enfoque de comparación de  
valuaciones pudo aplicarse en inmuebles que  
tenían un uso similar, con el fin de permitir la de-
terminación de un valor de alquiler indicativo para 
algunas estructuras, aunque, en el caso de otras,  
la tarea resultó mucho más difícil. Por ejemplo, la 
casa somerset, sobre el río támesis, es un bloque 
de oficinas construido a tal fin, pero es además el 
primer bloque de oficinas del gobierno que fue 
construido a tal fin, data de 1776 y ha sido utiliza-
do en filmaciones comerciales, por lo que resulta 
difícil compararlo con otros edificios.
 la valuación de inmuebles fuera de lo común 
no se limita a las propiedades de la corona o a 
aquellas en las que el método de comparación de 
alquileres no puede usarse porque no existen com-
paraciones de interés. en tales casos, la aplicación 
del método de ingresos y gastos o el método de las 
ganancias puede resultar mucho más confiable a la 
hora de determinar el valor de mercado en cuanto 
al alquiler de una propiedad. este método es apro-
piado si el inmueble sujeto a valuación es comercial 
por naturaleza o posee cierto grado de monopolio, 
y si la principal motivación del ocupante para utili-
zar el inmueble fuera obtener ganancias y, de he-
cho, estuviera obteniéndolas (Bond y Brown 2006).
 en el caso de no poder utilizar ni el método  
de la comparación ni el método de ingresos y  
gastos, se aplica entonces el método de base de 
contratistas o método de costos cuando el inmue-
ble sirve principalmente para  fines públicos y no 
se encuentra ocupado para beneficio comercial,  
o cuando el inmueble en cuestión es comercial 
pero no constituye un centro de ganancias con  
sus propias cuentas. en ambos casos, el ocupante 
(o propietario) debería soportar el costo de un  
inmueble de reemplazo para poder continuar  
con la utilización del inmueble.
 Además del problema de la valuación, nos en-
frentamos a la complejidad que existe en el reino 
unido en cuanto a tener un impuesto separado 
sobre propiedades residenciales. en inglaterra, 
escocia y Gales, este tributo se denomina impuesto 
municipal, mientras que en irlanda del norte, el 
sistema tiene que ver con tasas residenciales. si 
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alguna parte del inmueble se utiliza para fines  
residenciales, según se define en la legislación, en-
tonces se determina el impuesto residencial sobre 
dicha porción del inmueble. de esta manera,  
en cuanto al Palacio de Buckingham y al castillo  
de Windsor, ambos palacios reales, se aplica una 
valuación sobre la porción no residencial y comer-
cial, y un impuesto municipal sobre las secciones 
residenciales de dichos edificios.

Palacio de Westminster
el Palacio de Westminster, también denominado 
Parlamento, es un palacio real y el lugar donde  
las dos cámaras del Parlamento del reino unido 
celebran sus sesiones, es decir, la cámara de los 
lores y la cámara de los comunes. el Palacio es 
el centro de la vida política y “Westminster” se ha 
convertido en una metonimia que refiere al Parla-
mento del reino unido y al sistema de gobierno 
de Westminster, del cual se origina su nombre. la 
torre de isabel, a la cual generalmente se la llama 
por el nombre de su campana principal, Big Ben, 
es un hito emblemático de londres. la arquitectu-
ra del renacimiento Gótico, obra de sir charles 
Barry, data de 1840, pero el extraordinario salón 
de Westminster con su techo de cerchas se remonta 
al año 1097.
 el Palacio de Westminster ha sido parte del  
patrimonio de la humanidad desde 1987. este  
Palacio tenía un valor catastral de £14.700.000  
en el listado municipal de valuaciones de 2010 
(£5.500.000 en el listado de valuaciones de 2000). 
si se aplica la tasa estándar del impuesto del 45,8 
por ciento, la deuda impositiva ascendería, sin  

tener en cuenta ninguna exención, a aproximada-
mente £6.730.000 por año. la tasación en realidad 
combina cuatro edificios: el Palacio, la casa Port-
cullis, la Puerta derby 1 y los edificios norman 
shaw. todas estas secciones se valúan según el  
método comparativo respecto de las oficinas, y  
se aplican descuentos por diseño y tamaño, de  
corresponder. en el caso del Palacio, ambas   
cámaras se encuentran valuadas al 65 por ciento 
de la tasa principal por metro cuadrado. existe 
también otro descuento con el fin de reflejar la 
superficie cubierta total en la propiedad.

Palacio de Buckingham
el Palacio de Buckingham es la residencia oficial y 
principal lugar de trabajo de su majestad la reina 
isabel ii en londres, tanto respecto de su posición 
como monarca británica y jefe de estado de varios 
países en todo el mundo, como de cabeza de la 
mancomunidad Británica. este Palacio, ubicado  
en la ciudad de Westminster, es la sede donde se 
desarrollan los eventos de estado y donde se brinda 
hospedaje real. el edificio que hoy en día forma  
el centro del palacio, y que anteriormente se deno-
minaba casa Buckingham, era una gran residencia 
urbana que se construyó para el duque de Bucking-
ham en 1705. el Palacio de Buckingham se con- 
virtió en el palacio real oficial de los monarcas  
británicos cuando la reina Victoria ascendió   
al trono en 1837.
 el Palacio de Buckingham se utiliza en parte 
como una de las residencias del monarca, aunque 
principalmente consiste de oficinas. Hace poco se 
ha permitido cierto uso comercial limitado, ya que 
algunos sectores del edificio se encuentran abiertos 
a los visitantes. la parte comercial posee un valor 
catastral de £1.300.000 según el listado de valua-
ción municipal de 2010. el Palacio se valúa utili-
zando dos métodos. en primer lugar, se aplica el 
método de ingresos y gastos o de ganancias a fin 
de reflejar el componente comercial (aproximada-
mente 400.000 personas lo visitaron en el año 
2011). la propiedad está abierta durante 63 días  
al año en horarios limitados, por lo que los ingre-
sos respectivos se consideran anualizados y luego 
se agrega el 5 por ciento a fin de reflejar el hecho 
de que, si estuviera abierto al público durante más 
horas, se generarían más ingresos por entradas. 
las cuentas comerciales, según los informes publi-
cados, muestran que el valor catastral fue equiva-
lente al 6,3 por ciento de los ingresos corrientes de 

el Palacio de 
buckingham es 
una propiedad de 
la corona sujeta 
a impuestos,  
ya que es la  
residencia oficial 
y oficina de su 
Majestad la  
reina isabel ii.
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mantenimiento. en segundo lugar, el método de 
contratistas o de costos se aplica a la Galería de  
la reina. el componente residencial del Palacio 
posee 775 habitaciones, entre las que se cuentan 
52 dormitorios reales y para huéspedes, 188 dor-
mitorios para el personal, 19 salas de estado y 78 
baños. en el período 2011-2012, la factura del  
impuesto municipal ascendió a £1.369.

Torre de Londres
el Palacio real y Fortaleza de su majestad,   
comúnmente conocida como la torre de londres, 
es un castillo histórico que descansa sobre la ribera 
norte del río támesis en la zona central de londres 
y data de la conquista de inglaterra por parte de 
los normandos en el año 1066. la torre Blanca, 
que le otorga su nombre a todo el castillo, fue 
construida por Guillermo el conquistador en 
1078. la torre ha tenido diferentes funciones:  
arsenal, oficina del tesoro, prisión, zoológico, sede 
de la casa de la moneda real y oficina de registros 
públicos. en la actualidad, la torre alberga las joyas 
de la corona y es una de las atracciones turísticas 
más conocidas del país: en el año 2011 recibió 
aproximadamente 2,55 millones de visitantes.
 la torre se encuentra protegida ya que ha sido 
declarada patrimonio de la humanidad por la 
unesco (además de estar protegida por muros 
muy altos y sistemas de alarma muy elaborados). 
el inmueble se valúa según el método de ingresos 
y gastos, debido a su valor particular en calidad de 
atracción turística. el valor catastral equivale 
aproximadamente al 4,7 por ciento de los ingresos 
corrientes de mantenimiento. en el listado muni-
cipal de valuaciones del año 2010, la propiedad 
tenía un valor catastral de £1.790.000 (en el lis- 
tado de valuaciones del año 2000 el valor fue de 
£1.180.000).

Stonehenge
stonehenge es un círculo de piedras prehistórico 
que se encuentra en la llanura de salisbury. está 
integrado por un monumento de rocas megalítico 
formado por 150 piedras enormes colocadas si-
guiendo un diseño circular, que data del año 3.000 
a.c. Aunque existen otros círculos de piedras mucho 
más grandes en otros lugares del mundo (inclusive 
uno cercano en Averbury), stonehenge es único 
debido a que las piedras de arenisca se encuentran 
coronadas por dinteles que se empalman unos con 
otros y que, alguna vez, formaron un círculo com-

pleto y conectado. stonehenge fue construido  
a  lo largo de un período de 1.500 años. se lo ha  
declarado patrimonio de la humanidad y atrae 
aproximadamente un millón de visitantes al año. 
debido al funcionamiento comercial de esta propie-
dad, se la valúa aplicando el método de ingresos  
y gastos, a un valor catastral de £700.000.

resumen
los inmuebles que son propiedad de la corona  
y ocupados por esta se valúan actualmente de 
acuerdo con los métodos y principios normales  
de valuación. la eliminación de la exención a la 
corona ha dado como resultado la valuación  
“correcta” de ciertos edificios históricos únicos  
y, muchas veces, emblemáticos. los métodos de 
valuación aplicados deben reflejar la utilización 
que se hace de cada edificio y, donde las compara-
ciones de alquileres sean limitadas, es posible que 
deba aplicarse el enfoque basado en los costos. 
este último enfoque implica importantes dificulta-
des cuando se aplica a edificios con una antigüedad 
de varios centenares de años. en tales casos, los 
tasadores deben ser creativos, artísticos y cien- 
tíficos en sus valuaciones. 
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Planificación por parte  
de estados y naciones-estado

Una exploración transatlántica
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Gerrit Knaap y Zorica Nedovic-Budic

P
ara que los procesos de planificación 
puedan resolver los temas candentes  
de la actualidad, tales como el cambio 
climático, la congestión de tráfico y la 

justicia social, los planes tienen que realizarse  
a la escala apropiada, tienen que promulgar herra-
mientas de implementación apropiadas y tienen 
que hacerse cumplir por medio de una autoridad 
legítima. en otras palabras, nuestra capacidad 
para resolver los desafíos críticos depende de las 
bases legales e institucionales de la planificación.
 en los estados unidos, la responsabilidad de 
sentar estas bases de planificación recae en los  
estados, los cuales a su vez han delegado la mayor 
parte de la autoridad sobre el uso del suelo en los 
gobiernos locales. en europa, las bases de planifi-
cación se establecen en cada país, cuyos sistemas 
de planificación frecuentemente cuentan con planes 
nacionales y regionales, como también un mosaico 
de planes locales. Para mejor o peor, estas bases 
institucionales han enmarcado el proceso de plani-
ficación a ambos lados del océano Atlántico en  
la mayor parte del período de posguerra. Pero a 

medida que el tamaño de los desafíos de planifica-
ción sigue en aumento, y el descontento con el  
status quo sigue creciendo, varios estados y naciones 
europeas han comenzado a experimentar con  
metodologías de planificación nuevas e innovadoras.
 la oportunidad para explorar y debatir estos 
temas congregó a académicos, profesionales,  
estudiantes y otros en dublín, irlanda, en octubre 
de 2012, en un seminario de dos días de duración 
patrocinado por el lincoln institute of  land Policy 
y organizado por la escuela de Geografía, Planifi-
cación y Política medioambiental de university 
college, dublín y el centro nacional para el creci-
miento inteligente de la universidad de maryland. 
llevado a cabo en la histórica newman House  
ubicada en st. stephen’s Green, se presentaron  
ponencias sobre planificación en los estados unidos 
y europa, y casos de estudio de cinco estados de los 
ee. uu. y cinco naciones europeas. cada presenta-
ción fue seguida de un comentario por parte de  
un funcionario de alto nivel del estado o nación 
correspondiente (ver el recuadro 1).

un marco de planificación espacial en europa
en europa, la planificación está regida por una 
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serie de tradiciones y estructuras de gobierno  
(Faludi 2012). Algunas naciones europeas tienen 
estructuras de gobierno «unitarias», en las que la 
autoridad sobre el uso del suelo recae en última 
instancia en el gobierno nacional. italia y españa 
tienen estructuras «regionales» de gobierno, en las 
que la autoridad sobre el uso del suelo es comparti-
da constitucionalmente entre el gobierno nacional  
y los gobiernos regionales. Austria, Bélgica y Ale-
mania tienen estructuras de gobierno «federalis-
tas», en las que las funciones particulares sobre el 
uso del suelo se distribuyen entre el gobierno na-
cional y los gobiernos regionales y locales. dentro 
de estos marcos operativos ha surgido una variedad 
de culturas y tradiciones de planificación: “amena-
gement du territoire” en Francia; “town and country  
planning” en el reino unido; “Raumordnung” en  
Alemania; y “ruimtelijke ordening” en los Países Bajos. 
si bien estos términos generalmente tienen la mis-
ma connotación que la «planificación urbana»  
en los estados unidos, existen diferencias impor-
tantes, sutiles y defendidas con vehemencia.
 la expresión utilizada para la planificación  
urbana en la unión europea es «planificación  
espacial» (comisión europea 1997, 24).

la planificación espacial se refiere a los  
métodos utilizados en general por el sector 
público para influir sobre la distribución  
futura de actividades en el espacio. se adop-
ta con el fin de crear una organización terri-
torial más racional de los usos del suelo y 
vincularlos para equilibrar las demandas de 
desarrollo inmobiliario con la necesidad  
de proteger el medio ambiente y alcanzar 
objetivos sociales y económicos.
 la planificación espacial adopta medidas 
para coordinar el impacto espacial de otras 
políticas sectoriales, alcanzar una distribución 
más pareja de desarrollo económico entre 
regiones que lo que crearían de otra manera 
las fuerzas del mercado, y regular la conver-
sión de suelos y el uso de las propiedades.

la unión europea no tiene autoridad para  
elaborar planes espaciales, pero influye de manera 
directa en sus resultados por medio de iniciativas 
de desarrollo regional, directivas medioambienta-
les y financiamiento estructural y de cohesión. este 
objetivo está articulado en la Perspectiva europea 
de ordenación territorial (Peot) firmada en 

1988 por los ministros responsables de la planifi-
cación espacial en los estados miembros, y por los 
miembros de la comisión europea responsables 
de las políticas regionales (Faludi 2002).
 en general se acepta que la planificación espa-
cial moderna en el contexto europeo incluye la 
planificación nacional, regional y local, donde los 
planes nacionales proporcionan estrategias amplias 
de desarrollo y pautas para los planes realizados en 
los niveles de gobierno menores; los planes regio-
nales integran el desarrollo físico con las políticas 
sociales, económicas y medioambientales, pero  
sin especificar sitios individuales; los planes locales 
son específicos para ciertos lugares y definen los 
elementos físicos y de diseño urbano de la cons-
trucción. Aunque ninguno de los marcos de   

Bierbaum, Marty
Plan de desarrollo del estado de Nueva Jersey

Faludi, Andreas
La europeización de la planificación y el papel de PEOT

Fulton, Bill
Planificación para el cambio climático en California

Galland, Daniel
El marco nacional de planificación espacial de Dinamarca

Geppert, Anna
Planificación espacial en Francia

Grist, Berna
La estrategia nacional espacial de Irlanda

Knaap, Gerrit
PlanMaryland: Un trabajo que está en vías de realizarse

Lewis, Rebecca
Plan de desarrollo del estado de Delaware

Needham, Barrie
La estrategia espacial nacional de los Países Bajos

Salkin, Patricia
Marcos de planificación en los Estados Unidos y el papel  
del gobierno federal

Seltzer, Ethan
Planificación del uso del suelo en Oregón: El mosaico  
institucional y la lucha por llegar a escala

Tewdwer-Jones, Mark
Planificación nacional en el Reino Unido

Para obtener más información sobre el seminario, visite  
el sitio web del programa: http://www.ucd.ie/gpep/events/
seminarsworkshopsconferences/natplansymp2012

r e c u a d r o  1

Presentaciones efectuadas en el seminario sobre  
planificación por parte de estados y naciones/estados 
realizado en dublín en octubre de 2012



20   LincoLn institute of Land PoLicy  •  Land Lines  •  A B R I L  2 0 1 3

A r t í C u l o  d E s t A C A d o   Planificación por parte de estados y naciones/estados

planificación de las naciones miembros se ajusta 
perfectamente a este ideal jerárquico, la Peot ha 
influido en la actividad de planificación de cada 
una de las naciones.
 la Peot se basa a su vez en tradiciones   
europeas de planificación muy arraigadas que se 
remontan a la segunda Guerra mundial, cuando 
el desarrollo nacional o los planes de reconstruc-
ción sin duda fueron necesarios para llevar a cabo 
las restauraciones de posguerra. muchas naciones 
europeas siguen teniendo planes nacionales de  
desarrollo y estrategias nacionales espaciales com-
plementarias. Pero la influencia e importancia de 
estos planes ha disminuido paulatinamente desde 
la reconstrucción. en la última década en particu-
lar, las naciones que antes se caracterizaban por un 
compromiso ambicioso y amplio con la planificación, 
como Francia, dinamarca y el reino unido, no 
han adoptado planes nacionales nuevos y han puesto 
mayor énfasis en planes regionales y locales.

estrategias y marcos espaciales  
nacionales europeos
Francia
si bien Francia es una nación-estado unitaria y 
centralizada, el gobierno nacional nunca ha des-
empeñado un papel de liderazgo en la planificación 
estatal. Por el contrario, la responsabilidad de la 
planificación espacial se transfirió oficialmente a 
los gobiernos regionales y locales por medio de 
reformas descentralizadoras adoptadas en 1982 y 
2003 (Geppert 2012). Aun cuando sigue habiendo 
coordinación entre los gobiernos de distintos niveles, 
este proceso genera con mayor frecuencia estrategias 
de inversión conjunta más que visiones espaciales 
compartidas u objetivos comunes. Antes que la  
mayoría de las naciones restantes, el gobierno  
nacional francés comenzó a centrarse menos en la 
planificación espacial y más en políticas sectoriales, 
dejando los temas espaciales para los niveles más 
bajos de gobierno.

Dinamarca
la planificación en dinamarca comenzó histórica-
mente con un marco de planificación nacional in-
tegral (Galland 2012). en las últimas dos décadas, 
sin embargo, como consecuencia de factores políti-
cos y económicos interrelacionados, el papel del 
gobierno nacional y de los gobiernos locales y  
regionales con respecto al uso del suelo en el terri-
torio nacional ha transformado significativamente 

el alcance, estructura y comprensión de la planifi-
cación espacial danesa (figura 1).
 como consecuencia de esta reforma, varias  
responsabilidades de planificación espacial han 
sido descentralizadas al nivel local, mientras que  
la planificación regional para el Gran copenhague 
y otras funciones sectoriales han sido transferidas 
al nivel nacional. Además, la reciente abolición de 
los gobiernos de condado ha aumentado el riesgo 
de una planificación espacial descoordinada y  
ha disminuido coherencia entre las diversas in- 
stituciones e instrumentos de la política de suelo.

Países Bajos
los Países Bajos tienen quizás la tradición más 
larga y conocida de planificación espacial nacional, 
y sus planes incluyen tanto políticas industriales 
como políticas espaciales detalladas (needham 
2012). Por varias décadas, los planes nacionales 
holandeses influyeron sobre la distribución de la 
población y las actividades del país. en las prime-
ras décadas después de la segunda Guerra mun-
dial, todos los niveles de gobierno -tanto nacional 
como provincial y municipal- tendieron a trabajar 
conjuntamente en la planificación espacial. en 
la década de 1990, sin embargo, comenzaron a 
distanciarse. en respuesta, el gobierno nacional 
aumentó su poder sobre los gobiernos locales (una 
forma de centralización) y al mismo tiempo redujo 
sus propias ambiciones de formular una estrategia 
espacial nacional (una forma de descentralización). 
la estrategia espacial nacional más reciente   
deja de lado expresamente algunas tareas de   
planificación llevadas a cabo anteriormente por  
el gobierno nacional.

Reino Unido
A comienzos del siglo XX, el Parlamento del  
reino unido renunció a su autoridad de planifica-
ción; en su lugar, los poderes de intervención, el 
desarrollo de nuevas viviendas estatales y la regula-
ción del desarrollo de viviendas privadas se transfi-
rieron a los gobiernos locales (tewdwr-Jones 2012). 
en las décadas siguientes, el gobierno central  
volvió a adquirir nuevos poderes de planificación 
como consecuencia de la segunda Guerra mun-
dial y el interés nacional por reconstruir las ciuda-
des, la infraestructura y la economía. desde 1945, 
el gobierno central ha retenido estos poderes, pero 
a su vez ha permitido que las autoridades locales 
vigilen la implementación del sistema de planificación.
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 estos poderes han cambiado en forma drástica 
en los últimos 70 años. después de 1999, la auto-
nomía de Gales, escocia e irlanda del norte frag-
mentó aún más el significado del término «nacional» 
en términos políticos y de planificación. en la  
década del 2000, el impulso hacia la planificación 
espacial regional en inglaterra también volvió a 
equilibrar los temas de planificación nacionales 
hacia los intereses subnacionales. como resultado 
de esta tendencia a la transferencia de poderes, 
descentralizadora, regionalista y localista de los 
últimos 20 años, es cada vez más cuestionable que 
el reino unido posea algo que se parezca a un 
sistema nacional de planificación, puesto que tanto 
ha cambiado espacialmente y en el ámbito de las 
instituciones y procesos políticos en distintas partes 
del país.

Irlanda
irlanda es una de las pocas naciones europeas que 
no sigue la tendencia hacia la descentralización de 
la autoridad de planificación, en parte debido a 

que su sistema de planificación se ha descentraliza-
do completamente (Grist 2012). siguiendo en gran 
medida las pautas de la unión europea, irlanda 
ha adoptado una serie de planes de desarrollo  
nacionales, de los cuales el más reciente es el Plan 
de desarrollo nacional 2007-2013. Basándose en 
las recomendaciones del plan nacional anterior, el 
departamento de medio Ambiente, comunidad  
y Gobierno local desarrolló en 2002 la estrategia 
espacial nacional de irlanda. esta estrategia  
identificó cruces y centros geográficos críticos, y 
articuló planes para descentralizar la actividad 
económica desde dublín al resto de la isla.
 luego de un período turbulento que vio el  
surgimiento y caída del tigre celta, al que se  
culpó en parte de las políticas laxas de planifica-
ción local relacionadas con un incentivo excesivo 
del desarrollo inmobiliario junto con corrupción 
política, el país está reconsiderando ahora dicha 
estrategia, fortaleciendo las pautas de desarrollo 
regional e imponiendo nuevos requisitos de   
coherencia sobre los gobiernos locales.

f i G u r a  1

el nuevo mapa de dinamarca: Planificación espacial bajo nuevas condiciones, 2006

Fuente: Ministerio del Medio Ambiente de Dinamarca (2006)
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 Bajo el nuevo régimen de planificación basado 
en la evidencia, los planes locales tienen que ajus-
tarse mucho más a las pautas de planificación re-
gional, y los planes locales tendrán límites en cuan-
to a la cantidad de desarrollo inmobiliario que 
puedan permitir. en la actualidad se está revisando 
el papel futuro de la estrategia espacial nacional, 
mientras que el nuevo gobierno electo después del 
crash inmobiliario en irlanda examina las políticas 
de planificación y desarrollo que predominaron 
durante la reciente burbuja inmobiliaria.

el gobierno federal y el uso del suelo   
en los estados unidos
el gobierno federal de los estados unidos, como  
la unión europea, no tiene la autoridad para  
planificar y administrar el uso del suelo, pero tiene 
una gran influencia sobre la ubicación y naturaleza 
de los patrones de desarrollo (salkin 2012). Además 
de los miles de millones de dólares que asigna para 
infraestructura de transporte, servicios sociales,  
desarrollo y revitalización, el gobierno federal es 
dueño de más de 275 millones de hectáreas en todo 
el país. las regulaciones federales también tienen 
una gran influencia. las leyes de aire limpio y 
agua limpia, por ejemplo, no imponen por sí mis-
mas restricciones al uso del suelo, pero al establecer 
metas para la calidad del aire ambiente y la carga 
de nutrientes en ríos, lagos y arroyos, influyen  
profundamente en los planes y regulaciones del 
uso del suelo y en los patrones de desarrollo   
inmobiliario de los gobiernos locales.

 más recientemente, la administración del presi-
dente Barack obama ha establecido un nuevo  
canal de influencia federal sobre la planificación  
y regulación del uso del suelo. si bien el gobierno 
federal continúa absteniéndose de intervenir en 
forma directa en el uso del suelo local, el secretario 
de transporte, el secretario de Vivienda y desa-
rrollo urbano y la Agencia de Protección Ambien-
tal han firmado un memorando de entendimiento 
que estableció la sociedad de comunidades soste-
nibles. Para promover seis principios de las comu-
nidades sostenibles, estas secretarías y agencias han 
lanzado una serie de programas nuevos de subven-
ciones, como las subvenciones para la Planifica-
ción de comunidades sostenibles regionales. Para 
poder acceder a esta subvención, los gobiernos 
locales tienen que formar consorcios interorgani-
zacionales que incluyan a la organización de  
Planificación metropolitana (mPo por su siglas  
en inglés), la ciudad central, la mayoría de los go-
biernos locales y representación de grupos cívicos 
y de defensa de los intereses medioambientales.
 si bien los propósitos explícitos de estas subven-
ciones novedosas incluyen la revitalización urbana, 
la protección ambiental, la justicia social y el desa-
rrollo sostenible, un propósito igualmente importante 
es establecer nuevas relaciones interinstitucionales 
al promover una mayor inclusión y participación. 
la Planificación de comunidades sostenibles  
regionales ha avanzado ahora en 74 áreas metro-
politanas del país. Queda por ver, sin embargo, si 
los incentivos ofrecidos a los gobiernos locales para 
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que se involucren en la planificación regional  
son suficientes para que participen en la imple-
mentación de planes regionales sin intervención 
adicional a nivel estatal.

Planes estatales y marcos de planificación 
estatal
todos los estados habían establecido un marco 
para la planificación y regulación local en la déca-
da de 1920 y 1930, basándose en las leyes de pla-
nificación normalizada y zonificación preparadas 
por el departamento de comercio de los estados 
unidos. A pesar de las expectativas de un amplio 
cambio institucional, caracterizado por la «revo-
lución silenciosa» de hace más de 40 años, la  
mayoría de los estados se limitan a autorizar a los 
gobiernos locales a que planifiquen (salkin 2012).
 otros, como oregón, ordenan, revisan y aprue-
ban planes locales (seltzer 2012). si los gobiernos 
locales no presentan planes que cumplen con las 
metas y pautas de uso del suelo del estado, el  
estado puede retener fondos de financiamiento  
o negar autorización para emitir permisos de  
edificación. Varias instituciones especializadas  
en el uso del suelo respaldan el sistema de pla- 
nificación de oregón, como son una comisión  
de planificación estatal, una corte de apelaciones  
de uso del suelo y un gobierno regional electo en 
forma directa. Aunque su estructura es simple, y  
es  cuestionado frecuentemente en los tribunales y  
en las urnas, el sistema de oregón tiene la reputa-
ción de ser uno de los más efectivos, si no el más 
efectivo sistema de uso del suelo en los estados  
unidos (ingram et al. 2009). 
 california es uno de los estados que ha delegado 
una cantidad importante de autoridad para regular 
el uso del suelo a los gobiernos locales. Aun cuando 
los proyectos de desarrollo inmobiliario importantes 
tienen que pasar por un proceso complejo de mini 
ley nacional de Política Ambiental, y la comisión 
costera de california fuera una institución estatal 
innovadora en su época, la planificación local sigue 
siendo predominante. Pero en 2008 el estado adoptó 
una nueva y ambiciosa iniciativa para enfrentar el 
cambio climático: el proyecto de ley 375 del senado, 
que exige a las organizaciones de planificación me-
tropolitanas que desarrollen planes de transporte y 
de uso del suelo que cumplan con metas de emi-
sión de gases de invernadero. la dificultad estriba 
en que son los gobiernos locales, no las organizacio-
nes de planificación metropolitanas, los que tienen 

la autoridad sobre el uso del suelo en california. 
las organizaciones de planificación metropolitanas 
y los gobiernos estatales están brindando incentivos 
a los gobiernos locales para adoptar planes compa-
tibles con los planes metropolitanos, pero no está 
claro si la combinación de incentivos financieros y 
de otro tipo es suficiente para animar a los gobier-
nos locales a que sigan los planes de las organiza-
ciones de planificación metropolitanas (Fulton 
2012).
 en el otro extremo, no son comunes en los  
estados unidos los planes que abarcan todo el  
estado. en respuesta a los requisitos federales, la 
mayoría de los estados tienen planes de transporte, 
y algunos tienen planes de desarrollo económico, 

f i G u r a  2

delaware: estrategias estatales de Políticas y Gastos, 2010

Fuente: Oficina de Coordinación de Planificación Estatal del estado de Delaware
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planes para desarrollar la fuerza laboral o planes 
de acción climática, pero sólo cinco estados tienen 
planes estatales de desarrollo inmobiliario: con-
necticut, delaware, maryland, nueva Jersey y 
rhode island.
 nueva Jersey y delaware tienen quizá los planes 
estatales más y menos conocidos, respectivamente. 
nueva Jersey adoptó su ley de Planificación esta-
tal en 1985, que exige que la comisión de planifi-
cación estatal desarrolle, adopte e implemente el 
Plan de desarrollo y revitalización del estado  
de nueva Jersey (Bierbaum 2012). el proceso de 
planificación incluyó un complejo procedimiento 
de aceptación conjunta para identificar y resolver 
las diferencias entre el gobierno estatal y los go-
biernos locales. desde su adopción, la influencia y 
atención recibida por el plan ha tenido altibajos a 
lo largo de las sucesivas administraciones estatales. 
recientemente, la administración del Gobernador 
chris christie ha elaborado un plan estatal com-
pletamente nuevo, enfocado principalmente al  
desarrollo económico, pero sin el proceso de   
aceptación conjunta. la comisión de planificación 
estatal, sin embargo, no ha adoptado todavía  
dicho plan.
 el plan de delaware es mucho menos conocido 
y mucho menos controvertido que el plan de nueva 
Jersey, y tanto el contenido como el proceso son 
menos complejos (lewis 2012). el plan de delaware 

comprende cinco designaciones de suelo generales 
(figura 2). el incentivo de cumplimiento por parte 
de los gobiernos locales recae en la coordinación 
estatal-local y se apoya en la amenaza de retener el 
financiamiento de infraestructura (sobre el cual el 
estado tiene una participación significativa).como 
el estado no comenzó a recabar datos de segui-
miento sobre los patrones del desarrollo inmobilia-
rio hasta 2008, y no mantiene datos espaciales  
sobre los gastos estatales, es difícil discernir el  
impacto de esta estrategia sobre el desarrollo y la  
coherencia entre los gastos estatales y el mapa  
estatal de planificación.
 maryland es el único estado que está a la altura 
de california y oregón en su adopción de estrate-
gias nuevas y ambiciosas de planificación, que se 
asientan en su larga tradición de liderazgo en el 
uso del suelo y políticas medioambientales (knaap 
2012). maryland estableció su primera comisión  
de planificación estatal en 1933 y apareció en la 
escena nacional en 1997, cuando adoptó su revolu-
cionaria ley de crecimiento inteligente y conser-
vación de Barrios. desde 1997, el factor más im-
portante de la estrategia de maryland ha sido el 
uso de inversiones estatales para brindar incentivos 
al crecimiento inteligente. mucho antes de que 
alguien pronunciara las palabras «crecimiento in-
teligente» en maryland, sin embargo, el estado ya 
había adoptado en 1959 legislación que requería 

f i G u r a  3
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al departamento de Planificación de maryland 
que elaborara y adoptara un plan de desarrollo 
estatal. más de 50 años después, la administración 
del Gobernador martin o’malley cumplió final-
mente con dicho requisito.
 el 19 de diciembre de 2011, el Gobernador 
o’malley firmó el Planmaryland, el primer plan 
de desarrollo estatal nuevo en muchos años en los 
estados unidos (figura 3). Pero a diferencia de los 
planes estatales de nueva Jersey o delaware, el 
plan de maryland es más procedimental que sus-
tantivo. específicamente, establece seis categorías 
de designación de planes y, siguiendo una larga 
tradición en maryland, permite a los gobiernos 
locales asignar suelo para cualquiera de estos usos 
designados. las agencias estatales destinarían en-
tonces fondos del programa para cada una de estas 
áreas. desde que el plan fue firmado, las agencias 
estatales han estado desarrollando y perfeccionan-
do los planes de implementación, y los gobiernos 
locales han comenzado sólo recientemente a pre-
sentar planes para su certificación estatal.

conclusión
los marcos de uso del suelo y planificación   
espacial varían mucho a lo largo de europa y los 
estados unidos. A ambos lados del Atlántico, los 
gobiernos locales cargan con la mayor parte de las 
responsabilidades, sobre todo en lo que se refiere  
a la comunidad, los barrios y los detalles específi-
cos de cada sitio. Pero el papel de las regiones, los 
estados y las naciones sigue siendo importante.
 en contraposición con su reputación en los  
estados unidos, la planificación en muchas nacio-
nes europeas se ha descentralizado en gran medi-
da. Pocas naciones europeas cuentan con planes 
nacionales integrales que guían las inversiones na-
cionales y las regulaciones sobre el uso del suelo. de 
hecho, la planificación en europa, si bien mucho 
más integradora de detalles sectoriales que en los 
estados unidos, comparte muchas características 
en su política con su contraparte en los estados 
unidos. una excepción interesante es irlanda,  
que continúa expandiendo el papel del gobierno 
nacional y los gobiernos regionales, parcialmente 
como respuesta al período reciente de extrema des-
centralización de planificación que no tuvo en cuenta 
ni implementó la estrategia nacional. irlanda es 
también uno de los pocos países que se adhiere  
a los principios amplios de planificación espacial 
formalmente adoptados por la unión europea.

 en los estados unidos, ni la planificación estatal 
del desarrollo inmobiliario ni la aprobación estatal 
de planes locales son prácticas que estén creciendo 
con rapidez. en efecto, a pesar del éxito demostra-
do por el programa de oregón y del creciente  
reconocimiento de la necesidad de integración  
horizontal y vertical de políticas, la planificación 
del uso del suelo en los estados unidos sigue sien-
do un asunto marcadamente local. si bien tanto  
el estado de california como el gobierno federal 
están proporcionando incentivos financieros para 
la coordinación intergubernamental y la planifica-
ción a escala metropolitana, no está nada claro  
si únicamente con incentivos se podrán lograr los 
cambios necesarios en los planes y regulaciones 
locales para generar ajustes significativos en el  
consumo de suelo, el comportamiento del tráfico  
y el acceso a oportunidades. 
 Hacen falta nuevos enfoques para que las   
ciudades y áreas metropolitanas sean más produc-
tivas, equitativas y ecológicamente sostenibles a  
la luz de los desafíos que se nos presentan en el 
futuro. si estos problemas no se pueden resolver 
adecuadamente, es posible que otros tipos de expe-
rimentos de reforma de planificación institucional 
se hagan más comunes en muchos países. 
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Land Lines: ¿Cómo se involucró en el Instituto Lincoln?
aLan MaLLacH: ya había sabido del instituto lincoln desde hacía muchos años, e  
inicialmente me involucré en la década de 1990 con mi trabajo sobre la revitalización de 
áreas industriales abandonadas. desde entonces, trabajé como profesor en una serie de 
sesiones de capacitación patrocinadas por el instituto y participé en reuniones y conferen-
cias en lincoln House. Hace alrededor de siete años, nico calavita, profesor emérito  
del Programa de Graduados en Planificación urbana de la universidad estatal de san 
diego, y yo comenzamos a investigar el tema de vivienda inclusiva. este proyecto llevó  
a que el instituto publicara en 2010 el libro que coeditamos: Inclusionary Housing in Interna-
tional Perspective: Affordable Housing, Social Inclusion, and Land Value Recapture (Vivienda inclusiva 
en perspectiva internacional: vivienda económica, inclusión social y recuperación de plusvalías). más  
recientemente he estado trabajando con lavea Brachman, directora ejecutiva del centro 
de Políticas del Gran ohio, en un informe de enfoque sobre políticas de suelo que inves-
tiga temas relacionados con la regeneración de las ciudades industriales históricas de  
los estados unidos (ver página 28).

Land Lines: ¿A qué se refiere como «ciudades industriales históricas»?
aLan MaLLacH: «ciudades industriales históricas» es un término que se ha comenzado  
a usar en vez de «ciudades en retroceso», como una manera de describir las ciudades del 
país que han perdido una cantidad significativa de población y puestos de trabajo en los 
últimos 50 años o más. ciertas ciudades icónicas, como Pittsburgh, detroit y cleveland 
se mencionan generalmente en este contexto, pero la categoría también incluye a muchas 
ciudades más pequeñas, como Flint, michigan; utica, nueva york y scranton, Pensilvania.

Land Lines: ¿Cómo se conectan los temas de las ciudades industriales históricas con las preocupaciones 
principales sobre la política de suelo del Instituto Lincoln?
aLan MaLLacH: Hay muchos puntos de conexión, pero creo que el más importante es 
cómo debería usarse el suelo en estas ciudades. todas estas ciudades tienen una sobresa-
turación significativa de oferta tanto de edificios residenciales como no residenciales en 
relación con la demanda, por lo menos desde la década de 1960. como consecuencia de 
una demolición extensiva a lo largo de décadas, se ha acumulado un gran inventario de 
suelo vacante o subutilizado. sólo detroit tiene más de 100.000 parcelas de suelo vacante 
separadas y otros 40.000 a 50.000 edificios vacíos. si bien este inventario es una carga, 
también podría convertirse en un enorme activo para el futuro de la ciudad. uno de los 
temas centrales que enfrentan estas ciudades industriales es cómo desarrollar estrategias 
efectivas para usar este suelo no solo de forma que beneficie al público sino que también  
estimule el crecimiento económico y la demanda del mercado.

Land Lines: ¿Cómo compararía este desafío con su trabajo en vivienda inclusiva?
aLan MaLLacH: desde el punto de vista económico, es la otra cara de la moneda. la 
vivienda inclusiva es una manera de usar el proceso de aprobación de planificación para 
canalizar una fuerte demanda del mercado y crear un beneficio público en forma de  
vivienda social, ya sea de manera directa, incorporando una cierta cantidad de unidades 
de vivienda social en un emprendimiento inmobiliario que quiere ser aprobado, o en 
forma indirecta por medio de desarrollo de predios o contribuciones en efectivo por parte 
del emprendedor. como tal, involucra, ya sea explícita o implícitamente, la recuperación 
de la plusvalía del suelo que se crea en el proceso de aprobación de planes. la vivienda 
inclusiva parte de una gran demanda en el mercado, y no puede suceder sin ella.
 las estrategias de reúso del suelo en ciudades industriales tratan de generar demanda 
donde hoy en día no existe, o alternativamente encontrar maneras de usar el suelo para 
beneficiar al público y que se puedan implementar aun en condiciones donde no se 
puede inducir demanda en el mercado, por lo menos en un futuro previsible. estas estra-
tegias se llaman frecuentemente de usos «verdes» del suelo, como es el caso de la agricul-
tura urbana, los espacios abiertos, la restauración de humedales o la gestión del aguas 
lluvias. Puede ser difícil conseguir que los funcionarios locales y los ciudadanos reconozcan 
que las formas tradicionales de revitalización, como la construcción de casas nuevas,  
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centros comerciales, etc., requieren de la 
existencia de un mercado para dichos pro-
ductos. no obstante, en muchas de estas 
zonas devastadas la demanda simplemente 
no existe. más aún, la demanda no se puede 
inducir artificialmente por medio de subsi-
dios públicos masivos, si bien los fondos púb-
licos pueden, bajo ciertas condiciones, actuar 
como un estímulo para crear demanda.

Land Lines: ¿La falta de demanda es evidente en 
todos lados en las ciudades industriales históricas?
aLan MaLLacH: no, y esta es una de las 
cosas más interesantes sobre estas ciudades. 
en algunas ciudades la demanda crece  
mucho más que en otras, pero en la mayoría 
de los casos la revitalización se limita a  
ciertas partes de la ciudad.
 una tendencia perceptible es que las 
zonas del centro, o cercanas al centro, parti-
cularmente aquellas que tienen un carácter 
urbano peatonal fuerte, como el corredor  
de Washington Avenue en st. louis, o el 
distrito de Almacenes de cleveland, están 
mostrando un gran dinamismo, si bien en 
muchas otras partes de estas dos ciudades 
sigue habiendo pérdida de población y 
abandono de viviendas.
 Parte de este dinamismo se debe al 
carácter peatonal y la fuerte forma urbana 
(ver el nuevo libro del instituto lincoln por 
Julie campoli, Made for Walking: Density and 
Neighborhood Form (Hecho para caminar: densidad 
y forma del barrio) (2012), que examina 12 
barrios peatonales y las fuerzas que han 
generado su reciente popularidad). un  
segundo factor importante es que estas  
áreas atraen a un segmento demográfico  
en particular: individuos y parejas jóvenes. 
este grupo no sólo está orientado cada vez 
más a la vida urbana, sino que su porcentaje 
en el total de la población norteamericana 
está creciendo.

Land Lines: ¿Qué otros temas está explorando en 
su trabajo sobre las ciudades industriales históricas?
aLan MaLLacH: me estoy centrando en dos 
áreas de investigación: una más cualitativa  
y otra más cuantitativa. en el primer caso, 
estoy examinando cómo muchas de estas 
ciudades están pasando por una pronuncia-
da reconfiguración espacial y demográfica, 
un proceso que está exacerbando las dis- 
paridades económicas entre distintas áreas 
geográficas y poblaciones en estas ciudades. 
si bien los centros de las ciudades más viejas, 
como los de st. louis, cleveland, Baltimore 
y hasta detroit, son cada vez más atractivos, 
particularmente para los adultos jóvenes,  
y están ganando población y actividad 

económica, muchos otros barrios en estas 
ciudades están perdiendo población a una 
velocidad cada vez mayor. en muchos lu-
gares estas tendencias están acentuando 
divisiones raciales que ya eran problemáticas.
 mi segunda área de investigación gira 
alrededor de lo que hace falta para promo-
ver una regeneración exitosa y sostenida. 
lavea Brachman y yo hablamos de esto en 
nuestro informe de enfoque sobre políticas 
de suelo, pero espero poder investigar este 
tema más profundamente, examinando  
incluso algunas ciudades europeas que se 
han visto en situaciones similares a las de  
las ciudades industriales norteamericanas. 
creo que las experiencias de las ciudades 
del norte de inglaterra, por ejemplo, o el 
valle del ruhr en Alemania, son similares  
a nuestras ciudades industriales históricas.

Land Lines: ¿Qué quiere decir con «regeneración 
exitosa»?
aLan MaLLacH: esta es una cuestión   
muy importante. yo creo que frecuente-
mente hay una tendencia a ver un evento  
en particular (las olimpiadas de Barcelona 
o un edificio importante como el museo 
Guggenheim en Bilbao, españa, por  
ejemplo) como evidencia de regeneración, 
cuando en el mejor de los casos es un im-
pulso discreto para obtener un cambio más 
sustancial. creo que la regeneración tiene 
que ser consecuencia de cambios en tres 
áreas fundamentales: primero, el bienestar 
de la población, que se refleja en parámet-
ros tales como el desempeño en educación 
superior, nivel de ingresos y menor desem-
pleo; segundo, un mercado inmobiliario 
más fuerte y mayor fortaleza de los barrios; 
y tercero, la creación de nuevos sectores 
económicos orientados a la exportación 
para reemplazar el sector industrial perdido. 
el crecimiento de población por sí solo (es 
decir, la reversión de la disminución histórica 
de población) puede ser o no una prueba de 
regeneración. es más probable que sea una 
consecuencia de estos tres cambios en vez 
de una causa.

Land Lines: ¿Cómo ve el futuro de las ciudades 
industriales norteamericanas?
aLan MaLLacH: Veo un futuro mixto. 
como hemos mostrado en el informe sobre 
enfoque en políticas de suelo, a algunas  
ciudades les está yendo mucho mejor que a 
otras. Pittsburgh y Filadelfia están mostran-
do signos fuertes de resurgimiento, mientras 
que cleveland, detroit y Buffalo están perdi-
endo terreno. creo que las ciudades industri-

ales tienen dos desafíos importantes a medida 
que miran hacia el futuro.
 el primer tema es cuál será el motor  
económico de estas ciudades. las ciudades 
que han tenido mayor éxito hasta ahora  
han podido concentrar los grupos más signi-
ficativos de universidades de investigación 
nacional y centros médicos. estas institucio-
nes tienden a dominar las economías de sus 
ciudades. si bien han ayudado a ciudades 
como Pittsburgh y Baltimore a reconstruirse 
en la era postindustrial, creo que quedan 
muchas preguntas por contestar en lo que  
se refiere a su sostenibilidad como motores 
económicos de largo plazo.
 la segunda cuestión es demográfica. los 
centros pueden estar atrayendo a personas 
solteras y parejas jóvenes, pero muchos de 
los barrios residenciales de estas ciudades 
fueron construidos hace alrededor de 100 
años, como comunidades principalmente 
para parejas casadas que estaban criando  
a sus hijos. Ahora se están descomponiendo 
incluso muchos barrios que habían permane-
cido estables hasta hace relativamente poco. 
esta demografía de parejas casadas con 
niños está disminuyendo en todo el país,  
y más aún en las ciudades más viejas. Hoy, 
por ejemplo, sólo el 8 por ciento de los  
hogares de Baltimore está en esta categoría. 
creo que el futuro de estos barrios es muy 
importante para el destino de estas ciudades, 
y estoy muy preocupado por sus perspectivas.

Land Lines: A pesar de estos desafíos, ¿cree  
que su trabajo marca la diferencia?
aLan MaLLacH: el hecho es que muchas 
ciudades están avanzando. Pittsburgh ha 
realizado una excelente tarea al valorizar 
sus activos para desarrollar nuevos motores 
económicos, mientras que Baltimore y  
Filadelfia están haciendo grandes avances  
al reorganizar muchas de sus funciones  
gubernamentales para resolver los desafíos 
de propiedades vacantes y problemáticas. 
Baltimore, por ejemplo, ha iniciado un pro-
grama llamado De vacantes a valor (Vacants  
to Value) que integra el cumplimiento de  
códigos de edificación y las propiedades 
problemáticas con estrategias más abarca-
doras de construcción de mercados. He  
tenido la fortuna de haber participado  
directamente en algunas ciudades, como 
Filadelfia y detroit; por otro lado, siempre 
me gratifica cuando funcionarios locales o 
líderes comunitarios me cuentan que usan 
mi trabajo, o que mis pensamientos han 
influido en ellos. esto hace que el esfuerzo 
valga mucho más la pena.  
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este informe sobre enfoque en políti-
cas de suelo explora los desafíos de 
regenerar las viejas ciudades indus-

triales de los estados unidos – ciudades que 
han experimentado una pérdida sostenida de 
población y empleo en las últimas décadas. 
identifica los poderosos obstáculos que inter-
fieren con el cambio fundamental de dinámi-
ca necesario en estas ciudades, y sugiere 
orientaciones para que puedan superar estos 
obstáculos y se embarcarse en el camino de 
su regeneración. 
 si bien casi todas las ciudades industriales 
más viejas del país entraron en decadencia en 
la década de 1980, el panorama ha cambiado 
en las décadas más recientes. este informe 
examina 18 ciudades representativas para 
explorar cómo han cambiado sus trayecto-
rias, y cómo algunas muestran signos de  
recuperación mientras que otras continúan 
en decadencia. estas 18 ciudades fueron se-
leccionadas de un universo de aproximada-
mente 50 viejas ciudades industriales que 
cumplían con dos criterios primarios: una 
población de por lo menos 50.000 habitantes 
en 2010; y una pérdida de población de por 
lo menos el 20 por ciento desde su punto 
máximo. estas ciudades representan tanto 
diversidad geográfica, incluyendo nueva in-
glaterra, la costa atlántica media, el sur y el 
medio oeste, como también distintos grados 
de recuperación o regeneración. 
 Alan mallach y lavea Brachman sientan 
las bases al explorar los desafíos que enfren-
tan estas ciudades y examinar los factores 
económicos, sociales, de mercado, físicos y 
operativos que las han conducido a su condi-
ción actual. efectuaron un seguimiento de la 
salud o vitalidad relativa de cada una de estas 
ciudades por medio de 15 indicadores inde-
pendientes para medir el cambio de pobla-
ción, su condición socioeconómica, los mer-
cados de vivienda y el nivel de actividad 
económica. Algunas parecen ser altamente 
exitosas, por lo menos en términos relativos; 
otras claramente no son exitosas; y otras  
están en el medio.
 las ciudades industriales históricas tienen 
muchos activos que pueden constituir un 
punto de partida para su revitalización y 
cambio, como por ejemplo bases de empleo 
en el centro, barrios estables, redes de trans-

regeneración de las ciudades industriales históricas de estados unidos

regeneración de las ciudades indus-
triales históricas de estados unidos 
Regenerating America’s Legacy Cities 
Alan Mallach y Lavea Brachman
2013 / 52 páginas / Rústica /  
$15,00 / ISBN: 978-1-55844-279-5
Informe sobre  enfoque en políticas  
de suelo / Código PF034

Para encargar ejemplares:
www.lincolninst.edu/pubs

porte multimodales, universidades, comer-
cios locales, edificios y áreas históricas, y cen-
tros artísticos, culturales y de entretenimiento. 
es probable que haciendo valer estos activos 
puedan renovar su ventaja competitiva, per-
mitiéndoles construir nuevos motores econó-
micos y atraer a poblaciones nuevas.
 los autores sostienen que la regeneración 
dependerá de la capacidad de las ciudades 
para encontrar nuevas formas, incluso físi-
cas, de luchar contra la pérdida de población 
y la economía cambiante. otros vehículos 
para una regeneración exitosa son nuevos 
modelos de gobierno y liderazgo, nuevas  
formas de actividad económica orientada a 
la exportación y nuevas maneras de cons-
truir relaciones más robustas a nivel regional 
y metropolitano.
 Al tratar de contestar la pregunta: ¿«Qué 
hace falta para poder cambiar»?, los autores 
describen el significado de una regeneración 
exitosa, seguido de una exploración de los 
obstáculos para el cambio, y presentan un 

modelo que llaman incrementalismo estraté-
gico como un marco de referencia que las 
ciudades pueden utilizar para superar estos 
obstáculos e ir en pos de un cambio exitoso. 

la sección final ofrece una serie de recomen-
daciones para promover el cambio en las viejas 
ciudades industriales del país. estas incluyen:
• Reconstruir el casco céntrico;
• Generar barrios viables y sostenibles;
• Reconvertir suelos vacantes para activi-

dades nuevas;
• Usar los activos existentes para construir 

ventajas competitivas;
• Restablecer el papel económico central 

de la ciudad;
• Usar el crecimiento económico para 

aumentar el bienestar de la comunidad  
y sus residentes;

• Construir un modelo de gobierno local  
y alianzas más robustas;

• Fortalecer los vínculos entre las viejas 
ciudades industriales y sus regiones;

• Generar cambios por medio de incre-
mentalismo estratégico; y 

• Repensar las políticas estatales y federales 
con respecto a las viejas ciudades  
industriales.

�  s o b r e  L o s  a u t o r e s
. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .
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más de 25.000 gobiernos locales y 
regionales en los estados unidos 
juegan un papel en la toma de de-

cisiones sobre el uso del suelo, cada vez más 
complicadas y combativas, a medida que las 
diversas partes interesadas expresan sus inte-
reses e inquietudes. cada día, los funciona-
rios públicos tienen que tomar decisiones di-
fíciles sobre suelos que afectan los espacios 
abiertos, el desarrollo económico, el trans-
porte y muchos otros temas. estas decisiones 
pueden afectar el entorno construido, el pai-
saje, la calidad de vida y la economía por mu-
chas décadas o hasta siglos. la manera en 
que estos funcionarios tomen sus decisiones 
afectará cómo los miembros de la comunidad 
interactuarán entre sí, y si trabajarán como 
un grupo cohesivo o dividido.
 en los últimos cien años de gestión del uso 
del suelo por parte de los gobiernos locales, se 
ha desarrollado un proceso normalizado de 
aprobación de cuatro etapas: los solicitantes 
tienen que presentar sus propuestas a una 
junta  o departamento local; estos planes son 
revisados y a veces modificados; en general 
los planes se presentan a un organismo como 
una junta de planificación o junta de apela-
ciones de zonificación, la cual hace pregun-
tas, puede solicitar más modificaciones y es-
cucha los comentarios del público; después, 
este organismo toma una decisión o remite una 
recomendación a una entidad que toma la de-
cisión final, tal como un consejo municipal.
 este proceso estandarizado funciona bien 
para la mayoría de las decisiones no contro-
vertidas sobre el uso del suelo, y las diversas 
entidades responsables del uso del suelo  
pueden recorrerlo rápidamente. Pero las  
decisiones relativamente escasas que son 
controvertidas terminan tomando la mayor 
parte del tiempo y esfuerzo. Al tener que  
tomar decisiones complejas, las comunidades 
frecuentemente quedan expuestas a batallas 
que desgarran su entramado cívico, enfrentan 
a un vecino con otro, destruyen la reputación 
del solicitante y desgastan a los funcionarios 
locales. los miembros voluntarios de las jun-
tas, vecinos y solicitantes frecuentemente se 
desaniman por lo que parece ser un proceso 
insuficiente para resolver estas disputas difíci-
les y acaloradas sobre el uso del suelo. 
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  con años de experiencia profesional y 
más de una década de investigaciones patro-
cinadas por el lincoln institute of  land  
Policy, los autores, todos ellos asociados con 
el instituto de construcción de consenso 
(Consensus Building Institute) proponen el enfoque 
de ganancia mutua como una mejor manera de 
manejar las situaciones más controvertidas. 
este enfoque se guía por principios básicos, 
sigue un plan de acción con pasos claros, y es 
útil en distintas etapas del proceso de toma 
de decisiones sobre el uso del suelo. es distin-
to de los procedimientos de uso del suelo 
normalmente utilizados, si bien no incom-
patible con ellos. en síntesis, el enfoque de  
ganancia mutua:
• considera los intereses de todas las partes 

interesadas, así como la información 
técnica necesaria;

• hace participar a las partes interesadas 
junto con los dirigentes nombrados y 
electos que van a tomar las decisiones;

• genera información relevante y sobresa-
liente para las partes interesadas relevantes, 

tales como los vecinos colindantes,  
líderes comunitarios y otros;

• requiere de buenas destrezas comunita-
rias y de participación pública, junto  
con buenas destrezas en planificación 
técnica; y

• hace participar al público, más allá  
de compartir información y recabar  
opiniones.

el enfoque de ganancia mutua para prevenir 
y resolver las disputas sobre el uso del suelo no 
es un solo proceso o técnica completamente 
nueva. se nutre de los campos de la negocia-
ción y construcción de consenso, la resolu-
ción colaborativa de problemas, la resolución 
alternativa de disputas, la participación pú-
blica y la administración pública. el resulta-
do es un proceso más público y colaborativo 
diseñado para descubrir la gama de intereses 
y criterios, comparar varias alternativas y  
determinar qué alternativas satisfacen la  
mayor cantidad de intereses. estos principios 
y pasos en el enfoque de ganancia mutua se 
ilustran con casos de estudio en los estados 
unidos y canadá.  
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más del 50 por ciento de la pobla-
ción del mundo reside en áreas  
urbanas, donde las interacciones 

de política de suelo e infraestructura facilitan 
las oportunidades económicas, afectan la cali-
dad de vida e influyen en los patrones de desa-
rrollo urbano. si bien la infraestructura es tan 
vieja como las ciudades, los cambios tecnoló-
gicos y las políticas públicas sobre tributación 
y regulación generan nuevos temas que valen 
la pena analizar, desde megaproyectos y emi-
siones de gases de invernadero hasta el rea-
sentamiento involuntario. este volumen, que 
se basa en la séptima conferencia Anual so-
bre Política de suelo realizada en el instituto 
lincoln, reúne a economistas, científicos so-
ciales, planificadores urbanos e ingenieros 
para debatir cómo los temas de infraestructu-
ra afectan a países de ingresos bajos, medios 
y altos.
 la infraestructura gobierna las activida-
des económicas y sociales. en las áreas urba-
nas, los desafíos de equilibrar el crecimiento 
económico con el desarrollo y mantenimiento 
de la infraestructura se reflejan en los debates 
sobre finanzas, regulación y radicación, y 
sobre los niveles de sostenibilidad de los ser-
vicios de infraestructura. los sectores rele-
vantes de infraestructura incluyen la energía 
(electricidad y gas natural); las telecomunica-
ciones (líneas telefónicas, servicio de telefonía 
móvil e internet); el transporte (aeropuertos, 
ferrocarriles, carreteras, vías fluviales y puer-
tos marítimos); y el suministro de agua y alcan-
tarillado (agua potable en tuberías, riego y  
recolección y tratamiento de aguas servidas). 
 las investigaciones recientes han demos-
trado que una infraestructura inadecuada  
refleja una disparidad de ingresos. esto se  
conecta probablemente con el suministro de 
servicios de infraestructura a los hogares,  
generando beneficios directos para la salud, 
un mejor acceso a la educación y mejores 
oportunidades económicas. como una gran 
parte de la infraestructura es energía intensi-
va, los esfuerzos para reducir las emisiones de 
gases de invernadero y otros impactos negati-
vos afectan servicios tales como la generación 
de energía eléctrica y el transporte. el mane-
jo de infraestructura siguiendo mejores prác-
ticas tiene un enorme rédito económico, y los 
niveles de desempeño varían considerable-
mente entre países, e incluso dentro de un 
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país. un desafío crucial no resuelto es cómo 
convencer a los dirigentes políticos y los vo-
tantes que un mejor desempeño y manteni-
miento de infraestructura puede generar 
grandes réditos económicos.
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la actividad económica que impulsa 
el crecimiento en los países desarro-
llados está concentrada en gran me-

dida en las ciudades. los slogans como «las 
áreas metropolitanas son los motores que 
empujan la economía del país» son en reali-
dad bastante acertados. Pero las mismas ven-
tajas de las áreas metropolitanas que atraen 
inversiones también atraen a migrantes que 
necesitan trabajo y vivienda, generando una 
demanda de mejor infraestructura y servi-
cios sociales, creando mayor congestión, daño 
ambiental y problemas sociales. 
 los desafíos para las finanzas públicas 
metropolitanas son cómo capturar una parte 
del crecimiento económico para financiar 
adecuadamente nuevos y crecientes gastos y 
organizar un modelo de gobierno para sumi-
nistrar servicios en forma efectiva y económi-
ca, proporcionando a la población local una 
voz en la toma de decisiones fiscales. Al mis-
mo tiempo, hay que tener cuidado de no re-
gular o tributar en exceso, porque esto puede 
afectar el motor económico de inversiones 
privadas e iniciativas empresarias, que es 
ahora bastante móvil.
 la planificación metropolitana es una 
realidad en la mayoría de las grandes áreas 
urbanas, si bien las agencias de planificación 
frecuentemente no son muy efectivas para 
hacer avanzar dichos planes o vincularlos con 
las realidades fiscales y financieras del go-
bierno metropolitano. una creciente canti-
dad de historias exitosas en financiamiento y 
gestión metropolitana, junto con la experien-
cia acumulada y los esfuerzos y el respaldo 
apropiado se podrían extender a una amplia 
gama de programas prospectivos para satisfa-
cer la creciente demanda de servicios públicos 
de las poblaciones del área metropolitana. de 
todas maneras, las reformas fiscales de fondo 
en áreas metropolitanas han sido escasas; la 
agenda de reformas de políticas urbanas sigue 
siendo extensa; y existe una perspectiva razo-
nable de que seguirá siendo difícil y lento  
cerrar las brechas entre lo que sabemos que 
se puede hacer y lo que en realidad se haga. 
 este libro identifica los asuntos más im-
portantes en lo que se refiere al modelo de 
gobierno y financiamiento metropolitano en 
países en vías de desarrollo; describe la prác-
tica, explora la brecha entre la práctica y  
lo que la teoría sugiere hacer, y presenta la 
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trayectoria de reformas que se podría consi-
derar. Parte de la solución estriba en repensar 
las asignaciones de gastos y los instrumentos 
de financiamiento. el enfoque «correcto» 
también dependerá de la flexibilidad de los  
líderes políticos para ceder algún control y 
poder así encontrar una mejor solución al 
problema del financiamiento metropolitano.

Índice

Prefacio, Douglas H. Keare

  1  Gobierno y financiamiento de áreas  
metropolitanas en el mundo en vías de 
desarrollo, Roy W. Bahl, Johannes F. Linn, 
Deborah L. Wetzel

  2  ciudades metropolitanas: su ascenso, 
papel y futuro, Shahid Yusuf

  3  ciudades metropolitanas en la  
estructura fiscal e institucional nacional, 
Paul J. Smoke

  4  la descentralización del gobierno en  
las áreas metropolitanas, Roy W. Bahl

  5  instituciones y políticas de gestión  
metropolitana, Inder Sud y Serdar Yilmaz

  6  Financiamiento público metropolitano: 
una reseña, Richard M. Bird y Enid Slack 

  7  impuestos sobre la propiedad en ciudades 
metropolitanas, William J. McCluskey y 
Riël C. D. Franzsen

  8  ingresos no inmobiliarios locales,  
Jorge Martínez-Vázquez

  9  Financiamiento de áreas metropolitanas 
por medio de subvenciones: una revisión 
de los principios y prácticas en todo el 
mundo, Anwar M. Shah

10  Finanzas públicas metropolitanas:  
el caso de mumbai, Abhay M. Pethe

11  Pago de la urbanización en china:  
desafíos del financiamiento público en  
el siglo XXi, Christine P. Wong

12  Gobierno y finanzas metropolitanas  
en são Paulo, Deborah L. Wetzel

13  infraestructura metropolitana y  
financiamiento de capital, Gregory K.  
Ingram, Zhi Liu y Karin L. Brandt

14 mejoras en asentamientos informales, 
Maria E. Freire 

15 Asistencia externa para el desarrollo  
del financiamiento urbano: necesidades, 
estrategias e implementación,  
Homi Kharas y Johannes F. Linn  

�  s o b r e  L o s  e d i t o r e s
. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .

roy W. Bahl es profesor regente de econo-
mía y decano fundador de la escuela An-
drew young de estudios Políticos en la uni-
versidad estatal de Georgia y miembro de la 
Junta directiva del lincoln institute of  land 
Policy. contacto: rbahl@gsu.edu

Johannes F. linn es senior fellow residente 
del Foro de mercados emergentes, senior fe-
llow no residente del instituto Brookings y 
miembro de la Junta directiva del lincoln 
institute of  land Policy. contacto: jlinn@
brookings.edu

deborah l. Wetzel es directora del Banco 
mundial para Brasil. contacto: dwetzel@world 
bank.org



32   LincoLn institute of Land PoLicy  •  Land Lines  •  A B R I L  2 0 1 3

nueva publicación del instituto Lincoln
 

desde hace ya mucho tiempo, el  
lincoln institute of  land Policy ha 
dado prioridad a la traducción de 

artículos de Land Lines y otros materiales para 
nuestra audiencia latinoamericana, y esta 
nueva colección ofrece 53 artículos sobre te-
mas de política de suelo urbano y enfoques 
utilizados en otros países del mundo. como 
complemento a la compilación previa de  
artículos de Land Lines relacionados con casos 
latinoamericanos (Perspectivas urbanas: Temas 
críticos en políticas de suelo en América Latina), estos 
artículos, escritos entre 2000 y 2012, infor-
man sobre estudios realizados fuera de Amé-
rica latina, pero fueron seleccionados por su 
potencial para inspirar mejoras e innovacio-
nes locales en el análisis, diseño, implementa-
ción y evaluación de políticas de suelo. 
 ¿Por qué sería esta colección interesante 
para los dirigentes de América latina, cuya 
realidad es tan distinta a la representada por 
los autores de europa, los estados unidos, 
china y otros lugares? la respuesta es doble. 
Primero, porque muchos de los desafíos y  
dilemas en la política de suelo son similares: 
los efectos de la regulación del uso del suelo 
sobre la oferta de viviendas; la justificación 
de exenciones fiscales para ciertos grupos en 
particular; las tensiones entre los derechos  
de propiedad individual y las necesidades so-
ciales; los gravámenes por retener terrenos 
vacantes; la integración de viviendas econó-
micas en el entramado social; la revitaliza-
ción de barrios del centro abandonados o 
arruinados; la mitigación de costos debido al 
crecimiento urbano desordenado; y la posibi-
lidad de diseñar e implementar una agenda 
«verde», para sólo mencionar algunos. en  
segundo lugar, se puede aprender mucho del 
hecho de que los detalles específicos de distin-
tas realidades estimulan el pensamiento sobre 
maneras alternativas de confrontar proble-
mas familiares. 
 la introducción está dedicada al tema 
que inspiró esta colección: la transferencia 
internacional de ideas sobre políticas de suelo 
urbano, y el uso de conceptos, políticas, pro-
gramas, acuerdos institucionales y herra-
mientas de planificación desarrolladas en un 
contexto distinto. la transferencia de ideas se 
puede producir de varias formas: emulación o 
copia directa, cuando la idea original perma-
nece fundamentalmente intacta; adaptación, 
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cuando la idea se ajusta al nuevo contexto; e 
inspiración, cuando una idea que se originó en 
otro lado sirve de estímulo para una nueva 
política o estrategia. 
 A pesar de la tendencia común a con- 
siderar a América latina como una región 
homogénea, las diferencias culturales, políti-
cas, históricas e institucionales entre los di-
versos países pueden ser tan significativas 
como las diferencias entre la región y el resto 
del mundo. Por ejemplo, los emprendimien-
tos de uso mixto actuales en los bordes de las 
ciudades mexicanas pueden tener menos 
puntos de comparación con aquellos de  
caracas que con su contraparte en los esta-
dos de california y Arizona en los ee.uu. 
Además, el conocimiento que se obtiene del 
crecimiento inteligente y otras técnicas para 
manejar la expansión urbana en los estados 
unidos puede tener más resonancia en algu-
nas jurisdicciones de América latina que  
la diseminación en la región de la experien-
cia de nuevo usme en colombia o los es-
fuerzos del urbanizador social de Brasil 
para proporcionar suelos con infraestructura 

y viviendas de interés social en la periferia  
urbana.
 A pesar de la reciente expansión y disemi-
nación de información, posibilitada por la 
internet y otros canales de comunicación, 
por la creciente movilidad internacional, y 
por la globalización de servicios, la exposi-
ción a ideas es una condición necesaria pero 
no suficiente para la transferencia interna-
cional efectiva de buenas prácticas y genera 
muchas preguntas sin contestar. ¿Qué rele-
vancia tienen exactamente las ideas de otros 
lugares para resolver problemas locales? ¿la 
exposición a distintas ideas ha mejorado de 
forma efectiva la calidad del debate local? 
¿Qué consecuencias tiene la transferencia de 
ideas para las prácticas públicas actuales y el 
bienestar de los ciudadanos afectados? ¿Qué 
parámetros deberían usarse para evaluar el 
impacto de las prácticas transferidas en tér-
minos de eficiencia, equidad y sostenibilidad 
en el uso del suelo? 
 estos temas, relevantes para las tareas del 
instituto lincoln y otras organizaciones y 
agencias internacionales, exigen un análisis 
más completo, pero los artículos presentados 
en este volumen están diseñados para inspi-
rar el desarrollo de respuestas más claras.
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Casi 1.000 noticias periodísticas nacionales y  
regionales han hecho referencia a los expertos, 
la investigación y las publicaciones del Instituto 

Lincoln desde 2006, cuando comenzamos a efectuar un 
seguimiento de las citas en la página principal de nuestro 
sitio web: El Instituto Lincoln en las noticias. Como parte 
de nuestra misión de “mejorar el diálogo público y las 
decisiones sobre políticas de suelo”, más y más periodis-
tas, editores y revisores de libros recurren al sitio web 
del Instituto para obtener datos confiables y comentari-
os sobre el uso, la regulación y la tributación del suelo.

Analizando la cobertura reciente de noticias, los temas 
reportados con más frecuencia se relacionan con las 
publicaciones del Instituto sobre barrios urbanos peato-
nales, cómo preparar a las ciudades para el crecimiento 
de la población y el cambio climático, y los pagos en vez 
de impuestos. Las noticias periodísticas más importantes 
de este año incluyen:

The Atlantic Cities, 5 de marzo de  2013
Kaid Benfield, del Consejo Nacional de Defensa de  
Recursos, considera que el libro de Julie Campoli Made 
for Walking (Hecho para caminar) es el “mejor libro ilus-
trado sobre urbanismo a escala de barrio”. . . “escrito  
en prosa mesurada” y “lleno no sólo de los principios  
sino de los detalles de diseño que necesitamos”  
para crear ciudades por las que se pueda caminar.

The New York Times, 13 de febrero de 2013
Kate Zernike cita al senior fellow Armando Carbonell  
al referirse a la preparación de ciudades costeras para 
las incidencias extremas del tiempo inducidas por el 
cambio climático: “Es muy difícil y novedoso, y se aleja 
del criterio ingenieril único de simplemente constrúye  
lo 3 metros más alto y estarás a salvo.”

The Economist, 28 de enero de 2013
Al examinar Planet of Cities (Planeta de ciudades), Ludwig 
Siegele acredita al autor Shlomo Angel con el desarrollo 
de “métodos ingeniosos para analizar imágenes de satélite 
detalladas” y generar datos comparables en ciudades 
de todo el mundo, inventando lo que Angel llama una 
“ciencia de ciudades.”

The Cleveland Plain Dealer, Daily Princetonian,  
Minneapolis Star Tribune, Philadelphia News,  
Rochester Democrat & Chronicle, 2013
Los periódicos del país siguen citando el informe de 
enfoque sobre la política de suelo de 2010 sobre cómo 
las municipalidades y las instituciones sin fines de lucro 
manejan el tema de pagos en lugar de impuestos (payments 
in lieu of taxes, o PILOT), por Daphne A. Kenyon y  
Adam H. Langley.

El Instituto Lincoln  
en las noticias
15.02.2013
Viviendas para los miles de millones  
que se vienen a las ciudades
TEDxBeaconStreet

13.02.2013
Por qué se le echa a la modernidad la culpa  
de agravar las tormentas de nieve
The Atlantic Cities

13.02.2013
El alcalde de Hoboken quiere una  
protección contra tormentas más  
adecuada para edificios de gran altura
The New York Times
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www.lincolninst.edu/pubs

Catálogo de publicaciones 2013
El catálogo de publicaciones del Instituto Lincoln cuenta con más de 
100 libros, eBooks, informes de enfoque sobre políticas de suelo y 
recursos multimedia. Estas publicaciones representan el trabajo  
de académicos, fellows y asociados del Instituto que investigan e 
informan sobre los siguientes temas: tributación de la propiedad, 
valuación y tasación; planificación urbana y regional; crecimiento 
inteligente, conservación de suelos, vivienda y desarrollo urbano; y 
otros problemas de política de suelo en los Estados Unidos, América 
Latina, China, Europa, África y otras zonas del mundo.

Todos los libros, informes y demás elementos del catálogo están 
disponibles para su compra y/o descarga en el sitio web del 
Instituto, y alentamos su adopción en cursos académicos y otras 
reuniones educativas. Haga clic en Publicaciones en la página 
principal para solicitar ejemplares para exámenes. Todo el catálogo 
se publica en nuestro sitio web y se puede descargar gratis. Para 
solicitar una copia impresa del catálogo, envíe su dirección de 
correo electrónico a help@lincolninst.edu.


