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Resena de El suelo en la Nueva
/ Agenda Urbana. Algunas experiencias
N latinoamericanas. Alfonso X. Iracheta
\ {Cenecorta, Carolina Inés Pedrotti (coords.)’

Lorena Cabrera Montiel?

El libro, surgido del Tercer Congreso Iberoamericano

de Suelo Urbano, explora el papel estratégico del sue-

lo en la creacién de ciudades inclusivas y equitativas,

considerando un cambio de paradigma alineado con los

principios de la Nueva Agenda Urbana (NAU). Para cllo,

se abordan experiencias locales de planificacién y regu-

lacién urbana, senalando desafios como la expansion, la

irregularidad, la especulacién del suelo y la falta de ins-

trumentos efectivos; también se destacan la necesidad

de nuevos enfoques econdmicos y normativos, la impor-
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pp. 191~195  bro ofrece una reflexion critica sobre la implementacién

de la NAU en contextos latinoamericanos, proponiendo
alternativas y destacando la necesidad de abordar los
desafios actuales con enfoques inclusivos, equitativos y
sostenibles; asimismo, enfatiza el postulado sobre el de-
recho ala ciudad y la importancia de priorizar el interés

“suelo

Nueva Agenda
U rbana crisis multidimensional.

colectivo en la planificacién urbana, considerando la
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Los congresos iberoamericanos de Suelo Urbano
han representado un gran esfuerzo de vinculacién, que
han facilitado el debate y la colaboracion entre profe-
sionales, funcionarios publicos, representantes de la so-
ciedad civil, academia, consultores y sector privado de
la comunidad iberoamericana. El resultado del trabajo
conjunto de estos eventos ha dado pie a una importan-
te produccién cientifica en el 4mbito urbano y como
consecuencia de la difusién se ha podido compartir el
conocimiento surgido de estas reuniones por medio de
trabajos que esbozan una ruta tanto para la investiga-
cidén como para la aplicacidn de este conocimiento, ttil
para el dmbito académico, las instituciones y la ciuda-
dania en general. Desde las primeras ediciones de estos
congresos, celebradas en Buenos Aires y La Habana, se
estimuld la discusion en torno a los problemas cruciales
de acceso al suelo y las politicas publicas y acciones para
enfrentar los complejos procesos de urbanizacion.

Este libro recoge los debates del 111 Congreso Ibe-
roamericano de Suelo Urbano, realizado en Curitiba en
2017, en el que se explord el papel del suelo como re-
curso estratégico para alcanzar espacios mds inclusivos y
ciudades equitativas en el contexto actual. Esto, a partir
de la discusion de los alcances de la Nueva Agenda Ur-
bana (NAU) promulgada en 2016, que tiene en cuenta los
acuerdos derivados de la reunién Habitat III en Quito.
Asimismo, se consideraron iniciativas como los Objeti-
vos de Desarrollo Sostenible (0DS), en particular el ob-
jetivo 11 sobre “Ciudades y comunidades sostenibles”, y
otros documentos internacionales relacionados con las
ciudades y la sostenibilidad. En este libro se recopilan 15
trabajos, de entre otras contribuciones presentadas en ¢l
congreso, en los que se contrastan los postulados de la
NAU y otros acuerdos internacionales que sirven de pau-
ta para desarrollar politicas publicas relacionadas con el
habitat y su vinculo con los mercados de suelo urbano en
distintos contextos nacionales y locales. Los textos selec-
cionados se presentan en tres capitulos: I. La NAU y el pa-
norama latinoamericano actual de los problemas vincula-
dos con el suelo urbano, II. El manejo del suelo urbano en
experiencias locales especificas y III. Localizando la NaU.
Algunos ejemplos para una nueva generacién de instru-
mentos politico normativos del suelo- urbano.

En el primer capitulo, se revisa el panorama de las
ciudades en América Latina con respecto a los trata-
mientos de la NAU vy las otras iniciativas, seguido de
ejemplos concretos de manejo de suelo en varias ciuda-
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des latinoamericanas, asi como de la revisidn, en el tlti-
mo bloque, de una nueva generacién de instrumentos
normativos que intentan adecuarse a la dindmica actual
en la que estdn inmersas nuestras ciudades.

En esta perspectiva, la Nueva Agenda Urbana plan-
tea tres conceptos bdsicos, busca promover ciudades
mds incluyentes, mds compactas y mds conectadas. Ade-
mds, tanto en la NAU como en otros acuerdos regionales,
se destacan puntos relevantes: la discusién e inclusion
de conceptos clave, el derecho a la ciudad, como parte
del ideal compartido; la incorporacién de la perspectiva
urbana local y de la vivienda, y los servicios urbanos que
no pueden ser tratados como mercancias; la perspectiva
de gobernanza 'y la integracién urbano territorial, y una
legislacién urbana asociada con esa gobernanza, utili-
zando instrumentos de economia urbana, planificacién
y diseno urbano; asi como la conexidn de la NAU con las
otras agendas globales. Ademis, se plantea la necesidad
de garantizar una agenda inclusiva e interseccional, con
enfoque de género, la perspectiva de grupos vulnerables,
de cambio climdtico y la movilidad urbana.

El texto introductorio del primer apartado discute
los antecedentes, planteamientos y limitaciones que
tiene la NAU en el dmbito de las complejas dindmicas
urbanas latinoamericanas, frente a problemas nuevos
y de antafio. Esta seccion recupera la postura reflexiva
planteada durante la reunién de Quito y critica las agen-
das de la oNU-Habitat, especialmente en lo que respecta
al papel del suelo, pues “el suclo no ha sido considerado
como ¢l factor principal de la urbanizacién, en torno al
cual deberian girar los acuerdos y politicas nacionales y
locales sobre el desarrollo urbano” (Iracheta, 2021, p.
32). También, se atribuye el escaso éxito de los diver-
sos intentos internacionales para alcanzar un desarrollo
urbano inclusivo a su contenido limitado o porque esas
propuestas no coinciden con las de politicos y funcio-
narios nacionales y locales. Sin embargo, se reconoce el
consenso logrado en la busqueda de soluciones concre-
tas, a partir de la accién colectiva, la articulacién de po-
liticas sectoriales, la gobernanza, el plancamiento me-
tropolitano vy, en especial, el rescate de la funcién social
de la propiedad urbana.

En este contexto, los textos sefialan, de manera con-
densada, la necesaria intervencién publica activa para
supervisar el funcionamiento de los mercados de suelo
por medio de la regulacién y la utilizacién de diversos
instrumentos de politica publica, ya que el mercado por
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si solo no garantiza la consecucién de los objetivos de
equidad social. Y, en la prictica, estos instrumentos
de regulacién de suelo y planificacién del desarrollo
urbano son esenciales para determinar el acceso a bie-
nes y servicios publicos, influir en las caracteristicas y
costos del crecimiento urbano y gestionar las diferen-
cias en el valor del suelo.

Los siguientes apartados del primer capitulo pre-
sentan una problematizacién de aspectos sobre el suelo
urbano en distintas ciudades latinoamericanas, rela-
cionados con desigualdades socioterritoriales comu-
nes a escala nacional, como la creciente urbanizacién,
la persistente y predominante informalidad urbana,
al igual que la segregacién socioespacial. De esta for-
ma, se sistematizan problemdticas especificas, como
la inseguridad de la tenencia del suelo urbano y de la
vivienda y la falta de un sistema de gobernanza que re-
gularice la tenencia de manera perenne y no a partir
de las presiones sociales, o con fines clientelares. Por
otro lado, se examina la oposicion entre los derechos de
uso y los derechos de propiedad, y propone explorar la
idea de la propiedad colectiva o, por lo menos, de dere-
cho de uso colectivo como sostienen los movimientos
sociales en Uruguay y Brasil. Por ultimo, aparece tam-
bién una contribucién acerca del acceso inequitativo a
los servicios y empleos, y los conflictos en la movilidad
urbana, que recupera de los planteamientos de la NAU
una planeacién centrada en la persona.

En el segundo capitulo se retinen experiencias loca-
les especificas de planificacién y control de la expansion
urbana desbordada que, 2 menudo, no corresponde con
el crecimiento econdémico y demogréfico, y que ha te-
nido consecuencias muy serias en las tltimas décadas.
Este crecimiento periférico difuso y disperso se puede
explicar, principalmente, por los procesos de especula-
cién del suelo, que favorecen sdlo a ciertos sectores, y
son impulsados muchas veces por proyectos excluyen-
tes e importantes inversiones en infraestructura vial. Se
pueden ver entonces procesos de crecimiento urbano
desordenado que generan, a su vez, la pérdida de tierras
agricolas y la subutilizacién del suelo y de la infraestruc-
tura existente. Ante esto, y retomando los principios de
la NAU, se plantea necesario un cambio de paradigma
hacia una planeacién més distributiva y equitativa.

En particular, estas contribuciones sobre ciudades
en Brasil, Costa Rica y México, abordan la expansién
urbana indiscriminada con pocos resultados en los in-
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tentos para tratar de contenerla. Por un lado, se senala el
problema de los vacios urbanos como un aliciente para
la expansién urbana y la subutilizacién del suelo como
producto claro de la especulacion inmobiliaria. Por otro
lado, se advierte que la propagaciéon de megaciudades
son resultado de un estado actual de acumulacién del
capital que ha convertido a la ciudad en un campo estra-
tégico de negocios, al desregular las fuerzas de mercado
para volverlas mds competitivas. Por ello, habria que
ampliar la perspectiva para que los actores responsables
de la gestién urbana tengan mas posibilidad de actuar
en las distintas modalidades de planeacién y sus instru-
mentos, pues no es un tema Gnicamente de planeacién
urbana sino de economia politica urbana.

En el tercer capitulo la atencion se centra en la apli-
cacién de nuevos instrumentos normativos y de planea-
cion municipales, asi como en experiencias alternativas
¢ innovadoras en gestién del suelo, especialmente en
Brasil. En este sentido, se mencionan enfoques relativos
a la gestién de derechos de construccién y de desarro-
llo como la Outorga Onerosa do Direito de Construir
(Certificados de Potencial Adicional de Construccién),
la Transferéncia do Direito de Construir (Derechos de
Desarrollo Transferibles) o las Operaciones Urbanas
en Consorcio® que, en la prictica, han vuelto obsoletos
pardmetros tradicionales de regulaciéon como la zonifica-
ci6én o los coeficientes de ocupacion y de utilizacion del
suelo. Y se sefala cdmo se utilizan estos instrumentos
para diversos propdsitos, como la proteccién ambien-
tal, el desarrollo de equipamiento e infraestructura,
la regularizacién del suelo o la creacién de reservas
territoriales. Asimismo, se menciona la propuesta de
incentivos fiscales para la preservacién de patrimonio
histérico, paisajistico, social o cultural.

De este modo, a partir de estos ejemplos, se puede
observar cémo estos instrumentos pueden funcionar
como mecanismos de negociaciéon y compensacién para
los propietarios, permitiendo a los municipios obtener
recursos mediante el propio proceso inmobiliario. Es
decir, suscitan la captura de plusvalias por medio de la
venta de beneficios constructivos a los promotores, lo
que permitirfa financiar el desarrollo urbano y com-
batir las desigualdades socioespaciales. Sin embargo,
los instrumentos en realidad otorgan facilidades para

3 Estos instrumentos estan previstos en el Estatuto de la Ciudad de Bra-
sil y son similares a los Poligonos de Actuacion o la Transferencia de
Potencialidades en la Ciudad de México.
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construir sin restricciones en altura o en usos, sin ob-
tener ventajas para las dreas urbanas y, ademds de dejar
afuera a pequefios inversores, siguen sin formularse de
manera amplia y consensuada entre todos los actores.

Asimismo, en otra propuesta se enfatiza la necesidad
de una mayor coordinacidn entre el transporte y el sue-
lo urbano en la planeacién urbana, como el desarrollo
orientado al transporte, que se enfoque en la sustenta-
bilidad y la inclusién, y que considere la distribucién de
usos, actividades, infraestructura y condiciones de acce-
sibilidad. De igual modo, se plantean otras alternativas
parala resolucién de conflictos urbanos, como la flexibi-
lidad en la asignacién de usos de suelo de bajo impacto
ambiental en 4reas de conservacion, como ejemplo de
articulacién e integracién de la planeacién ambiental a
los planes urbanos.

Hacia el final del tltimo capitulo, el libro también des-
taca los aciertos y retos en procesos de gestion del hébitat
participativos, alternos al capital, como la autogestion de
servicios de aguay saneamiento en colonias popularcs, asi
como otras acciones de microurbanismo asistido o coope-
rativas de vivienda, que vuelven a jerarquizar los intereses
de los pobladores y los movimientos sociales urbanos. Es-
tas muestras de estrategias locales y acotadas, coherentes
con la realidad social, coinciden con las metas de la NAU
que promueven el protagonismo y el empoderamiento de
los individuos y las comunidades para el rescate de la di-
versidad y la identidad urbanas, y la construccion de ciu-
dades mds democraticas y equitativas.

Es asi como en los trabajos de este libro se reconoce
que los gobiernos y las instituciones estdn convencidos
de la relevancia de los enfoques de inclusién urbana y
estan avanzando en este sentido, pero se sefialan igual-
mente avances, retos y areas de oportunidad que todavia
existen con relacién al logro de los objetivos de la NAU
y la implementacién de politicas nacionales urbanas y
territoriales en los mercados de suelo en los paises la-
tinoamericanos. Mercados que estdn estrechamente
relacionados, a su vez, con los sectores inmobiliario, de
construccién y financiero. Por ello, se propicia el analisis
y se retoma el disefio de alternativas enfocadas en la pre-
vencién de los problemas al permitir mejorar la oferta'y
asequibilidad del suelo, sobre todo en espacios vacios o
subutilizados, y al generar informacién sobre la forma
en que se regula la urbanizacién y se evaltian sus impac-
tos para mejorar la calidad de los instrumentos con que
hoy se planifican nuestras ciudades.
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Este libro plantea justamente los desafios encontrados
en laaplicacién o implementacién de los instrumentos en
la region, pues aunque algunos ya estan esbozados en lale-
gislacién de algunos paises latinoamericanos, se requiere
de un entendimiento comun sobre los temas abordados.

De esta forma, se presentan diversas contradicciones
entre las normas y sus instrumentos, y entre las distintas
escalas de planeacién y de regulacién; asimismo, se mues-
tra la debilidad estatal en la existencia de normas, politi-
cas ¢ instrumentos para regular los derechos de propiedad
del suelo y aprovechar equitativamente los beneficios de
la urbanizacién, asi como la incompatibilidad de la reali-
dad de las ciudades con los principios de la NAU.

En el libro se aboga por nuevos instrumentos urbanos
econdmicos que fortalezcan las finanzas municipales y los
sistemas fiscales nacionales; asi como por la distribucion
equitativa de los beneficios y cargas de las decisiones urba-
nisticas. No obstante, se resalta ¢l cuidado que los gobier-
nos locales deben tener en la captura de las plusvalias o en
la revalorizacién de 4reas urbanas, generada por procesos
de desarrollo urbano para que no se sometan a los inte-
reses del mercado inmobiliario y ocasionen precisamente
las injusticias espaciales que pretenden contener, como la
expulsién de los habitantes. Ademds, se puntualiza que el
beneficio de las intervenciones urbanas debe integrar y, a
la vez, reducir la informalidad.

En el texto se subraya también la necesidad de ga-
rantizar la transparencia, el monitoreo exhaustivo y la
rendicién de cuentas de las practicas de despliegue de
los instrumentos y politicas urbanas, al igual que el ané-
lisis consistente de sus efectos.

Un tema un tanto encubierto en el libro, pero que
es preciso enfatizar, es la necesidad de profundizar a ni-
vel académico y politico en la estrecha relacién entre las
intervenciones publicas que generan plusvalia (la rezo-
nificacién, la recalificacién del suelo, la creacién de in-
fraestructura, la alteracién de intensidades edificatorias
y la formacidn de las rentas diferenciales, monopélicas y
de segregacion) y los precios del suelo y de los inmuebles.

Por otro lado, se entiende que el texto no propone
realizar copias de normativas o experiencias de otros
paises, sino adoptar los instrumentos a realidades con-
cretas, de acuerdo con la diversidad de condiciones so-
ciales, econdmicas y culturales locales; asi como a los
periodos politicos delimitados, que pueden impulsar
o estancar el desarrollo de las propuestas. Asimismo, se
deja ver que la coyuntura de las caracteristicas locales no
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se darfa a partir de instrumentos rigidos y prohibitivos,
sino a partir de potenciar los mecanismos que fomenten
necesariamente procesos de participacion en la planifi-
cacidn, que tomen en consideracidn las iniciativas co-
munitarias como alternativas a instrumentos obsoletos.
Ellibro manifiesta que hay que lidiar con las resistencias
de sectores econdmicos, sociales e incluso publicos, asi
como las dindmicas juridicas y de mercado, para poder
incorporar la prictica de la planeacién (y de la recauda-
cién) en la vida cotidiana de las personas, con una ade-
cuada asistencia técnica y académica.

Los textos presentados son relevantes por su contri-
bucidn al progreso y articulacién de las capacidades de
actores publicos con actores privados, sociales y, logica-
mente, académicos, para, de este modo, poder transfor-
mar la realidad de los entornos locales, a través de los
planes, la gestién y la toma de decisiones, incorporando
a los ciudadanos en los procesos de desarrollo urbano
y al acceso equitativo de sus beneficios. Es pues funda-
mental que gestores publicos, especialistas y sociedad
civil busquen alternativas para la promocién de nuevos
modelos de planeacién urbana y metropolitana que
pongan en primer plano al elemento humano.

El libro concluye en que reforzar el planteamiento
del derecho a la cindad permite recuperar elementos
muy importantes para el cambio de paradigma que esta-
mos necesitando. Para ello, como se senala en varios de
los textos, es preciso recordar la funcidn social de la tierra
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en la propiedad, que prioriza el interés colectivo. Ade-
mas, es necesario tener en cuenta que una vision integral
de la vivienda adecuada (inclusiva y sostenible) involu-
cra necesariamente al suelo y al hébitat, y que debe abor-
darse desde distintas escalas, desde una politica nacional
urbana que rompa con ¢l modelo dominante (cuantita-
tivo) hasta los esbozos locales; tomando en cuenta otras
alternativas, como por ejemplo nuevas propuestas de
vivienda en alquiler u opciones colectivas ¢ integrales de
mejoramiento barrial.

Por tltimo, es ineludible incorporar a la reflexién la
perspectiva de crisis multidimensional ante los desafios
que enfrenta nuestra region en el contexto actual (agra-
vados por la pandemia de la Covid-19), y, esencialmen-
te, poner a las personas y a la naturaleza en el centro de
nuestras preocupaciones y acciones, y en la propuesta de
politicas y acciones integrales multiactor, multisector y
multiescala, por medio de soluciones locales concretas
para la gestion, el cuidado y la proteccién de nuestros
territorios urbanos.
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