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URBANIZACION Y VALOR DE LA TIERRA
EN PAISES EN DESARROLLO *

EDWIN S. MILLS **

Land values have become extrermly controversial in many developing
countries. In part, the reason is simply that land prices have been increas-
ing rapidly, specially in and near urban areas. In part, however, controversy
stems from the special characteristics of land. Being a non produced input,
land should not yield a return to its owners in the view of many people.
For these two reasons, governments have intervened more in land markets
than in any other market in most countries. This paper attempts to sart
out some key issues regarding land values, land use and government
intervention, specially as they relate te urbanization in developing coun-
tries.

Los valores de la tierra se han convertido en un tema muy controvertido
en muchos paises en desarrollo. Una razon parcial de esto es que simplemente
los precios de la tierra han aumentado rapidamente, en especial en zonas ur-
banas y sus areas circundantes. Asi, por ejemplo, Mills y Song (3) estiman que
los valores de la tierra en 12 ciudades coreanas importantes fueron 26 veces mas
altas en 1974 que en 1963, lo cual implica una tasa de crecimiento acumulativa
anual de un 29 por ciento. En contraste, en el mismo pais el indice de precios al
por mayor alcanzd en 1974 un nivel 4 veces superior al de 1963. Tanto el
gobierno como los particulares creen que los altos precios de terrenos impiden
el desarrollo de inversiones deseables.

Sin embargo, la controversia tiene su origen, en parte, en las caracteristicas
especiales de la tierra. En la opinion de muchas personas, la tierra no deberia
otorgar rentas a sus propietarios, en la medida que se trata de un recurso no
producido, de un don de la naturaleza.

Dos caracteristicas basicas de la tierra son las que originan el caracter
polémico del tema. Primero, siendo éste un bien no producido, su oferta global
es inelastica. Segundo, cada terreno individual tiene una relacion espacial defi-
nida con todos los demds, con la consecuencia de que lo que pasa en una
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propiedad inevitablemente afecta el bienestar de los duefios o usuarios de
los espacios vecinos.

Por estas dos razones, los gobiernos de muchos paises han intervenido mas
en el mercado de tierra que en otros mercados. Si bien en algunos paises los
mercados de tierra apenas existen, en la mayoria de los paises existen regulados
por un conjunto incoherente de leyes, reglamentos, impuestos y decisiones ju-
diciales. Ni los propietarios ni los usuarios de la tierra tienen una idea clara
de sus derechos y deberes, inhibiendo con ello el que el mercado del suelo
ejecute su funcion clave de asignar la tierra a su uso mas productivo.

En este articulo trato de destacar algunos aspectos claves concernientes a
los valores y el uso de la tierra, especialmente en relacion a la urbanizacion
en paises en desarrollo.

CARACTERISTICAS BASICAS DE LOS MERCADOS DE TIERRA

Primero, algo de terminologia. El valor de arriendo de una superficie de
terreno es el pago a su dueflo por el uso temporal de la tierra. El maximo
nivel de renta que cualquier persona pagard por usar una superficie de terreno
es el valor de su producto marginal (V.P.Mg.). Alin més, en equilibrio, la
renta de la tierra es el V.P.Mg. de la tierra con el uso en el cual el V.P.Mg.
sea mayor. En vista de que la transformacion de la tierra de un uso a otro
toma tiempo, el uso de la tierra puede estar fuera de equilibrio en cualquier
momento en el tiempo. Pero como el estimulo de los propietarios es maximizar
el retorno de su activo, éste tratara de encontrar el uso mas productivo y con-
vertirlo a ese uso lo mas rapido posible. En el intertanto, la renta de un terreno
serd el V.P.Mg. en su uso actual.

El precio de un terreno es la més alta suma que alguien esté dispuesto a
pagar. Esto equivale al valor presente de la suma de rentas futuras. Si las
rentas se pagan al final de los periodos, entonces el precio del activo al comienzo
del periodo uno es:

o R
5

(1) Pp=5Fy ——
t=1 (141t

En la practica, las condiciones que llevan a una eficiencia social de mer-
cados competitivos de tierra no se cumplen. Pero el argumento de este articulo
es que en los mercados de tierra se justifica una interferencia por parte del sector
publico mucho menor de la que se detecta en muchos paises.

CONTROLES EN LOS PRECIOS DEL SUELO, ESPECULACION E IMPUESTOS A LA TIERRA

En muchos paises en desarrollo la tierra es extremadamente escasa y va-
liosa. En algunos casos su valor de mercado probablemente excede al del
capital producido. De cualquier modo, es importante que la tierra sea asignada
en forma socialmente eficiente. La decisidon clave de asignacién es entre usos
urbanos y rurales. Dentro de esas categorias, las decisiones de asignaciéon deben
ser hechas detalladamente para cada uso y densidad de ocupacion. En el
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contexto urbano, se debe decidir si la tierra se ha de usar para viviendas o para
actividades de produccion, qué clase de viviendas o actividades de produccion
y en qué densidad.

Estas son decisiones complejas, que dependen del conocimiento detallado
de cada terreno en cuestion, de detalles del uso de terrenos cercanos y de un
conocimiento completo de los mercados locales. Los propietarios privados identi-
fican en mejor forma que el gobierno los usos mas valiosos de cada terreno.
El objetivo del gobierno deberia ser el de estructurar los mercados de tierra,
de tal manera que el uso mas rentable de un terreno sea el uso socialmente
mas eficiente. Con este propdsito, ciertas intervenciones del gobierno estan justifi-
cadas. Pero la intervencion deberia estar dirigida al fortalecimiento de la capa-
cidad de los mercados para asignar la tierra con eficiencia y no para inhibir
esa facultad.

En muchos paises los gobiernos tienen la tentaciéon de controlar los precios
de la tierra. A menudo, la motivacion no radica tanto en un rechazo a los
argumentos anteriores respecto a la necesidad de un uso eficiente de la tierra,
sino que en la irritacién que provoca el rdpido aumento en los precios de la
tierra. Por ejemplo, la informacién que se presentd anteriormente para Corea,
implica que los valores de los terrenos han aumentado mas rapido que el
producto nacional bruto en los tltimos 15 6 20 afios. En tales circunstancias,
la gente cree que el costo de la tierra impide al gobierno y a los grupos pri-
vados hacer mejoras. El argumento mas comun es que las familias deben pagar
tanto por la tierra, que les queda poco dinero para construir una vivienda.

El argumento es enteramente falso. Las ventas de tierra san transferencias
de activos y no tienen ningun efecto en los ahorros. La cuenta de banco del
que vende sube exactamente la cantidad en que la del comprador baja, inde-
pendientemente del precio de la tierra. Ademas, la cantidad de recursos inver-
tibies de que dispone la sociedad no son afectados por el precio de la tierra.
De hecho, la teoria basica de producciéon nos dice en forma concluyente que
un mercado competitivo lleva a un uso maés intensivo de la tierra mientras
mayor sea el precio de la tierra en relacion al de las estructuras construidas.

Los controles del valor del suelo tienen por objeto mantener los precios
de la tierra debajo del nivel de equilibrio. Si no logran eso, no tienen efecto.
Si mantienen el precio bajo el equilibrio, crean escasez de tierra. La gente
querrd usar mas tierra que la disponible tanto para usos urbanos como rurales.
Ademas, la querran usar en densidades mas bajas. Si los gobiernos controlan
los precios de la tierra, inevitablemente tienen que asumir la tarea de asignar
la tierra, en la medida que los controles se lo impiden al mercado. Pero si los
precios son controlados bajo el equilibrio, los funcionarios publicos no tienen
los incentivos ni la necesaria informacion de precios para buscar el uso mas
eficiente de la tierra. Inevitablemente la tierra es asignada a cualquier grupo
que esté en condiciones de influenciar o sobornar a los funcionarios publicos.

En muchos paises la gente culpa a la especulacion del rapido incremento
en los precios de la tierra. Pero los especuladores que carecen de poder mono-
polico no pueden mantener los precios de la tierra lejos del equilibrio. Es cierto
que hacen ganancias superiores a aquellas posibles de lograr en usos alternativos
de sus recursos, comprando cuando el precio de la tierra estd bajo el equilibrio
y vendiendo cuanto esta por sobre el equilibrio, pero ambas acciones impulsan
los precios al equilibrio.
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Los especuladores hacen sus ganancias al tener mejor informacion sobre
rentas futuras. La informacion puede ser sobre demanda futura de viviendas
en la periferia de un area urbana o puede ser sobre un mejor uso de una
propiedad comercial deteriorada. La especulacion se torna algo ingrata cuando
la informacién de que disponen los especuladores se refiere a propdsitos de
accion de gobierno. Puede ser muy lucrativo el ser el primero en saber que el
gobierno intentara cambiar la zonificacion en un area. Esto puede ser prevenido
promoviendo la honestidad entre funcionarios del gobierno y, mas importante
aun, alejando al gobierno de decisiones detalladas sobre uso de la tierra.

Si los especuladores tienen el poder monopodlico, la historia es distinta.
Los monopolistas hacen ganancias anormales tal como lo hace cualquier otro
monopolista, reteniendo la oferta. Por supuesto, la presencia del monopolio
puede explicar los excesivos precios de la tierra, pero no la inflaciéon de los
precios de la tierra. Los precios subirian a medida que los monopolistas los
alcen desde niveles de competencia hasta los niveles de monopolio, pero poste-
riormente no subirian mas rapido que si el mercado fuera competitivo.

Las condiciones para que haya monopolio de la tierra son estrictas. Uno
0 mas terratenientes deseosos y dispuestos a actuar concertadamente deben
poseer una cantidad substancial de tierra en el mercado, digamos un 50% de
la tierra de la periferia de una zona urbana; deben estar dispuestos a retener
tierra fuera del mercado, aunque los precios justifiquen su uso, por ejemplo,
convirtiéndolos de uso rural a urbano, y la demanda debe ser ineléstica.

En la mayoria de los casos, las afirmaciones sobre la existencia de mono-
polio de tierra resultan ser infundadas después de un cuidadoso estudio de la
informacién. Si hay monopolizacion de tierra, el modo apropiado de enfrentarlo
es a través de leyes antimopdlicas, no a través del control de precios o a través
de cuotas arbitrarias de posesion de tierra, como han sido establecidas en India,
Corea y otros paises.

VALOR DE LA TIERRA Y CRECIMIENTO ECONOMICO

Los valores de la tierra suben rapidamente en algunos paises en desarrollo,
pero en la mayoria de los casos la informacidén es inadecuada como para
alcanzar conclusiones. Corea tiene informacion excepcionalmente buena sobre el
valor de la tierra. Mills y Song (3, pp. 105-106) estiman que durante la
década de 1960 y a principios de la década de 1970 en Corea los valores de
la tierra subieron un 5% por afio mas rapido que el producto nacional bruto y
que a mediados de la década de 1970 los valores de la tierra excedieron dos
veces el producto nacional bruto. En contraste, los valores de la tierra en Japon
excedieron tres veces el producto nacional bruto y aquéllos en Estados Unidos
son como dos tercios del producto nacional bruto (2, p. 698).

La informacién coreana implica que el cuociente entre los valores de la
tierra y el producto nacional bruto se duplica cada 14 afios. Esto dificilmente
podria constituir una perspectiva a largo plazo. La naturaleza de esta relacion
es investigada en esta seccion.

Considérese una economia en la cual las rentas de la tierra aumentan un
100% por afio. El que fuese mayor que O se explica por la inflacién, el cambio
tecnoldgico y el crecimiento del cuociente insumos diferentes a la tierra.
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Entonces:

(2) R, = R, (1+b)t

Entonces, (1) y (2) implican:

, R, R,
(3) P] = OPt: y
r—-b r—>b
P, — P, P, - P, -1
(4) ——— =bo
P, P, -1

donde P; es el precio al comienzo del periodo uno, R, es la renta esperada en
el periodo t y r es la tasa de interés (la tasa alcanzable en usos alternativos
de los recursos). Las estimaciones de rentas futuras de un terreno variaran de
una persona a otra. La tierra serd vendida a la persona que ofrezca el precio
mas alto por ella. Si alguien ofrece un precio por sobre el valor actualizado
de las rentas futuras, perdera dinero y a la larga su iniciativa comercial fra-
casard. Si alguien ofrece menor que el valor actualizado de las rentas futuras,
probablemente no podra comprar el lote de la tierra. Estas fuerzas inducen
a una convergencia en las estimaciones de precio entre los participantes del
mercado, pero, por cierto, la convergencia sera incompleta en cualquier momento
en el tiempo.

La tierra es un insumo en toda actividad econdmica, sea ésta rural o urbana.
En cualquier actividad otros insumos pueden ser substituidos por tierra, pero
casi ningun bien o servicio puede ser producido prescindiendo totalmente de
la misma tierra. De este modo, es razonable suponer que las isoquantas entre
la tierra y otros insumos tienen las propiedades tipicas que formulan los textos
de economia.

En todas las actividades econdmicas la tierra es mejorada mediante inver-
siones que adoptan multiples formas especificas. En este documento, al referirnos
a valores y rentas de la tierra, se estd considerando terrenos sin ninguna mejora.
Los valores y las rentas de las mejoras son retornos a las inversiones realizadas
y son analiticamente separables del valor y retornos de la tierra.

Generalmente, los duefios de tierra buscan la mayor rentabilidad de
éstas. En algunos casos, como en el de los granjeros que cultivan su tierra o
el de familias que viven en sus casas, el usuario de la tierra es también su
propietario. En otros casos, el duefio arrienda la tierra al usuario. En este
caso, la renta es un pago de mercado, mientras en el primer caso la renta
debe ser imputada al duefio. Las cuentas del ingreso nacional casi no contienen
informacion 1til respecto a las rentas de la tierra, porque una gran parte de
la tierra estd ocupada por sus duefios y casi nunca se separa las rentas de la
tierra de las rentas de las mejoras.

En mercados competitivos sin externalidades la asignacion del suelo que
maximiza las rentas de la tierra es socialmente eficiente y representa asigna-
ciones socialmente 6ptimas de la tierra.

En equilibrio debemos tener b < r. La ecuacién (3) muestra que los
valores de la tierra son proporcionales a las rentas de la tierra, pero que el
cuociente "valor de la tierra-renta de la tierra" es mayor a medida que b esté
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mas cerca de r. La ecuacion (4) muestra que la tasa de crecimiento de los
valores de la tierra (y rentas de la tierra) es constante a un 100 b% por afio.

La ecuacién (3) sugiere por qué los valores de la tierra pueden ser mucho
mas inestables que las rentas de la tierra. Pues para un R, dado, las variaciones
en las expectativas econdmicas y politicas se refleja en cambio de los valores
de b. Si las personas estan optimistas, b estara mas cerca de r y los valores de la
tierra seran muy altos en relacion a las rentas de la tierra. Si las personas
estdn pesimistas, b estard cerca de cero y los valores de la tierra seran pequefios
en relacion a las rentas de la tierra.

Si la economia se ajustara a una funcion de produccién agregada de tipo
Cobb-Douglas, en la cual el producto nacional fuera producido con los insumos
tierra, trabajo y capital, entonces la participacién competitiva de estos insumos
en el ingreso nacional seria independiente de la proporcion de los insumos. Asi,
con un progreso técnico neutro y tasas de crecimiento arbitrarias de fuerza
laboral y de acumulacién de capital, las rentas de las tierras crecerian a la misma
velocidad que el ingreso nacional.

De hecho, el coeficiente entre los valores de la tierra y el ingreso nacional
adopta cifras que en Japdn son cuatro veces superiores a los de Estados Unidos,
ubicandose Corea en un valor intermedio. Indudablemente, las rentas de la
tierra varian relativamente menos con respecto al ingreso nacional de lo que
lo hacen los valores de tierra, pero las rentas de la tierra, efectivas o estimadas,
debieran constituir una mayor proporcion del ingreso nacional en Japdén que
en Estados Unidos. Si esto es asi, implica que las participaciones de los factores
en el ingreso no son independientes de la proporcion de factores. De hecho,
una mayor participacion de las rentas de la tierra en el ingreso en paises donde
la tierra es relativamente escasa, sugiere la vigencia de una funcién de produc-
cion agregada con elasticidad de sustitucién constante considerablemente infe-
rior a uno. Entonces el cuociente de valores de suelo o de las rentas de la tierra
con respecto al ingreso puede aumentar al crecer una economia.

Sin embargo, a partir de la informacion de precios de la tierra en Japon
y Corea, creo que hay otro fendémeno en juego. Mi hipodtesis es que habiendo
comenzado a crecer el ingreso nacional real en Corea a principios de 1960, las
rentas de la tierra también empezaron a subir rdpidamente, pero tomé algunos
afios para que los participantes del mercado de tierra se convencieran que tal
crecimiento rapido era permanente. Eso significa que la estimacion de b en
la ecuacién (2) aumentd gradualmente, y la ecuacion (3) implica que el cuo-
ciente entre los valores de la tierra y las rentas de la tierra también aumentd
gradualmente. Esta hipotesis implica que los valores de la tierra pueden haber
aumentado con respecto al ingreso nacional en Corea, pero con un pequefio
aumento de la participacion de las rentas de la tierra en el ingreso nacional.
La misma hipdtesis a la inversa sugiere que si los recientes problemas politicos
de Corea han hecho a la gente més pesimista, entonces el cuociente entre los
valores de la tierra y el ingreso nacional deberia caer en 1980, pero con sé6lo
un pequefio cambio en la participacion de las rentas de la tierra en el ingreso
nacional.

Si uno adopta el fuerte supuesto de que las expectativas de un rapido
aumento en las rentas de la tierra fueron completamente capitalizadas e incor-
poradas en los valores de la tierra a principios de la década de 1970 en Corea,
entonces se puede estimar el valor de b en la ecuacién (2). Los valores de la
tierra subieron un 30% por afio, como ha sido ya mencionado. Los valores b = 0.3
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yr=0.41 * implica P/R = 10 en la ecuacion (3). Entonces, si los valores de
la tierra fueron el doble del producto nacional bruto, las rentas de la tierra
serian un 20% del producto nacional bruto.

A partir de la informacion del ingreso de la propiedad en las estadisticas
del ingreso nacional coreano, este porcentaje es probablemente un poco alto,
lo cual sugiere que los aumentos de renta esperados no habrian sido completa-
mente capitalizados.

INTERVENCION DEL GOBIERNO EN EL USO DE LA TIERRA

a)  Proteccion de la agricultura. Quizas la justificacion méas comun que
se da para controlar el crecimiento urbano y la suburbanizacion dispersa es la
necesidad de proteger la produccion agricola y el uso de la tierra. En nombre
de la proteccion agricola, en muchos paises se requiere permiso del gobierno
para convertir la tierra de usos rurales a urbanos, mientras que en otros se
prohibe este cambio de uso por medio de la creacién de cinturones verdes y otros
medios similares.

Con frecuencia se argumenta la necesidad de querer ser autosuficientes en
la produccion de alimentos, para evitar la vulnerabilidad hacia los caprichos
de gobiernos extranjeros exportadores de alimentos y para evitar la vulnerabi-
lidad con respecto a las crisis internacionales. En este articulo, simplemente
acepto como un hecho politico el que los gobiernos quieran altos niveles de
autosuficiencia en la produccion doméstica de alimentos.

La manera correcta de afrontar este objetivo es imponiendo tarifas a las
importaciones de alimentos, de tal manera que éstas no sobrepasen niveles que
son tolerables para la politica publica. Habiendo hecho eso, los valores de la
tierra agricola estaran en niveles tales que permiten asignar a la agricultura
la cantidad apropiada de tierra. La objecion a los controles publicos sobre la
conversion de tierra de usos agricolas a urbanos, es que ponen al gobierno en
una situacion en que no sélo debe regular la cantidad, sino que también la
ubicacion de la tierra a ser usada en la agricultura. Las tarifas de importacion
de alimentos entregan al mercado los detalles de la decision respecto a qué,
como y dénde producir

b)  Conversion rural-urbana. La conversion de la tierra desde usos rurales
a urbanos requiere de inversiones publicas en infraestructura, en aspectos tales
como vialidad, agua potable y alcantarillado. De este modo, el gobierno debe
estar involucrado de alguna manera en el proceso.

En muchos paises los costos de infraestructura en que se incurre al desa-
rrollar la tierra en el margen de la ciudad son pagados con los impuestos
recaudados de la comunidad urbana en general. Este procedimiento genera
entre los residentes ya asentados un fuerte estimulo para oponerse al desarrollo
de nuevas areas. En términos ideales, los beneficiarios del desarrollo de nuevas
areas urbanas deberian pagar los costos de la nueva infraestructura. El desarrollo
debiera llevarse a cabo en el margen urbano cada vez que las inversiones en

* Es dificil saber cudl es la tasa de interés correcta para usar en tales calculos, pero el 3%

por mes no fue inusual para los préstamos sin garantia real.
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infraestructura hagan subir el precio de la tierra lo suficiente como para pagar
estas obras de inversion.

En Corea se ha desarrollado un ingenioso esquema para implementar este
principio. Cuando el gobierno decide que un conjunto de terrenos debe ser
urbanizado, se implementa un proyecto de readaptacion de la tierra (Land
Readjustment). El gobierno se apropia de una proporcion de la tierra de cada
proyecto que generalmente es del orden de un 50%. De ésta, generalmente la
mitad es retenida por el gobierno para desarrollar infraestructura, como por
ejemplo: calles, colegios, etc. El resto de la tierra de que se ha apropiado el
gobierno es vendida en el mercado después que se han hecho inversiones de
infraestructura '.

La tierra restante, es decir, aquella parte no retenida por el gobierno, es
dividida entre los propietarios originales, de tal manera que el valor de la tierra
que reciben esté en la misma proporcion que el valor de la tierra que original-
mente poseian. Si la tierra debe urbanizarse, los propietarios se beneficiaran
con este mecanismo y los costos de la infraestructura publica se financian con
la proporcion de terrenos que el gobierno retiene (aprox. 25%) y vende en el
mercado.

El procedimiento de readaptacion de la tierra cumple dos funciones: finan-
cia la inversion en infraestructura y otorga permiso para transformar la tierra
de usos rurales a urbanos. Si los permisos son racionados, tanto el gobierno como
los propietarios de tierra se benefician de este proceso. Este procedimiento se
aplicé en Corea a fines de la década de 1970 (1). El rapido crecimiento urbano
llevo a una situacion en que la demanda por suelo urbanizado superd amplia-
mente los permisos que el gobierno otorgd para desarrollar tierra rural. El
resultado fue que tanto el gobierno como los propietarios de la tierra hicieron
grandes ganancias de la conversion. Otra implicancia del severo racionamiento
del gobierno en el otorgamiento de permisos de conversion fue un rapido creci-
miento de los valores de la tierra en areas ya desarrolladas. Esto llevé a un
agudo descontento social, especialmente entre aquellos que con esta situacion
se vieron imposibilitados de adquirir una vivienda. Desgraciadamente, se ha
culpado de esta situacioén a la "especulacion" y a los "monopolistas", argumen-
tando que habrian retenido la tierra fuera del mercado. De hecho, es el gobierno
quien esta reteniendo la tierra del mercado.

Como un método de financiamiento de inversiones en infraestructura, el
proceso de readaptacion de la tierra es adecuado. Pero el otorgar al gobierno
el control monopodlico de los permisos de desarrollo es peligroso. En principio,
no hay razon alguna para coaccionar el proceso. Ciertamente, la tierra no debe
ser desarrollada a menos que los propietarios de la mayor parte de la tierra
quieran que su tierra sea desarrollada. La unica razén para no desarrollar la
tierra de cualquier propietario que quiera desarrollarla, es que los costos de
infraestructura pueden ser muy superiores si el desarrollo adopta un caracter
discontinuo en el margen del area urbana. Si el desarrollo adopta una forma
ordenada de cardcter incremental a partir del margen del area construida, no
hay ninguna razén para no desarrollar cualquier 4rea en la medida que los
propietarios asi lo deseen, siempre que éstos "paguen" una cantidad de tierra
suficiente como para cubrir los costos de infraestructura.

! Para una descripcion detallada de este mecanismo ver referencia 1.
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c) Proteccion de las externalidades ambientales. La justificacidon cléasica
para aplicar controles de uso de la tierra que segregan las actividades de pro-
duccion lejos de areas residenciales es la proteccion de estas ultimas de exter-
nalidades ambientales. Existen actividades de produccidon que generan conta-
minacion de aire y agua, ruidos, vibraciones, efectos estéticos negativos y
peligros en el trafico. El modo mas simple de afrontar tales problemas es zoni-
ficando estas actividades lejos de areas residenciales. La eficacia de tal zonifica-
cion estd basada en el hecho de que la fuerza de estas externalidades disminuye
a medida que aumenta la distancia a la fuente de emision.

De hecho, la segregacion es una forma elemental de tratar las externalidades.
La mejor manera de tratar las externalidades de actividades productivas es
controlandolas directamente a través de regulaciones de emision o de tarifas
por su generacion. La zonificacion cambia la localizacion de las externalidades.
El desplazar unos pocos kilometros las fuentes de emisién no altera mayormente
los efectos dafiinos de la contaminacion del aire y agua. Otras externalidades
provenientes de actividades de produccion pueden ser afectadas en mayor
grado por la segregacion.

En base al argumento del parrafo precedente, muchos gobiernos han adop-
tado medidas de control directo de las fuentes de emision en los ultimos 30
afios. Pero nadie parece haber notado que los controles directos sobre las
externalidades reducen la necesidad de zonificacion para segregar actividades
productivas. Una menor segregacion se hace mas importante en la medida que
el precio de los combustibles sea mayor, ya que la segregacion hace aumentar
la cantidad de viajes de personas y el movimiento de carga. Pero nadie cree
en ningun pais que el control directo de las fuentes de emisién sea un proce-
dimiento ideal. Es indudable que un minimo grado de control de uso del suelo
para segregar actividades especialmente nocivas seguird siendo un medio legi-
timo para asignar el uso del suelo en la mayoria de los paises. Pero tales con-
troles han alcanzado extremos ridiculos tanto en Estados Unidos como en otros
paises y algunas naciones en vias de desarrollo van encaminadas en la misma
direccion.

d) Descentralizacion de la poblacion de las ciudades primadas. En muchos
paises en desarrollo, un tema extremadamente controversial es como desviar
el crecimiento urbano desde la o las ciudades més grandes hacia otras areas
urbanas. Un amplio rango de intervenciones son justificadas con este objetivo:
cinturones verdes alrededor de ciudades primadas; prohibiciones de localizar en
la ciudad primada servicios que emplean més de un nimero reducido de per-
sonas; requerimiento de permisos para la construccion o ampliacion de fabricas;
prohibiciones de localizar ciertos tipos de actividades en la ciudad primada;
permisos para vivir o trabajar en grandes ciudades y muchas otras medidas.

Existen buenas razones que explican las grandes concentraciones de acti-
vidad en la ciudad més grande en muchos paises en desarrollo. La profunda
injerencia del gobierno nacional, incluso en detalles, de las actividades comer-
ciales induce a las empresas a tener su oficina principal o al menos una agencia
en la ciudad capital; deficiencias en el sistema de transporte y comunicacion
internacional inducen a las empresas a localizarse en una o pocas ciudades,
especialmente en puertos; y la ciudad primada puede que sea la tinica ciudad
lo suficientemente grande y prospera como para sustentar instituciones cul-
turales y educacionales de alta calidad, las cuales son una fuerte atraccion para
mucha gente.
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Por esta razon, una alta concentracion de actividad economica en la ciudad
primada no constituye, necesariamente, una causa de preocupacioén en paises
en desarrollo. Una concentracion excesiva de gente y empleo en la ciudad
primada es causada por fallas del mercado. En principio, las deseconomias
externas de la contaminacién y la congestion pueden hacer que el area urbana
de mayor tamafio sea excesivamente grande. Pero el control directo de emision
de contaminantes y los altos impuestos sobre el uso de automoviles hacen que
sea poco probable que estas sean causas de importancia del tamafio exce-
sivamente grande de las ciudades primadas en la mayoria de los paises en
desarrollo.

Mas importante es la subtarificacion de los servicios del gobierno en la
ciudad primada. En algunos paises, tales como México, el agua es proporcio-
nada con tasas altamente subvencionadas en la ciudad primada. Frecuentemente,
como en el caso de Corea, el gobierno construye y subvenciona un sistema
de transporte subterraneo en la ciudad capital, mientras que otras ciudades
operan con transporte de superficie sin subvencion. Quizds sea de mayor im-
portancia el que se destine a veces grandes cantidades de recursos para ofre-
cer educacion publica de nivel medio y universitario de alta calidad en la
ciudad capital. De igual manera, es probable que se concentre en la ciudad
capital las inversiones en vialidad, parques y ornato.

La solucion a este problema es eliminar la subvencion excesiva de los ser-
vicios publicos en la ciudad capital. El ideal seria que los servicios publicos
provistos a beneficiarios posibles de identificar fueran tarificados al costo,
Pero no es posible llevar esto a la practica en algunos paises y para algunos
servicios. Asi, por ejemplo, algunos paises tienen una fuerte tradicion de otorgar
educacion superior practicamente gratis. Sin embargo, debiera ser posible evitar
que la subvencién de los servicios publicos sea superior en la ciudad capital
que en otras ciudades. En Seul el sistema de transporte subterraneo debiera
ser menos subvencionado, de tal manera de poder subsidiar el transporte de
superficie en otras ciudades. De la misma manera, podria mejorarse el nivel
de la educacion publica fuera de la ciudad capital, de tal manera de hacerla
mas competitiva con aquélla.

La eliminacion de la subvencion relativamente mayor que tienen los ser-
vicios publicos en la ciudad capital podria eliminar en buena medida el incentivo
a la concentracidén excesiva de empleo y poblacion en la ciudad capital de mu-
chos paises subdesarrollados. De esta manera no se necesitaria realizar mayores
esfuerzos para desconcentrar el crecimiento urbano de la ciudad primada.

TRIBUTACION DE LA TIERRA

El que los gobiernos no debieran controlar el precio de la tierra no implica
que la tierra no debiera estar sujeta a impuestos. De hecho, en la mayoria de
los paises en desarrollo la tierra apenas tributa. En Corea se aplica un impuesto
de ganancias de capital sobre la tierra y también un leve impuesto al valor de la
tierra, pero ninguno de ambos produce mucho rendimiento.

En paises de alta densidad existe un alto potencial para incrementar los
ingresos de gobierno a través de impuestos a la tierra. En Corea se ha planteado
que las rentas de la tierra constituyen casi el 20% del producto nacional bruto.
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Esto significa que un impuesto al valor de la tierra que gravara un monto
equivalente a la mitad de la renta tendria un rendimiento igual al 10% del
producto nacional bruto. Ese monto es aproximadamente igual que el total
de los gastos del gobierno de Corea. Por lo tanto, existiria la posibilidad de
sustituir practicamente todos los impuestos existentes por un impuesto a la renta
del suelo que no distorsiona la asignacion de recursos.

Para ser no distorsionante, un impuesto a la tierra debe ser aplicado uni-
formemente a toda la tierra, urbana y rural. Y no debe ser aplicado a las mejoras.
Un impuesto que captara el 100% de la renta de la tierra seria distorsionador,
ya que eliminaria el estimulo de los propietarios para encontrar el uso mas
productivo de la tierra. Pero un impuesto que capte un 50% de la renta deberia
mantener un estimulo adecuado. En la medida que la tierra no es producida,
no se requiere entregar a sus propietarios toda la renta que se genera, lo cual
difiere de la situacion en los mercados de otros productos.

CONCLUSIONES

El argumento de este articulo ha sido que existen pocas pero muy impor-
tantes justificaciones para la intervencidon del gobierno en los mercados de
tierra y que la mayoria de las metas de la intervencion consideradas como
legitimas para el sector publico pueden ser alcanzadas con la aplicacién de un
numero reducido de instrumentos bastante simples. De aqui se desprende que
muchas de las complejas y fastidiosas intervenciones que aplican los gobiernos
de paises en desarrollo en el mercado de la tierra son innecesarias. Creo que
la misma conclusidén se aplica a muchos paises desarrollados, pero en este
articulo no se ha tratado ese tema.

Si los gobiernos necesitan proteger la produccion doméstica de alimentos,
la herramienta apropiada a utilizar es una tarifa a las importaciones de alimentos.
No se necesita una intervenciéon en los mercados de tierra para este proposito.
Los gobiernos no deberian controlar los precios de la tierra o la especulacion;
sin embargo, la tributacion sobre las rentas de la tierra constituye una fuente
de recursos que podria mejorar los ingresos publicos en algunos paises en
desarrollo y ademas no distorsionaria la asignacion de recursos.

Los gobiernos deben participar en el proceso de conversion de la tierra
rural a usos urbanos. Se requiere establecer un procedimiento para cargar los
costos de la infraestructura a los beneficiarios, pero evitando la tentacion de
racionar los permisos para desarrollar tierra rural. La zonificacion para segregar al
menos las actividades econdmicas mas nocivas esta justificada. La técnica de
mayor utilidad para dispersar el crecimiento urbano de la ciudad primada
es evitar el subsidio a los servicios publicos en la ciudad primada.
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