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LOS DERECHOS DE URBANIZATION TRANSFERIBLES COMO INSTRUMENTO DE CONSERVACION

RESUMEN EJECUTIVO

La primera parte es un examen de los derechos de urbanizacién
transferibles y su posible aplicacién como estrategia de
conservacidn en los paises en desarrollo. Los DUT constituyen un
método con base en el mercado, elaborado en los Estados Unidos,
cuyo objeto es administrar la ubicacién de la urbanizacién y su
densidad. La creacién de DUT por los gobiernos estatales o
municipales permite que el potencial de urbanizacién de terrenos
zonificados restrictivamente se divida y transfiera a zonas de
crecimiento més apropiadas.

Los DUT, que actualmente estdn en uso en mds de diez estados
de los Estados Unidos, son un método de distribuir los costos de
conservacidén de espacios abiertos entre los propietarios de
tierras. Los programas de DUT son mds eficaces cuando forman parte
de un marco amplio de planificacién y cuando su compra constituye
la dnica opcién que tienen los urbanizadores para construir
proyectos.

Se analiza el programa de DUT New Jersey Pinelands, concebido
para proteger parajes panoramicos y agricolas del cuarto de la
superficie del estado situado al extremo sur de éste, como ejemplo
de dos componentes importantes de los progremas de DUT, a saber:
disefio simple y educacidén plblica. El programa de DUT del condado
de Montgomery, en el estado de Maryland, que también protege
tierras agricolas, ilustra acerca de la importancia que tiene
trabajar con los propietarios de tierras y la designacién de zonas
remitentes y receptoras.

Las zonas remitentes son las que ha de protegerse por razones
ambientales o por tratarse de parajes panoramicos o agricolas. Una
zona receptora es una zona de crecimiento apropiada a la que se
transfiere los DUT, permiténdose a los constructores que excedan la
densidad aprobada para esa zona. Este es el incentivo en que se
fundan los programas de DUT. Como requisito previo para la
transferencia de sus derechos de urbanizacién, los propietarios de
terrenos en la zona remitente firman wuna servidumbre de
conservacidén o panoramica de su propiedad, gque impide 1la
urbanizacién futura del lugar, aunque éste pase luego a manos de un
propietario diferente.

Hay tres consideraciones que ayudan a determinar si un
programa de DUT es apropiado para una jurisdiccién determinada. En
primer lugar, el programa debe ser compatible con las metas de
planificacién del uso de la tierra. Segundo, el disefio del
programa debe tomar en cuenta las condiciones locales, por ejemplo
los patrones de propiedad, 1la importancia y sensibilidad
ambientales de las propiedades, la economia local y la demanda de
urbanizacidén. Finalmente, debe considerarse si existe un agente
bien establecido -gubernamental o particular- que sea capaz de
ejecutar eficazmente el programa.

Entre los diversos factores que son fundamentales para que el
programa rinda los  resultados debidos, cabe mencionar la
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observancia de la =zonificacidén, la participacién de los
propietarios de tierras, la disponibilidad de infraestructura en
las zonas receptoras y la fijacién de los niveles de crédito de
urbanizacién (DUT). Debe establecerse los niveles de crédito de
‘modo que el precio de los créditos sea suficiente para alentar a
los remitentes a vender, pero no tan alto como para que los
receptores no puedan construir econdmicamente proyectos viables en
las zonas receptoras. El establecimiento de un banco de créditos
para el desarrollo puede ayudar en este sentido, "formando el
mercado", y mediante esfuerzos de educacidén publica para promover
el programa.

De la experiencia reunida con programas de DUT, puede
extraerse un conjunto de enseflanzas (paginas 17), relativas a
planificacién efectiva, educacidn y consideraciones econdmicas. En
Gltima instancia, la decisién en cuanto a adoptar un programa de
DUT es de indole politica y debe tomarse conforme a los procesos de
toma de opciones politicas.

La segunda parte ilustra acerca de los conflictos politicos y
éticos que subyacen en la adopcidén de programas de DUT y resefia el
historial de problemas ambientales y de planificacidn de la regidn
del Lago Tahoe, en un estudio de caso pormenorizado. No obstante,
para demostrar que la planificacién minuciosa y los DUT van de la
mano, el caso revela que no hay grado de planificacidén que permita
llevar a cabo un programa satisfactorio de DUT, si no existe
participacién y didlogo directos.

El caso Tahoe, ejemplo inusitado de un programa regional de
DUT basado en una cuenca que cruza limites estatales, prueba que
son necesarios decenios para que evolucione una planificacidn
sostenible y de abajo a arriba. Muestra, también, que esa
planificacién es una estrategia mas efectiva y duradera que la
tradicional planificacién estadounidense a nivel local, de arriba
a abajo. En Tahoe, la economia y la ecologia han percibido los
beneficios de un programa de DUT bien disefiado y consignado en un
plan central dinédmico y minucioso.
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En dltima instancia, la fuente de degradacidén e insostenibilidad
ambientales no es el crecimiento. La constituyen los fracasos de
las politicas y del mercado ... La senda hacia el desarrollo
sostenible pasa por un mercado sin distorsiones, competitivo y
global, que asigna los incentivos correctamente.'(énfasis afiadido) .

-Theodore Panayotu

Hoy dia la bisqueda de politicas ambientales correctas estd
adquiriendo nueva urgencia en todo el mundo. Las politicas
tradicionales, de "comando y control" centralizados, como las
normas y reglas de tecnologia, son objeto de criticas por su
ineficiencia y su ineficacia. Los métodos con base en el mercado,
como los derechos de urbanizacién transferibles, atraen nueva
atencidn porque se valen de la eficacia del mercado para ayudar a
la sociedad a lograr determinada meta de politica ambiental. No
obstante, el concepto descrito por Panayotu lineas arriba, de que
el desarrollo sostenible consiste, en gran medida, en subsanar los
fracasos de las politicas y del mercado, sigue siendo discutido.
Si el fracaso del mercado es una parte fundamental de los problemas
ambientales, ¢cémo pueden los métodos basados en el mercado, por si
solos, ser eficaces para solucionar esos mismos problemas? Muchos
economistas descartan hoy dia las politicas de comando y control,
marcando su agudo contraste con el nuevo evangelio de 1los
"mecanismos del mercado". Por su parte, un economista ecoldgico
sugerira que el verdadero problema reside tanto en los fines
politicos que escogemos como en los medios a que recurrimos para
alcanzarlos.

Los derechos de urbanizacién transferibles (DUT) constituyen
un instrumento basado en el mercado que se encuentra disponible
como medio para equilibrar las consideraciones ecolégicas vy
econdmicas. Como parte de una estrategia de planificacidén del uso
de la tierra, los derechos de urbanizacién transferibles ayudan a
administrar la ubicacién de la urbanizacién Y su densidad. Un
"derecho de wurbanizacién" es, simplemente, el potencial de
urbanizacién no usado de una parcela de tierra, bajo las leyes de
urbanismo vigentes. Merced a los DUT, los derechos a urbanizar una
propiedad se sustraen a ese terreno Y pueden transferirse a zonas
de crecimiento apropiadas vy alejadas de aquellas que no deba
urbanizarse. Los programas de DUT, si bien han suscitado polémica
ocasionalmente, han funcionado en los Estados Unidos, a niveles de
estado, municipalidad y ciudad, por espacio de 20 afios. Esta
experiencia ha demostrado que los programas de DUT son flexibles,
justos y dtiles para reubicar la urbanizacidén y fomentar la
conservacidn en ciertas circunstancias. En otro orden de cosas, al
igual que muchos métodos basados en el mercado, no configuran una
panacea -y no funcionan como una politica auténoma. Los programas
de DUT rinden mejores resultados cuando forman parte de un marco

'Panayotu, pédginas 142-143.




5

aéreos por encima de la estructura histdédrica que fuere del caso, a
cambio del registro de una servidumbre permanente que limitaba la
altura de la construccidén. Este procedimiento genera ingresos con
fines de conservacidn, cuando se adquiere los derechos aéreos para
aumentar la altura de edificios nuevos. Los constructores de las
nuevas estructuras adquieren los derechos aéreos con el propdsito
especifico de quedar habilitados para exceder los limites de altura
o densidad en cierta zona "receptora", aumentando de esta manera la
rentabilidad de la nueva estructura.

El concepto de los DUT fue acogido por los planificadores que
deseaban orientar la urbanizacién hacia zonas de crecimiento
apropiadas y por quienes deseaban que se protegiera las zonas
agricolas y las que fuesen delicadas desde el punto de vista
ambiental, frente a la intrusién de 1las urbanizaciones
residenciales. Los programas de DUT existosos, con metas
explicitas de conservacién de terrenos, han protegido tierras
agricolas en Maryland y en otros estados (suele citarse el programa
del Condado de Montgomery como el que ha rendido mejor resultado),
protegieron una parte de Pine Barrens, en el estado de New Jersey,
y ayudaron a proteger la calidad del agua de la cuenca del Lago
Tahoe.

Los programas de DUT son directos, al menos en teoria. Las
personas que no estan familiarizadas con los DUT deben habituarse
a pensar acerca de los derechos de propiedad con un criterio
desacostumbrado. La propiedad de una parcela de tierra confiere a
su propietario una serie de derechos, a saber: el derecho a usar
esa propiedad con mas de una finalidad, a cubrir cierta parte de su
superficie con edificaciones y derechos sobre los minerales, el
agua y el espacio aéreo. Bajo ciertas circunstancias es posible
transferir los derechos de urbanizacién del terreno a otra
propiedad y cuando esto ocurre se define como una transferencia de
los derechos de urbanizacién. En otras palabras, un derecho de
urbanizacién es el potencial de urbanizacién no usado de una
parcela de tierra.

Mediante la sustraccidén de los derechos de urbanizacidén de una
parcela de tierra, se crea un nuevo producto. Por ejemplo los
propietarios de terrenos en zonas donde rijan restricciones de
orden ambiental pueden vender sus créditos de urbanizacién a
propietarios de terrenos en zonas de transferencia donde se permita
la urbanizacién.® Los DUT asi transferidos a la "zona receptora"
permiten a los propietarios en esa zona construir conforme a
densidades mayores que las permitidas por las normas vigentes de
uso de la tierra. En la "zona remitente" se establece una
servidumbre permanente a fin de asegurar la proteccidn frente a la
urbanizacidén en el futuro. Los precios de los DUT son fijados por
el mercado. '

3Véase la figura 1, mas adelante.
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Generalmente los propietarios no estdn en libertad de
transferir derechos de urbanizacién entre ellos a voluntad.
Normalmente la transferencia de derechos de urbanizacidén tiene
lugar en el marco de un programa O sistema de DUT, establecido o
controlado por el gobierno, generalmente a nivel local. Los
gobiernos locales han establecido programas de DUT en diez estados®
y en regiones subestatales. El programa del Lago Tahoe es el tnico
que cruza una frontera estatal. Todos los programas de DUT son
voluntarios en cierto sentido, puesto que nunca se obliga a los
propietarios de terrenos a transferir sus derechos. No obstante,
en el marco de muchos programas, las restricciones impuestas a la
urbanizacién en las zonas remitentes hacen gque las ventajas
econdmicas de la venta de los derechos constituyan un poderoso
incentivo para los propietarios. En sintesis, los DUT constituyen
un método para llevar a la prédctica politicas de uso de la tierra
que, con un caudal moderado de planificacidén y comercializacidn,
pueden ayudar al logro de las metas de uso de la tierra en una
forma eficiente y equitativa.

IX, Los DUT vy la planificacién del uso de 1la tierra:
inseparables -

¢Por qué las comunidades usan los DUT en lugar de recurrir
simplemente a la zonificacién? La comparacidn de los DUT con la
zonificacidén tradicional pone de relieve la atractiva ventaja
tedrica de aquellos. La zonificacién tradicional consiste en
reglamentos y ordenanzas que restrigen el tipo y nivel de la
urbanizacién en cualquier zona. Una critica que suele hacerse a la
zonificacidén tradicional, apunta a la "zonificacién descendente",
o sea la acentuacién de las restricciones existentes para la
urbanizacién.’ Si esto ocurre, los propietarios de terrenos
pierden el potencial previsto de aprovechamiento de sus bienes
raices. El aspecto mds atractivo de los programas de DUT es que
brindan un mecanismo mediante el <cual ese potencial puede
transferirse a otro lugar, en lugar de perderse. Ademas, esoOs
programas distribuyen el costo de la zonificacidén descendente en un
lugar, entre los propietarios y los constructores. Por otra parte,
en virtud de que los programas de DUT afectan, a veces, en forma
negativa a los valores de mercado de la propiedad, pueden ser
objeto de demanda judicial al amparo de la legislacidn federal, por
"apoderamiento" de propiedad. Seguidamente se analiza cada uno de
estos aspectos de los programas de DUT.

Debe considerase que los programas de DUT constituyen un
complemento de la zonificacidén y la planificacién del uso de la
tierra, y no una técnica autdénoma. Son un mero instrumento que se

‘entre ellos figuran California, Colorado, Florida, Maryland,
Maine, New Jersey, Oregon, Pennsylvania y Carolina del Sur.

Sprentiss Williams, pag. 34.
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usa para ayudar a poner en practica politicas de urbanizacidén de
los terrenos de la comnidad y de conservacidn. De hecho, los
especialistas en DUT sostienen que hasta que la politica de uso de
la tierra -incluida la zonificacidén- se elabore y adopte como parte
de un plan comunitario amplio, no tiene sentido la puesta en
practica de un programa de DUT.

El concepto de los DUT suena como algo simple, pero su uso, en
la practica, no ha sido simple. La administracidén de los programas
de DUT, los cambios en las condiciones econdmicas y de vivienda, la
planificacién inadecuada y los marcos de zonificacidén, la falta de
comprensidn o apoyo de la comunidad y las objeciones juridicas han
erigido obstéaculos. Es posible extraer por lo menos cuatro
lecciones vitales de la experiencia de los programas de DUT en los
Estados Unidos, la primera de ellas que no tienen autonomia. La
planificacién central, la 2zonificacién y los limites para la
urbanizacién son componentes esenciales de un sistema correcto de
uso de la tierra. En segundo lugar, los FUT deben constituir la
estrategia primaria para los constructores y no debe haber otras
opciones (variaciones) de urbanizacidén. Tercero, debe disefiarse y
comercializarse los programas de DUT en la forma debida, para que
los constructores los comprendan y hana uso de ellos. Finalmente,
los criterios y los métodos para la correcta puesta en practica
deben ser el resultado del trabajo conjunto de las instituciones
publicas y privadas pertinentes.

IIT. Estudios de casos: Una introduccidén a los DUT en la practica

New Jersey Pinelands

Este programa constituye un estudio de caso pertinente por su
dimensién y su meta de conservacidn explicita. El programa de DUT
de Pinelands se disefi6 con objeto de proteger zonas de New Jersey
significativas desde los puntos de vista agricola y ecolégico.
Pinelands es una reserva nacional de los Estados Unidos y una
reserva bioldgica de las Naciones Unidas. Se trata de un millén de
acres aproximadamente, de pinares y pantanos que constituyen la
faja de espacio abierto mds grande que existe en la costa atlantica
media.

En Pinelands se regula el crecimiento por medio de un plan
exhaustivo de ordenacidén de nivel estatal, que se elabord con una
significativa participacién del piblico® y establece zonas de
conservacidn y de proteccidn. En las zonas de conservacidén la meta
es proteger fajas grandes y continuas en su estado natural o
dedicarlas a usos agricolas y recreativos que sean compatibles con
el medio ambiente natural. En las zonas de proteccidén, el plan
trata de mantener el caracter existente de Pinelands asimilando, al

éVéase en Collins y Russell, 1988, detalles acerca de veinte
afios de participacidén ptublica en el proceso de Pinelands.
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mismo tiempo, la urbanizacidn "ordenada vy necesaria".’ Ademas, el
plan prevé la adquisicién piblica de 100.000 acres de terrenos. En
este caso los planificadores consideran que la adquisicién de las
tierras y su proteccidén por medio de los DUT son importantes
técnicas complementarias.

El programa de DUT de Pinelands se denomina Programa de
Créditos para el Desarrollo de Pinelands (PDC). Hay un total de
5.625 PDC disponibles para su transferencia desde las zonas de
conservacién a zonas de crecimiento regional donde puede
construirse hasta 22.500 casas. Para determinar el namero exacto
de PDC disponibles en una propiedad, el duefio de ésta debe recibir
una carta de interpretacidn de la Comisién de Pinelads (una entidad
estatal). Los PDC se separan formalmente cuando el duefio de una
propiedad registra una servidumbre de conservacién o agricola sobre
la propiedad. Se ha asignado un ndmero casi cinco veces superior
de PDC (o ‘"derechos") al de los que fueron efectivamente
separados.B Los derechos pueden venderse a un constructor privado
o al Banco de Crédito para el Desarrollo de Pinelands de New Jersey
(NJPDCB) , una institucidén particular que ocasionalmente ofrece a
1os constructores sus derechos en subasta. E1l NJPDCB ha emprendido
un vasto programa de contacto con el piblico, que ayuda a explicar
el éxito que el programa de PDC ha cosechado durante los pasados
cinco afios.

Entre 1987 y 1988 se llevé a cabo una profunda evaluacién del
programa y en 1990 la Comisién le introdujo varios cambios, que se
analiza en la seccidén IV-B. El tramite de las transferencias
mejord sensiblemente desde la realizacidén de esos cambios mediante
los cuales se refindé el cdlculo de los PDC, se mejord el contacto
con el piblico, se ajustaron las densidades y se hizo wuna
clarificacién de los requisitos del programa. Hasta la fecha, en
las zonas receptoras se realizaron mas de 150 proyectos de
urbanizacién mediante el uso de mas de 2.000 PDC. Ademas, hasta la
fecha se ha conservado mediante el programa mads de 5.800 acres en

la zona remitente (zona de conservacién) .’

;Cudles son los puntos fuertes y débiles del progrma? Entre
los primeros cabe mencionar el amplio marco de planificacién de
Pinelands, el proceso de evaluacién y mejoramiento y el banco de
crédito. Ademads, el programa ha tenido una administracidén firme y
la Comisién ha resistido enérgicamente los intentos de las
municipalidades de aumentar la densidad por vias que no sean el uso

de los PDC. Esto ha infundido continuidad y estabilidad al

plan de Ordenacién de Pinelands.

Sestadisticas de 1993 mencionadas en Pruetz. A fines de 1995
se habia asignado formalmente mas de 4.500 PDC.

Spruetz, pag. 35.




programa y estos son factores importantes de su longevidad.¥
Segin John T. Ross, Director del NJPDCB, podria mejorarse el
programa ampliando el contacto con los pequefios constructores,
reduciendo el papeleo y financiando con fondos piblicos 1la
infraestructura en las zonas receptoras.

Condado de Montgomery, Maryland

El condado de Montgomery, al noroeste de Washington, D.C.,
tiene una larga historia agricola. A medida que crecid la
popularidad de sus comunidades debido al incremento de la poblacién
suburbana, comenzaron a desaparecer las tierras dedicadas a la
agricultura y se multiplicaron las urbanizaciones. En 1980 los
planificadores del condado resolvieron tomar medidas para asegurar
que el paisaje rural quedara a salvo de la transformacidn. Este
programa de DUT se ha convertido en uno de los mas exitosos del
pais y a la fecha el 30% de la tierra agricola se encuentra
protegido por medio de las servidumbres del programa de DUT.!!

Al igual que Pinelands, el condado de Montgomery tiene un plan
central. El primero que incluyd un programa de DUT fue el de 1980,
denominado "Conservacién de la Agricultura y del Espacio Rural
Abierto". El plan analizd diversas opciones de conservacién de la
agricultura y recomendé un amplio programa, cuyo pilar central fue
la Zona de Transferencia Rural (RDT) y el uso de los DUT para
cambiar a una densidad autorizada previamente en otro lugar. En la
zona de RDT, el desarrollo residencial se limita a una unidad por
cada 25 acres, pero se permitid la transferencia del potencial de
urbanizacidén que habia sido aprobado antes -una unidad por cada
cinco acres. Esta norma se adoptd porque el condado deseaba evitar
la nocién de injusticia que podia acompafiar la "zonificacién
descendente" a la situacién de RDT. El plan volvid a designar
91.591 acres como zonas RDT, que conforman la zona remitente de
BUT.,

Por ende, puede transferirse un DUT por cada cinco acres que
se posea en la zona receptora. Las =zonas receptoras estan
divididas para dar cabida a una unidad adicional de vivienda por
cada DUT transferido a la zona, hasta alcanzar la maxima densidad
fijada. La relacidén entre DUT y densidad es especifica y de facil
comprensidén: es un multiplicador que depende de la zona receptora
a la que haya de aplicarse los DUT. La densidad maxima se
determina por la disponibilidad de infraestructura y la

YPinelands es uno de los primeros ejemplos de uso de los DUT
en un paraje de gran escala. Formalmente, el programa data de
15 82..

"Esta cifra coloca al condado de Montgomery a la cabeza en el
estado de Maryland; en todo el estado solo el 7% de la tierra
agricola ha quedado bajo proteccién por la via de la servidumbre.
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compatibilidad del proyecto con los usos existentes y los
planificados. Si la zona receptora tiene 100 acres y una densidad
de siete unidades por acre, el nimero maximo de unidades sera
100x7, o sea 700 unidades de vivienda. Hay una excepcidn especial
para la construccién de viviendas en propiedades pequefias. Las
parcelas de menos de 25 acres se regulan solo por la zonificacién,
pero la edificacién de una vivienda en un sitio de RDT reduce en
uno el potencial total de DUT del condado.

En 1992 se habia separado mediante servidumbres 3.688 DUT de
méds de 200 propiedades en una superficie de mas de 23.000 acres.
Alrededor de 1.000 DUT estdn registrados como adheridos a la
superficie original.. Los planificadores del condado de Montgomery
hacen hincapié en la importancia del control de la capacidad de las
zonas receptoras para absorber DUT. Las densidades iniciales son
conservadoras, puesto que es mucho mas facil agregar densidad (o
subastar mas DUT!2) mis adelante que aumentar las restricciones de
densidad. El condado tiene el compromiso de mantener el mercado
_es decir, la existencia de zonas receptoras adecuadas para las
transferencias- para todos los DUT potencialmente disponibles para
la transferencia desde las zonas RDT.

Los puntos fuertes del programa del condado de Montgomery son
su compromiso de trabajar con los agricultores desde las etapas
iniciales de disefio del programa, la planificacidén en estrecho
contacto con las municipalidades, la sencillez y los mecanismos de
administracién, seguimiento y evaluacién del programa. Los
agricultores ven con buenos ojos el programa porque les permite
conservar el uso actual de su propiedad, al tiempo gque usan el
ingreso adicional derivado de la venta de los DUT para reinvertir
en sus establecimientos. Una de las debilidades del programa es la
complejidad de las transacciones grandes. El programa de DUT exige
que los constructores posean por lo menos dos tercios de los DUT
necesarios para iniciar los trabajos materiales de cualquier
urbanizacién basada en DUT. La Junta de Planificacidén puede
dispensar del cumplimiento de este requisito, pero los
constructores mias grandes deben dedicar mucho tiempo al proceso de
comprar DUT y solicitar las dispensas. Muchos otros programas de
DUT, incluido el del Lago Tahoe, permiten que los constructores
hagan pagos de "mitigacidén" como suplemento de la compra de DUT o
en lugar de ésta. Acaso el condado de Montgomery tenga interés en
considerar esta idea.

T Consideraciones importantes para los programas de DUT

2algunos condados subastan DUT adicionales si la demanda es
firme y la capacidad de absorcién ecolégica no se halla colmada.
Los fondos obtenidos mediante una subasta de DUT pueden constituir
un aporte importante para los programas de conservacién vy
restauraciodn. ’
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Estas consideraciones pertenecen a tres categorias generales,
a saber: conveniencia de la estrategia de los DUT respecto de la
planificacién del uso de la tierra y las metas de conservacién,
disefio y comercializacién de los programas, y criterios para una
ejecucidn apropiada. Ilustran acerca de las posibilidades, los
beneficios potenciales y los costos de utilizacién de un método de
DUT en los paises en desarrocllo.

A. LA ESTRATEGTIA DEBE ESTAR AL SERVICIO DEL OBJETIVO

En todo el mundo la urbanizacidén no planificada e inapropiada
desde el punto de vista ecoldgico significa amenazas en el largo

plazo para las =zonas protegidas. No obstante, es rara la
planificacién global del uso de la tierra fuera de un puflado de
paises (occidentales, la mayoria). En los paises en desarrollo los

paisajes van desde las urbanizaciones densas que abruman la
capacidad de absorcidén a los parajes con escasa urbanizacién, con
muchas posibilidades entre ambos extremos.

Una comunidad interesada en planificar con miras a una mejor
conservacidén y uso de los recursos, debe comenzar por definir
especificamente su visién del equilibrio entre urbanizacién vy
conservacidén, si ha de lograrlo. Hoy dia es de buen tono usar el
término "desarrollo sustentable" para caracterizar el equilibrio
entre la funcidn ecoldgica y el desenvolvimiento econdmico, pero
"sustentabilidad" significa cosas diferentes en circunstancias
diferentes. Sin una consideracién deliberada y cabal de lo que
puede significar a los efectos de las practicas locales de uso de
la tierra, en realidad no puede emprenderse una buena planificacién
a largo plazo.

Los DUT constituyen una estrategia explicita para ordenar la
ubicacién de la urbanizacién y su densidad. En este sentido el
interrogante clave es si también son una estrategia que fomente la
conservacidn de los ecosistemas. Esta pregunta puede plantearse de
otra forma: ¢Seria mayor el grado de conservacién si se empleara
otro instrumento de ordenacidén de la urbanizacién?® En muchos
casos, la reglamentacién directa y la conservacidén privada son
métodos mas directos y eficaces de sustentacidén de los ecosistemas.
Habida cuenta de la cuantia limitada de fondos disponibles con esta
finalidad, en circunstancias especificas los DUT pueden cumplir una
funcién atil de apoyo, al desviar la urbanizacién de zonas
delicadas. Esas circunstancias son una razdén para introducir los
DUT, una tenencia segura de la tierra, firme demanda econdmica de
terrenos, un marco juridico propicio para la planificacidén del uso
de la tierra al estilo occidental, estricta observancia de las

PBEjemplos de otras opciones serian la zonificacién
tradicional, el agrupamiento, las transacciones de tierras y el uso
voluntario de servidumbres de conservacidn.
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leyes controlada por el gobierno y un programa de DUT bien
disefniado.

Este documento, por medio de su examen de los pormenores de
los programas de DUT identifica los posibles obstédculos para su
aplicacién en los paises en desarrollo. Se ruega a los lectores
que tengan presente que las condiciones locales varian ampliamente
y que ‘el andlisis general que aqui se ofrece no ha de aplicarse en
todos los paises o circunstancias. Este anidlisis no considera el
espinoso problema gque supone la falta de fondos para la
participacién del gobierno en la planificacién del uso de la
tierra.

B. DISENO Y COMERCIALIZACION DEL PROGRAMA

En muchos lugares la complejidad administrativa ha limitado la
eficacia de los DUT como instrumento de planificacién del uso de la
tierra. El programa Pinelands de New Jersey €s un ejemplo claro de
problemas iniciales de disefio y complejidad que crearon barreras.
Se suponia que el programa de créditos para el desarrollo (PDC)
funcionaria de esta forma: los propietarios de terrenos en las dos
sonas mas restrictivas de las seis que, a los efectos del uso de la
tierra, componen Pinelands -las zonas de proteccidn ambiental y de
produccién agricola- solicitarian PDC a la Comisién de
Planificacién de Pinelands. Por cada 39 acres de tierra en la zona
de conservacién, se adjudicaria un PDC y dos de éstos por cada 39
acres en la zona agricola. Para los pantanos la adjudicacién seria
de 0,2 PDC. La razdén de esta diferencia es el predominio de las
dreas agricolas, especialmente las de ciénagas de arandanos Yy
raspanos, que el estado deseaba mantener en produccidn.

Durante los primeros siete aflos del programa, solo se
transfirié alrededor del dos por ciento de los PDC disponibles, por
distintas razones. Recientemente la Comisidn de Planificacién de
Pinelands publicé un informe sobre su experiencia con el programa
de créditos, que es el programa de DUT de mayor dimensidén que se ha
puesto en practica en términos de superficie. El informe enumera
las cuatro ensefianzas principales que la Comisidn extrajo a fuerza
de ir corrigiendo errores.

La primera recomendacidén es cuidar que el programa sea simple.
El programa de Pinelands calculaba el niGmero de créditos que podia
transferirse a las zonas receptoras mediante una férmula compleja
que confundia al piblico. Ya es dificil transmitir al pablico el
concepto de los programas de DUT" sin complicaciones matemdticas.

Upsto se debe, principalmente, a que suponen un cambio del
concepto tradicional y predominante en occidente, de la relacidn
entre propiedad de la tierra y uso de los derechos. Asimismo, en
los Estados Unidos hay discrepancias en cuanto a la medida de
proteccién que el gobierno puede brindar a la sociedad contra las
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La segunda recomendacién, de la cual se hacen eco los
administradores de otros programas de DUT, es emprender una campana
de educacidén publica para comercializar o "vender" el programa.
Los programas de DUT son complicados y por esta razdn los
constructores, los propietarios y los agentes de bienes raices
necesitan informacién que les estimule a usarlos. En tercer lugar,
solo debe lanzarse un programa de DUT después que estén vigentes
las restricciones locales de zonificacién. En New Jersey no se
hallaba establecido el marco reglamentaric y la incertidumbre de
los constructores demord el uso de los derechos. Finalmente, debe
establecerse un banco de créditos para el desarrollo desde un
principio, para que actie como agente a fin de facilitar una
corriente activa de transacciones de DUT. Cuando el programa de
DUT abarca una 2zona vasta, este tipo de respaldo institucional
brinda credibilidad y fomenta la confianza.

Educacidén publica

De las cuatro recomendaciones mencionadas, la referente a la
educacién publica tendrd suma importancia en los paises en
desarrollo. Si bien muchos residentes y vecinos pueden tener
conciencia de la existencia de reservas naturales, es menor la
certidumbre acerca de sus propbdsitos y pareceres acerca de su
futuro. Robert W. Hahn, un especialista en el disefio de incentivos
econdémicos para lograr metas ambientales, destaca cuan importante

es ofrecer una razdbn para implantar un método nuevo. Los
planificadores, al adelantarse a contestar las preguntas acerca de
los propdsitos, pueden atraer al pablico al proceso de

planificacién del uso de la tierra y adopcidén de decisiones. Esto
es fundamental para definir el desarrollo sustentable y consumarlo
en el largo plazo.

Es muy importante la educacidén de los propietarios de tierras.
Sus metas, aspiraciones y actitudes con respecto a sus terrenos y
a la importancia de la conservacidén, también son fundamentales para

el proceso de planificacidn. Los propietarios ausentes, que
abundan en muchas partes del mundo, plantean un serio obstaculo
para los programas de DUT. Sin la conciencia y el apoyo de los

terratenientes, son magras las posibilidades de que un programa de
DUT funcione debidamente. La localizacidén de los propietarios y el
establecimiento de contacto con ellos puede ser un problema
formidable. También puede ser inevitable cierta oposicidn, puesto
que se estarad alterando los derechos absolutos del propietario a
explotar su tierra. A menudo pueden manifestarse bien dispuestos
a participar si los incentivos y el método son apropiados; en
algunos casos ignorardn el sistema o trataran de subvertirlo. Las
experiencias en los Estados Unidos indican que los programas de DUT

"molestias" o los efectos nocivos que pueden derivarse de ciertos
usos de la propiedad.
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disefiados con participacién de los propietarios han sido los mas
activos y eficaces.®

Zona remitente. La zonificacidén es por demds importante para
el buen resultado de un programa de DUT. La densidad (que suele
expresarse como el tamafio minimo de un lote) vigente en la zona
remitente, considerada junto con el incentivo de densidad que se
ofrezca para la trasferencia, debe hacer que la participacidén en el
programa de DUT constituya la mejor opcidn econdémica, si ha de
conseguirse que haya transferencias. Si hay poco o ningin limite
tradicional o legal para la urbanizacidén, los programas de DUT no
son recomendables. Debe adoptarse densidades de =zonificacidn
restrictivas -para distinguir entre =zonas remitentes y zonas
receptoras- antes de que pueda establecerse un programa de DUT.
Estos, asimismo, solo deben asignarse a las parcelas situadas en
lugares de "zonificacién descendente".

Las autoridades locales también deben estar preparadas a
asumir los costos de aplicar las leyes de zonificacidén y de DUT.
Esto puede constituir un verdadero obstdculo en muchos paises en
desarrollo, porque la zonificacidén no es la norma. En algunos
casos factores culturales, politicos y econdémicos pueden determinar
que la zonificacién al estilo estadounidense sea impréactica o
imposible, y cuando asi sea no debe emprenderse programas de DUT.
Ademas, en muchos paises en desarrollo la financiacidn piblica para
atender las necesidades sociales mas apremiantes -alimentacidn,
vestimenta y abrigo- generalmente es inadecuada, de modo que es
comprensible que la vigilancia del cumplimiento de las
restricciones para el uso de la tierra no tenga mucha prioridad en
muchos presupuestos gubernamentales. A veces la vigilancia del
cumplimiento de la ley es dificil y hasta imposible en el medio
rural, por lo cual dificilmente sera apropiado alli el uso de los
DUT.

Zona receptora. En los Estados Unidos, ningln programa de DUT
ha designado parajes con alta prioridad en materia de conservacidn
como zonas receptoras. En los paises en desarrollo serd dificil
resistir esta tentacidn, pero es necesario hacerlo si ha de
devengarse beneficios positivos de conservacién. Ademés, si en la
zona receptora hay poca o ninguna reglamentacién de la densidad, se
pierden todos los incentivos para los DUT y este es un aspecto
cardinal. Si los constructores pueden construir lo que les plazca
Yy, en términos generales, donde deseen hacerlo, no hay razén alguna

para que adquieran DUT. Estos carecerdn de atractivo si no
constituyen la dnica opcidén de un bono de densidad en las zonas
receptoras. Debe designarse como tales aquellas donde rijan

restricciones y haya una alta demanda de urbanizacién, a fin de
maximizar el interés de los constructores potenciales en adquirir

BLos ejemplos mads salientes son los de Malibu Mountains,
Pinelands, Tahoe y el condado de Montgomery.
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DUT. La cooperacidén con las autoridades de las zonas receptoras se
considerd esencial en el programa de Pinelands hasta el punto de
disponerse que la transferencia de los DUT requiera el
consentimiento de la jurisdiccidn receptora.

Otro aspecto esencial relacionado con las zonas receptoras es
que deben tener infraestructura piblica, porque los constructores
no perciben beneficio alguno de una transferencia de créditos a una
zona que carece de facilidades para sustentar la urbanizacidén. En
el caso de Sarasota, Florida, el interés en la zona rural receptora
se desvanecidé debido a tres razones, a saber: la oposicidén del
piblico a la urbanizacién del lugar, la falta de servicios de agua
y alcantarillado de la ciudad y la disponibilidad de cambios en la
zonificacién por medio de audiencias piblicas.!® A menudo, en las
naciones en desarrollo, los costos de infraestructura son elevados
en relacién con otros rubros del presupuesto. Por otro lado, la
infraestructura debe constituir una prioridad alta y, de esta
forma, ha de alentar la planificacidén del uso de la tierra basada
en la comunidad y apropiada desde el punto de vista ecoldgico.

La generacién de DUT. El primer paso del disefio de un programa de
DUT es la preparacidén de un inventario de los recursos que habra de
protegerse. El segundo paso es la confeccidén de un plan general
preliminar para la zona, donde se distinga entre las zonas donde
debe estimularse el crecimiento y aquellas en las que debe
desalentarse. El tercer paso consiste en fomentar el nimero de
derechos de urbanizacidén que habrd de generarse. Esto dependeréa de
la medida en que vaya a zonificarse en forma descendente la zona
remitente, la medida en que los propietarios seran compensados con
DUT y el poder del incentivo que se ofrecerd para usar la
oportunidad de los DUT.

Con respecto a la compensacidn para el propietario, la ley de
los Estados Unidos es bien clara. Si se procede a la zonificacién
descendente por un motivo plblico valido, y se deja al propietario
un "uso razonable" de su propiedad, no se requiere legalmente una
compensacidn, aunque seguramente serd necesario otorgar alguna por
motivos politicos. Los derechos de urbanizacién se calculan sobre
la base del nimero de lotes en que podia subdividirse una parcela
conforme a las normas vigentes antes de la =zonificaciénm.
Lamentablemente, no existe una forma rédpida o poco costosa de
calcular esta cifra, aunque puede ser Gtil recurrir a los sistemas
de informacidén geogrdfica (SIG). En favor de la simplicidad y la
aceptacidén politica, quizd lo mejor sea elaborar una férmula que se
equivoque en favor de los propietarios.

La fijacién de los niveles de crédito. Si, por ejemplo, antes de
la zonificacién regia un minimo de cuatro acres por lote,

york, padg. 136, y entrevistas de la autora con constructores
de Florida. ’
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simplemente se divide la superficie de la parcela por cuatro y se
elimina toda cifra siguiente a la coma del decimal. E1l guarismo
resultante es el nimero de DUT disponibles para su transferencia.
Esta cuantia -debe ser mids que equitativa para compensar a los
propietarios, si ya existe un mercado para los DUT. Los
planificadores del condado de Montgomery recomiendan que el ndmero
de DUT sea cinco veces superior al de las potenciales subdivisiones

de una parcela. Ofrecen esta relacidén porque se€ aproxima a su
estiandar de compensacién "justa", habida cuenta de la demanda de
DUT y del precio que éstos alcanzan en Maryland. En las zonas

rurales mas restrictivas de Maryland la densidad mdxima es de una
unidad por cada cincuenta acres.

Hay otras formas de asignacién de los créditos, ademas de la
pasada exclusivamente en el tamafio de los lotes. Puede hacerse
conforme a las estructuras existentes, a los valores de la tierra
6 a caracteristicas ecolbégicas. EL uso exclusivo del tamafio de los
lotes puede pecar de injusto porque ignora las caracteristicas vy
valores distintos de los terrenos. Los precios de la tierra y la
existencia de infraestructura tampoco transmiten con precisidn el
valor de la urbanizacidén (o de la conservacién). A veces Se USa
combinaciones de estas bases, formando un par comiin con el tamafic
y los valores ecoldgicos.

Una buena opcién ecoldgica puede combinar una base de tamafic
con cierta clase de multiplicador ecolégico, en cuyo caso el
multiplicador aumentara con 1a sensibilidad ecolégica de 1z
propiedad. Las autoridades estatales y locales estableceran ur
proceso de colaboracién -con la participacidn de cientificos,
economistas y el puablico- para determinar el multiplicado:
ecolégico. Habida cuenta de los intereses financieros en juego
1os diferentes valores de la comunidad, cabe prever gue se suscite
debates acalorados, pero merced al compromiso y a una mediacid:
profesional es posible llegar a un acuerdo. EIl piblico debe tene
oportunidades de contribuir a todo. el proceso. Es posible libra
las determinaciones ecoldégicas a los especialistas pero
idealmente, la forma de incorporar esas determinaciones a 1
planificacién del wuso de la tierra, debe ser un proceso d
participacién. Cuando la planificacién del uso de la tierra no e
una norma, las decisiones de arriba a abajo que modifican el us
existente corren el riesgo de ser contraproducentes.

Los bancos de DUT

Un elemento que han usado muchos programas locales de derechc
de urbanizacidén transferibles es el banco de DUT, una entidad qu
funciona como agente para facilitar la comercializacién de 1c
derechos y como comprador de Gltima instancia si debe obteners
parcelas clave. Durante las consultas gque la Comisidén ¢
Planificacién del condado de Montgomery mantuvo con el piblic
acerca de la implantacién de un programa de DUT, los agricultore

solicitaron que se estableciera un banco con esa finalidad, porqu
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desconfiaban del mercado y temian que no hubiera demanda de los
DUT. En definitiva, el firme compromiso de conservacidén de los
terrenos agricolas combinado con las altas tasas de crecimiento
suburbano, hizo que el banco del condado de Montgomery se tornara
innecesario y en 1990 se dispuso su disolucidn. La mayoria de los
agricultores prefiere seguir cultivando sus tierras en lugar de
urbanizarlas, situacidén que también puede darse en algunos medios
rurales de los paises en desarrollo, aunque puede verse complicada
por los sistemas de tenencia de la tierra y uso de los derechos.

A diferencia del condado de Montgomery, tres comunidades del
estado de California -los condados de San Luis Obispo y de
Monterrey y la ciudad de Morgan Hill- han recurrido a bancos de DUT
para facilitar transferencias, estabilizar precios vy brindar
servicios de transaccidén (negociaciones de transferencia y listado
de DUT por medio de agentes inmobiliarios, por ejemplo).!” Esas
comunidades seflalan que el banco de DUT ha contribuido
significativamente al buen resultado de sus programas de DUT. El
estado de California solo cede el primer lugar al de Maryland en
cuanto al uso de los DUT por parte de los gobiernos locales. En
las naciones en desarrollo son mayores las posibilidades de que
surjan problemas con la formacidén de un mercado y la especulacidn
con los precios. Por consiguiente, es aconsejable que haya una
estructura establecida para intervenir por medio de acciones
correctivas si es necesario.’

La escala del programa

Un interrogante final, relativo al disefio, es si los DUT
pueden funcionar mas alla del ambito local. Actualmente hay un
solo programa de DUT que traspasa los limites estatales y es el del
Lago Tahoe, situado en la frontera entre California y Nevada, que
se encuentra rodeado de montafias que forman una cuenca que vierte
sus cursos de agua en el lago. La calidad del agua del lago se ve
afectada por la urbanizacidén de la cuenca y, por consiguiente, se
formé una entidad regional de planificacién (TRPA)a la cual se
encomendé la proteccidn y restauracidén de los parajes naturales de
la cuenca de 207.000 acres. El programa de la TRPA es un ejemplo
tnico de un programa de DUT administrado por wuna entidad
interestatal, en cuyo marco es posible’ transferir derechos de
urbanizacién a través de los limites estatales. En la zona del
lago Tahoe la demanda de propiedad es muy intensa y cualquier
actividad de construccidén significativa exige el uso de los DUT.
Por ende, los DUT se trasfieren activamente a razdén de 25 a 35 por

yéase Pruetz.

8.5 bien esta es la recomendacién de la autora, fue analizada
y avalada por especialistas en DUT entrevistados durante la
preparacién de este estudio.
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afio.'” El sistema funciona debido a la enorme demanda de tierras
y al papel fundamental del lago en la economia de la zona. El alto
nivel de coordinacién administrativa que exhibe acaso sea el factor
del éxito de este programa interestatal excepcional.

Los altos valores inmobiliarios en la zona receptora tienden
a dar impulsc a los programas de DUT. Los lugares donde la demanda
de terrenos para urbanizacién es alta -y donde hay infraestructura
establecida- suelen coexisitir en torno a las zonas urbanas. Los
disefladores de programas de DUT deben considerar la escala y la
demanda adicionales que pueden obtener para sus mercados de DUT en
esas fuentes, aungue no se encuentren inmediatamente adyacentes a
la zona remitente. Ademds, los efectos que en materia de
conservacién puede tener la exportacidén de urbanizacidén desde una
zona protegida son netamente positivos. Al mismo tiempo, no debe
exportarse todo el potencial de urbanizacidén de una zona, puesto
que la provisidén de empleo es una meta sociocecondmica importante y
potencialmete compatible con la conservacién. Puede haber
complicaciones en cuanto a la cooperacién con otras jurisdicciones
y deben solucionarse por adelantado, pero no debe ignorarse la
necesidad de asegurar una escala-suficiente para el funcionamiento
del mercado de los DUT.

C.. LOS FACTORES DEL EXITO

Tras el andlisis de los problemas estratégicos y de disefio que
generalmente surgen al preparar un programa de DUT, puede pasarse
a la enumeracidén de los factores del éxito.

15 Un proceso de planificacidn coherente

La existencia de un plan general y las exigencias de zonificacidn
en las zonas remitentes y receptoras, constituyen reguisitos
previos de un programa de DUT. Sin restricciones amplias y de
aplicacién estricta en materia de urbanizacidén, no hay incentivo
para transferir los derechos de urbanizacién y un programa de DUT
no funcionara. Ademas, a fin de evitar la mezcla de retazos
urbanizados y no urbanizados en la zona de conservacién,® los DUT
deben ser. obligatorios para toda la tierra seflalada para su
conservacién.

Ypntrevista de la autora con Barett, 1996, y Pruetz.

Y105 efectos negativos de una urbanizacién fragmentada no se
limitan a las preocupaciones estéticas o por motivos de equidad.
La consecuencia de fracturar los hdbitat y los ecosistemas sobre la
diversidad biolégica, por ejemplo, estdn bien documentadas en la
bibliografia ecolégica. Véase un andlisis general en Mann y 1996.
Véase una perspectiva cientifica sobre la relacidén entre especies
y 4rea y las teorias acerca de la extincidn en D. Simberloff 1974
y 1986.
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2. Apego a la sencillez y abundancia de educacién

Debe optarse por una férmula simple, que se funde en el valor
ecolégico y/o el valor de la parcela para calcular los créditos de
urbanizacién en la zona remitente, y elaborar materiales de
educacidén piblica directos y claros. Es necesario agilizar el
proceso de emisidén de los derechos de urbanizacién a fin de alentar
la participacién y reducir los costos administrativos al minimo.
Los programas que dan cabida al interés particular de todos los
actores -constructores, propietarios y otros interesados- y que son
faciles de comprender, rinden un mayor caudal de transferencias en
el mercado.

3. Formacidén de grupos de adherentes

Entre los residentes locales, los propietarios de negocios y en los
organismos gubernamentales hay partidarios potenciales de la

conservaciodn. El aumento de su nimero es fundamental si ha de
formarse un caudal activo de adherentes a la causa de la
conservacidén y el buen uso de la tierra en el largo plazoc. La

educacidén de esos adherentes respecto de las caracteristicas de los
DUT es un paso fundamental para lograr la eficacia de los programas
de DUT.

4. Establecimiento de una sola fuente de informacidn

La presencia de una sola persona gque actiGe como fuente de
informacién y solucién de problemas, puede ayudar a evitar
contratiempos cuando se pone en practica un programa de DUT. Si se
recurre a un mecanismo para facilitar las transferencias, por
ejemplo un banco de DUT, éste debe actuar como fuente de
informacidn. En los Estados Unidos se ha comprobado que una
dependencia del gobierno estatal constituye el terreno mas neutral
para el desempefio de esta funcién. Los promotores de los DUT deben
estar en condiciones de determinar quién habra de llevarla a cabo.
La entidad designada debe estar preparada para organizar audiencias
piblicas, responder preguntas, administrar el programa y, quizi,
iniciar las primeras ventas de DUT. Huelga decir que esto requiere
cierto grado de idoneidad y recursos financieros, asi como el
compromiso de encargarse de la fiscalizacién administrativa.

5. Sitios receptores con infraestructura adecuada

El nGmero de sitios elegibles para recibir DUT debe ser suficiente.
El suministro adecuado de agua y energia, la existencia de escuelas
y la demanda de viviendas, edificios industriales y otros elementos
de la wurbanizacién -junto con restricciones de =zonificacién
aplicadas- son caracteristicas esenciales de las zonas receptoras.
Sin ellas, los constructores no pueden ejecutar proyectos viables
desde el punto de vista econdémico usando los DUT.

6. Incentivos econémicos adecuados para remitentes y receptores
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La compra de DUT debe aumentar las densidades receptoras (y, por
ende, la rentabilidad) en un grado suficiente para que el uso de
los derechos se vuelva atractivo desde el punto de vista financiero
'para los constructores. Debe convencerse a los remitentes de que
los beneficios de vender sus DUT superan holgadamente el lucro que
podrian devengar merced a la urbanizacidén con las nuevas
restricciones impuestas a sus terrenos (posteriores al programa de
DUT) .

T Un clima econdémico firme

Es indudable que la existencia de un mercado inmobiliario firme, la
demanda de tierra urbanizable y una tasa general de crecimiento de
2% o m&s?, aumentan las. posibilidades de que se susciten las
transacciones. Los programas de DUT se asientan en las pautas
cambiantes de desarrollo y, por esta razdén un clima econdmico que
fomente el desarrollo ayudard a intensificar la actividad. La
perspectiva de una presién de urbanizacién en el largo plazo
constituye un buen presagio para la viabilidad de los programas de
DUT a largo plazo. Si la economia atraviesa una época de
contraccién, los planificadores pueden considerar la posibilidad de
hablar con los propietarios de terrenos a fin de sentar las bases
para un programa potencial que pueda emprenderse cuando la economia
mejore.

Ve Los pro v contra de los DUT

En sintesis, hay varios elementos que actGan contra los DUT en los
paises en desarrollo. Los incentivos para la participacidn
dependen de las condiciones econdémicas (generalmente débiles) de la
educacién piliblica y la aceptacidén de la técnica (desconocida pero
sujeta a influencia), del nimero de opciones viables que tengan a
su alcance los propietarios (desconocido y probablemente variado),
de la disponibilidad de infraestructura (variable), del
establecimiento de controles de uso de la tierra y planificacidn de
la urbanizacién (raros), de la vigilancia del cumplimiento de la
ley en general (débil) y del wvalor o singularidad de las
propiedades (variable). Estos factores significan que quizad
algunos propietarios no deseen vender sus derechos de urbanizacién,
especialmente si las ganancias no se aproximan al valor de sus
inversiones. Ademds, el mercado suele desestimar los programas de
regulacién.? Los costos de transaccién por la participacién en el
programa pueden ser altos, a menos que intervenga una tercera
parte, por ejemplo un fideicomiso inmobiliario local, que actue
como banco o agente de DUT. Por otra parte, es posible que no
surja un mercado si hay un desequilibrio entre remitentes y
receptores o los incentivos para la urbanizacién y la zonificacién

2Managing Maryland’s Growth, pag. 39.

2Hahn, pag. 120.
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son insuficientes. Finalmente, si la vigilancia del cumplimiento
de las leyes es débil o no existe, el programa puede sufrir un
colapso.?

En cuanto a los beneficios, los programas de DUT dependen de
los incentivos del mercado para obtener servidumbres permanentes en
tierras que son importantes desde el punto de vista ecoldgico y
estan situadas en regiones en las que la propiedad es segura y hay
una alta demanda de urbanizacién. Si puede estructurarse un
programa de manera que conserve parcelas vastas y/o delicadas, esto
surtird un efecto significativo, positivo y de largo plazo.

A modo de repaso, las zonas remitentes son las que debe
conservarse o las que solo pueden tolerar un uso de escasa
intensidad. Las zonas receptoras, por otra parte, son las
apropiadas para el crecimiento que estdn situadas fuera de parajes
delicados desde el punto de vista ecoldégico. Si se designa algunos
espacios receptores en zonas de transicién o amortiguacién (menos
delicadas ecolégicamente hablando), podrd obtenerse beneficios
econdmicos, pero éstos posiblemente conlleven costos sociales. Es
posible aumentar las posibilidades de que se plantee una serie de
problemas secundarios -por ejemplo inmigracién, contaminacién y
perturbacidén de las corrientes hidricas- que afecten la calidad
ambiental.

Es posible ofrecer incentivos adicionales a los propietarios
de tierras en la zona remitente para que adquieran DUT, por ejemplo
deducciones impositivas una vez que se haya registrado las
servidumbres de conservacién. Algunos programas de DUT han
ofrecido una sensible reduccidén de las tasas impositivas sobre la
propiedad a los duefios que transfieran sus derechos de
urbanizacidén. Puede concederse el desarrollo de infraestructura en
zonas apropiadas mediante procesos de planificacién regional que
beneficien a los propietarios y a la poblacién local. Ademés, es
poco probable que las actitudes contrarias a la urbanizacién®, que
han afectado a algunas zonas receptoras en los Estados Unidos,
entorpezcan los programas en paises menos desarrollados.

Pvéase York, pag. 138.

¥En los Estados Unidos se hace referencia a esas actitudes
como el sindrome "NIMBY" sigla de la expresidén en inglés Not In My
Backyard (En mi jardin trasero, no). Es importante evitar la
interpretacidén errdénea de la ausencia de oposicién organizada a la
urbanizacidén como una falta de interés en el uso de la tierra. En
los paises en desarrollo, muchos grupos e individuos han organizado
manifestaciones y huelgas o han emprendido otras acciones en
defensa de su derecho a usar la tierra y los recursos hidricos.
Esta tendencia estda 1llamada a continuar mientras avance el
desarrollo econdmico.
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Aspectos politicos de las decisiones sobre uso de la tierra vy

conservacidn

Por razones de necesidad econdmica, la conservacidn suele
constituir un aspecto con baja prioridad en los presupuestos
nacionales de los paises en desarrollo. Muchos paises han
declarado protegidas algunas zonas naturales, pero no han podido
suministrar fondos adecuados para su ordenacién. Al mismo tiempo,
el interés del sector privado, que constituye la fuerza impulsora
de las economias modernas, es fundamental en cuanto al uso de la
tierra. Desde un punto de vista politico, el rasgo aceptable de
los DUT como instrumento de planificacién del uso de la tierra, es
el "incentivo econémico" que entrafia el trato con individuos en
favor del bien comin. En Gltima instancia, el uso de la tierra -ya
sea su conservacién o su urbanizacién- es una cuestidén tanto
politica como econdémica. Por esta razdén, la participacién de las
distintas partes de la comunidad interesadas, junto con los
planificadores y el gobierno, en el establecimiento de planes y
puesta en funcionamiento de mecanismos como el de los DUT, es muy
importante. Esta es la leccidén que ahora se pasa a examinar en el
estudio del caso del Lago Tahoe.-
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PARTE DOS

El caso del Lago Tahoe: Los derechos de urbanizacidn
transferibles y la participacidén puiblica
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el lago y las montaifias -las atracciones naturales de la zona- han
sido la fuente més sélida de beneficios econdmicos durante los afios
de la posguerra. Después de 1945, el deporte del esqui contribuyd
de manera sustancial al crecimiento notable de la cuenca; en los
afios cincuenta’® aumenté 450% y en la actualidad sigue siendo una
gran atraccién. Para los numerosos residentes de verano, la pesca
y la natacién son actividades populares. En esa misma década, el
desarrollo de Tahoe adquirid nuevas proporciones a medida que se
expandieron las industrias de la construccidén y de los juegos de
azar. Para los afios sesenta la cuenca del Lago Tahoe estaba
agobiada por un crecimiento desenfrenado, hoteles-casino de muchos
pisos, el turismo de todo el afio y la urbanizacidén desordenada que
afectaron a varias partes de la cuenca, lo cual dio lugar a que se
multiplicaran las quejas sobre el trafico y la contaminacidn.

En forma paralela, los ciudadanos privados y los funcionarios
piblicos comenzaron a tomar medidas para mantener gran parte de la
cuenca sin desarrollar en el afan de proteger su valor paisajista
y de recreacidén y de mantener la calidad del agua del Lago Tahoe y
para los afios setenta gran parte de la cuenca, casi el 70%, se
habia reservado para parques del estadc, bosques nacionales y dreas
de recreacidén. Estas acciones, que contribuyeron en gran medida a
la conservacidén de la cuenca, fueron el resultado del activismo
ambiental emergente y de afios de luchas politicas, pero no se logrd
resolver el problema en su totalidad. A pesar de los bosques que
se conservaron aguas arriba, la escorrentia de las superficies
impermeables y de otras fuentes difusas situadas aguas abajo,
continuaron ejerciendo efectos negativos sobre la calidad del agua.
La utilizacién y 1la calidad del agua, asi como las aguas
residuales, pasaron a ser aspectos clave para las comunidades del
Lago Tahoe desde los afios cincuenta, cuando comenzd la explosidn de
poblacién,? y ya no cabia duda de que era necéesario encontrar una
solucidén creativa.

Agua

Uno de los problemas mds graves que surgieron en Tahoe después
de la Segunda Guerra Mundial, fue el de la calidad del agua.
Anteriormente, la calidad del agua del Lago Tahoe habia sido
legendaria. John Le Conte, un cientifico que visitd el lago en
1873, confirmé la transparencia de las aguas colocando un plato
blanco cien pies debajo de la superficie, que se podia divisar con
claridad desde un bote. En la actualidad, si se realiza un
experimento similar, la visibilidad se logra a los 30 pies.

Ystrong, pag.7.

3a necesidad de establecer controles para las aguas
residuales dio lugar al primer programa de permisos transferibles
en Tahoe, que fue ‘el precursor del actual programa de DUT.
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En Tahoe, la calidad del agua es una preocupacién fundamental
por tres razones, a saber, la ecologia, la economia y la salud
humana. La primera razdn se debe a los recursos de agua de la
propia cuenca, habida cuenta de que el lago tiene una capacidad
limitada para auto purificarse puesto que su tiempo de retencidn y
purga es de 675 afios®, vale decir que los contaminantes no
biodegradables que fluyen al lago permanecen en él y pueden ser
nocivos para mas de 20 generaciones futuras. De alli que no sea
aplicable el método que habitualmente se sigue en América para
eliminar desechos, es decir arrojarlos a una corriente de agua
cercana para que desaparezcan de la vista y de la mente sino que,
por el contrario, lo Gnico que se logra de esa manera es intoxicar
el pozo. En segundo lugar, el debilitamiento sostenido de la
calidad del agua debido a la urbanizacidn que trajo aparejada la
belleza del lago que atrae al turismo -industria que es el pilar de
la economia de la regidén-, ha llegado a representar una amenaza
directa para la economia. A medida que entran mds nutrientes al
lago, especialmente nitrégeno y fésforo, aumenta el riesgo de la
eutrofizacién, de crecimiento de plantas y de deterioro de 1la
calidad del agua. La dependencia del uso generalizado de tanques
sépticos, con la filtracién inevitable al lago y a las corrientes
de aguas cercanas, auguraba males para el futuro. Finalmente, en
1946, Wallace White, ingeniero sanitario del Estado de Nevada
manifesté que habria que limitar, e incluso prohibir, la
construccién en Tahoe hasta que las comunidades locales contaran
con sistemas adecuados de eliminacién de aguas servidas a los
efecgos de prevenir la "contaminacidn grave" del abastecimiento de
agua™.

Aquas servidas

En los aflos siguientes se tomaron medidas en el A&ambito
municipal para prevenir 1la evacuacién en el lago de aguas
residuales sin tratar, tanto en California como en Nevada. Los
servicios piblicos de los distritos construyeron plantas para el
tratamiento de aguas servidas y los votantes aprobaron con
renuencia que se emitieran bonos para financiarlas. En el curso de
10 afios se rebasd® su capacidad y en 1959 se prepard un estudio
técnico para el sur de Tahoe en el cual se examinaron cuatro
métodos que se podrian emplear para la eliminacidén de las aguas
servidas. Se descartd la descarga directa al lago y la inyeccidn
a pozos profundos en la cuenca debido al riesgo de eutrofizacidn.
En ese momento también se hizo a un lado la tercera opcidn, la de
exportar las aguas servidas de la cuenca por las dificultades que
se presentaron para encontrar lugares de evacuacidén en otros
distritos y obtener la autorizacidén correspondiente. E1l estudio
recomendd® que se ampliara el método existente de rociar los

23trong, pag. 113.

Bcitado en Strong, pag. 112.
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efluentes en sitios dentro de la cuenca hasta que se pudiera
encontrar una sclucidén mds adecuada. Lamentablemente, este método
ha destruido muchos &arboles y plantas. La solucién final, que ha
surgido de un proceso de planificacién regional pionero que se
realizd en Tahoe a mediados de la década del ochenta, consiste en
exportar las aguas servidas de 1la cuenca y en controlar
estrictamente la urbanizacién. Esta accibén surgid tras casi 30
afnios de conflicto y cooperacidén entre las autoridades municipales,
estatales y federales y entre los grupos econdémicos y politicos
interesados y los vecinos inmediatos. Ella fue el origen de la
solucidn de derechos de urbanizacidén transferibles que se utilizé
en Tahoe para lograr un equilibrio entre la urbanizacién y el medio
ambiente.

IT. Actitud del publico frente al crecimiento

A partir del afio 1950 el piblico manifesté distintas opiniones
sobre la conveniencia de la expansién en el Lago Tahoe y sus

efectos. Surgieron conflictos béasicos de valores entre los
antiguos residentes y la nueva ola de pobladores que inundé a
California en los afios cincuenta y sesenta. Segin indica un

informe, los residentes antiguos y los visitantes que buscaban la
quietud, la belleza y la paz de Tahoe fueron arrollados por
"hordas" de nuevos residentes que buscaban establecer negocios,
criar familias y vivir con un estilo de vida similar al de las
zonas urbanas de donde provenian.

También eran diferentes los puntos de vista con respecto al
valor de los beneficios del desarrollo. En un informe de una
camara de comercio de la costa sur, que data de mediados de los
aflos sesenta, se hace mencidén a las "seflales de progreso": una
pista de aterrizaje de 6.500 pies de largo con servicios ofrecidos
por dos lineas aéreas principales, ocho supermercados grandes,
restaurantes y espectdculos de primera categoria, cuatro compafiias
de seguros, y muchas otras cosas que han convertido a Tahoe en "un
lugar ideal para vivir", Harvey Gross, fundador de Harvey'’s
Wagon Wheel Resort Hotel and Casino, en Stateline, concordaba con
esas apreciaciones y en una entrevista para un informe televisado
sobre los problemas ambientales de Tahoe, indicé que estaba
"sumamente satisfecho" con el crecimiento y que esperaba gque
continuara. En su opinién, el juego era un "beneficio" para la
zona porque ofrecia oportunidades de trabajo y recreacién para los
turistas. El comentarista del noticiero tuvo, sin embargo, una
opinidn distinta: "A pesar de sus palabras ostentosas, los Estados
de California y Nevada no han colaborado de manera eficaz....la
congestidén de trafico, la congestién de la contaminacién y la

Hserotig, pag. 124.
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congestién politica convergen en la costa meridional del Lago
Tahoe®. '

Hubo otros grupos gque compartieron la indiferencia del
comentarista con respecto a los efectos del crecimiento y su
caricter fundamental. Los casinos fueron un blanco favorito -hubo
quienes opinaron que ofendian la vista, gque su presencia no se
justificaba en una zona conocida en el pais por su belleza natural;
otros manifestaron malestar por la "conducta social" producida por
el juego, especialmente la bebida y las juergas hasta altas horas
de la noche; y un entrevistado describié el efecto visual del
casino de Harvey de la manera siguiente: "se asemeja a una torre
increible de fruta tropical, una forma descomunal, suspendida
amenazadoramente sobre la ruta 50--once pisos color turquesa, con
rebordes de aluminio dorado y marmol...en su fachada tiene una
rueda y una calavera de ganado de cuernos largos que abarca tres
pisos, decoracidn que se repite en el techo del hotel coronada por
una sefial de nedn roja, de enormes dimensiones, con el distintivo
de Harvey". En 1965, como consecuencia del incremento de ese tipo
de urbanizacién, se cred la Liga para Salvar el Lago Tahoe. La
Liga se transformé répidamente en la organizacién ambiental mas
activa, que todavia lo es, para "conservar el equilibrio del medio
ambiente, la belleza del paisaje y las oportunidades de recreacién
que ofrece la Cuenca del Lago Tahoe®. Vale decir que se
expresaron conceptos de valores que abarcaron desde la sensibilidad
estética y ambiental relativa, hasta la gran importancia atribuida
a la creacién de empleo y el crecimiento. \

cuando se presentan esas diferencias de opiniones, la sociedad
recurre a los servicios de un planificador profesional.
Consideremos, por ejemplo, las palabras proféticas de un
planificador de Nevada, Raymond M. Smith, quien en 1960, al
describir la zona del Lago Tahoe, la compard con "una ciudad de
rdpido crecimiento con un gran agujero en el medio", palabras en
las que sintetizé el impacto del desarrollo sobre Tahoe y la
necesidad de ejercer algun tipo de control mas alld del impuesto
por el gobierno del condado.

Es sorprendente el brote de urbanizacién en la Cuenca de
Tahoe, que aparentemente no es congruente con esquemas
acertados de utilizacién de la tierra, el emplazamiento futuro
de carreteras y la futura necesidad de servicios pablicos de
l1a comunidad, sino que pareceria més bien el producto de
acciones accidentales. A raiz de ello se elaboran Yy se
elaborarédn, planes comunitarios deficientes, la tierra y otros
recursos se utilizan de manera antiecondmica y se produce un

BNoticiero de CBS, 1996, texto escrito a maquina. Citado en
Strong.

¥peclaracién de misidén de la Liga.
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desorden de actitudes y acciones que raya en el caos. En la
actualidad, no hay leyes en California o Nevada que busquen
una solucidn regional al problema, a pesar de que muchas
dependencias estatales sienten preocupacién por el tema y
estdn realizando labores valiosas en sus campos de accién®.

Veinticino afios después se materializaria el deseo de Smith de
utilizar un enfoque regional.

ITTI. Planificacidén: la cooperacidén entre los estados

Las primeras acciones de cooperacién entre los estados en
materia de planificacién se debieron a problemas que se presentaron
en el abastecimiento de agua. En los afios 1900, particularmente en
las épocas de sequia, el abastecimiento de agua y el nivel del lago
eran motivo de gran preocupacién. El aumento de la poblacién trajo
aparejada una mayor demanda de agua, lo cual provocd la creacidn de
varios grupos de planificacién y de base, incluida la Asociacién
Lago Tahoe Nevada-California, cuyo director, Joseph McDonald, fue
uno de los primeros dirigentes que manifesté pablicamente la
necesidad de establecer coordinacidén entre los cinco condados de la
cuenca a los efectos de realizar una investigacién y buscar
soluciones para los problemas de abastecimiento de agua de Tahoe.
En 1958, 300 dirigentes civicos y empresariales de ambos estados
elaboraron una lista de los aspectos clave que era necesario
encarar, a saber, la formulacién de un plan maestro para la
urbanizacidn ordenada, la bilsqueda de una solucién para el problema
de la eliminacidén de aguas servidas y desechos, la aplicacién de
cddigos de urbanizacién y edificacién, y el suministro fiable de
agua pura. El objetivo de McDonald era establecer una autoridad
regional, similar a la Autoridad del Puerto de Nueva York, pero los
funcionarios del condado, temerosos de que la cuenca (que incluye
tres sistemas fluviales con varios derechos de agua relacionados)
cayera bajo el control estatal y federal, pusieron obstaculos a la
propuesta.

McDonald siguié adelante sin inmutarse y cred una comisidén
regional asesora, la Comisién Regional de Planificacién de Tahoe
(CRPT) la cual, si bien no tenia autoridad, estaba integrada por
tres personas de cada uno de los dos condados californianos de la
cuenca y por dos de cada uno de los tres condados de Nevada.
Durante las reuniones de la Comisidén, las palabras "plan regional",
que asustaban a los funcionarios de los condados y a muchas
personas del lugar, comenzaron gradualmente a perder su tono
amenazador. Los estados, que se habian resistido a un
reconocimiento de la cuenca para fines de planificacién, no sabian
cudl era la postura que deberian adoptar. No obstante, habida
cuenta de que ahora habia una ’autoridad’ regional constituida por

¥Citado en Strong, pag. 118.
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los condados, Tahoe reunia los requisitos para recibir fondos
federales para realizar el estudio de planificacién global®.

Lamentablemente, el plan regional que se prepard” no tomd
debidamente en cuenta las consecuencias ecoldgicas del desarrollo
sostenido de la cuenca; tampoco habia un organismo que tuviera la
facultad de aplicar las disposiciones de manera coercitiva en el
ambito regional, ni canal alguno que permitiera que los cinco
condados actuaran de manera concertada y, por otra parte, el plan
no tenia fuerza legal. Todavia subsistian divisiones penosas entre
grupos relacionadas con la voluntad de pagar por el costo ambiental
del desarrollo. La aprobacién en 1969 de la Ley federal NEPAY
despertdé la esperanza de que se podrian tomar medidas conjuntas
para encarar el problema de la calidad del agua que habia dividido
a la comunidad. El problema de la calidad del agua fue el motivo
mayor de la creacidn de una autoridad regional para velar sobre
toda la cuenca.

A partir de 1968-1969 se produjeron luchas politicas que
culminaron, al concluir 1la década, en 1la formacidén de tres
autoridades regionales separadas, una en California y otra en
Nevada, y una Agencia biestatal de planificacidén regional de Tahoe
(TRPA) , que el Presidente Nixon cred por ley del 18 de diciembre de
1969. Como sucede casi siempre en aspectos de politica, la ley
representd un compromiso que dejd insatisfechas a todas las partes,
no obstante lo cual constituyd, a pesar de su imperfeccidén, el eje
alrededor del cual gird el desarrollo de Tahoe, seglin hace notar un
politicélogo:

Para los conservacionistas, la TRPA vino a representar una de
las primeras autoridades regionales que se crearon en los
Estados Unidos con el objetivo de proteger el medio ambiente,
vale decir una agencia biestatal que sienta un precedente para
la ordenacidén del medio ambiente. Obtuvieron, por otro lado,
una agencia estatal (CA) con autoridad similarmente poderosa
para regular la urbanizacidén en la zona del Lago Tahoe. Por
otra parte, los intereses locales modificaron sustancialmente
los poderes que originalmente se previeron para las agencias
estatal y biestatal, lograron el control del financiamiento y

®E]l incentivo de recibir fondos federales de asistencia para
el sistema de eliminacidén de aguas servidas, fue un elemento
poderoso que incitdé a los gobiernos locales a concurrir a la mesa
de negociacidn.

¥Llamado el "plan 1980" debido a su largo alcance, aunque fue
preparado en 19564.

“l,ey nacional de proteccién ambiental.
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adquirieron una posicidén de autoridad firme por encima de las
dos agencias®.

En la década del setenta, la lucha por el control de la TRPA gird
alrededor de 1los problemas cldsicos de crecimiento vis-a-vis
proteccidn 'y control municipal frente a control federal. Antes de
que la agencia biestatal pudiera comenzar a mover su engranaje,
transcurrieron diez aflos de planificacién de arriba abajo, de
moratoria de construccidén y de pleitos. Una vez mas, la
participacién del gobierno federal desempefi® un papel clave cuando
el Presidente Carter firmé, en 1980, un nuevo pacto de los dos
estados.

El nuevo pacto introdujo dos cambios fundamentales en la TRPA:
aumentd el nimero de miembros de su junta directiva para disminuir
el poder de los representantes del gobierno municipal® y exigid,
por primera vez, que se realizara un estudio del umbral/capacidad
maxima admisible a los efectos de determinar qué tipo de
urbanizacidén podria producir dafios indeseables e inaceptables al
medio ambiente de la cuenca. Los planificadores que realizaron el
estudio definieron la capacidad mdxima admisible de la tierra de la
cuenca en funcién de su capacidad de tolerar el uso sin sufrir dafio
permanente. En el Plan Regional de 1984 se incorporaron las zonas
ambientales en los cursos de agua, que constituyen la base del
sistema actual de planificacidén del uso de la tierra en la cuenca.
A pesar de esos adelantos, persistidé la discordia alimentada por
consideraciones ambientales y los intereses econdmicos.

Pocas horas después de la publicacién del Plan Regional de
1984, la Oficina del Procurador General de California y la Liga
para Salvar el Lago Tahoe (organizacidén local fiscalizadora del
medio ambiente) entablaron sendas acciones judiciales®.
Posteriormente, el tribunal federal de Sacramento emitié un mandato
judicial prohibiendo todo tipo de wurbanizacién hasta que se
juzgaran los méritos del Plan. .Al mismo tiempo, cientos de
propietarios y la organizacién local de derechos de propiedad*
demandaron a la TRPA en los tribunales federales de Reno vy
Sacramento alegando que el plan de 1984 equivalia a apoderarse de
su propiedad, y solicitando una indemnizacién de mds de $26
millones por dafios.

“'Raymond G. Davis, pags. 22 y 23.

“Afiadié también a la junta directiva un miembro representante
del gobierno federal, sin derecho de voto.

“Segin la TRPA, las demandas alegaban que el plan de 1984
violaba el Pacto porque era "inadecuado, incompleto e ilicito".

¥Consejo de Conservacidén Tahoe-Sierra.
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IV. La llave del éxito: cursillos sobre creacidén de consenso

Esta profusién de pleitos fue, ademds de la creacidén de la
TRPA, el punto decisivo mds importante en la historia de la
planificacién de Tahoe, porgue obligé a los planificadores a
cambiar su enfoque. Se adoptd un nuevo método, el de creacidn de
consenso. Se celebraron tres reuniones con mediadores
profesionales en las cuales participaron representantes de grupos
de propietarios de tierras, la Camara de Comercio, todos los
niveles de gobierno y grupos ambientales a los efectos de concretar
el programa para los cursillos sobre creacidén de consenso y quién
participaria en ellos. Se integrd un grupo de 25 miembros que se
reunié practicamente todos los meses entre 1985 y 1986 para volver
a considerar los objetivos de planificacién, los indicadores
ambientales y las pautas para la construccidn. Durante los
cursillos se logré llegar a acuerdos sobre varios aspectos clave de
los objetivos de planificacién, si bien 1la tarea fue dura,
representd gastos en consultores especializados en temas econdémicos
y de medio ambiente, dio pie a debates tensos y exigidé mas
mediacidn.

En esos cursillos, las situaciones de tensidén se produjeron
entre los representantes de grupos ambientales que buscaban obtener
la madxima proteccidén para el medio ambiente y grupos de intereses
locales que procuraban que se qplicaran criterios econdémicos en la
reglamentacién del Lago Tahoe®. En vista de que se adoptaron
limitaciones porcentuales de la superficie de tierra cubierta como
umbral ambiental, en los cursillos tomé mucho tiempo lograr el
equilibrio necesario entre el umbral de superficie cubierta y las
necesidades de desarrollo econdmico de las comunidades.

Se 1llegd a una definicidén mds precisa de la zona ambiental de
un curso de agua, se revisd la disposicién que protege 100 aflos a
la 1llanura aluvial, y los promotores del medio ambiente
sacrificaron el método de parcela por parcela para proteger a las
zonas riberefias. Los urbanizadores, que desde un principio se
habian quejado de que el proceso de planificacién no estaba tomando
en cuenta las consideraciones econdémicas locales, y de que se
estaba concentrando en cuestiones relacionadas con el medio
ambiente regional, cedieron en materia de 1linea de retiro,
proteccién de la vegetacidn de la orilla del lago y conservacidn de
parcelas clave. Ambos lados acordaron volver a configurar los
modelos ambientales computadorizados, agregar datos para la
elaboracién de modelos econdémicos y la creacién de un sistema
bancario para operaciones relalcionadas con la superficie cubierta
que permitiera a los urbanizadores hacer comparaciones de precios
en un solo lugar. Este grupo también definidé los limites de
urbanizacién y de los programas de transferencia con el objetivo de
configurar un plan regional que permitiera lograr la meta de

$pyvolucidén de la TRPA, memorando, pag. 2.
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planificacidén general, vale decir proteger la calidad del agua en
un entorno de desarrollo econdémico armdénico.

En 1986 se aprobd un nuevo plan y al afio siguiente se
promulgaron ordenanzas de zonificacidén que resolvieron en gran
medida los litigios. Finalmente, después de transcurridos mds de
30 afios, comenzaba a surgir un consenso regional que se podia hacer
cumplir.

V. Programasg de transferencia

Los programas de transferencia de la TRPA se han disefiado
explicitamente para permitir flexibilidad en el desarrollo y evitar
a la vez la degradacién de la calidad del agua de la cuenca. El
primer programa de transferencias fue un programa de permisos
transferibles de alcantarillado que data de comienzos de los afios
ochenta. Habida cuenta de que habia que exportar todas las aguas
servidas, era necesario encontrar una manera de evitar que
aumentara el nUmero de permisos. Los datos sobre la capacidad
maxima admisible permitieron que los planificadores establecieran
un limite en el nGmero de permisos que se otorgarian y se cred un
sistema para la transferencia de las asignaciones correspondientes
a terrenos vulnerables (zonas remitentes) a terrenos que se pueden
urbanizar (zonas receptoras). En el marco de este sistema los
propietarios de predios sensibles recibian una compensacién (de
entre $10.000 y $20.000) por la baja de sus predios. El permiso de
alcantarillado se transformé, de hecho, "en un permiso de
construccidén. Este sistema tuvo tanto éxito que evoluciond hasta
convertirse en el sistema actual de "asignaciones" o cuotas anuales
de construccién. Todos los afios se realiza una loteria para las
"asignaciones" de una cierta cantidad de unidades correspondientes
a cada categoria de urbanizacién (residencial, comercial, etc.) que
pueden agregarse al afio siguiente. Este elemento es fundamental en
el funcionamiento de los programas de transferencia, habida cuenta
de que establece un tope ambiental con arreglo al cual funcionan
los programas de transferencia. Lo que es igualmente importante,
contribuye a mantener una demanda vigorosa por los derechos.

Programa de transferencia de superficie cubierta

La superficie cubierta es aquélla que es impermeable y que no
permite el crecimiento de vegetacidén o que la precipitacién llegue
al suelo e incluye edificios, pavimento y &dreas de tierra compacta
y en general se mide en pies cuadrados. Debido a que 1la
escorrentia de ciertos tipos de tierras puede causar mayor
degradacién en la calidad del agua, en esas 2zonas se aplican
controles aln mayores sobre la superficie cubierta.

El programa de transferencia de superficie cubierta permite
trasladar la urbanizacidén de las tierras méds vulnerables (como las
laderas de la sierra y la costa del lago) a terrenos que son menos
sensibles. En el marco del programa, si los propietarios de
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terrenos receptores compran cobertura de un lote de remisidn,
pueden edificar mds superficie cubierta que el méximo que
habitualmente se autoriza. Existen distintos requisitos de
transferencia segin el uso que se habra de dar al terreno. Por
ejemplo, puede adquirirse superficie cubierta para espacio dedicado
a fines comerciales, para la construccién de un nuevo edificio de
oficinas, dando de baja una estructura que tenga una superficie
cubierta similar y esté situada en la misma cuenca. El urbanizador
también puede pagar una comisidén de mitigacidén, que se determina en
base al exceso de superficie cubierta y el valor en ddélares del
proyecto. Por otro lado, se requeriria una superficie cubierta
menor para una nueva unidad residencial. La asignacidén total de
superficie cubierta destinada a distintos usos se determina
periddicamente consultando organizaciones piblicas y privadas y
realizando encuestas. Puede citarse como ejemplo que en la
actualidad existe un tope de 300 residencias nuevas que se pueden
edificar por afio en la cuenca.

Transferencias de asignaciones y de derechos de urbanizacidn

En otra variacién, la TRPA permite la transferencia de
"asignaciones" o de derechos de construccidn, descritos
anteriormente, que resultaron del programa "piloto” de
transferencias de asignaciones de derechos de alcantarillado. Una
asignacién, sumada a un derecho de urbanizacidén, son los elementos
gue un propietario necesita para construir un nuevo edificio
(también debe disponer de una superficie cubierta suficiente en la
que se pueda construir para el uso que se propone). Como ya se ha
mencionado, las asignaciones son limitadas. En lo gque se refiere
a los métodos que se pueden utilizar para obtener derechos de
urbanizacién, hay dos caminos a seguir®.

El primero estd relacionado con las tierras que ya tienen una
estructura como minimo. Cuando se utiliza una unidad existente
como la fuente de transferencia de derechos de urbanizacidén, la
unidad debe ser demolida y el terreno remitente debe ser
reintegrado a su condicién natural original¥. Una vez cumplido
ese requisito, el receptor obtiene del terreno remitente los
derechos de urbanizacién que son proporcionales a la superficie
cubierta por la unidad. En el segundo tipo de transferencia, el
terreno remitente debe ser una parcela sin explotar que no retna
los requisitos enunciados en el plan regional debido a su

%yéase, memo de evolucién de la TRPA y Pruetz pags. 42 y 43.

“E] programa de Tahoe es el dnico del pais que exige la
demolicién de esas estructuras para reintegrar el terreno a su
condicién natural. Otros estados y paises han permitido que las
parcelas remisoras mantengan los usos existentes. Este es uno de
los aspectos de los programas de transferencias de Tahoe que dan
realce a sus efectos sobre la conservacién.
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sensibilidad ambiental. Una vez hecha la transferencia, se impide
la urbanizacién de 1la parcela remitente por medio de una
restriccidn en el titulo de propiedad o la transferencia del titulo
a un organismo piblico (como el Servicio Forestal de los Estados
Unidos) o a una organizacidén sin fines de lucro dedicada a la
conservacion.

cPor qué funciona este plan que parece tan complejo? La
contestacién es, debido a los incentivos que ofrece. La demanda
por tierra en el Lago Tahoe es muy enérgica. Porque no existen
otras opciones de urbanizacidén -y en parte porque los urbanizadores
participaron en el disefio de los programas de transferencias- la
demanda de derechos de urbanizacidén es también intensa. Se
realizan entre 25 y 35 transferencias por afio®, en razén de lo
cual puede decirse que este es el programa de DUT mas dinamico del
pais, si se toma en cuenta el volumen transado. Algunos
urbanizadores tienen que esperar ailos para obtener una asignacidn
para construccién debido a los 1limites de asignaciones
establecidos. Por otra parte, en razén de las protecciones
ambientales, puede suceder que en un determinado terreno se permita
Gnicamente la construccidén de una vivienda o edificio relativamente
chicos. En esa situacidén, un propietario tiene incentivo
suficiente para renunciar a la urbanizacidén de un terreno remitente
y transferir los derechos de urbanizacidén no utilizados al terreno
receptor. Aungque en la mayoria de los lotes se permite por lo
menos una urbanizacién modesta, en general un propietario, para
construir mds alld del minimo, tendrd necesariamente que adquirir
DUT. Por ejemplo, siempre sera necesario adquirir DUT cuando se
trata de una propuesta de residencia multifamiliar.

VI. Porqué funciona el programa

1. Porgque establecid un umbral ambiental

El desafio mayor fue de indole ecolégica y consistid en
establecer el umbral de superficie cubierta. Es dificil defender
la seleccidén de un umbral absoluto mds alld del cual se erosiona
gravemente la capacidad de recuperacién del Lago. Segin Gordon
Barett, uno de los principales planificadores de la TRPA, se
realizé un analisis ecoldgico extenso durante el proceso de
fijacién del umbral y de la norma. En su opinién fue la etapa méas
dificil, y la méds critica, del disefio del programa de
transferencias en Tahoe. Se comenzdé con una meta ambiental
explicita, la de proteger la calidad del agua de la cuenca, a
continuacidén se escogieron indicadores ambientales para medirla y
se utilizaron modelos econdmicos y ecoldgicos de computacién con el
programa de permisos de alcantarillado simulando una medida de la
demanda real del mercado en materia de urbanizacidén. Segin Barett

“A precios que oscilan entre $1.500 para un derecho
residencial a $30.000 en el caso de algunos derechos comerciales.
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no solo es importante que el andlisis inicial se realice de manera
adecuada . sino, también, que se haga un seguimiento de la
fiscalizacién y el cumplimiento coercitivo. Dado que hay una serie
de intereses importantes -econdémicos regionales vy nacionales de
conservacién- interesados en mantener la zona intacta, es necesario
evaluar y mejorar los resultados®.

En Tahoe, la TRPA vuelve a examinar los pardmetros ambientales
(y todos los lotes individuales) de la cuenca para tener la certeza
de que estdn orientado al cumplimiento de las metas de calidad
ambiental. Esta accién ha ayudado a fortalecer el programa en
varios aspectos. Por ejemplo, tras los cinco primeros afios de
examen, se decidié duplicar, de uno a dos, el nimero de DUT que
podria obtener un urbanizador que comprara una unidad en una zona
ambiental correspondiente a un curso de agua (una de las
clasificaciones mas sensibles de las siete definidas para la
cuenca) a los efectos de que los incentivos fueran mas atractivos
y mads poderosos para los urbanizadores.

2. E1 proceso contd con la participacidn de los interesados y los
aspectos econdémicos son acertados

Segiin Barett, en los dltimos 10 afios han cambiado las
actitudes de los urbanizadores, especialmente debido al proceso
participatorio que dio lugar al programa de transferencias actual.
La mayoria de la gente se dio cuenta de que era imposible escapar
del problema que presentaban las aguas servidas. En un principio
hubo un clamor general y la gente se quejaba de que no se les
estaba permitiendo ejercer sus derechos de propiedad. No obstante,
informa Barett, pronto la actitud cambié rédpidamente Yy aquella
primera pregunta sorprendida "¢(No me van a dejar construir?!" se
transformd en la siguiente: "¢Qué sucederia si compro y derribo a
X (la choza en la propiedad de mi vecino, o el edificio abandonado
en la ruta 1)?" Muchos de los urbanizadores se sorprendieron por
las pocas controversias que surgieron después de que se puso en
marcha el programa®. En el Apéndice A se presenta como ejemplo
las opciones econémicas que en la actualidad tiene un propietario
de tierras residenciales en Nevada. En la cuenca Tahoe un derecho
comercial transferible tiene un precio de venta de entre $10.000 y
$30.000, segin el lugar en que esté ubicado.

Los forasteros no deben subestimar la importancia que tiene el
cambio de actitud que manifestaron los urbanizadores cuando el
proceso de planificacién en Tahoe se apartd del método de
planificacién de arriba abajo. El proceso que resultd en los
programas de transferencias fue una accién de abajo arriba en cuyo
curso se llegdé a compromisos tras debates prolongados. La razdn

Ypntrevista de la autora, marzo de 1996.

Vpntrevista de la autora con Gordon Barett, marzo de 1996.
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principal por la cual la gente escogié el DUT como opcidén de
politica principal fue porque permitia que se compensara a los
urbanizadores que eran propietarios de terrenos vulnerables (o en
los cuales no se podia aprobar la construccidén de una urbanizacidn
de gran escala). Esta opcidn se escogidé en los cursillos para
desarrollar el consenso que la TRPA llevé a cabo en 1986.

En este proceso de formacidén de consenso, la Liga para Salvar
el Lago Tahoe y otras organizaciones ambientalistas tuvieron que
renunciar al método de conservacidén por parcela y sustituirlo por
un acuerdo para limitar la urbanizacidén general. Los urbanizadores
a su vez tuvieron que sacrificar algunos de sus derechos de
urbanizar para tener la oportunidad de obtener algunos beneficios
econémicos. En realidad, los programas de transferencias de la
TRPA en muchos casos facilitaron las cosas para los urbanizadores
puesto que eliminaron el caos juridico y la incertidumbre sobre
cudles de las inversiones en urbanizacidén serian aprobadas. Por
otra parte, habida cuenta de que los urbanizadores participaron en
la configuracién de 1los programas de transferencias, también
desempeflaron un papel activo en la divulgacién de las opciones
disponibles entre los agentes de bienes raices y los grupos de
urbanizadores’. Los resultados han sido tan satisfactorios desde
el punto de vista ambiental y econdémico, que se estd conversando
sobre la posibilidad de iniciar un programa de transferencias para
la cgnstruccién de muelles en las propiedades situadas frente al
lago’.

3. Se simplifica la administracidén del programa

Aunque no ha sido wun obstdculo en Tahoe, en muchas
jurisdicciones 1la complejidad administrativa ha limitado 1la
eficacia del programa de DUT, como mecanismo de planificacidén del
uso de la tierra. Por ejemplo, el programa de DUT en Pinelands,
New Jersey, utilizaba una férmula compleja para calcular el nimero
de créditos que se podian transferir a las zonas receptoras, lo
cual creaba confusidn. Los programas de DUT ya son de por si
dificiles de comunicar al piblico y la complicacién matemitica es
un elemento de confusidén adicional, razdn por la cual la Comisidn
de Pinelands cambid su programa®.

'La falta de informacién y la informacién conflictiva sobre
los programas de DUT ha obstaculizado la utilizacién de ese
mecanismo en los Estados Unidos, incluso en Pinelands, New Jersey,
las Everglades de la Florida y varias comunidades costeras de
California. Véase Roddewig e Inghram (1987) y Glickfeld, y otros
(1995). .

Entrevista de Barett con la autora (1996).

Véase la padg. 10 anterior en la cual figuran mds detalles
sobre este caso.
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La TRPA, a los efectos de facilitar el uso de los programas
por los urbanizadores, delegé la aplicacién de los programas de
transferencias a una nueva agencia del estado, la California Tahoe
Conservancy. Se establecid un Banco, el Land Coverage Bank, en el
cual los urbanizadores pueden hacer todas sus transacciones, ya sea
la compra de derechos de urbanizacién o el pago de una comisién de
mitigacién en lugar de la compra de esos derechos. De esa manera
los urbanizadores ahorran tiempo y dinero al disminuir sus costos
de transacciédn. En Tahoe, todas las compraventas de DUT se
acuerdan en privado. Los fondos provenientes de las transacciones
de los wurbanizadores se utilizan para la compra y el
restablecimiento de prioridades de proteccidén ambiental en la parte
de la cuenca que estd en California. Nevada ain no ha creado un
banco de ese tipo, no obstante la urbanizacién estd sujeta a la
aprobacién de la TRPA, y algunos urbanizadores de ese estado han
utilizado el programa de DUT. Ya estd definida con claridad la
autoridad regional de la TRPA y se han creado buenas relaciones de
trabajo con agencias del estado (como Conservancy): ' y con
planificadores de los condados para asegurar la elaboracidn de un
plan maestro. r

4. Accidén innovadora: Land Coverage Bank

El banco de la California Tahoe Conservancy es uno de los
primeros que agrupa tres funciones en la misma institucién: 1) la
funcién de adquirir vy restaurar tierras, que luego son
administradas por la entidad bancaria, 2) la funcién de recibir y
utilizar las comisiones de mitigacidén, y 3) la funcién de vender
derechos en el mercado abierto. Es también el primer programa que
ha realizado ventas de derechos de urbanizacién en el mercado
abierto, obtenidos por la adquisicién directa y recuperacidn de
"parcelas remitentes" objetivo. Esta entidad desempefia una funcién
mas amplia que la de los bancos de DUT en otros lugares, que se
limitan a servir de fuente de informacién para facilitar o efectuar
la transaccién de compra de derechos de urbanizacidn.

Es sorprendente el volumen de transferencias y de ganancias en
materia de conservacidén que el banco ha logrado durante los
primeros c¢inco afios de operacidn. Tramita alrededor de 30
transacciones por afio y los fondos para conservacién® asignados
directamente o por medio de donaciones de Conservancy, desde el
inicio del programa en 1987 hasta 1992, totalizaron mas de 116
millones lo cual permitié adquirir mds de 4.700 parcelas (que
representan mads de 6.000 acres) y la realizacién de mas de 150
proyectos de restauracién de sitios y de mejoras. Segin el

S“Estos fondos se originan principalmente en las comisiones de
mitigacién que pagan los urbanizadores, asi como en las tarifas
modestas que se aplican para obtener la autorizacidén que se
requiere para el intercambio privado de derechos de superficie
cubierta y honorarios de transaccidn.
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funcionario Dennis Machida, se prevé que en el largo plazo el banco

se convertirid en un fondo rotatorio®.

VII. Aspectos -juridicos vy de gobierno

"Apoderamiento" de tierras

Cualquier andlisis de un programa de DUT debe considerar el
tema del "apoderamiento" de tierras, especialmente cuando el
entorno politico es cambiante. En los afios noventa los juicios por
"apoderamiento de tierras" han aumentado. Los defensores de los
derechos absolutos de propiedad privada sostienen que los programas
como el de DUT (o cualquier programa reglamentario que disminuye el
valor de mercado de la tierra privada) equivalen a tomar posesidn
de la propiedad y por lo tanto violan lo dispuesto en la Quinta
Enmienda de la Constitucidn. En lo que se refiere a la
compensacién al duefio de la propiedad, hasta ahora los jueces
estadounidenses han estado aplicando la ley de manera consistente,
si bien no existe una definicidén clara de lo que significa un

"apoderamiento". Si se imponen limitaciones en la urbanizacidn
para un objetivo piblico vadlido pero el propietario puede utilizar
su propiedad de manera "razonable", en ese caso no ha habido
posesidn. En este caso la ley no exige que se le pague una
compensacidén, que no obstante puede ser necesaria por razones
politicas®. Los tribunales en general reconocen gque la

conservacidén es un objetivo plblico valido.

Con toda probabilidad continuarédn produciéndose situaciones de
conflicto y acciones judiciales a medida que los programas de DUT
continden traspasando las fronteras de los estados en los cuales
operan actualmente’, pero el modelo basico de DUT ha logrado
sobrevivir en los tribunales porque permite la posibilidad de
compensacién. Hasta ahora los tribunales han considerado que el
hecho de que el propietario de 1la tierra considere que la
compensacidén es o no justa, es irrelevante. En Tahoe, y en otros
lugares de demanda elevada, seria muy dificil para los propietarios
de tierras justificar que no estdn recibiendo una compensacidn
adecuada incluso si los tribunales consideraran el caso.

El Qapél del gobierno

Muchos de los programas de DUT que han tenido éxito en los
Estados Unidos, al igual que el programa en Tahoe, se han

Spruetz, pag. 181.

Syéase Lucas contra South Carolina Coastal Commission (1992
505 U.S.- , ) y Nollan contra California Coastal Commission
(1987 483 U.S. 825).

S1,0s estados incluyen CA, CO, FL, MD, ME, NJ, OR, PA, SC y WA.
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elaborado con una participacidén privada importante, no obstante lo
cual la mayoria de ellos son dirigidos y administrados por el
gobierno. Un aspecto importante que se debe considerar es cual es
el nivel de gobierno adecuado para asumir la planificacién, y este
es un aspecto que determinard la configuracién futura de la
urbanizacién en los Estados  Unidos. La zonificacién
tradicionalmente ha correspondido al nivel municipal, en el cual se
elaboran la mayoria de las leyes pertinentes; en cambio la
construccién de carreteras y caminos es responsabilidad del estado,
mientras que el gobierno federal a menudo se coloca a la cabeza en
materia de legislacidén ambiental. ¢Qué puede hacer un urbanizador?
No es una pregunta facil de contestar.

En el caso de Tahoe, por la situacidén del recurso y sSu
importancia para una economia biestatal, la solucidén pasbé a ser
regional. No obstante, transcurrieron mads de 30 afilos, hubo
intervenciones del gobierno federal y mucho debate a nivel estatal
y de condado antes de que se llegara a una solucién regional
satisfactoria. En los Estados Unidos, en la actualidad la
planificacién regional es la excepcidn y no la regla. No obstante,
es muy eficaz para ayudar a conservar el caracter regional, mejorar
la homogeneidad visual y ejercer una influencia positiva sobre las
condiciones ambientales y econdmicas de una vasta zona.

Habria muchos que podrian argumentar que los estados Yy los
municipios estdn en general mejor equipados para manejar un
programa de DUT y otros aspectos de la planificacién. Ese es por
cierto un punto de vista que se puede defender. Después de todo,
esa es la manera en que se realiza la urbanizacién en América en la
actualidad y la mayor parte de las personas no se sienten incémodas
por ello. Cada jurisdiccidén elige opciones, las zonas compiten por
las actividades empresariales y como resultado se produce el
crecimiento. Los DUT son una serie de técnicas de urbanizacidn
innovadoras que las comunidades pueden utilizar para incorporar a
la configuracién de sus ciudades, zonas rurales y barrios un mayor
aporte social. En la actualidad, la gran mayoria de los programas
de DUT son a nivel de condado, lo cual es apropiado si se tienen en
cuenta las leyes de los Estados Unidos y las tradiciones de
planificacién del pais. No obstante, la experiencia en Tahoe puede
dar una idea de los resultados que se pueden obtener a quienes se
atrevan, o sean tan ingenuos como para utilizar la planificacién
regional.

Los derechos de urbanizacién transferibles confieren nuevas
responsabilidades de planificacién y administracidn a los
funcionarios piblicos, quienes en realidad actdan como un arbitro
entre los promotores inmobiliarios y los ambientalistas. Para
lograr éxito, es fundamental que las autoridades pertinentes puedan
asegurarse de que los programas de transferencia no se utilicen de
manera injusta para beneficiar los intereses de uno u Otro grupo y

su actuacidén es central para lograr los objetivos del programa.
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El programa de DUT no es una solucidén de politica répida o
facil porque requiere el inicio de debates explicitos sobre valores
que pueden ser prolongados y desagradables. No obstante, se trata
de una solucidén que ofrece una manera posiblemente eficiente de
lograr un objetivo de politica como, por ejemplo, reconciliar el
bien para la sociedad con la ganancia econdmica individual, incluso
en circunstancias complejas como las del Lago Tahoe. En dltima
instancia, son las propias comunidades las que podrédn decidir si un
programa de DUT puede ser el medio para avanzar en la elaboracién
de un plan equilibrado y sostenible para manejar la urbanizacién.
Las comunidades como la de Tahoe también pueden beneficiarse del
asesoramiento externo, ya sea en materia de experiencia
planificadora o de informacién sobre técnicas para la proteccidn de
la calidad del agua. E1l intento concertado de lograr soluciones
apropiadas desde el punto de vista local y regional aspira a lograr
un equilibrio entre las preocupaciones ambientales y econdémicos.
Es un método excelente para vencer argumentos y la inercia
politica.

VIII. Evaluacidn v conclusiones

Los programas de derechos de urbanizacidén transferibles de
Tahoe son firmes por varias razones. Se adoptaron como parte de un
proceso global de planificacién que evoluciond a lo largo de
décadas, a la vez que aumentaba la concienciacién sobre los
problemas ambientales. La gente se organizé® y prepard, primero,
planes de arriba abajo y posteriormente planes participatorios,
para reconciliar las preocupaciones econdémicas y ecolégicas. En el
proceso de planificacidén se fijdé una meta para la proteccidén de la
calidad del agua, lo cual permitié que se estableciera un umbral
ecoldédgico relacionado con la capacidad méaxima admisible en la
cuenca en comparacién con la superficie cubierta. La evolucién de
un método de planificacién de abajo arriba y el disefio de un
programa de DUT fue esencial para el éxito de ambos. A los
urbanizadores no les queda otra opcién que obtener asignaciones y
derechos de urbanizacién (o pagar una comisién de mitigacién para
poder construir). La autoridad de ejecucidén de los programas es
clara y se ha producido una actividad significativa. Lo méas
sorprendente es que se han generado fondos para prioridades de
conservacién en la cuenca como resultado directo de la adopcién del
programa de DUT como fundamento para el logro eficiente de los
objetivos de desarrollo®.

%Las acciones judiciales contra el Plan de 1984 actuaron como
principal elemento catalitico; pero, como se indica mas arriba, a
partir de los afios cincuenta se habian estado formando grupos para
encarar el aspecto de la utilizacidn de la tierra en Tahoe.

®También.es interesante notar que el programa de Tahoe es el
mias estricto de los Estados Unidos en lo que se refiere a la
restauracién del estado silvestre de las parcelas remitentes. No
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Los costos y beneficios del programa de DUT en Tahoe recaen en

su mayor parte sobre la comunidad. Los urbanizadores pagan una
porcidn importante de 1la carga que representa corregir las
externalidades negativas asociadas con la urbanizacién. No es

justo que los urbanizadores actuales estén soportando la carga de
los costos externos impuestos por urbanizadores de afios anteriores.
No obstante, los urbanizadores actuales disfrutan de beneficios
econémicos directos sin tener costos sociales negativos. Toda la
comunidad comparte los beneficios que resultan de la mejor calidad
del agua, de la proteccidén ambiental y del mayor atractivo de la
economia basada en el turismo. Los costos se reparten entre los
propietarios de tierras y los urbanizadores que obtienen beneficios
econdémicos de la urbanizacidén actual y futura de la cuenca. Estos
urbanizadores han renunciado a una cierta cantidad de crecimiento
como costo de oportunidad. No obstante, en general, estos
programas de derechos transferibles representardn en el largo plazo
beneficios concretos para la sociedad.

De la experiencia en el lago Tahoe se derivan dos lecciones
importantes. Una es que la cooperacidén, e incluso 1la
confrontacidén, pueden ser constructivas. Las alianzas y sociedades
que configuraron el plan maestro actual incluyeron a personas tanto
de dentro como de fuera de la comunidad de Tahoe: residentes
locales, propietarios de casas de veraneo, planificadores del
condado, funcionarios del estado y politicos de Washington, D.C.
La segunda leccidén estd estrechamente ligada a la primera. Lo que
en UGltima instancia determind el éxito del programa de DUT fueron
dos elementos de disefio acertado: informacién fidedigna sobre la
demanda ecoldgica y econdmica y, lo que es igualmente importante,
la participacién del urbanizador y del ambientalista en la creacién
del sistema.

No seria apropiado decir que una experiencia positiva de
planificacidén regional vaya a producir un cambio mayor en el
proceso de urbanizacidn en los Estados Unidos, no obstante lo cual
no debe dejar de sorprender el éxito que logrdé este modelo.
Reconcce la necesidad de corregir "los fracasos de politica" en
materia de crecimiento y la deficiencia del mercado para dar cuenta
de la gama completa de valores ambientales. El sistema de DUT de
Tahoe, reconociendo la hegemonia del mercado, utiliza un método de
mercado para lograr los resultados mds eficientes con la politica
de urbanizacidén escogida. Las comunidades deberdn tener la opcidn
de escoger un enfoque regional para orientar el crecimiento. Hasta
ahora, solo algunos condados de Maryland y California estéan
participando en los programas de DUT basados en la conservacidn.

se pueden mantener 1los usos actuales, las estructuras deben
demolerse y 1la tierra debe ser restablecida a su condicién
"natural". La dutora no conoce otros programas de DUT en los
Estados Unidos que incluyan esa exigencia.
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Si continGa la tendencia de reglamentacidén municipal, el
paisaje americano continuard caracterizandose por una urbanizacién
desordenada y poco atractiva y por el uso antiecondémico de 1la
tierra. La ironia es que de esa manera aumentarid el atractivo de
lugares como Tahoe y habra cada vez mds gente que querrd ir alli a
pasar sus vacaciones. Quiz& Tahoe logre defenderse con su plan
regional y limites de urbanizacidén y no hay duda de que la fachada
del casino de Harry desalentard a muchos de los que buscan
establecerse permanentemente en un lugar. Pero, ¢existe el peligro
de que se convierta en un campo de juegos para los ricos?

Posibilidades de mejoras

La clase media y los residentes que recién se han instalado en
la zona de Tahoe han expresado la preocupacidén de que es dificil
encontrar vivienda de precio razonable por los altos costos de
urbanizacidén, asi como trabajo bien remunerado. Se preguntan si
Tahoe se estd convirtiendo en un distrito para los ricos como
resultado del objetivo del plan de que los urbanizadores absorban
los costos ambientales externos de 1la urbanizacién. Esta
preocupacidén puede encararse con cambios en las politicas de
vivienda, asistencia de capacitacién para el trabajo u otras
disposiciones plblicas disefiadas concretamente para contrarrestar
el efecto que ejercen sobre la economia de Tahoe la fijacién de
precios elitistas del plan regional.

Se han expresado dudas de que estas inquietudes tengan
fundamento. En la actualidad los planificadores de la TRPA estan
preocupados porque en muchas jurisdicciones del &rea se estaban
utilizando menos de la mitad de las asignaciones anuales de
construccidn. A raiz de ello el precio de los DUT esta
disminuyendo ligeramente, especialmente para uso residencial, lo
que podria hacerlos menos atractivos para los vendedores pero a la
vez crear incentivos adicionales para que los urbanizadores los
utilicen, lo cual podria resultan en un aumento del nimero de
viviendas construidas, a un precio:  mas razonable. Si 1las
autoridades restringen la oferta de DUT, su precio aumentaria y la
urbanizacién seria mds cara. Como observa Barret, la TRPA y sus
agencias hermanas se desempefilan como una reserva federal que define
un tipo de politica monetaria para los DUT, la "moneda de
urbanizacién" de la cuenca.

El programa de Tahoe es ejemplar, estd bien disefiado y es un
modelo valioso para otras jurisdicciones planificadoras debido al
criterio de abajo arriba que utiliza y que ha sido la razdén de su
éxito. Se podrian hacerle mejoras, como la actualizacidén de los
modelos econémicos y ambientales® y el reexamen de una serie de
asignaciones (y de la razdén asignaciones comerciales-asignaciones

®Estos modelos fueron preparados a mediados de los afios
ochenta y hay ahora modelos muy superiores.
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residenciales). Otra posible mejora consiste en ofrecer incentivos
para que se haga mayor uso de los programas de transferencia en
lugar de recurrir al pago de comisiones por mitigacién.

Tahoe ensefia una leccidén singular en el valor que tienen los
enfoques regionales para los objetivos de uso de la tierra basados
en el medio ambiente. Sus programas de transferencias no son
perfectos pero han logrado wuna cantidad sorprendente de
conservacién ambiental permitiendo a la vez gque se produzca el
desarrollo econdémico debido. Si el lector recoge una sola
observacién, seguramente estd relacionada con el valor de las
diversas agrupaciones que iniciaron un didlogo e hicieron una
eleccién politica respecto del uso de la tierra. Si hubiera mas
americanos que experimentaran y comprendieran el valor de la
planificacién acertada, como la de Tahoe, comenzarian a exigir a
sus politicos que sigan sendas similares. Solo es necesario dejar
correr la imaginacién para tener una visidén de cudl seria entonces
el paisaje de los Estados Unidos.
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Figura 1
El concepto de DUT

Zona remitente

DUT

Zona receptora

Fig. 1. Por medio de los DUT, se separa de la tierra el derecho de
urbanizar y éste .se transfiere a zonas adecuadas para el

crecimiento, apartadas de las zonas .gque no se deben urbanizar.

Fuente: Condado Montgomery

Zona
receptora
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Figura 2

La Cuenca Tahoe

La Cuenca del Lagc Tahoe

Fuente: Strong (1984)
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Figura 3

La Cuenca Tahoe

El Lago Tahoce y su situacién en relacién con
de Nevada.

California y el oeste

Fuente: Strong (1984)
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APENDICE A

Ejemplo de valores de una propiedad residencial
y de sus derechos de urbanizacién transferibles'

Para construir una residencia en la Cuenca Tahoe, el duefio de una
parcela debe contar con tres elementos: asignacidén de residencia
familiar, derecho de urbanizacidén, y suficiente tierra apta para
ser cubierta.

El caso que se cita a continuacién se refiere a una propiedad en
una zona ambiental en un curso de agua de la zona hidroldgica de
Upper Truckee. La parcela tiene 1 DUT y 1.400 pies cuadrados de
superficie cubierta existente. El propietario, como duefio de una
parcela con esas caracteristicas, reune los requisitos para
participar en la loteria anual de asignaciones. El 31 de enero de
1996 se llevé a cabo la loteria en el Condado El Dorado en la cual
participaron 88 duefios de propiedades que solicitaban asignaciones,
16 de los cuales las recibieron por medio de la loteria, mientras
que otros 16, incluido el duefio de la parcela en cuestidn, 'quedaron
en lista de espera por si alguno de los primeros 16 decidia no
utilizar su asignaciédn. :

El duefio de la parcela de la referencia tiene cuatro posibles
fuentes de ingresos: la venta del DUT, la venta de sus derechos de
superficie cubierta, la venta de la asignacidén para construir (si
la recibe) y la venta de la propiedad. '

Si desea ser un remitente de DUT, transfiriendo el derecho de
urbanizacién a otro lote para unidad familiar, su parcela seria
incluida en el cinturdén verde y en el titulo de propiedad se
registraria una servidumbre permanente de conservacién. Ese lote
pasaria a tener atractivo para los duefios de propiedades adyacentes
porque ofreceria espacio abierto adicional y reclusidn, asi como 50
pies de propiedad a lo largo del Lago Tahoe. Se eliminaria la
vivienda que existe en la actualidad (con sus 1.400 pies cuadrados
de superficie cubierta) y los derechos de superficie cubierta se
transferirian a otro terreno.

Una firma de bienes raices local hizo un cdlculo del valor de los
derechos de urbanizacidén del propietario de la parcela:

1 derecho transferible: $1.500

Superficie cubierta: $7.000 a $11.200
Asignacidén de construccidn: $15.000 a $25.000
Parcela de cinturdén verde: $75.000 a $ 90.000

Por lo tanto, cuando se computan todos los derechos, el valor
potencial de la parcela oscila entre $98.500 y $127.700. En
comparacién con el valor total de la parcela para fines de
recreacién --$100.000, estos derechos de urbanizacidn basados en el
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mercado constituyen una aproximacidén acertada del valor actual de
mercado de la tierra.

Para poder construir, el comprador (o receptor) del DUT debera
tener en la parcela receptora suficientes derechos de superficie
cubierta y de asignacién para construir. El comprador también
recibe 3 unidades de prima por haber comprado el DUT, gque ha
demostrado ser un incentivo importante en la zona de Tahoe.

El precio de compra de la parcela en 1977 habia sido de $31.150.
Es dificil calcular el valor potencial de urbanizacién antes de que
se iniciara la accidn ambiental a mediados de los afios ochenta. No
obstante, dado que esta parcela era demasiado pequefia en primer
lugar como para ser subdividida, la posibilidad es que el mayor
beneficio de urbanizacidén que se podria haber adquirido hubiera
sido el equivalente a la construccidn de una vivienda de lujo.
Probablemente la méxima ganancia actual ($127.000) es inferior, no
obstante lo cual representa un rendimiento importante de la
inversién original.

e - . = o . s .
Informacidén suministrada por Johnson-Perkins & Associates, firma

evaluadora y consultora sobre bienes raices de Zephyr Cove, Nevada.
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