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Resumen ejecutivo

La captura de plusvalias como instrumento
de financiacién de proyectos urbanos.

América Latinay el Caribe (ALC) ha exhibido un crecimiento urbano
notable desde hace ya varias décadas. Con mas de la mitad de su pobla-
cién viviendo en ciudades, la regién ha sido catalogada como la segunda
mas urbanizada del planeta. Esta situacién ha propiciado que las ciudades
sean actualmente las protagonistas del desarrollo de sus paises, con-
virtiéndose en espacios que ofrecen no solo oportunidades (ej. capital
humano, mayores inversiones, empleo, etc.), sino que también afrontan
grandes desafios (ej. desigualdad y segregacion espacial, déficit habita-
cional, proliferacion de asentamientos informales, contaminacién,etc.).

El rezago en la provisién efectiva de servicios basicos e infraestructura

es uno de los retos de mayor importancia en la esfera urbana regional. Si
bien se registran avances significativos en cuanto a coberturay calidad de
los servicios suministrados, en muchos casos la creciente urbanizacién
ha desbordado las capacidades técnicas y financieras de los gobiernos
locales, propiciando brechas sustanciales entre la demanda y la oferta de
bienes y servicios urbanos.

Maés all4 de las implicaciones que ello tiene en materia de sostenibilidad y
calidad de vida, las inversiones en infraestructura juegan un papel funda-
mental en el desarrollo econémico de las ciudades. Estudios sefialan que
el potencial de crecimiento adicional del Producto Interno Bruto (PIB)
real de la regién estaria alrededor del 2% anual, silas inversiones en in-
fraestructura se duplicaran. Contrariamente, la inversién publica de ALC
ha disminuido progresivamente desde los afios ochenta, manteniéndose
en el 2% del PIB durante la ultima década (BID, 2013).

Este es el escenario que la mayoria de las ciudades de la region enfrentan:
crecientes demandas de mayores y mejores servicios e infraestructura
que aumentan las necesidades de inversién, lo cual, ante la insuficiencia
de recursos locales, amplia la brecha de financiacién. Por este motivo, es
de vital importancia colaborar con los gobiernos municipales en el forta-
lecimiento de las fuentes de recursos tradicionales (ej. recursos propios,
transferencias, etc.), asi como en la identificacién e implementacion de
mecanismos de financiacién poco explorados, que les permita contar con
fuentes altenativas para atender de manera efectiva las demandas basicas
de sus ciudadanos.

Uno de esos mecanismos es, precisamente, la captura de plusvalias. Estos
esquemas se basan en laidea de usar la valorizacién del precio del suelo
producida porla urbanizacién, para financiar la infraestructura y servi-
cios que la hacen posible. Numerosos estudios empiricos demuestran el
alto impacto de la capitalizacién del acceso a infraestructura y servicios
urbanos en los precios de los bienes raices. Lo que en tltimas se busca es
que el beneficio generado por las inversiones municipales proporcione
retroalimentacién positiva en forma de recursos adicionales para nuevas
inversiones, de tal manera que estos recursos puedan ayudar a reducir los
rezagos en la provision de servicios e infraestructura a nivel local.

Ademas de los beneficios en términos de las finanzas ptblicas, diversos
autores sefalan que la captura de plusvalias también puede ayudar a me-
jorar la eficiencia econémica de las inversiones municipales, contribuir
ala equidad social, servir como herramienta de gestion del crecimiento
urbano y de control los precios del suelo, y disminuir la incertidumbre de
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Resumen ejecutivo

los desarrolladores privados en relacién a la aprobacion de sus proyectos
y ala oportuna instalacién de la infraestructura.

Las herramientas para capturar la plusvalia generada por inversiones y
acciones del sector publico que afectan el valor del suelo se pueden cla-
sificar, segin su naturaleza, en: (i) impuestos; (ii) tarifas; y (iii) regula-
ciones (Smolka y Amborski, 2000). Enla actualidad muchos gobiernos
locales de ALC estan utilizando mecanismos para capturar este plusvalor
e incluso, en algunos paises, su aplicacion esta reglamentada por leyes
nacionales. Sin embargo, su uso atin no corresponde a todo su potencial,
bien sea porque los marcos juridicos todavia no existen o porque aun
cuando estan presentes no se han reglamentado o no se aplican consis-
tentemente (Smolka, 2013).

Dentro de las principales razones que motivan la falta de aprovecha-
miento de este tipo de mecanismos se destacan las dificultades técnicas
para evaluar la magnitud de la valorizacién causada por acciones publicas
y el definir como debe ser distribuida, la probabilidad de incurrir en
altos costos iniciales y riesgos de implementacion, y, en algunos casos, la
resistencia del ptiblico en general.

Desde la perspectiva del financiamiento, existen cuatro herramientas
comunmente utilizadas para financiar proyectos urbanos: la contribucién
por mejoras, las exacciones y cargos por derechos de construccién, la
Financiacién por Incremento de Impuestos (TIF, por sus siglas en inglés)
y los esquemas de reajuste de terrenos. Cada una de ellas tiene ventajas

y desventajas, y su eficiencia y factibilidad puede depender de multiples
variables internas y externas al proyecto mismo.

Son varias las consideraciones a tener en cuenta al momento de decidir
cudl es la herramienta de captura mas adecuada para la financiacién de
un proyecto especifico. Aspectos tales como el tipo de proyecto (rehabi-
litacién de dreas degradadas o desarrollo de nuevo suelo) y el origen del
mismo (interés del sector ptiblico o el sector privado), alcance del me-
canismo (recuperacién de costos o captura de la valorizacion adicional),
momento del recaudo (ex-ante o ex-post), y el grado de sofisticacion que
requiere la herramienta, son determinantes en el disefio de estrategias de
financiamiento de este tipo.

Aplicacién de la captura de plusvalias a
proyectos urbanos en ciudades emergentes

Con el propésito de analizar el potencial de la captura de plusvalias

como herramienta de financiamiento de proyectos urbanos en el marco
del Programa de Ciudades Emergentes y Sostenibles (CES) del Banco
Interamericano de Desarrollo (BID), se propone una aplicacién metodo-
légica sencillay de rapida ejecucion que sea funcional a la aproximacién
del Programa CES. Es asi como se plantean algunos lineamientos me-
todolégicos que permiten hacer anélisis de prefactibilidad para evaluar
el potencial de financiar un proyecto a través de la valorizacién que este
mismo produce, ademas de facilitar la identificacion de alternativas de
implementacién de herramientas de captura de plusvalias.

Las consideraciones metodolégicas que aqui se plantean, comienzan con la
descripcion del proyecto y abarcan las fases de delimitacion del 4rea de im-
pacto, valoracién del stock actual de terrenos y construcciones, estimacion
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Resumen ejecutivo

del impacto sobre el valor del suelo, analisis de prefactibilidad financiera e
identificacién y disefio del mecanismo de captura con mayor viabilidad de
implementacién. A fin de ilustrar sobre la aplicacién de los lineamientos
metodolégicos propuestos, se desarrollaron dos estudios de caso en ciuda-
des que participan en el Programa CES: Xalapa en México y Quetzaltenango
en Guatemala. En términos generales, las intervenciones objeto de estudio
en las dos ciudades estdn relacionadas con la revitalizacion de estructuras
abandonadas, la recuperacion de espacios verdes y la provisién de infraes-
tructura. A continuacién se exponen los principales resultados.

A. Xalapa

Se estim6 que la valorizacion derivada de la ejecucién del Programa seria
de P$14 billones (23% del valor catastral del stock actual), cifra conside-
rablemente superior a los costos de las intervenciones (P$79,5 millones),
lo que implica que con el 0,6% de la valorizacién proyectada se puede
financiar el Programa. Asimismo, una contribucién de solo 0,13% del
valor total del stock actual cubriria el costo total del Programa.

La Financiacién por Incremento de Impuestos y la contribucién por me-
joras fueron las herramientas de captura de plusvalias preliminarmente
identificadas. Sin embargo, el TIF fue considerado inoperante a causa de
la baja tasa del impuesto predial y el insuficiente flujo de recursos proce-
dentes del mismo (apenas P$7,38 millones para los primeros cinco afios,
es decir menos del 1% de los costos del Programa). Por tal motivo, se
opté por evaluar la opcién de la contribucién por mejoras. En este caso,
una propiedad tipica dentro del &rea de impacto del proyecto tendria que
pagar una contribucion de P$265 (US$16) por los primeros cinco afios

o realizar un pago tnico de P$1.330 (US$80) para cubrir €l costo total
del Programa. Esto seria equivalente a apenas el 2,6% de la valorizacién
esperada que el proyecto generara en esta propiedad promedio en los
primeros cinco afios. Ver grafico comparativo Xalapa.

Por su parte, el anélisis de asequibilidad permitié perfilar una estructura
adecuada de la contribucién, garantizando que los costos del Programa
sean equitativamente cubiertos en relaciéon con la capacidad de pago de
los contribuyentes. Es asi como el cuatro cuartil (grupo de propiedades
con mayor valor catastral) deberia asumir el 68% de los costos del pro-
yecto, pagando una contribucién total de P$3.612, en comparacién con el
primer cuartil (propiedades de menor valor), donde se pagaria P$99 por
propiedad para financiar el proyecto. En ambos casos, la contribuciéon
contintia siendo atractiva para los propietarios en la medida que para el
cuartil cuatro el pago corresponde al 2,86% de la valorizacion esperada
para los primeros cinco afios y para el cuartil uno a apenas el 0,76%.

B. Quetzaltenango

En este caso se calcul6 una valorizaciéon del 6% para los primeros cinco
afios (Q$34.2 millones), equivalente a ocho veces el costo total de las in-
tervenciones. Dicho en otras palabras, con el 12% de la valorizacién que
genere el Proyecto se pueden cubrir los costos del mismo.

En relacion con el mecanismo de captura, la contribucién por mejo-
ras fue considerada como la mas viable desde los puntos de vista legal
y financiero. La estimacién del valor de la contribucién arrojé que una

propiedad valuada en Q$691.200 (US$88.615), deberia pagar por contri-

El potencial de la captura de plusvalias para
la financiacion de proyectos urbanos:
Consideraciones metodoldgicas y casos practicos.

Grafico Xalapa -
Comparativo del pago unico de la contribucion por mejoras y los
incrementos en el valor catastral promedio, por cuartiles (PS)
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Valor total de la contribucién por mejoras para una
propiedad del valor catastral promedio (P$)

Incremento hipotético del 1% en el valor catastral
promedio (P$)

Incremento hipotético del 2% en el valor catastral
promedio (P$)

Valorizacion de una propiedad del valor catastral pro-
medio derivada de las intervenciones del Programa
en los primeros 5 afios (P$)

Fuente: Estimaciones hechas por los autores en base alos datos
catastrales de 2014..

Nota: Tasa de cambio al momento de realizar los calculos
US$1 = $16,57 pesos mexicanos
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Resumen ejecutivo

bucién Q$1.021 (US$131) anuales, durante cinco afios. Dada la valoriza-
cién proyectada y los costos del Proyecto, un aumento en el valor de las
propiedades de 1% seria superior al valor de la contribucién.

Respecto al andlisis de asequibilidad, la estructura de la contribucién

fue definida a través de cuartiles, segiin los precios de los predios. La
contribucién que deberan pagar las propiedades de mayor valor sera de
Q$13.330, en comparacion con los predios del primer cuartil que pagaran
Q$5.105. Ver grafico comparativo Quetzaltenango.

Los resultados de la aplicacién metodolégica en ambas ciudades demos-
traron el alto potencial que tienen los instrumentos basados en la captu-
ra de la valorizacién del suelo parala financiacién de proyectos urbanos.
En ambos casos la valorizacién proyectada cubre ampliamente el costo
de la intervencién lo que significa que la aplicacién de una herramienta
de captura de plusvalias para financiar estos proyectos podria no solo
revitalizar estructuras abandonadas, recuperar espacios verdes y proveer
infraestructura y equipamientos para mejorar la ciudad, sino aumentar
el valor de las propiedades por mucho mas que sus costos, beneficiando
doblemente a los ciudadanos contribuyentes.

El potencial de la captura de plusvalias para
la financiacion de proyectos urbanos:
Consideraciones metodoldgicas y casos practicos.

Grafico Quetzaltenango -

Comparativo del pago unico de la contribucion por mejoras
y los incrementos en la mediana del valor de mercado, por
cuartiles (QS)
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Fuente: Estimaciones y célculos de los autores del catastro (2013)
y de Morales (2015).

Nota: Tasa de cambio al momento de realizar los calculos
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Introduccion El potencial de la captura de plusvalias para
la financiacion de proyectos urbanos:
Consideraciones metodolégicas y casos practicos.

Introduccion

Desde hace varias décadas el mundo ha
venido experimentando un crecimiento
urbano significativo. De acuerdo con es-
timaciones de las Naciones Unidas, en la
actualidad mas de la mitad de la poblacién
global vive en ciudades (4.034 millones),
conformando mas de mil asentamientos
urbanos, con dimensiones poblacionales
que en algunos casos alcanzan mas de los
10 millones de habitantes. De continuar con
estas tendencias, se espera que para 2030
la poblacién urbana alcance a representar
el 60% del total de la poblacién mundial
(Naciones Unidas, 2016).

I 15



Introduccién

Sibien la creciente urbanizacién es un hecho generalizado, los procesos
han sido diferentes en cada regién. Asi, por ejemplo, las regiones de
Ameérica del Norte, Europay América Latina y el Caribe (ALC) concentran
més del 70% de su poblacién en dreas urbanas, mientras que en Africay
Asia el grado de urbanizacién se encuentra por debajo del 50%. Sin em-
bargo, son estas tltimas regiones las que registran un crecimiento urbano
mas acelerado. Ver grafico 1.

Aunque ALC exhibe una desaceleracién en su crecimiento urbano, para
2014, el 80% de su poblacién ya residia en centros urbanos, lo cual ha
posicionado ala regién como la segunda més urbanizada del planeta,
después de América del Norte (Naciones Unidas, 2014). Esta condicién
ha tenido amplias y diversas implicaciones. Por un lado, las ciudades
ofrecen las mayores oportunidades en materia de crecimiento: fortaleci-
miento del capital humano, atraccién de nuevas inversiones en busca del
aprovechamiento de las economias de escala y aglomeracién, mayores y
mejores oportunidades de empleo, mejoras en la calidad de vida, entre
otras. Por otro lado, son igualmente numerosos los desafios: aumento de
la desigualdad y la segregacion espacial, creciente demanda en la provi-
sién de servicios urbanos, congestion vehicular y contaminacién, amplia-
cién de la brecha de infraestructura, ampliacién del déficit habitacional,
incremento de los asentamientos informales, impactos en la competitivi-
dad y la productividad, etc.

La efectiva provisién de bienes y servicios es uno de los retos mas signifi-
cativos que enfrentan las ciudades, toda vez que de ello depende, en gran
medida, su competitividad, el nivel de calidad de vida que perciben sus
ciudadanos y la reduccién de los niveles de pobreza. Considerando que en
la mayoria de los paises de la region la responsabilidad porla prestacién
de servicios basicos recae sobre los gobiernos locales, el adecuado sumi-
nistro de servicios requiere de instituciones locales que cuenten con las
capacidades técnicas, tecnoldgicas y financieras necesarias para respon-
der satisfactoriamente a las demandas de sus habitantes.

Aunque en los tltimos afios ALC ha logrado avances significativos en
cuanto a coberturay calidad de los servicios suministrados (ej. aguay
saneamiento, manejo de los residuos sélidos, vivienda, etc.), cabe sefialar
que la intensidad del proceso de urbanizacién de la regién ha superado
las capacidades de las ciudades, ocasionando rezagos importantes en la
provisién de servicios y de infraestructura basica.

Al revisar datos recientes sobre la cobertura de los servicios de agua
potable y saneamiento basico para ALC, es evidente la diferencia que
existe entre el ritmo de crecimiento de la poblacién y el del suministro de
dichos servicios: aunque las coberturas han aumentado, éstas han estado
por debajo del crecimiento de la poblacién en términos absolutos. Como
resultado encontramos que en 2015 mas de 13 millones de personas atn
no contaban con acceso a agua potable y cerca de 6o millones carecian de
un adecuado servicio de saneamiento. Ver grafico 2.

Ademés del crecimiento demografico, esta deficiencia se ve acentuada
por el incremento de asentamientos informales que se ubican fuera de
los perimetros de las redes de servicios, la situacién socioeconémica de
la poblacién que afecta el acceso equitativo a los mismos y la contamina-
cién que disminuye la disponibilidad del recurso hidrico. No obstante,
de acuerdo con el reporte de ONU-Habitat (2012) sobre el estado de las
ciudades de ALC, el limitado acceso a agua potable y saneamiento basico
se encuentra estrechamente asociado a la falta de una adecuada gestion

El potencial de la captura de plusvalias para
la financiacion de proyectos urbanos:
Consideraciones metodoldgicas y casos practicos.

Grafico 1
Tasa de crecimiento de la poblacién urbana (1995-2015)
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Fuente: Basado en ONU-Habitat (2016)
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Grafico 2
Cobertura de los servicios de agua y saneamiento en las
areas urbanas de ALC (1990-2015)
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org/). Consultados en agosto de 2016.
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Introduccién

y a problemas relacionados con la infraestructura. Respecto alos temas
de infraestructura, estudios realizados indican que los requerimientos

de inversién para conseguir un cubrimiento del 100% de la poblacién
urbana de la regién para 2030 son del orden de los US$12.000 millones
anuales® (CAF, 2012), lo cual, comparado con la inversion anual promedio
registrada (US$4..400 millones) para ampliar coberturas de acueducto y
alcantarillado tinicamente, revela una necesidad significativa de finan-
ciacién en esta materia.

Similar es el escenario respecto al manejo de residuos sélidos. El déficit
aproximado en la cobertura de recoleccién de residuos urbanos en la
region es del 10% y del servicio de disposicion final adecuada es del 45%
(BID, 2015). En general, son los gobiernos locales los responsables por la
gestién de los residuos sélidos que generan sus ciudades. Se estima que
aproximadamente el 20% de los presupuestos municipales es destina-
do alalimpieza urbana (ONU-Habitat, 2012). Sin embargo, la falta de
instrumentos de planificacién y las limitaciones técnicas, tecnolégicas y
financieras en la administracién del servicio, han llevado a que muchas
ciudades de ALC enfrenten grandes dificultades al momento de mejorar
la cobertura y calidad del servicio.

Enrelacién conla movilidad urbana, el desarrollo fisico y econémico de
las ciudades ha acrecentado el nimero y la distancia de los desplazamien-
tos. La falta de una planificacion sostenible del territorio, que promueva
altas densidades y el uso mixto del suelo, ha ido en detrimento de las
distancias entre los lugares de residencia, trabajo y equipamientos basicos
como salud y educacién, aumentando igualmente los tiempos de reco-
rrido.® A su vez, esto ha incrementado la demanda del servicio colectivo

de transporte y, en ausencia de una prestacioén eficiente del servicio, las
tasas de motorizacién se han duplicado en las tltimas dos décadas, con
consecuencias importantes en términos de congestion vehicular y con-
taminacién. En este sentido, la escasez de recursos locales ha limitado el
desarrollo, mejora y mantenimiento de los sistemas de transporte urbano,
dejando una demanda insatisfecha que es cada vez mas dificil de cubrir.

Otro tema significativo en relaciéon con las inversiones en infraestruc-
tura que deben considerar los gobiernos de las ciudades estd asociado
con la provisién y mejoramiento de vivienda. Las ciudades de la regién
deben hacer importantes esfuerzos a fin de reducir el déficit habitacional
existente. Tanto aspectos demograficos, como cambios en la composiciéon
de los hogares, estan impactando la demanda por soluciones de vivienda.
El déficit habitacional urbano de ALC se calcul6 en 32% de los hogares
en 2009, donde el 26% corresponde a déficit cualitativo (aproximada-
mente 34 millones de hogares), el cual estd mayoritariamente asociado

a carencias en los servicios de agua y saneamiento (Bouillon, Medellin y
Boruchowicz, 2012).

La carencia de soluciones habitacionales es uno de los aspectos que
mayor influencia tiene en la proliferacién de asentamientos informales.
Ante la falta de opciones asequibles de habitabilidad en las ciudades, los
nuevos hogares optan por soluciones informales de vivienda, con todas
las implicaciones que ello acarrea para el desarrollo urbano, la calidad
de viday la equidad social.* Esto, a su vez, contribuye al incremento

del déficit habitacional urbano. Estudios sefialan que las inversiones
necesarias para cubrir este déficit es de aproximadamente US$310.000
millones, cifra que supera ampliamente las capacidades financieras de
los gobiernos urbanos de la region (Bouillon, Medellin y Boruchowicz,
2012). Ver grafico 3.

El potencial de la captura de plusvalias para
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Grafico 3
Déficit de vivienda urbana en ALC, 2009
(porcentaje de hogares)
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Introduccién

Como se puede observar, son multiples y variados los desafios alos que
deben hacer frente los centros urbanos de ALC en materia de servicios
basicos e infraestructura, si de mejorar las condiciones de vida de sus
ciudadanos y su sostenibilidad se trata. Estos son solo algunos de ellos.
Sin embargo, su importancia va atin mas alla. Es amplia la literatura que
trata sobre los beneficios que las inversiones en infraestructura traen
para el desarrollo econémico de las ciudades. Se destacan las mejoras

en la competitividad, a través del crecimiento de la productividad y el
fomento de ventajas competitivas (ej. costos, infraestructura, etc.), el au-
mento del empleo y la reduccién de la inequidad. Estudios apuntan a que
el potencial de crecimiento adicional del Producto Interno Bruto (PIB)
real de la region estaria alrededor del 2% anual, silas inversiones en in-
fraestructura se duplicaran. Contrariamente, la inversiéon piblica de ALC
ha disminuido progresivamente desde los afios ochenta, hasta situarse en
un 2% del PIB en la tltima década (BID, 2013).

No obstante los claros beneficios que trae consigo la mejora de lain-
fraestructura urbana y las crecientes demandas de mayores y mejores
servicios, las ciudades han visto limitada su capacidad de intervencion
debido ala escasez de recursos institucionales, técnicos y, especialmente,
financieros. Si consideramos que la mayoria de las inversiones en estos
temas proviene de los presupuestos de las entidades locales, en la medida
en que aumentan las necesidades de inversién también se incrementa la
brecha de financiacién. Es asi como el fortalecimiento de las fuentes de
recursos existentes, pero sobre todo, la identificacién e implementacién
de mecanismos complementarios, que salgan de los esquemas tradicio-
nales que han operado en muchas ciudades de la regiéon y que ademas se
ajusten a las particularidades de cada proyecto, son fundamentales para el
desarrollo urbano de ALC.

Ese es precisamente el propésito de este documento: ofrecer elemen-
tos de analisis sobre esquemas no tradicionales de financiacién de la
inversion ptiblica en infraestructura, enfocados particularmente en el
conjunto de instrumentos derivados de la captura de las plusvalias del
suelo urbano. El documento esta estructurado en tres partes. En primera
instancia se presentard el panorama de las alternativas de financiacién
del desarrollo urbano en ALC, describiendo su estado y evolucion, re-
saltando sus potencialidades y limitantes como fuentes de recursos para
este tipo de inversiones. Posteriormente, se ensefiara el marco tedrico
sobre los instrumentos de captura de plusvalias y las ventajas de su uso,
incluyendo ejemplos representativos de experiencias en la region. Luego
se presentaran algunas consideraciones metodoldgicas para el disefio e
implementacién de este tipo de estrategias. Por tltimo, se expondra el
potencial de financiaciéon de estos mecanismos a partir de estudios de
caso realizados para tal fin.

Se espera que este trabajo contribuya a la generacién y difusién de cono-
cimientos en la materia y que permita a las ciudades de ALC contar con
una herramienta practica y sencilla que facilite la implementacién de este
tipo de mecanismos basados en el valor del suelo parala financiacion de
sus intervenciones estratégicas.

El potencial de la captura de plusvalias para
la financiacion de proyectos urbanos:
Consideraciones metodoldgicas y casos practicos.

Estudios apuntan a que el poten-
cial de crecimiento adicional del
Producto Interno Bruto (PIB) real
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2% anual, si las inversiones en in-
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El fortalecimiento de las fuentes

de recursos existentes, pero sobre
todo, la identificacion e implemen-
tacion de mecanismos complemen-
tarios, son fundamentales para el
desarrollo urbano de ALC.

2 . . . . .

~ Las estimaciones incluyen inversiones en agua potable, alcan-
tarillado, tratamiento de aguas residuales, drenaje, fuentes de
aguay formalizacion de conexiones.

3En 2007, un habitante urbano de ALC gastaba en promedio 1,1

horas en sus desplazamientos diarios. Tomado de CAF, Observa-
torio de movilidad urbana, bases de datos consultadas en agosto

de 2016.

4 Segun datos de ONU-Habitat (2012) mas de 110 millones de
habitantes urbanos viven en barrios informales de ALC.
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Panorama de las alternativas de financiamiento para
el desarrollo urbano en la region

Se ha observado que en la medida en que la urbanizacién aumenta, son
mas los recursos necesarios para satisfacer las mayores demandas de
servicios e infraestructura, lo que termina generando presién sobre los
presupuestos de inversién de los gobiernos subnacionales.5 Es asi como
el ritmo en que crecen las ciudades ha superado la capacidad de respuesta
de las autoridades locales, generando amplias y crecientes brechas en la
provision de servicios, lo cual se ha traducido en menores coberturas y
calidad, afectando de esta manera la competitividad, la sostenibilidad y
la calidad de vida urbanas. Por esta razén, es de suma importancia contar
con herramientas apropiadas que faciliten el crecimiento, a través de la
financiacién de las inversiones requeridas.

Enla actualidad, los gobiernos urbanos de ALC presentan una alta depen-
dencia de fuentes de recursos tradicionales, tales como las transferencias
intergubernamentales, las cuales, en muchos casos, son inciertas y suuso
es comunmente restringido. No obstante, la financiacién del desarrollo
urbano en la regién requiere de esfuerzos en: (i) el fortalecimiento de las
fuentes existentes; (ii) la identificacién y uso de otras fuentes de recursos
que tengan el potencial de apalancar inversiones de este tipo; y (iii) el
fomento de la autonomia financiera de las entidades locales, consoli-
dando los sistemas de recaudo y mejorando las labores de gestién de los
ingresos, gastos e inversiones.

Es este aparte se abordardn dichos temas. Inicialmente se hara una carac-
terizacién de las fuentes cominmente utilizadas en la regién, sefialando
sus ventajas y limitaciones en relacion con las necesidades de inversion
en infraestructura. Posteriormente, se describiran algunos mecanismos
que no han sido ampliamente explorados y aprovechados en ALC y que
pueden contribuir a enfrentar el desafio del financiamiento.

A. Recursos propios

El adecuado funcionamiento del sistema de recaudo de los ingresos
locales favorece la autonomia fiscal y constituye la fuente de recursos mas
confiable paralos gobiernos de las ciudades. Si bien no es la principal
fuente de recursos de los presupuestos de inversioén a nivel municipal en
ALG, es significativo su potencial para mejorar la provisién de bienesy
servicios urbanos. Dentro de esta categoria se encuentran los impuestos
locales, los cargos y tarifas, asi como otros ingresos no tributarios.

Impuestos Locales. Laimportancia de esta fuente de recursos es estra-
tégica, toda vez que la responsabilidad de su gestién generalmente recae
sobre los gobiernos locales y su uso suele ser facultativo de las autorida-
des municipales. Adicionalmente, en la medida en que sean una fuente
sélida y confiable, mayor es la autonomia financiera local. Por esta misma
razén, es de suma importancia que las entidades subnacionales cuenten
con las capacidades técnicas y administrativas necesarias para llevar a
cabo una buena gestion de estos recursos.

Al examinar la informacién disponible sobre el comportamiento del
recaudo municipal en la regién durante los tltimos afios, se puede obser-
var que en la mayoria de los paises éste ha crecido levemente, aunque la
representatividad de esta fuente de ingresos sigue siendo bastante baja en
comparacién con la media de recaudo del nivel central (15% en2013) y
con el PIB de sus respectivos paises (BID y CIAT, 2015).

El potencial de la captura de plusvalias para
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> Con excepcion de los datos estadisticos referenciados, los
términos local, municipal, territorial y subnacional se usan
indistintamente en este documento.
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PAIS 1990 1995 2000 2005 2010 2013*
Argentina 0,41 1,26 1,37 0,99 0,96 0,96
Belice 0,17 0,10 0,13 0,25 0,23 0,22
Bolivia 0,00 0,70 Al 0,99 1,05 1,02
Brasil 0,97 1,24 1,29 154 17 157
Chile 113 1,23 1,48 1,35 1,32 1,43
Colombia 0,92 1,30 1,46 1,78 2,00 2,15
Costa Rica 0,37 0,29 0,38 0,47 0,61 0,67
Ecuador n.d. 0,33 0,20 0,43 0,43 0,43
El Salvador 0,13 0,41 0,54 0,45 0,39 1,03
Guatemala 0,05 0,06 0,10 0,16 0,19 0,18
Honduras 0,72 0,84 0,90 1,01 1,02 nd.
Jamaica 0,00 0,00 0,17 0,20 0,15 0,24
México 0,17 0,19 0,15 0,19 0,22 0,16
Nicaragua n.d. 0,53 1,36 1,51 1,52 1,67
Panama 0,37 0,37 0,37 0,33 0,29 0,29
Paraguay 0,32 0,41 0,51 0,47 0,52 0,78
Peru 0,64 0,64 0,60 0,70 0,67 0,70
Republica Dominicana 0,02 0,04 0,02 0,01 0,18 0,00
Uruguay 1,96 1,70 1,58 1,49 2,59 3,18
Trinidad y Tobago 0,50 0,58 0,41 0,32 0,31 0,36

Siendo ésta la fuente de ingresos que mayor autonomia y estabilidad
brinda alos gobiernos del nivel local, deberia ser una de las principales
partidas dentro de la seccion de ingresos de los presupuestos munici-
pales a considerar en el momento de tomar decisiones de inversion.

Sin embargo, es evidente que en la mayoria de los casos esta no es la
situacién. A partir de datos obtenidos por la Comisién Econémica para
América Latina y el Caribe (CEPAL) para 2008, con excepcién de Costa
Rica (99%), Chile (71%) y Brasil (55%), el peso relativo de los ingresos
propios dentro del total del presupuesto local en otros paises de la region
no supera el 41%, siendo México y Perti los que registran los porcentajes
més bajos (alrededor del 13%)°¢ (Goémez y J[iménez, 2011).

Son varios los factores que estan limitando la potencialidad de este tipo
de recursos. Uno de ellos esta relacionado con el nivel de descentraliza-
cién fiscal de los paises de ALC. En multiples casos, la transferencia de
responsabilidades del nivel central al local ha sido parcial. Esto implica
una restriccién en las atribuciones para la gestién de los tributos muni-
cipales. Por ejemplo, en algunos casos como Brasil, El Salvador o Uru-
guay, los gobiernos locales tienen la capacidad legal para crear nuevos
impuestos, modificar las tasas de los ya existentes y efectuar su recaudo;
en Honduras o Ecuador, sus facultades estdn restringidas ala definicién
de las tasas y a su colecta; o en casos como el de Perti, su responsabilidad
recae sobre la funcién de recaudo inicamente (ONU-Habitat, 2012). La
escasa autonomia en el manejo de la tributacién local ha llevado a que los
gobiernos de este nivel no le den la relevancia necesaria a esta fuente de
ingresos, reduciendo sus esfuerzos por mejorar su capacidad de recaudo y
desaprovechando su potencialidad para la financiacién de inversiones en
servicios e infraestructura.

A nivel desagregado, los ingresos tributarios subnacionales estan com-
puestos principalmente por impuestos que gravan la propiedad, la acti-
vidad econdémica, las remuneraciones, los vehiculos y las operaciones de
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Cuadro 1
Recaudacion Municipal en ALC, 1990-2013
[porcentaje del PIB)

Fuente: Elaborado con informacién de la base de datos Presion
Fiscal Equivalente de América Latinay el Caribe (BID; CIAT).
Consultados en agosto de 2016.

* Los valores de Argentina, Ecuador, Jamaica, México y Panamd
corresponden al afio 2012 (iltimo disponible)

6 ) . . . o .
> Informacion disponible para nueve paises de América Latina.
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transferencia de propiedad. También existen otros impuestos, tales como
las imposiciones sobre combustibles, especticulos, etc., los cuales varian
entre paises. La distribucién de estos impuestos se ilustra a continuacién.
Ver gréfico 4.

En términos generales, se observa que la mayor recaudacién es originada
por los impuestos a la actividad econémica, seguida por los impuestos a la
propiedad, los cuales son particularmente significativos en Pert. Especial
atencion deberia prestarse al hecho de que el impuesto a la propiedad si-
gue ejerciendo un papel secundario en varios paises, siendo esta la fuente
de recursos mas previsible y estable de los gobiernos locales.

Esimportante sefialar que, a diferencia de otros tributos, la adecuada ad -
ministracién del impuesto ala propiedad inmobiliaria sirve muchas veces
como medida de evaluacién dela gestiénlocal, dadala estrecha relacién que
existe entre su pago-recaudo yla provisién de servicios e infraestructura.
Los contribuyentes esperan que sus impuestos se traduzcan en mayores y
mejores inversiones en el territorio donde habitan, lo cual, a suvez, ayudaa
mejorar el recaudo del mismo. Sin embargo, esta misma razén puede con-
vertirlo en un impuesto poco popular, al no proveerlos bienes y servicios
que se esperarecibir. Asimismo, este es también un impuesto que puede
llegar a ser susceptible de malos manejos, por ser suadministracion costosa
y/0 al haceruso del mismo con fines politicos (reduccion de impuestos,
amnistias innecesarias, actualizaciones poco frecuentes, etc.). Por tltimo,
es importante resaltar que al ser este impuesto una fuente de ingresos esta-
bleypredecible, se pueden aprovecharlas ventajas que esto implica paralos
procesos de planificacién, los cuales podrian realizarse a mas largo plazoy
conmayor precision (Bonet, Mufiozy Pineda, 2014).

Estadisticas sobrelarecaudacién del impuesto ala propiedad expresan
diversastendencias através del tiempoyalolargo delaregién. Alhacerun
ejercicio de comparacion, paises como Brasil, Chiley Colombia se desta-
canpor mostrarlos datos de recaudo més altos. No obstante, enla mayoria
delos paises suevolucion como porcentaje del PIB durante ladécada
anterior ha sido negativa, con excepcién de Colombia, México, Republica
Dominicanay Uruguay. Se estima que en América Latina estos niveles han
permanecido alrededor del 0,28% del PIB para el mismo periodo, cifra
considerablemente baja en comparacién con paises mas desarrollados
dondelos recaudos por este concepto superan el 1% del PIB (Bonet, Mu-
fiozy Pineda, 2014,).

Argentina 065 | 063 | 054 | 0,58 | 0,59 | 047 | 0,44 | 0,37 | 0,38 | 0,37 S

Brasil 046 | 045 | 046 | 047 | 0,46 | 045 | 045 | 0,43 | 0,41 | 0,42 | 0,42
Chile 071 | 0,71 | 068 | 0,69 | 0,59 | 0,60 | 0,55 | 0,54 | 0,57 | 0,54 | 0,49
Colombia 048 | 049 | 051 | 054 | 056 | 058 | 0,57 | 0,53 | 0,53 | 0,61 | 0,61
CostaRica | 0,03 | 0,03 | 0,03 | 0,03 | 0,03 | 0,03 | 0,03 | 0,02 | 0,02 | 0,03 | 0,03
Ecuador 005 | 010 | 012 | 06 | 015 | 0,09 | 0,0 | 0,09 | 0,08 | 0,09 o

Guatemala - = = - - - - 0,09 | 0,08 | 0,18 | 017
México 0,07 | 0,09 | 00 | 00 | O | OM | O | OM | 0,12 | 013 | 0,13
Nicaragua - - - - - 0,26 | 0,30 | 0,30 | 0,26 | 0,27 -
Peru 017 | 006 | 017 | 07 | 017 | 018 | 0,15 | 0,6 | 0,17 | 0,18 =

Republica 013 | 004 | 006 | 017 | 018 | 0,32 | 0,32 | 0,31 | 0,28 | 0,52 | 0,26
Dominicana

Uruguay 025 | 028 | 025 | 0,26 | 0,27 | 0,28 | 0,62 | 058 | 0,57 | 054 -
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Grafico 4
Composicion de los impuestos subnacionales en
América Latina (2000-2009)

7
8
)
0% 25% 50% 75% 100%

1. Argentina 5. México
2. Brasil 6. Panama
3. Colombia 7. Pert
4.. Ecuador 8. Venezuela
Bl Propiedad
Bl Actividad Econémica

Remuneraciones
Bl Transferencia de Propiedad
B Vehiculos

Otros

Fuente: Basado en Corbacho, A., Fretes, V. y Lora, E. (2012)

Nota: Los promedios para Chile (2001—-09), El Salvador
(2004~07) y Panama (2000—08) varian de acuerdo con la
informacion disponible.

Cuadro 2
Recaudo del impuesto a la propiedad inmobiliaria en
Ameérica Latina, 2000-2010 (porcentaje del PIB)

Fuente: Fuente: Bonet, J., Mufioz, A. y Pineda, C. (2014)
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Son multiples los aspectos que pueden tener incidencia sobre los niveles
de recaudo de este impuesto. Entre otros, se destacan los siguientes: (i)

al igual que con los demas impuestos, un alto grado de descentralizacién
y autonomia financiera en el nivel local tiende a favorecer la recaudacién
tributaria, y viceversa; (ii) los niveles de renta de la poblacién que influ-
yen en su capacidad y disposicion de pago (Bonet, Mutioz y Pineda, 2014);
(iii) la capacidad técnica y tecnolégica que posean las entidades respon-
sables de la administracién del impuesto, toda vez que la obsolescencia
de los sistemas y la escasez de recurso humano calificado para realizar
avaltios catastrales genera desactualizacién de las bases gravables e inefi-
ciencias en las actividades de cobro y recaudo; y, (iv) la falta de efectividad
en la provisién de servicios e infraestructura que impacta la disposicién

a pagar de los contribuyentes, al percibir que los tributos que pagan no se
convierten en mejoras en el bienestar de los ciudadanos.

Por dltimo, si bien la recaudacién tributaria sigue siendo una fuente
tradicional de recursos para los gobiernos locales de ALC que ha mejora-
do através de los afios, su potencial para la financiacién de proyectos de
inversién no est siendo debidamente aprovechado.

Cargos y tarifas a usuarios. Otro tipo de ingresos propios de las entida-
des subnacionales lo constituye el pago por servicios. Estos son cargos o
tarifas que se cobran a los usuarios de los servicios que prestan entidades
locales (ej. agua, electricidad, recoleccion de basura, etc.) y estan desti-
nados a la recuperacion total o parcial del costo de operacién que implica
la prestacién del servicio. En consecuencia, esta deberia ser la herra-
mienta mas adecuada para la autofinanciacién de los servicios publicos.

Esuntipo de ingreso no tributario de aquellas entidades territoriales que
tienen bajo su responsabilidad la prestacion de servicios béasicos, el cual
ofrece amplios beneficios en términos de gestién y diversificacién de su
estructura de ingresos. También es considerada una fuente de recursos
continua, justa y eficiente, dado que el pago est4 directamente asociado al
consumo de los usuarios y a que, cuando es bien administrado, permite
recuperar los costos en que incurren los operadores que prestan los ser-
vicios. Adicionalmente, brinda cierto grado de autonomia a los gobiernos
locales sobre su administracién, estructura tarifaria y gestién del recaudo.

No obstante lo anterior, el recaudo de tarifas en la regién por servicios
como agua potable, saneamiento basico, manejo de residuos urbanos

y transporte muchas veces no es suficiente para cubrir los costos de
operacién. Esto lleva a que las entidades deban buscar recursos adiciona-
les para cubrir el déficit que ello genera. Los mecanismos cominmente
utilizados en estos casos son los subsidios y las transferencias. Un estudio
realizado por el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) sobre la
prestacién de los servicios de agua y alcantarillado en América Latina,
sefala que al menos un 16% de las empresas analizadas no logran cubrir
sus costos operativos totales (BID, 2015). A ello se suman los costos de
inversién, mantenimiento y ampliacion que, al no poder ser cubiertos
con el recaudo de las tarifas, amplian la brecha de financiamiento. Esta
situacion es atin mas compleja en el sector de residuos sélidos donde

se estima que los municipios tnicamente recuperan el 40-50% de sus
costos de operacién (ONU-Habitat, 2012).

Desde este punto de vista, el ajuste de tarifas pareceria ser parte de la
solucién. Sin embargo, es importante considerar la sensibilidad que en-
vuelve este tipo de medidas. Un alza en las tarifas puede desatar protestas
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Si bien la recaudacion tributaria
sigue siendo una fuente tradicio-
nal de recursos para los gobiernos
locales de ALC que ha mejorado

a través de los ainos, su potencial
para la financiacién de proyectos
de inversién no esta siendo debi-
damente aprovechado.
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por parte de los usuarios, impactar la cultura de pago y reducir el recaudo,
cuando el alza no se acompafia de mejoras en la calidad del servicio que
se presta. Adicionalmente, con el objetivo de no limitar el libre acceso de
la poblacién alos servicios publicos, las estructuras tarifarias deben ser
diseiadas desde una perspectiva de equidad social.

Por otra parte, cabe sefialar que las tarifas no son el inico factor que tiene
un impacto directo sobre esta fuente de ingresos. Al igual que con los
impuestos, una buena gestién de cobros requiere de capacidades técnicas
y tecnolégicas robustas que faciliten las actividades de administracion,
control y medicién del consumo, para evitar caer en facturaciones erré-
neas, limitar el acceso informal a los servicios y promover la cultura de
pago entre los usuarios.

El déficit operativo que crea la limitada cobertura financiera de las enti-
dades prestadoras de servicios puiblicos tiene repercusiones que van més
alla de la insuficiencia de recursos. En muchas de estas ocasiones se opta
por estrategias que van en detrimento de la calidad del servicio (recortes
de gastos en mantenimiento y expansion), lo que a su vez deteriora la
disposicién de pago de los usuarios y aumenta la informalidad, creando
un déficit atn mayor.

Pese alas dificultades relacionadas con la falta de un recaudo eficiente, el
potencial de esta fuente de ingresos para financiar la provisiéon de servi-
cios anivel local es indiscutible. Adicionalmente,cuando es bien gestiona-
da, contribuye ala autonomia financiera de los municipios, permitiéndo-
les contar con una fuente de recursos relativamente estable y facilitando la
planificacién y financiacién de inversiones en el largo plazo.

B. Transferencias intergubernamentales

Corresponde a los recursos provenientes de otros niveles de gobierno
diferentes al local, generalmente del gobierno central, y son la fuente
predominante dentro de la estructura de ingresos de numerosas ciudades
de ALC. Las transferencias estin orientadas a minimizar los desequili-
brios verticales (diferencias entre las responsabilidades y la capacidad de
recaudo) y horizontales (desigualdades entre municipios) de los gobier-
nos del nivel subnacional (ONU-Habitat, 2012). Dependiendo de las dis-
posiciones legales y las estructuras de transferencias de cada pais, éstas
pueden ser de destinacién libre o especifica (ej. agua potable, educacion,
etc.) y su asignacion puede ser discrecional o responder a criterios esta-
blecidos. Ver grafico 5.

La composicién de los ingresos a nivel subnacional revela una alta parti-
cipacién del rubro de transferencias. De los paises analizados, la mayor
parte de los gastos a nivel local se financia con recursos provenientes de
las transferencias del nivel central. Esta es una tendencia generalizada
en ALC. Estudios indican que casi dos tercios de la estructura de ingre-
sos a nivel subnacional enla regién corresponde a transferencias de los
gobiernos nacionales (Corbacho, Fretes y Lora, 2012), lo cual genera una
alta dependencia de esta fuente de recursos.

Las transferencias en América Latina muestran una tendencia creciente
durante la década anterior. Destacan paises como Argentina, Méxicoy

Bolivia, donde este rubro representa més del 6% de su PIB en 2007. Por
el contrario, en consonancia con la estructura de ingresos de los gobier-
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Pese a las dificultades relaciona-
das con la falta de un recaudo efi-
ciente, el potencial de esta fuente
de ingresos para financiar la pro-
vision de servicios a nivel local es
indiscutible.

Grafico 5

Estructura de ingresos de los gobiernos subnacionales en
algunos paises de América Latina, 2008.

(porcentaje del total de ingresos).
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Fuente: Basado en Corbacho, A., Fretes, V. y Lora, E. (2012)
Nota: Los promedios para Chile (2001—09), El Salvador

(2004—07) y Panamé (2000—08) varian de acuerdo con la
informacion disponible.
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nos subnacionales expuesta en el Grafico 5, Chile ha mantenido un bajo |

nivel de transferencias, lo que ha impulsado al nivel local a hacer mayo- ) i

res esfuerzos enla generacién de recursos propios para la financiaciéon De los paises ana lizados, la mayor
de sus responsabilidades de gasto. Ver grafico 6. parte de los gastos a nivel local se

, . , , financia con recursos provenien-
Desde un punto de vista practico, las transferencias aumentan los ingre- . .
sos de los gobiernos subnacionales, lo cual les permite financiar una gran tes de las transferencias del nivel
parte de sus gastos, asi como realizar mayores inversiones a nivel local. central.
Asimismo, éstas pueden servir como una herramienta redistributiva
que permita equilibrar las diferencias existentes entre municipios con
mayores 0 menores recursos. Sin embargo, son varias las desventajas aso-

ciadas ala alta dependencia de este tipo de ingresos. Por una parte, al ser Gréfico 6

los presupuestos nacionales y/o federales donde se originan los recursos Comportamiento de las transferencias subnacionales
objeto de transferencia, su disponibilidad estd sujeta a las tendencias en algunos paises de America Latina.
macroecondmicas que puedan impactar dichos presupuestos. Esto la hace [Porcentaje del PIB]
una fuente de financiacién vulnerable, inestable y de poca previsibilidad, 10,0
lo que a su vez tiene consecuencias en la planificacién local de medianoy 9,0
largo plazo, dada la falta de certidumbre en los flujos de recursos. Adicio- 8,0
nalmente, cuando las transferencias son condicionadas o de asignacién 7,0
especifica, los recursos pierden flexibilidad y no pueden ser utilizados en 6,0
temas de mayor prioridad para el ente territorial. Por otra parte, puede 50
llegar a desincentivar el esfuerzo fiscal que debe hacer el nivel local para 4,0
aumentar sus recursos propios y, por ende, su autonomia financiera. 3,0

2,0
Es amplia la literatura que sefiala la necesidad de contar con esquemas 10 |-
de transferencias s6lidos y transparentes, que no sean susceptibles a 0 — e
intereses politicos y manipulacion, y que por el contrario promuevan 97 798 199 100 0n 02 10304 05 06 A‘:Zs
una asignacién equitativa y eficiente de los recursos.

——  Argentina %= Colombia
—#= Bolivia Ecuador
C. Deuda —A—  Brasil México
Chile

Los instrumentos de deuda, tales como préstamos bancarios o bonos, sue-
len ser una opcién atractiva para el financiamiento de proyectos de infraes- Fuente: Jiménez, |. y Podestd, A. (2009)
tructura, no solo porque permiten financiar importantes sumas de capital
en el largo plazo, sino porque también brindan la posibilidad de cerrar las
brechas de temporalidad que existen entre las inversiones y el recaudo de
los ingresos que dichas inversiones puedan generar. De la misma manera,
al ser instrumentos de mercado, sirven como medida de valoracién de la Grifico 7

gestion de los gobiernos, toda vez que una gestién ineficiente se puede Deuda subnacional de algunos paises de América Latina
traducir en altas tasas de interés o en barreras de acceso al crédito.
140
La crisis dela deuda de la década de los ochenta llevé a que los gobiernos de
los paises disefiaran y promovieran politicas restrictivas en cuanto al acceso 120
a crédito de los gobiernos locales de ALC. Si bien esto ha limitado las posi- 100
bilidades de financiamiento local en varios paises de la regién, también ha
contribuido a reducir la vulnerabilidad ante nuevas crisis econémicas. 80
60
Una de las consecuencias directas de las reformas implementadas ha sido
la reduccién del monto total de endeudamiento de los entes subnaciona-
les de laregion enrelacién con el PIB (ver grifico 7). Aspectos como el
aumento de los ingresos propios y las transferencias, asi como un mayor
control de los gobiernos nacionales y/o federales sobre el endeudamiento
territorial, también han contribuido a reducir la deuda subnacional (Ji-
ménezy Podestéd, 2009). No obstante, este comportamiento no es similar
al comparar la deuda con los ingresos. Aunque existen considerables
diferencias entre paises y ciudades, los montos de deuda siguen siendo Fuente: Jiménez y Ter-Minassian (2016)
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significativamente altos, representando més del 46% de los ingresos tota-
les y 117% en relacién con los ingresos propios locales, lo cual indica una
baja sostenibilidad del endeudamiento a este nivel (Jiménezy Ter-Minas-
sian, 2016). Esto puede ser ain més preocupante en aquellos casos en que
los gobiernos subnacionales contraen deuda con la expectativa de que sean
rescatados por el gobierno central (Fretes y Ter-Minassian, 2016).

Estos instrumentos de financiamiento para el nivel local son atin poco
explotados. En numerosos casos, el acceso a crédito se encuentra limita-
do por diversos factores: restricciones legales en cuanto al endeudamien-
to local, falta de perfiles crediticios que hagan de los gobiernos locales
sujetos de crédito confiables (ej. bajo rating crediticio), mercados de
capitales poco desarrollados o escaso interés de la banca privada en este
tipo de préstamos.

Ante este escenario, han surgido mecanismos alternativos de financiacién
asociados al endeudamiento que pueden facilitar el acceso de las entidades
locales alos mercados de capitales de una manera mas segura y efectiva.
Dentro de ellos se destacan las instituciones de financiamiento local y el
financiamiento agrupado. En algunos paises de ALC se han creado entida-
des con el propésito especifico de brindar opciones de financiamiento para
el desarrollo local a través de instrumentos que se adaptan a las necesida-
des de financiaciéon de proyectos de inversion a nivel territorial. Ejemplos
de este tipo de instituciones son la Financiera de Desarrollo Territorial
(FINDETER) en Colombia o el Banco Nacional de Obras y Servicios Pabli-
cos (Banobras) en México. Por su parte, el financiamiento agrupado hace
referencia a esquemas de cooperacién entre autoridades locales a fin de
conseguir recursos mediante instrumentos de deuda para realizar inver-
siones locales en infraestructura. La experiencia més conocida en ALC se
encuentra en México, donde se han conformado esquemas colaborativos
entre numerosos municipios con el objetivo de emitir bonos de deuda para
la financiacién de infraestructura de servicios basicos, reduciendo costos y
riesgos, facilitando su acceso al mercado de capitales y mejorando la calidad
crediticia de los entes que participan (Andersson, 2015).

Los instrumentos de deuda constituyen una fuente eficiente parala
financiacién de intervenciones urbanas. Es importante poner en marcha
estrategias de fortalecimiento que permitan un mayor acceso de las auto-
ridades locales al mercado de capitales (ej. mejoras en la gestién finan-
ciera, la solvenciay la calidad crediticia), acompafiadas de mecanismos
adecuados de control y seguimiento sobre los niveles de endeudamiento.

D. Otras fuentes de recursos con potencial para el
financiamiento de proyectos urbanos

Ademas de las fuentes de recursos que tradicionalmente han financiado
el desarrollo urbano en ALC, existen otros mecanismos que permiten
captar recursos de fuentes que han sido poco exploradas en la regién. Si
bien no se pretende hacer un examen exhaustivo de cada una de ellas, a
continuacion se presenta una breve descripcion de aquellas que pueden
estar més al alcance de nuestras ciudades y que tienen el potencial de
apalancar recursos para la ejecucion de proyectos de inversién.

Recursos del sector privado. El esquema tipico de participacién de
recursos del sector privado en proyectos de infraestructura y prestacién
de servicios son las Asociaciones Publico-Privadas (APP). The Economist
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Los instrumentos de deuda
constituyen una fuente
eficiente para la financiacién de
intervenciones urbanas.
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(2014) define las APP como “proyectos en los cuales existe un contrato a
largo plazo entre un organismo del sector publico y una entidad del sector
privado para el disefio, construccién (o modernizacion), operaciény
mantenimiento de infraestructura publica”. La distribucién de riesgosy
responsabilidades depende de la figura contractual que sea utilizada (ej.
concesion, arrendamiento, contratos de gestion, etc.).

Son aspectos fundamentales en la consideracién de este tipo de finan-
ciamiento los siguientes: (i) el marco juridico y regulatorio que rigen las
APP en cada pais; (ii) el marco institucional de las entidades participan-
tes; (iii) la capacidad técnica y operativa de la entidad pablica vinculada;
(iv) el entorno politico, social y de negocios parala inversion; y, (v) los
instrumentos financieros a ser utilizados para la financiacién de la inter-
vencién objeto de la asociacion (The Economist, 2014). Muchos de estos
aspectos son atn desafios para las ciudades de la region que requieren
ser solventados. Ello puede ser una limitante al momento de optar por
mecanismos como este.

Estos esquemas para el financiamiento de infraestructura local estin
ganando cada vez mas espacio en ALC. Los abanderados en la asignacién
de contratos relacionados con APP a nivel local son México y Brasil, acer-
candose o superando los niveles federales y nacionales de sus respectivos
paises. Su experiencia reciente pone de manifiesto retos adicionales que
deben afrontar los entes subnacionales en la implementacién de estas
asociaciones. Los principales estin asociados con la percepcién de riesgo
que tiene el sector privado sobre las autoridades locales, la complejidad
de los sistemas tributarios y la poca transparencia en los registros conta-
bles (The Economist, 2014,).

Esta puede ser una fuente de financiamiento de alta efectividad para el
desarrollo de intervenciones que requieren elevados montos de inver-
sién. Ademads, ofrece la ventaja de capitalizar la experiencia y eficiencia
operativa del sector privado en la provisién de servicios ptiblicos y/o de
infraestructura.

Recursos provenientes de la captura de plusvalias. Considerada una
alternativa importante e innovadora para la generacién de ingresos loca-
les, estos instrumentos se basan en el aprovechamiento de la valorizacién
del suelo derivada de las intervenciones publicas. La captura de plusvalias
implica movilizar todo o parte del incremento del valor del suelo que ha
sido generado por acciones ajenas al propietario, tales como inversiones
publicas en infraestructura o cambios administrativos en las normasy
regulaciones sobre el uso del suelo (Smolka, 2013).

La principal virtud de estos mecanismos fundamentados en el valor del
suelo es que dotan a las autoridades locales de una fuente de recursos
propios con elevado potencial, que ademads contribuye a su autonomia fi-
nanciera. Desde el punto de vista de los desafios que plantea, se encuen-
tran la capacidad técnica, tecnoldgica y de gestion que los municipios
requieren para el disefio, implementacién y administracién de este tipo
de herramientas de financiamiento, asi como el desfase temporal entre
el momento en que se produce la plusvalia y en el que se puede mone-
tizar. En secciones posteriores se tratara con mayor detenimiento este
tipo de estrategias para el financiamiento de proyectos de infraestructu-
raurbana en la regién.

El potencial de la captura de plusvalias para
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En suma, es indispensable que las entidades territoriales hagan mayo-
res esfuerzos en la bisqueda y aprovechamiento de fuentes de recursos
innovadoras que les permitan afrontar los retos mas urgentes de sus
ciudades, especialmente aquellos vinculados con la provisién de bienes y
servicios urbanos. Para ello deberan considerar las ventajas y desventa-
jas que implica cada esquema de financiacién que se proponga alaluz de
las particularidades de cada proyecto. Incluso, dadas las necesidades de
inversién existentes, puede ser conveniente formular estrategias de fi-
nanciamiento a partir de la combinacién de diversas fuentes de recursos.
Sibien los mecanismos de financiamiento existentes son multiples y
variados, éstos se deberdn adaptar alos contextos locales y a las necesi-
dades propias de las intervenciones.

A ssuvez, se debe trabajar en el fortalecimiento de las fuentes de recursos
propios que son tradicionalmente utilizadas, ademas de fomentar la di-
versificacion de sus instrumentos de financiamiento y la vinculacién de
diferentes sectores de la sociedad al desarrollo urbano de su territorio.
Ver cuadro 3 (sjguiente pagina).

El potencial de la captura de plusvalias para
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locales y a las necesidades
propias de las intervenciones.
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Cuadro 3
Cuadro resumen de alternativas de financiamiento
del desarrollo urbano en ALC

Fuente: Elaboracién de los autores

FUENTE DE POTENCIAL -

CARACTERISTICAS VENTAJAS DESVENTAJAS

FINANCIAMIENTO APROVECHAMIENTO

RECURSOS PROPIOS

* Fuente estratégica de recursos e Constituye una fuente regular de ¢ Existencia de restricciones en las Alto - Bajo
para financiamiento de invesiones recursos atribuciones tributarias locales
e Los gobiernos locales son los ¢ Brinda confianza y previsibilidad ¢ Impuesto a la propiedad: poco
responsables de su gestion e Favorece la autonomia financiera popular, susceptible de manejos
* Son recursos de libre destinacion local inadecuados
Impuestos y la decision sobre su uso suele e Facilita la planificacion local de e Requiere de buenas capacidades
locales ser de las autoridades municipales mediano y largo plazo técnicas y tecnoldgicas de los entes
e La mayor recaudacion es origina- territoriales

da por los impuestos a la activi-
dad economica

El impuesto a la propiedad inmo-
biliaria juega un papel secundario

e Cargos que se cobran a los usuarios | e Fuente de recursos estable e Puede ampliar la brecha de finan- Alto - Bajo
de los servicios publicos * Permite la planificacion y financia- ciamiento
e Ingreso no tributario que busca cion de inversiones en el largo » Sensibilidad ante ajustes tarifarios
f recuperar los costos de operacion plazo e Poca cultura de cobro y pago
Cargos y tarifas h ; : o h ] -
. * Fuente de recursos continua, justa e Contribuye a la autonomia finan- e Requiere de sistemas de gestiony
a usuarios y eficiente ciera de los municipios administracion eficientes

Recaudo de tarifas muchas veces
no es suficiente para cubrir los
costos operativos

TRANSFERENCIAS
e Recursos de otros niveles de go- e Aumentan los ingresos subnacio- ¢ Alta dependencia de esta fuente Medio - Alto
bierno transferidos a los gobiernos nales de recursos
locales e Pueden servir como una herra- » Desincentiva el esfuerzo fiscal
X * Alta participacion en la estructura mienta redistributiva municipal
Transferencias de ingresos de las ciudades » Fuente vulnerable, inestable y de
interguberna- e Buscan minimizar desequilibrios poca previsibilidad
mentales verticales y horizontales de los e Reduce la autonomia financiera
entes subnacionales territorial
e Pueden ser de destinacion libre o
especifica, discrecionales o sujetas
al cumplimiento de requisitos
ENDEUDAMIENTO
e Instrumentos de mercado: présta- e Permiten financiar altos montos de e Existencia de politicas restrictivas Medio -Bajo
mos bancarios o bonos de deuda capital en el largo plazo de acceso a crédito de los gobier-
* Baja sostenibilidad del endeu- e Ayuda a cerrar brechas de tempo- nos locales
Instrumentos damiento subnacional ralidad o Expectativa de rescate del gobierno
de deuda e Surgimiento de mecanismos alter- ¢ Fuente de financiacion eficiente central
nativos de endeudamiento e Requiere de buenos perfiles
e Sujetos a mayor control y segui- crediticios y mercados de capitales
miento desarrollados

OTRAS FUENTES DE RECURSOS

 Participacion del sector privado en | e Facilita la financiacion de nueva e Numerosos desafios asociados Alto - Bajo
proyectos de desarrollo urbano infraestructura urbana e Falta de confianza del sector
Recursos del « Esquema tipico: APP « Efectividad en intervenciones que privado
sector privado « Contratos a largo plazo entre un requieren altos montos de inversion
publico y un privado para inver- e Experiencia y eficiencia operativa
siones en infraestructura del sector privado
e Alternativa para la generaciéon de e Proveen una fuente de recursos e Requiere de altas capacidades Alto - Bajo
ingresos locales propios con elevado potencial técnicas, tecnologicas y de gestion
Captura de ¢ Instrumentos basados en el a 5 i fa fi 3 fe
n prove- | e Contribuye a la autonomia finan ¢ Desfase temporal entre generacion
plusvalias chamiento del incremento del valor | ciera local y la captura
del suelo
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A. Concepto general y aplicaciones de la
captura de plusvalias

El marco conceptual de la captura de plusvalias se basa en laidea de usar

la valorizacién del precio del suelo producida por la urbanizacién para
financiar la infraestructura y servicios que la hacen posible. En la medida
en que la demanda por suelo es una demanda derivada y su precio depende
de lo que se pueda hacer con él7, elementos clave del desarrollo urbano
como la transformacién del uso del suelo de rural a urbano, la instalacién
de infraestructura o la densificacién, permiten incrementar los beneficios
potenciales derivados de un terreno o propiedad. Esto a su vez resultara en
mayores precios del suelo. Esta valorizacién, llamada "plusvalia’, es sus-
ceptible a ser ‘capturada® para el beneficio de la comunidad en la medida
en que los factores generadores que la producen sean consecuencia de
decisiones o acciones publicas.

Laidea original tiene una amplia tradicién en el estudio de la economia,
siendo proponentes de algunos de sus elementos base autores como Henry
George y David Ricardo y llegando a ser formalizada por Joseph Stiglitz

en 1977 mediante un teorema que demuestra que, bajo ciertas condicio-
nes, el aumento total de la renta de la tierra serd igual al costo total de un
bien publico (Fujitay Thisse, 2002). El concepto fue, sin embargo, mas
claramente acuiiado por Donald Shoup quien en su famosa “paradoja de

la subinversién urbana’ se pregunté: “; Por qué es tan dificil financiar la
infraestructura publica siendo que ésta aumenta el valor del suelo servido
por mucho mas que el costo de la propia infraestructura?” (Shoup, 1994,).

Numerosos estudios empiricos demuestran la paradoja propuesta por
Shoup al verificar el alto impacto de la capitalizacién del acceso a infraes-
tructura y servicios urbanos en los precios de los bienes raices (Baranzini,
2008). Smolka (2013), por ejemplo, recopila estudios de caso en América
Latina que muestran como una inversién en agua potable, correspondien-
te a US$1,02 por metro cuadrado de suelo urbanizable, puede aumentar

el precio del mismo en US$11,10 por metro cuadrado en localizaciones de
5 a10 kilémetros del centro de ciudades como Curitiba, Brasilia y Recife.
Es decir, en estos casos, la inversién en agua potable aument6 el valor

del suelo hasta en 11 veces su costo. Otros servicios estudiados en estas
ciudades mostraron también beneficios netos, como la pavimentacién de
calles con un aumento de 3,52 veces sobre el costo y el alcantarillado con
un multiplicador de 2,80 (Smolka, 2013).

De acuerdo al mismo autor, esta plusvalia también se verificé en el paso
de suelo rural a urbano con casos como Rio y Quito, reportando multipli-
cadores de hasta 4 veces sobre el precio original del suelo. Por su parte, la
densificacion permitida por la autorizacién de construir edificios de cinco
pisos en barrios de casas en Bogotd aumenté el valor del suelo hasta en
100%, dependiendo del estrato econémico y la localizacién. Finalmente,
la generacién de plusvalias también se demostré en el acceso a transporte
publico, con ejemplos como la valorizacién de 15 a 20% producida aun
radio de 1 km de las estaciones del servicio de buses articulados Transmi-
lenio después de su inauguracion (Smolka, 2013).

La captura de plusvalias es justamente una forma de resolver la paradoja
propuesta por Shoup (1994, al proponer que el beneficio generado por las
inversiones municipales proporcione retroalimentacién positiva en forma
de recursos adicionales para nuevas inversiones. El concepto se puede
resumir en el Grafico 8: las inversiones publicas y los cambios regulatorios

El potencial de la captura de plusvalias para
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‘Paradoja de la
subinversion urbana’

“¢Por qué es tan dificil financiar la
infraestructura publica siendo que
ésta aumenta el valor del suelo
servido por mucho mas que el
costo de la propia infraestructura?”
(Shoup, 1994).

7 Esto es llamado en la literatura de economia urbana la doctrina
del méximo y mejor uso (the highest and best use, en inglés): el
precio del suelo es determinado por lo que se pueda construir,

o producir, en el mismo y gracias al mecanismo de mercado, en
lamedida en que el suelo sea relativamente escaso, su uso sera
aquel que permita el mayor aprovechamiento posible, mante-
niendo otros factores constantes.

8 Algunos autores preferirian la palabra ‘recuperada’ conside-
rando que la plusvalia es producida por decisiones ptblicas y
por tanto ‘pertenece’ ala sociedad. Hemos decidido mantener
la palabra "captura’ debido a que es el concepto comtinmente
utilizado en la literatura y en la experiencia internacional, donde
tradicionalmente se denomina LVC por las siglas en ingles de
Land Value Capture.
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pueden aumentar los valores de la propiedad inmobiliaria. Si el munici-
pio capta parte de este valor adicional, el aumento de los ingresos podria
financiar nuevas inversiones. En otras palabras, la captura de valor puede
crear un circulo virtuoso mediante la generacién de un espacio fiscal?
para financiar la inversién en infraestructura adicional. La municipali-
dad puede incluir estos instrumentos de captura de valor en un plan de
inversién de capital que incluya la financiacién de fuentes municipales y
socios del sector privado. M4s atin, algunos esquemas permiten incluso
una recuperacion ex-ante y otros pueden ser combinados con endeuda-
miento, lo que resuelve el problema de caja que supone la necesidad de
invertir en el presente para generar el beneficio en el futuro. Asi pues,
con los ingresos procedentes de la recuperacién de plusvalias se puede
afiadir “flexibilidad para las decisiones de financiacién de infraestructu-
ra” (Peterson, 2009).

INVERSIONES EN INFRAESTRUCTURA
PUBLICA Y ACCIONES REGULATORIAS
(ej. cambio de uso)

RECURSOS FINANCIEROS
DE INVERSION ADICIONAL:
Retroalimentacion
(Circulo virtuoso)

AUMENTO DE LOS PRECIOS DE SUELO
Y CONSTRUCCIONES
(es decir, capitalizacién de valor)

UTILIZAR HERRAMIENTAS PARA CAPTURAR
EL INCREMENTO DEL PRECIO

CONTRIBUCIONES POR MEJORAS

EXACCIONES Y CARGOS POR DERECHOS
DE CONSTRUCCION

FINANCIACION POR INCREMENTO
DE IMPUESTOS

ESQUEMAS DE REAJUSTE
DE TERRENOS

Aparte de su efecto positivo desde el punto de vista de las finanzas pabli-
cas, la captura de plusvalias también puede ayudar a mejorar la eficiencia
econémica de las inversiones municipales. Peterson (2009) sefiala que

el principio subyacente detras del concepto es que el mercado del suelo
urbano capitaliza los beneficios de los proyectos de infraestructura en el
valor de latierray, “"siempre que la distribucién espacial de los beneficios
del proyecto se pueda internalizar dentro de una ‘zona de impacto’ bien
definida, es econémicamente eficiente financiar proyectos a través de los
incrementos en los valores de la tierra que resultan de ellos™.

El mismo autor argumenta que aun cuando los beneficios del proyecto
no se circunscriban a una zona especifica, puede ser eficiente recupe-
rar parte de los costos a través de la captura de plusvalia siempre que sea
posible identificar una zona con un beneficio directo. Por su parte, Bird
(2005) sostiene que “la provisién eficiente de bienes y servicios requiere
que los gobiernos locales cobren alos beneficiarios directos siempre que
sea posible”. Mas atin, la captura de valor puede también contribuir a la
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Grafico 8
Concepto de captura de plusvalias

Fuente: Adaptado de Vetter (2015)

9 Heller (2005) define el espacio fiscal como:"campo en el pre-
supuesto de un gobierno que le permite proporcionar recursos
para un proposito deseado sin poner en peligro la sostenibilidad
financiera o la estabilidad de la economia.”
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equidad social, al permitir subsidios cruzados cuando se utiliza en areas
de alto ingreso para financiar infraestructura y vivienda para familias de
bajo ingreso, incluyendo inquilinos que vivan en las zonas beneficiadas o
compradores de viviendas que deseen localizarse en las mismas.

Otros autores argumentan que la captura de plusvalias puede ser también
una herramienta de gestién del crecimiento urbano, ya que puede afectar
los patrones espaciales de la urbanizacién, al influir en el costo relativo
de desarrollo entre diferentes localizaciones (Skidmore y Peddle, 1998;
Burge et al., 2007). Por ejemplo, mediante la aplicacién de tasas mas altas
en la periferia urbana, en comparacién con las zonas centrales, la captura
de plusvalias puede desincentivar la expansién suburbana de baja den-
sidad y promover una mayor densidad en las zonas ya construidas. No
obstante, para lograr este efecto, la captura de plusvalias debe representar
una cantidad significativa de los costos de desarrollo para contrarrestar el
efecto de otras variables de mercado que incentivan el desarrollo urbano
periférico, como son los menores costos de suelo, la mayor facilidad para
englobar terrenos, la baja necesidad de demolicién, las preferencias de la
demanda, etc. (Blanco et al., 2012).

Adicionalmente, la literatura teérica también propone que la captura de
plusvalias puede controlar los precios del suelo. Esto es mas claro en mer-
cados inmobiliarios inelasticos, pues en estas condiciones los desarrolla-
dores tendran mayor dificultad en transferir a la demanda final cualquier
costo adicional que implique la captura de plusvalias y, por tanto, tendran
que compensar demandando suelo a menores precios. Aunque existen po-
cos estudios empiricos concluyentes sobre este tema, por la dificultad me-
todoldgica que implican (Evans, 2004), el alto precio del suelo en relacién
alos ingresos medios en nuestra region hace que esta sea una posibilidad a
considerar para controlar la especulacion (Smolka, 2003).

Finalmente, algunos autores consideran que un beneficio mas de la
captura de plusvalias es que ésta puede disminuir la incertidumbre de los
desarrolladores privados en relacién a la aprobacién de sus proyectos y a
la oportuna instalaciéon de la infraestructura, en la medida en que son, de
hecho, sus propios pagos por concepto de captura los que van a permitir
viabilizar el desarrollo. De esta manera, la captura de plusvalias podria
disminuir los costos de transaccion y los riesgos asociados al negocio del
desarrollo inmobiliario (Nelson et al., 1992).

Existen diversos instrumentos para capturar la plusvalia generada por in-
versiones y acciones del sector publico que afectan el valor del suelo. Estas
herramientas se pueden clasificar, segin su naturaleza, en: (i) impuestos,
como las tasas diferenciales de impuestos a la propiedad o la Financiacién
por Incremento de Impuestos (TIF); (ii) tarifas, como las contribuciones
por mejora o valorizacion; y (iii) regulaciones, como las exacciones, los
cargos por derechos de construccion o el reajuste de terrenos (Smolkay
Amborski, 2000). Enla actualidad muchos gobiernos locales de ALC estin
utilizando mecanismos para capturar este plusvalor e incluso, en algunos
paises, su aplicacién estd reglamentada por leyes nacionales.™ Sin em-
bargo, suuso atin no corresponde a todo su potencial, bien sea porque los
marcos juridicos todavia no existen o porque aun cuando estan presentes
no se han reglamentado o no se aplican consistentemente (Smolka, 2013).

Entre las razones para este vacio en implementacion se destaca la existen-
cia de sistemas de transferencia inadecuados que desalientan el esfuerzo
fiscal local. Por ejemplo, las transferencias automaticas de los niveles
superiores de gobierno pueden ser tan altas que reducen significativa-
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Existen diversos instrumentos
para capturar la plusvalia gene-
rada por inversiones y acciones
del sector publico que afectan el
valor del suelo. Estas herramien-
tas se pueden clasificar, segun su
naturaleza, en: (i) impuestos, (ii)
tarifas, y (iii) regulaciones.

' Para una descripcion detallada de los mecanismos de
captura de plusvalias implementados en América Latina ver
Smolka (2003)
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mente la necesidad de recuperar los beneficios de la inversion publica
local. Silas transferencias incluyen subvenciones discrecionales, muchos
alcaldes prefieren ejercer presion al gobierno nacional por asignacién en
vez de enfrentar el costo politico de cobrar a sus constituyentes. Afortuna-
damente, varios gobiernos de la regién se estin moviendo hacia sistemas
de reparto de ingresos estables, basados en formulas preestablecidasy
limitando las asignaciones discrecionales. Por esta razén, la captura de
plusvalias se estd constituyendo en una opcién para los municipios intere-
sados en mejorar su infraestructura.

Adicionalmente, los marcos legislativos para fortalecer las finanzas
publicas locales se ven limitados por una concepcién errada del riesgo
fiscal a nivel municipal. Aunque la prensa suele cubrir casos extremos de
irresponsabilidad financiera local, generalmente, la mayor parte de los
municipios tienen un buen desempeno fiscal. Por ejemplo, un analisis
empirico de los municipios brasilefios, utilizando criterios internaciona-
les de calidad crediticia, mostré un excelente rendimiento financiero para
aquellos clasificados por dichos criterios en los dos primeros cuartiles
(Vettery Vetter, 2011). Este analisis también puso de manifiesto que mu-
chos municipios clasificados en la mitad inferior del Indice de Desarrollo
Humano, se ubican en la mitad superior en términos de su desempefio
financiero. Esto indica que el uso del desempefio financiero como criterio
de elegibilidad para un programa de desarrollo municipal no tiene por qué
ser regresivo y excluir alos municipios més pobres, en la medida en que
estos pueden presentar un buen manejo de sus finanzas publicas.

También existen dificultades técnicas para evaluar la magnitud de la valo-
rizacién causada por acciones publicas y definir como debe ser distribui-
da. Aunque, como se desarrollar en la siguiente seccién, esta dificultad
metodolégica es innegable, también es cierto que no puede servir de excu-
sa para no explorar mecanismos factibles que funcionen con la informa-
cion disponible. En este sentido, Lungo y Smolka (2005) sostienen que la
dificultad de establecer el impacto de lo publico en lo privado se ha tradu-
cido en una apropiacion de los beneficios por el sector privado, mientras
los costos corren por cuenta del sector piiblico. Por otro lado, también se
argumenta que estas herramientas tienen altos costos iniciales y riesgos de
implementacién. Costos como el disefio legal o la planificacién pueden ser
especialmente altos en instrumentos mas complejos, como las subastas de
derechos de construccion, representando el riesgo de que los proyectos no
se implementen. Sin embargo, estos problemas se pueden abordar conla
elaboracién de documentos de licitaciéon y contratos modelo para regla-
mentar los instrumentos, similares a los que us6 el Reino Unido para su
programa de asociacion publico-privada.

Finalmente, en algunos casos pueden existir resistencias del publico

en general, o de ciertos grupos de interés, por percepciones de posibles
afectaciones con la implementacién de estos mecanismos. Sin embargo,
Maricato y Ferreira (2002) argumentan que los instrumentos de captura
de plusvalias son en si mismos neutrales y pueden diseilarse de tal manera
que la sociedad gane como un todo. Este problema se ve aumentado porla
falta de percepcién sobre la importancia del mercado inmobiliario enla
economia. Por ejemplo, el valor del stock residencial en la Region Metro-
politana de Rio de Janeiro es aproximadamente igual a su PIB (Vetter et
al., 2014,). En este sentido, se vuelve muy importante hacer pedagogiay
diseminacién sobre los resultados de experiencias exitosas de captura de
plusvalias. Blanco et al. (2016) incluyen un analisis de casos de estudio en
laregiony sus lecciones aprendidas.

El potencial de la captura de plusvalias para
la financiacion de proyectos urbanos:
Consideraciones metodoldgicas y casos practicos.
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B. Herramientas de captura de plusvalias para
financiar proyectos urbanos

Como se desprende de la seccién anterior, la captura de plusvalias tiene
un marco amplio y su justificacién va mas alla de ser una herramienta de
financiamiento, al ser un instrumento que también podria lograr otros
objetivos publicos tales como la eficiencia econémica, la equidad social

y un desarrollo urbano equilibrado. Sin embargo, en esta publicacién

nos centraremos en el uso de la captura de plusvalias como herramienta
de financiamiento de proyectos urbanos, en la medida en que el objetivo
de este trabajo es proponer lineamientos metodolégicos para evaluar la
posibilidad de que la valorizacién del suelo sirva como fuente de financia-
miento para proyectos especificos.

Por tal razén, esta seccién se centrard en dicho tema, revisando cuatro
herramientas genéricas que son cominmente utilizadas para financiar
proyectos urbanos: la contribucién por mejoras, las exacciones y cargos
por derechos de construccién, la Financiacién por Incremento de Im-
puestos y los esquemas de reajuste de terrenos.

Contribucion por mejoras. En su sentido mas simple, la contribucién
por mejoras es un cargo a los propietarios de bienes inmuebles que se
benefician de una mejora en la infraestructura. Se clasifica como una
tarifa, dado que cumple con el principio de que son los beneficiarios los
que contribuyen para el pago de la infraestructura. Existen diferentes
maneras de estructurar este mecanismo, por ejemplo el cobro puede ser
ex-ante, es decir, antes de la construccién de la obra, o ex-post. Por su
parte, el monto a recaudar puede definirse sobre el costo del proyecto
afinanciar o sobre la valorizacién que éste producira. Finalmente, el
impacto puede definirse como general (cuando una obra beneficia a toda
la ciudad) o local, siendo este segundo caso el mas comin.

La operatividad detras del mecanismo varia de acuerdo a la estructuraciéon
de estas variables, pero en su concepcion genérica la aplicacion requiere
definir: (i) el 4rea de impacto de una inversién publica; (ii) el monto a
recaudar; y (iii) los factores de ponderacién por los cuales se va a distri-
buir el cobro. En teoria, el drea de impacto debe corresponder al alcance
geografico de los beneficios del proyecto y para esto se utilizan distin-
tas metodologias que serdn explicadas en mayor detalle en el siguiente
capitulo. El monto a recaudar se puede definir como el costo del proyecto
oun porcentaje del beneficio esperado en términos de valorizacién o
una combinacién de estos dos factores. La ponderaciéon puede incluir
diversos aspectos tales como el nivel relativo de beneficio que se recibira
de acuerdo a la ubicacién, el 4rea o valor de la propiedad y la capacidad de
pago de las familias.

Una de las ciudades con mas tradicion en el uso de este instrumento es
Bogota, Colombia, donde se le denomina contribucién por valorizacién.
De acuerdo con Borrero (2012) los recaudos por este concepto en la
ciudad alcanzaban el 16% del total de los ingresos de la ciudad enlos 60’s
y hacia mediados de los 9o’s ya habian alcanzado un 24,%. En los tltimos
20 afios Bogota ha recaudado unos mil millones de délares por valoriza-
ciény tiene planes para cobrar una cifra similar en el futuro préximo.
Colombia tiene legislacion especifica en este tema desde el afio 1921, lo
que ha permitido estructurar distintos modelos de contribucién."
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Cuatro herramientas genéricas
que son comunmente utilizadas
para financiar proyectos urbanos:
la contribuciéon por mejoras, las
exacciones y cargos por derechos
de construccion, la financiacién
por Incremento de Impuestos

y los esquemas de reajuste de
terrenos.

" Borrero (2012) incluye un excelente anélisis de los modelos de
las principales ciudades Colombianas.
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En el caso de Bogotd han existido contribuciones por valorizacién general,
aunque en su mayoria han sido locales. Las zonas de impacto en el caso

de las contribuciones locales, llamadas ‘zonas de influencia’, se definen a
partir de criterios de cercaniay accesibilidad, teniendo en cuenta el tipo

y ubicacién de las obras, el tipo de beneficio y los usos de los terrenos.
Generalmente, los acuerdos que permiten el cobro contienen varias obras,
por lo que la zona de influencia para una obra especifica también se define
relativamente a otras zonas de influencia. El cobro se realiza sobre el costo
dela obra, lo que implica que no se hacen estimaciones sobre la plusvalia
generada por la intervencién. La distribucién se hace por un método llama-
do ‘de factores’ que combina diferentes caracteristicas de cada terreno tales
como 4rea, estrato socio econémico, uso del suelo y nivel de explotacién
econdmica, con otras caracteristicas ‘que relacionan los predios con las
obras’ como la proximidad, la accesibilidad y el grado de beneficio, entre
otros (Borrero, 2012).

Exacciones y cargos por derechos de construccién. En este grupo se
incluye una amplia gama de aportaciones urbanisticas en formas de dine-
ro, obras o terreno, que se estipulan o acuerdan como contraprestacién
al derecho de desarrollar. Técnicamente las exacciones y los derechos de
construccion son distintos, dado que la primera usualmente se identifica
con la aportacién de suelo para uso publico y el segundo con los pagos
por el permiso de construccién en altura. Sin embargo, hemos incluido
estos mecanismos en el mismo grupo debido a que ambos se justifican en
laidea de que un nuevo desarrollo implica costos publicos, al demandar
infraestructura y servicios urbanos, y en el precepto de que los derechos
de construccién son una potestad ptblica.

Estos mecanismos difieren de la contribucién en la medida en que se
cobran al momento de aprobar un nuevo desarrollo y, por tanto, son res-
ponsabilidad del constructor. De acuerdo a Smolka (2013), estos instru-
mentos son los mas comunes en ALC y su aplicacién tipica es la obliga-
ciéon requerida alos desarrolladores para que provean un porcentaje del
area a construir para fines publicos, generalmente entre el 15y el 35%.

Pueden definirse también sobre el costo de una obra necesaria para ha-
bilitar el nuevo desarrollo o sobre la valorizacién del suelo que resultara
del permiso. Un ejemplo del primer caso es el ‘impacto vial’ en Ciudad de
Guatemala, mediante el cual la municipalidad disefia un plan de mitiga-
cién del aumento del tréfico que producira un proyecto de desarrollo, es-
tableciendo al constructor la obligatoriedad de construirlo por su cuenta.

El segundo caso generalmente se ejemplifica en contraprestaciones,
negociadas o predefinidas, para la aprobacién de solicitudes de aumento
en los coeficientes de aprovechamiento. En este caso, la municipalidad
calcula el valor del nuevo espacio construido que producira el permiso y
define cobros en obra o en dinero. Por ejemplo, la participacién de plus-
valias en Colombia estipula que entre 3o y 50% de la valorizacién produ-
cida por acciones administrativas debe ser recuperada para uso publico.
Una aplicacién especial de este tipo de instrumentos es la definicién de
contraprestaciones basada en el requerimiento de producir vivienda
social, bien sea dentro o fuera del proyecto a aprobarse (Smolka, 2013).

Su método de célculo y definicién varia de acuerdo a las especificidades
del instrumento, pero generalmente se basa en avaltios realizados por
terceros o en el calculo de la correspondencia de la nueva area que se va
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a aprobar con los precios de mercado. Una ilustracién sencilla sobre este
método es pensar que si una solicitud plantea construir 1.000 metros*de
espacio adicional en altura, ese derecho deberia ser mas o menos equiva-
lente a tener que comprar 1.000 metros* de terreno adicional, en unalo-
calizaciéon similar. Aunque este método es inexacto, en la medida en que
es dificil establecer este tipo de equivalencias, es una forma de asegurar
consistencia en la definicién de cobros de exacciones (Smolka, 2013).

Un ejemplo del uso de este tipo de herramienta para financiar proyectos
urbanos es la rehabilitacién de Puerto Norte en Rosario, donde el traslado
del puerto a un area periférica de la ciudad liberé mas de 100 hectareas en
una localizacién central. Tras varios afios, la municipalidad pudo propo-
ner un plan maestro del area que se disefi6 por concurso publico. Se es-
tablecieron dreas de gestion y se iniciaron negociaciones con los privados
interesados en el desarrollo, por medio de una herramienta denominada
‘convenios urbanisticos’. Estos convenios incluian la exaccién de tierrasy
construccién para trazados viales; la infraestructura de calles y redes; y el
15% de la superficie de los terrenos para espacio ptblico y equipamien-
tos, como contraprestacién por el derecho a desarrollar en las alturas
definidas por el plan. Como resultado, la municipalidad logro obtener 42
hectareas de espacio publico, 0,63 hectareas de vivienda social in situ, 4,3
hectareas de vivienda social fuera de la zona del proyecto y 2,54 hectéreas
en equipamiento comunitario (Terraza et al., 2015).

Otro caso especial lo constituye la subasta de derechos de constru-

ccién aplicada en algunas ciudades de Brasil tales como Sao Paulo, Rio

y Curitiba. Originalmente aplicada en Sao Paulo, el mecanismo tiene la
particularidad de que los derechos de construccién se representan en
titulos valor llamados Certificados de Potencial Adicional de Construc-
ci6n (CEPACs) que se pueden utilizar en cualquier localizacién dentro un
area de redesarrollo definida previamente. Los CEPACs permiten pasar
de un aprovechamiento minimo por lote que se otorga gratuitamente, a
un aprovechamiento maximo cuyo techo se define por el plan urbano. La
otra particularidad del mecanismo es que los CEPACs se venden periédi-
camente al mejor proponente, porlo que su precio esta determinado por
el mercado. Por sus caracteristicas, los CEPACs son un mecanismo para
financiar grandes proyectos urbanos de redensificacién en dreas que ten-
gan un gran atractivo por parte del mercado. Su aplicacién en Sao Paulo
permitié recaudar mas de US$2.200 millones en menos de diez afios.™

La financiacién por incremento de impuestos. Este mecanismo deno-
minado cominmente TIF, por sus siglas en inglés, consiste en el uso del
incremento futuro de los impuestos a la propiedad que se producira por
una intervencién ptblica, para financiar los costos de la misma. Tiene
una larga tradicién en municipalidades de los Estados Unidos donde fue
introducido en 1952. Generalmente se aplica en proyectos de rehabilita-
cién o redesarrollo.

El proceso inicia con la elaboraciéon de un plan maestro que establece los
limites de la zona a intervenir y define las caracteristicas planeadas para
los distintos usos del suelo, asi como las necesidades de infraestructu-
ray equipamientos municipales requeridos para desarrollar la zona de
acuerdo al plan. La agencia de desarrollo prepara también un estudio de
mercado inmobiliario que evaltia la factibilidad de implementar el plany
proyecta los impactos en los valores de las propiedades.

El potencial de la captura de plusvalias para
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A partir de esta proyeccién del impacto en los precios inmobiliarios, se
establece cuanto subira el recaudo del impuesto predial por la valoriza-
cion causada por el proyecto. Este incremento en el recaudo se utiliza
para garantizar deuda municipal, llamada bonos TIF, que se emite para
poder financiar los costos publicos que requerira la implementacién
del plan. Una consideracién importante es que para hacer efectiva esta
garantia, la municipalidad debe convertir la zona a intervenir en un
‘Distrito TIF’. Esto significa que los aumentos del impuesto predial
provenientes de la zona no irdn a la bolsa general del municipio por un
periodo predeterminado (usualmente més de 20 afios), sino que tendran
destinacion especifica a fin de cubrir la deuda contraida a través de los
bonos TIF.

De esta manera la ciudad continta recibiendo los impuestos correspon-
dientes al valor base de las propiedades (es decir, los valores antes de

la creacién del Distrito TIF), mientras que el aumento de los impuestos
causado por el crecimiento de los precios de las propiedades, gracias ala
implementacién del plan, se destina a cubrir la deuda que permite pagar
por la infraestructura publica. Es importante notar que la tasa del im-
puesto en si misma no sube, lo que sube es el recaudo debido al plusvalor
creado por la intervencién.

Enlamedida en que la tasa en si misma no sube y en que los beneficiarios
no pagan por el proyecto sino hasta que la plusvalia se produce, los TIF
tienen una buena aceptacién politica. El uso de deuda municipal permite
también solucionar el problema de caja que supone pagar por la plusvalia,
una vez ésta se produce realmente, al monetizar los beneficios futuros de
la inversién (Blanco et al., 2016). Sin embargo, los TIF también han sido
criticados en la medida en que solo permiten recuperar una minima parte
del plusvalor, dado que las tasas del impuesto predial son relativamente
bajas. Por otro lado, la proliferacién de Distritos TIF puede afectar los
recursos de la bolsa general del municipio y, por tanto, impactar negati-
vamente el gasto publico en las prioridades de la ciudad como un todo.

Un ejemplo reciente de TIF es el Beltline (avenida de circunvalacion)

de Atlanta. Este distrito fue creado para promover nuevo desarrollo en
suelo industrial subutilizado a lo largo de lineas ferroviarias existentes.
Cubre mas de 2.500 hectareas e incluye el desarrollo de vivienda social y
econdémica, conexiones a transporte publico y la construccién de par-
ques y escuelas publicas, dentro de un concepto de Desarrollo Orientado
al Transporte (DOT). El costo total del proyecto supera los US$2,2 mil
millones de los cuales se espera pagar cerca del 80% con bonos TIF,
respaldados por la destinacién especifica de los incrementos del impues-
to predial por 25 afios (Ciudad de Atlanta, 2012). Es importante recalcar,
que no todos los TIF tienen la magnitud y extension del propuesto para el
Beltline de Atlanta; otros casos tienen distritos de cerca de una hectirea

y endeudamientos alrededor de US$1 millén. Ello demuestra que este
mecanismo puede ser utilizado con flexibilidad en una amplia variedad
de proyectos urbanos.

Esquemas de reajuste de terrenos. Este grupo incluye instrumentos
que permiten, en la practica, ‘englobar’ parcelas individuales dentro de
un drea de aplicaciéon de un plan parcial, y reconfigurarlas de tal manera
que se provea el suelo necesario para usos puiblicos y que se pueda de-
sarrollar el globo de parcelas como un todo. Su concepcién mas general
empieza con la definicién de un plan para urbanizar un area de tamario
medio que abarca multiples parcelas y diferentes duefos.

El potencial de la captura de plusvalias para
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Lanovedad radica en que la gestiéon de suelo para la implementacién

del plan no se hara lote alote sino que el 4rea sera desarrollada como un
todo. Para esto cada propietario acepta que su parcela sea reconfigura-
da segtn las necesidades del plan, no solo en términos de localizacién
sino también de tamafio, pues el suelo, y muchas veces los costos de las
infraestructuras y equipamientos, se cargan al proyecto y se ‘descuentan’
proporcionalmente de las parcelas que hacen parte del plan.

Asi, tipicamente un propietario ‘entrega’ al proyecto una parcela irregular
yrecibeunlote de menor tamafio, pero con posibilidades de desarrollo en
usos rentables, dentro de los pardmetros ylocalizaciones definidas por el
plan. Larazén porla que el reajuste de terrenos puede ser atractivo para el
propietario es clara: sibien es cierto que el propietario recibe unlote con
un area menor, el precio del metro cuadrado de suelo se vaavalorizar porla
implementacién misma del proyecto y por lainstalacién de infraestructura
y equipamientos ptublicos. De tal manera, el valor de su activo aumentara.

Adicionalmente, el hecho de que una parte o la totalidad del costo de la
infraestructuray equipamientos sea pagada por el ejercicio mismo del
proyecto, es lo que hace que este instrumento sea un mecanismo de cap-
tura de valor. En uiltimas, la valorizacién causada por la implementacién
del plan beneficia a los propietarios, que obtienen una rentabilidad, y
cubre la instalacién de infraestructura y equipamientos.

Por su naturaleza, el reajuste es més frecuentemente utilizado en desa-
rrollos nuevos en la periferia que implican convertir tierras rurales en
urbanas. Pero también ha sido empleado en proyectos de regeneracién
urbana. Se aplica con particularidades especificas en varios paises, pero
los casos més conocidos a nivel internacional son Alemania, Japény
Corea del Sur.” En este tltimo caso, el mecanismo fue introducido en
1934 y habia permitido financiar 654, proyectos en casi 44, mil hectareas
hacia el afio 2000, movilizando entre el 25% y el 68% del suelo para usos
publicos, de acuerdo al proyecto (Lee, 2002).

Existen versiones mas sofisticadas del mecanismo tales como la constitu-
cién de fiducias entre los propietarios, y algunas veces con el gobierno, en
la cual cada propietario, en la practica, deja de poseer suelo como tal y pasa
atener un porcentaje de participacién en un negocio de desarrollo.

Otra alternativa es la constitucién de empresas ptblicas de desarrollo
de suelo que, respaldadas porla posibilidad de uso de herramientas de
expropiacién, consolidan tierra privada, la venden a constructores pri-
vados y compensan a los propietarios a un precio que les permite pagar
por la infraestructura y equipamientos, y ademas capturar parte de la
plusvalia del ejercicio.

C. Implementando proyectos urbanos a través de
la captura de plusvalias

Cada uno de los mecanismos de captura de plusvalias descritos en la se-
ccién anterior tiene ventajas y desventajas, y su eficiencia y factibilidad
dependera de muchas variables internas y externas al proyecto mismo,
como su tipo, el contexto del mercado inmobiliario, la capacidad insti-
tucional y el alcance de las leyes existentes. En esta seccion se comparan
las condiciones en las que cada uno de los instrumentos de plusvalias
anteriormente descritos funcionan mejor, desde la perspectiva de su
potencial para financiar un proyecto urbano dado.™
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¥ EnALCla practica ha empezado a implementarse en Golombia
(Smolka, 2013). Adriana Hurtado en Blanco et al. (2016) hace
una descripcion de las experiencias en Bogota.

"4 Para una categorizaciéon completa de todos los instrumentos de

plusvalia de acuerdo a su incidencia, contexto, proceso, ventajas,
riesgos y capacidad existente ver Smolka (2013).
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Una primera consideracion a tener en cuenta es si el proyecto que se
quiere implementar se centra mas en la rehabilitacién de dreas degra-
dadas dentro de la ciudad desarrollada, o si por el contrario consiste en
desarrollo de suelo ‘nuevo’. Para el primer caso, herramientas mas sus-
ceptibles a capturar la valorizaciéon en una drea de influencia ‘externa’ al
proyecto, tales como la contribucién y el TIF, pueden ser mas utiles; en el
caso de desarrollo de suelo ‘nuevo’, por ejemplo en el paso de usos rurales
aurbanos, instrumentos que capturan la plusvalia dentro del proyecto
mismo, como las exacciones, los cargos por derechos de construccién

y el reajuste de terrenos, son mas adecuadas. No obstante, en el caso de
proyectos de redensificacién, los cargos por derechos de construcciéon
pueden funcionar muy bien en dreas donde exista demanda de constru-
ccién en altura.

También es importante distinguir entre proyectos que se inician desde
las competencias del sector ptblico, como la instalacién de infraestruc-
turas o equipamientos, y proyectos que provienen mas del interés de

los privados, como el desarrollo inmobiliario de un drea determinada.
Herramientas como la contribucién y el TIF son mas indicadas para
proyectos de interés publico, pues capturan la plusvalia de los residen-
tes como usuarios finales. Por otro lado, mecanismos que capturan la
plusvalia directamente del desarrollador, como las exacciones y los cargos
por derechos de construccién, pueden funcionar mejor en el caso de
proyectos de interés privado, en la medida en que alinean el cobro con el
beneficiario inmediato del proyecto.

Desde la perspectiva exclusiva del financiamiento del proyecto, hay que
definir sila captura de plusvalias quiere utilizarse para recuperar los
costos de inversion publica o si aparte de esto se quiere capturar tam-
bién parte de la valorizacién adicional que el proyecto va a producir. Pese
a que todos los mecanismos descritos pueden afinarse para operar en
estos dos niveles, tradicionalmente herramientas como la contribucién
por mejoras y el TIF se han usado méis como método de recuperaciéon de
costos, mientras que las exacciones, los cargos por derechos y el reajuste
de terrenos se han utilizado para capturar la plusvalia a nivel mas amplio.
Sin embargo, hay que insistir que esta divisién no es taxativa en la medida
en que ciudades como Medellin, Colombia, usan la valorizacién no solo
parala recuperacion de costos sino para capturar parte de la valorizacion
adicional, mientras que en casos como el de Ciudad de Guatemala, una
herramienta como el impacto vial estd mas orientada a recuperar los
costos de infraestructura que un nuevo desarrollo va a demandar que a
capturar la plusvalia adicional.

De igual manera, hay que tener en cuenta si se quiere hacer el recaudo
ex-ante o ex-post a la implementacién del proyecto, pues el primer caso
contribuye a solucionar el problema de caja al conseguir los recursos a
la hora de hacer la inversion, mientras el segundo puede ser mas acep-
table politicamente en la medida en que el cobro se hace cuando se ha
verificado el beneficio. Mecanismos que cobran la plusvalia antes de la
realizacién de un proyecto, como las exacciones y los cargos por derechos
o el reajuste de terrenos, asi como herramientas que hacen uso de deuda
garantizada por la valorizacién, como el TIF, son funcionales al cobro
ex-ante; mientras una herramienta como la contribucién por mejoras
puede funcionar mas adecuadamente para un cobro ex-post, aunque en
algunos casos como Bogota, Colombia, se ha cobrado antes de la realiza-
cién de los proyectos.'s
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15 Aunque con alguna resistencia de parte de la ciudadania.
Ver Borrero (2012).
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Finalmente, otro aspecto a tener en cuenta es el grado de sofisticacién
que requiere la herramienta, no solo a nivel técnico y de capacidad
institucional sino también en términos de la preexistencia de condicio-
nes legales, o de desarrollo financiero, externas al proyecto. Desde esta
perceptiva, los instrumentos que requieren menos precondiciones para
suimplementaciéon son la contribucién por mejoras, sobre todo cuando
se hace por el costo de la obra, y las exacciones. Los cargos por derechos
requieren un desarrollo técnico mayor, pero en general estan dentro

de las competencias de la mayoria de municipalidades enla regién. En

el otro espectro, mecanismos mas sofisticados requeriran desarrollos
institucionales, bien sea en el mercado de valores (como en el caso de los
TIF y los CEPACs) o en el marco legal de gobernanza del suelo (como en el
reajuste de terrenos). El Cuadro 4 resume las condiciones en las que cada
una de las herramientas funciona mejor.

CONTRIBUCION POR
MEJORAS

EXACCIONES Y COBROS POR
DERECHOS DE DESARROLLO
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Cuadro 4

Condiciones mas favorables para la implementacién

de acuerdo a mecanismo

Fuente: Elaboracién de los autores

FINANCIACION POR INCRE-

MENTO DE IMPUESTOS (TIF)

ESQUEMAS DE REAJUSTE
DE TERRENOS

Tipo de proyecto o
desarrollo

Desarrollo en areas
construidas

Nuevo desarrollo
(o redensificacion)

Desarrollo en areas
construidas

Nuevo desarrollo

Interés generador y/o
competencia

Publico para
infraestructura

Privado para desarrollo
inmobiliario

Publico para
infraestructura

Privado para desarrollo
inmobiliario

Alcance de la captura

Recuperacién de costos
(y captura de plusvalor
adicional)

Captura de plusvalor

Recuperacion de costos

Captura de plusvalor (o
recuperacion de costos)

Temporalidad de la dis-
ponibilidad de recursos

Ex-post a la inversion
(o ex-ante, de acuerdo
a factibilidad politica)

Ex-ante a la inversion

Ex-ante a la inversion

Ex-ante a la inversion

Requerimientos previos
para la implementacién

Bajos (sobre todo en recu-
peracion de costos)

Bajos para exacciones y
cobros por derechos. Altos
para CEPACs.

Altos para mercado finan-
ciero

Altos por marco legal
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Determinando el potencial de la captura de
plusvalias para financiar un proyecto

A. Consideraciones metodolégicas

Como se introdujo previamente, este documento tiene el objetivo de
analizar el potencial de la captura de plusvalias como herramienta de
financiamiento de proyectos urbanos. Este esfuerzo se enmarca en el in-
terés del BID en crear mecanismos de sostenibilidad urbana en la region.
Uno de los elementos de este esfuerzo lo constituye el Programa CES, el
cual propone una aproximaciéon multidisciplinaria para encontrar solu-
ciones integrales a los problemas que enfrentan ciudades intermedias de
rapido crecimiento en ALC, con el objetivo de avanzar en intervenciones
urbanas preventivas.

Para esto, el Programa CES propone una metodologia sencilla de anélisis
de los problemas de las ciudades que reemplaza la aproximacién tradicio-
nal de recopilacién y redaccién de amplios estudios (informacién detalla-
daylargos tiempos de analisis) por una metodologia con un diagnéstico
ripido y propuestas concretas. Estos diagndsticos entonces, se definen

a partir de datos existentes y de un didlogo fluido entre el equipo técnico
implementadory el equipo de contraparte local.

En este capitulo se propone una aplicacién metodolégica sencillay de ra-
pida ejecucién que sea funcional a la aproximacién de CES. El objetivo es
hacer anélisis rapidos de prefactibilidad que indiquen si existe potencial
de financiar un proyecto dado via la valorizacién que este mismo produce
y que permita identificar alternativas de implementacién de herramien-
tas de captura de plusvalias. A continuacion se describe la metodologia
que ha sido desarrollada a partir de dos casos de estudio en ciudades

del Programa CES, Xalapa en México y Quetzaltenango en Guatemala. El
resultado de estos casos se describe en los capitulos siguientes.

B. Descripcion del proyecto

La metodologia propuesta presupone que ya existe un proyecto formu-
lado, con un nivel de desarrollo tal que permita describir como minimo
la propuesta urbanistica y los costos totales asociados. A partir de este
insumo, el primer paso de la aplicacién metodolégica propone definir un
grupo de componentes dentro del proyecto que tengan la més alta priori-
dad en términos del impacto esperado y que puedan ser implementados
enun plazo relativamente corto (como 5 afios).

Un criterio para esta seleccién puede ser definir aquellos componentes
que generaran valor al permitir un mayor uso de los terrenos y edificios
infrautilizados y, que al mismo tiempo, tengan un costo relativamente
bajo. Esto con el fin de que el proyecto pueda generar victorias tempranas
y ser relativamente sencillo de presentar y explicar a las comunidades

que se van a beneficiar de su desarrollo. Es importante también tener una
idea clara de los costos de estos componentes, pues el objetivo del anéli-
sis de prefactibilidad es justamente ver si la valorizacién producida por el
proyecto podria cubrir los costos.

A partir de la identificacién de los componentes y sus costos se reco-
mienda analizar si éstos tienen un orden o secuencia de implementacién
especifica que pueda implicar un nivel de gasto significativamente mayor
en algin punto del proceso de implementacién. Esto con el fin de prever
posibles puntos de inflexién en el flujo de caja o en el proceso de valori-
zacién que puedan afectar la implementacion. De igual manera es impor-
tante analizar lalocalizacion del proyecto y determinar la concentracién
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El objetivo es hacer analisis ra-
pidos de prefactibilidad que
indiquen si existe potencial de
financiar un proyecto dado via

la valorizacidn que este mismo
produce y que permita identificar
alternativas de implementacion
de herramientas de captura de
plusvalias.
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espacial de los componentes, para identificar zonas que puedan verse mas
beneficiadas. Esto serd informacién de mucha utilidad para la identifica-
cién dela zona de impacto en el préximo paso.

C. Area de Impacto

El area de impacto de un proyecto se define usualmente como la zona de
influencia en la que los ciudadanos (usuarios o no) se ven beneficiados
(Weisbrod y Weisbrod, 1997). En nuestro caso, esta drea corresponde al
espacio geogréfico en el cual el proyecto tendra influencia sobre los pre-
cios del suelo. Esta consideracion es importante pues, como se describié
en el capitulo anterior, es justamente la existencia de una valorizacién
causada por la accién ptblica lo que justifica el uso de herramientas de
captura. Por esto es importante mantener el principio segin el cual el que
paga es el que se beneficia, y viceversa. De tal manera, si el beneficio del
proyecto cubre a la ciudad entera, la herramienta de captura de plusvalia
debe ser general y aplicable a todos los predios del drea urbana.

Estimar el beneficio de un proyecto representado en su impacto sobre los
precios del suelo no es tarea facil, como se expondra mas adelante. Con-
secuentemente, la definicion de los limites geograficos de este impacto es
una labor también compleja, especialmente cuando se quiere capturar la
plusvalia ex-ante, en la medida en que el proyecto no se ha desarrollado.
Enlos casos en los que el beneficio estd relativamente contenido dentro
de las fronteras del proyecto mismo, como puede ser el caso de proyectos
inmobiliarios en 4reas de expansién financiados a través de exaccionesy
cobros por derechos de construir, asi como en los esquemas de reajuste
de terrenos, la definicién del drea de impacto puede ser mas sencilla en
tanto que se puede asumir que corresponde a la del mismo proyecto.

En casos en los que la intervencion consiste mas en una infraestructura o
equipamiento ptblico en 4reas relativamente pobladas, el reto es mayor.
No solo porque el drea de impacto dependera del tipo de proyecto, sino
también de multiples factores como su calidad, la existencia de alternati-
vas similares en la ciudad, las condiciones del mercado inmobiliario, las
conexiones de transporte y las preferencias de los ciudadanos, entre otras.
Por esta razon, es dificil usar pardmetros universales. Por ejemplo, es
relativamente aceptado en la literatura internacional que 500 metros son
la distancia normal caminable para un individuo. Este valor puede ser atil
para estimar el area de impacto de un parque local o de una estacién menor
de un sistema de transporte masivo, pero pierde utilidad cuando el parque
ola estacién tienen un alcance mayor y reciben visitantes que se desplazan
por otros medios de transporte. Ademas, también es posible que dentro de
ese radio de 500 metros existan limites artificiales (como vias) o naturales
(como rios). Més aun, este pardmetro es irrelevante en el caso de que el
proyecto sea de otra caracteristica, como por ejemplo un interconector vial.

Una forma rigurosa de establecer un drea de impacto ex-ante es con la
realizacién de avaltios comerciales. Este método se utiliza, por ejemplo,
en la definicién de las zonas de influencia de la contribucién por mejo-
ramiento en Manizales, Colombia (Borrero, 2012). En este método se
define un area general y amplia de la ciudad que puede percibir el impac-
to de una obra de acuerdo a su tipo. Esta area general se divide en zonas
que presenten caracteristicas similares de acuerdo a la normatividad, la
estructura del espacio y los usos del suelo, entre otros factores. A conti-
nuacién se identifican, con técnicas estadisticas, el nimero y localiza-
cién de puntos para realizar dos tipos de avaltio comercial del valor del
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suelo: uno en condiciones actuales y otro con la introduccion, hipotética,
del proyecto. Para esto “se tienen en cuenta obras similares ejecutadas
anteriormente que permitan realizar predicciones sobre el valor futuro”
(Borrero, 2012). Los dos avalios por punto se comparan y se extrapolan
alas zonas homogéneas, utilizando Sistemas de Informacién Geogréfica
(SIG) para generar mapas de isoprecios y determinar el impacto potencial
en cada zona. La zona de influencia serd determinada por las zonas homo-
géneas donde exista un impacto positivo.

Alternativamente, pueden usarse técnicas de analisis espacial para deter-
minar el nivel de uso de una infraestructura o equipamiento especifico
desde un punto dado. Por ejemplo, Bogota, Golombia, ha definido el area
de influencia de la contribucién de mejoramiento porla construccién de
ciertas vias e interconectores viales a través de la modelacién del flujo de
vehiculos, usando las encuestas de origen y destino para identificar las
areas de residencia de los usuarios que tienen mayor probabilidad de usar
las nuevas infraestructuras (Borrero, 2012). Este método, al igual que el
primero, sirve no solo para definir el 4rea de impacto o zona de influencia
sino también para determinar el grado de ese impacto dentro de la zona
misma, pues es predecible que ciertas localizaciones se beneficien mas
que otras y, por tanto, sus residentes pueden estar sujetos a pagar mas.

No obstante la mayor rigurosidad de estos métodos, su aplicacién puede
ser costosa o no ser posible en todas las ciudades. Por ejemplo, el método
de avaltio en una ciudad intermedia puede requerir de 100 a 200 puntos
de avaliio dependiendo del tamaiio y nimero de las zonas homogéneas
(Borrero et al., 2011). Por otro lado, insumos necesarios de acuerdo al
tipo de proyecto que se esté evaluando, como informacién geo-referen-
ciada a nivel de parcelas o encuestas de origen y destino, pueden no estar
disponibles en algunas ciudades.

En esos casos, y sobre todo para una etapa de estimacion inicial o en
proyectos de menor envergadura, la definicion del drea de impacto se
puede realizar mediante técnicas cualitativas, informadas por estudios
ex-post del impacto de infraestructuras similares en otras ciudades y
mediante entrevistas con oficiales del gobierno municipal, asesores,
consultores, investigadores, y avaluadores con conocimiento profundo
del mercado inmobiliario y de las disposiciones de planeacién local. En
este caso, la definiciéon de impactos diferenciales dentro de la zona de
influencia, por ejemplo entre un area de impacto primario y otra de im-
pacto secundario, se puede hacer a partir de las caracteristicas mismas
de los componentes del proyecto. Es importante no perder de vista que
la definicién de esta 4rea se hace justamente para identificar las propie-
dades alas que se les estimara la potencial valorizacién, por lo que debe
existir algin tipo de informacién de precios del suelo que sea agregable
al nivel de las zonas que se estian definiendo.

D. Valor actual del stock

Para estimar el impacto del proyecto en los precios del suelo dentro del
area de influencia se necesita conocer el valor actual del stock. En gene-

ral, la informacién de precios de suelo en nuestras ciudades no existe o
aplica tinicamente a una muestra pequefia en ciertas dreas de la ciudad. Sin
embargo, es posible utilizar datos mas comunes, como los precios totales
delas propiedades, enla medida en que el valor total de una propiedad se
compone del suelo yla construccién y que el impacto en el precio que nos
interesa es el beneficio externo generado por el proyecto, que no tiene
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que ver con las acciones del propietario. En este sentido, se puede inferir
que el cambio estimado en el precio de la propiedad causado por el pro-
yecto serd igual al cambio en el precio de suelo.

Algunas ciudades pueden tener muestras de informacién sobre precios
de propiedades construidos a partir del seguimiento a las transacciones
sobre los mismos bienes, pero estas bases son generalmente escasas en
nuestra region. Por esto, la mejor fuente de informacién la constituyen
las bases catastrales. La metodologia para determinar el valor catastral de
los terrenos y edificaciones utilizada por muchas ciudades de ALC define
el valor catastral de un predio (incluyendo lotes vacios) como la sumatoria
del valor catastral del terreno y el valor catastral de la construccién, don-
de cada uno de éstos es afectado por unos factores de ‘demérito’, que en
el caso del terreno cubriran caracteristicas como la pendiente, la forma,
el tamano del frente y lalocalizacién, entre otras. En general la ecuacién
para estimar el valor catastral de un predio toma la siguiente forma:

VcaL:Vt +Vc
V= (A) (V)I(dt) (dt)... (dt )]
VC :Vm +VCZ ...+Vn

V=(A) V)OI ))..(d )]

Donde:

Veat Valor catastral total del predio

Vi Valor catastral del terreno

At Area del terreno

Vaut Valor catastral unitario del terreno

(drl) (dtz)...(dtn) = Producto de los factores demérito (dt ....dt )
aplicables al terreno.

Ve Valor catastral de las construcciones

Vei Valor catastral del bloque de construccién “i”

Aci Area construida del bloque de construccién “i”

Vuci Valor unitario de construccién para el bloque
de construcciéon “i”

<d“1> (dcz)...(dcn): Producto de los factores demérito aplicables a

cada bloque de construccién “i”

El catastro contiene la informacién basica necesaria para calcular el valor
de los terrenos y edificios de cada propiedad, incluyendo el tamafio de su
lote y la construccién, asi como las caracteristicas pertinentes en relacién
con su valor de mercado (ej. acceso alas redes de agua y alcantarillado

y tipos de materiales de construccién). Un catastro georreferenciado
permite ademas el andlisis del papel de los sistemas de transporte y otras
redes de servicios publicos en la determinacién de la superficie de uso de
latierray el valor. Esta informacién es, por supuesto, importante en la
evaluacién del valor de los terrenos y edificios, asi como para la planifica-
cién urbana (ej. uso del suelo y planificacién del transporte).

Las bases catastrales tienen ademas la ventaja de que permiten calcular
el drea total construida, estimar las densidades, identificar lotes vacantes,
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determinar si existen areas con potencial de densificacién y establecer

el grado de dispersion de los valores del suelo en el drea de impacto. En
los casos en que las bases catastrales estén georreferenciadas se pueden
utilizar SIGs para extraer las propiedades que caen en la determinada area
de impacto que se haya definido en el punto anterior. Para los casos en
que el catastro no este georreferenciado tendra que recurrirse a las zonas
catastrales mismas, o cualquier otra categoria de agregacién geografica
que use el catastro, para redefinir la zona de influencia y calcular el valor
catastral del stock.

Enmuchas ciudades delaregiénlos catastros no estan actualizados porlo que
susvalores pueden diferir drasticamente de los valores comerciales. En este
caso, se sugiere intentar ‘corregir’ labase usando informacién de muestras
de propiedades comerciales actualizadas provenientes de avaluadores o co-
rredores inmobiliarios. El caso de Quetzaltenango, incluido en el siguiente
capitulo, presentaun ejemplo de cémo puede desarrollarse esta estimacién.

E. Impacto del proyecto

Elimpacto de un proyecto en los precios de las propiedades residenciales
es muy dificil de calcular, en la medida en que la vivienda es un bien con
multiples atributos y cada uno de ellos incide en su valor. Es por esto que
mas que un activo, la vivienda se ha conceptualizado como un servicio

0, mas precisamente, como un haz de servicios. Cada vivienda es tnica
no solo en términos de sus caracteristicas propias, como el nimero de
cuartos, el area, su antigiiedad, su estilo y sus amenidades, sino también
en términos de su localizacién dentro de la estructura urbanay su acce-
sibilidad a centros de trabajo, equipamientos puiblicos y oportunidades
sociales (Blanco et al., 2014,).

En el andlisis ex-post de impacto es metodolégicamente complejo aislar
los efectos de un proyecto de los cambios producidos por cualquier otro
atributo. El Anexo I incluye un anilisis de los retos metodolégicos de
evaluacion de impacto ex-post en los precios de la vivienda. En el caso de
estimaciones ex-ante esta labor es mucho mas dificil en la medida en que
el proyecto ni siquiera se ha desarrollado.

La metodologia mas rigurosa para hacer estimaciones ex-ante puede ser
la elaboracién de avaltios en dreas homogéneas para determinar ma-

pas de isoprecio. Sin embargo, como se describi6 en la seccién sobre la
definicién del drea de impacto, esto puede ser costoso y complicado para
proyectos mas pequefios o para andlisis de prefactibilidad. Cuando existe
informacioén catastral parala ciudad como un todo, y esta informacién es
georreferenciada, se pueden utilizar modelos econométricos hedénicos
para aislar el efecto de cada atributo en el precio de las propiedades. Estos
modelos toman la siguiente forma general (Nicholls, 2012):

P= 1+ psXs+ pnXn+ pcXc+plXI+ peXe+BrXr+ p
Donde:

P Son los precios observados
(i.e. los valores catastrales)

Xs Son los atributos estructurales de la vivienda
(ntimero de cuartos, nimero de bafios, etc.)
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Xn  Sonlos atributos del barrio
(ingreso promedio. estrato, etc.)
Xe Son los atributos de la comunidad
(distrito escolar, localidad o delegacion, etc.)
X1 Son los atributos de localizacién
(accesibilidad a equipamientos, centros de trabajo, etc.)
Xe Son los atributos medio ambientales
(calidad del aire, ruido, etc.)
Xr Son los atributos relativos al tiempo
(afio de construccioén, etc.)

En este tipo de modelos, los coeficientes (Px) representan la relacién entre
cadauno delos atributos independientes y los precios observados, cuando
todos los demas atributos se mantienen constantes. Con ciertas transfor-
maciones en la ecuacion original, estos atributos se pueden convertir en
una elasticidad. De esta forma, si se incluye unavariable representativa del
proyecto en el analisis, serd posible estimar su efecto enlos precios dela
vivienda.

Por ejemplo, en el caso en que el proyecto seala construccién de un parque
se puede incluir como variable independiente la distancia actual de cada
vivienda enla ciudad al parque mas cercano, calculada con técnicas de
informacién geogréfica, o el drea de parques en un radio predeterminado.
Luego se puede usar el coeficiente resultante para estimar el impacto que
tendria el nuevo parque enlazona de influencia, al disminuirla distancia
de cada propiedad aun parque o al aumentar el drea de parque en suradio
de cercania. En el evento de que la informacién catastral no esté georre-
ferenciada, se pueden identificar agregaciones o zonas catastrales que
tengan una presencia similar de laamenidad o infraestructura que se vaa
construir, e incluir una variable que identifique las propiedades que hacen
parte de estas zonas con el fin de estimar el efecto de esalocalizacién en el
precio final. El caso de Xalapa, incluido en el préximo capitulo, contiene
una aplicacién de esta metodologia de estimacién.

Los analisis heddnicos se pueden complementar, o substituir en el caso de
que no sean posibles, con el analisis de escenarios. Este método es comuin-
mente utilizado para hacer proyecciones financieras en analisis de riesgos,
especialmente para pruebas de estrés de operaciones e instituciones finan-
cieras (Marrison, 2002). Dowd (2002) describe el anilisis de escenarios
como un tipo de evaluacién que responde ala pregunta ‘;qué tal qué...?’,
esto es, como una manera de definir diferentes posibilidades e investigar
“lo que se puede ganar o perder envirtud de ellos”. Laidea de estos analisis
es asignarvalores alas variables fundamentales, de acuerdo a diferentes
conjuntos de supuestos, sobre cémo pueden éstas evolucionar en el futuro
(por ejemplo, en el mejor caso, en el peor caso y en el mas probable).

Dowd (2002) advierte que este tipo de analisis no es facil de llevar a cabo
pues suvalidez depende dela capacidad del investigador de identificar los
escenarios ‘correctos’ sin que existan reglas rigurosas que lo guien en su
proceso de seleccién. Por esto, es importante garantizar que los escena-
rios generados sean razonables y no implican contradicciones o hipétesis
excesivamente inverosimiles. Para mitigar estos riesgos, es esencial que
los escenarios utilicen supuestos relativamente conservadores, y que sean
sencillos y transparentes, de manera que las partes interesadas puedan re-
visarlos. Para testear lavalidez de los supuestos utilizados en la definicién
delos escenarios se pueden usar anélisis de sensibilidad, lo que implica
medir el efecto de diferentes valores de los parametros de las variables
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clave. Simulaciones tipo Monte Carlo son una forma de hacer esto, al defi-
nir rangos de valores posibles y estimar su probabilidad (Marrison, 2002).
Enel caso de la estimacién del impacto de un proyecto enlos precios del
suelo, los resultados de los modelos hedénicos pueden serlabase de un
buen anélisis de escenarios.

Enrelaciéon con las propiedades de uso comercial o de oficinas, los desafios
metodoldgicos para el anélisis de los impactos son mayores que parala
vivienda, debido a que en este caso los aumentos en el valor inmobiliario
dependeran de la capacidad del proyecto para aumentarlos ingresos co-
merciales al atraer més clientes. Ademas, normalmente hay muchas menos
ventas de bienes raices comerciales lo que dificulta determinar suvalor
real. Pordltimo, las variables independientes clave que influyen enlos
precios de bienes raices comerciales y de servicios son dificiles de medir
(por ejemplo, disefio atractivo de una zona comercial, presencia de compe-
tencia, o acceso aclientesy proveedores). Como resultado, hay literalmente
miles de estudios de precios hedénicos residenciales (Baranzinietal.,
2008), pero s6lo un pufiado delas actividades comercialesy de oficinas.’

Otro impacto probable del proyecto es el nuevo desarrollo que éste genere,
bien sea porelllenado de lotes vacantes o porlaredensificacion de areas
con bajos coeficientes de aprovechamiento. Este efecto es, por sunatu-
raleza, también dificil de medir. Una opcién puede ser utilizar los datos
catastrales para identificar 4reas con potencial de desarrollo y proponer
escenarios posibles de nuevos desarrollos basados en su factibilidad prac-
tica. Por ejemplo, serd mas probable que en el corto plazo se desarrollen
lotes vacantes a que haya un proceso masivo de reposicién del stock que
implique demoliciény construccién en altura.

F. Prefactibilidad financiera

La prefactibilidad financiera del proyecto, en nuestro caso, se define
como la comparacién de la valorizacién estimada con los costos del pro-
yecto. Es importante insistir en que esto no quiere decir que la captura de
plusvalias se limite a recuperar los costos del proyecto. Por el contrario,
lo que busca es definir un piso minimo para la captura y establecer la
vialidad de financiar el proyecto a través de estos mecanismos.

Como tal, la prefactibilidad debera definirse de acuerdo con los esce-
narios mas probables. En cada uno de estos escenarios es importante
definir si el sector privado o el sector publico se encargaran de parte de
la financiacion, para de esta manera identificar el monto de los costos
que tendran que cubrirse con la captura de plusvalias. Este costo debe
compararse con la plusvalia que se va crear por el proyecto, segin las esti-
maciones del impacto anterior, y con la plusvalia que se espera generar
en el plazo de implementacion para establecer una viabilidad inicial. Es
importante insistir en que una factibilidad final, sobre todo en el caso de
proyectos de gran magnitud, debera incluir anélisis rigurosos de defini-
cién de zonas de influencia y de estimacién de impacto que se basen en
avaltios comerciales. El Cuadro 5 (siguiente pagina) muestra un proceso
simple de calculo de la prefactibilidad financiera.

El potencial de la captura de plusvalias para
la financiacion de proyectos urbanos:
Consideraciones metodoldgicas y casos practicos.

'© Thrall (2002) revisa algunos modelos hedénicos que tratan

de explicar la va- riacién espacial de los alquileres de oficinas
dentro de una region metropolitana. En estos modelos, las
economias de aglomeracién son muy importantes. Por ejemplo,
los modelos de alquiler de oficinas en Atlanta realizados por
Bollinger et al. (1998) muestran que, después de controlar
caracteristicas de construccion y las condiciones del contrato
de arrendamiento, variables independientes relacionadas con
salarios, precios de transporte, y la proximidad a concentra-
ciones de trabajadores desemperian un papel importante en la
explicacion de la variacién espacial de alquileres de oficinas.
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Cuadro 5
Analisis de prefactibilidad financiera

Fuente: Elaboracion de los autores

Lineas Componentes/ Estimaciones Escenario A Escenario B
A Costo total del Programa (VP)
B Porcentaje de la inversion financiada por socios del sector privado
C=A*B Inversion financiada por socios del sector privado
D=A-C Costo del proyecto a ser financiado por la municipalidad con diferentes
fuentes de recursos
E Porcentaje financiado con el presupuesto general de inversion de la ciudad
F=D*E Financiamiento proveniente del presupuesto general de inversion de la ciudad
G=D-F Financiamiento municipal a través de la captura de plusvalias
H Valor catastral total actual del stock de terrenos y construcciones en

el area de impacto del Programa

Costo del Programa financiado por la ciudad a través de la captura de plusvalias /

I=G/H Valor catastral actual del stock de terrenos y construcciones
] Impacto de las intervenciones: % de incremento de la base catastral
para los primeros 5 afios
K Valorizacion de los predios derivada de las intervenciones del
Programa en los primeros 5 afios
L=D/K Costo del Programa/ valorizacién de los primeros 5 afios
M Valorizacion total de los predios derivada de las intervenciones del Programa
N=D/M Costo del Programa/ valorizacién total generada por el Programa

G. Identificacion y diseio del mecanismo de
captura de plusvalias

Una vez se ha determinado que existe posibilidad de que la valorizaciéon
que genere un proyecto pueda pagar por el mismo, el siguiente paso debe
ser la identificacién del mecanismo de captura. Como se introdujo en el
capitulo anterior, existen distintas formas de capturar la plusvalia para
financiar un proyecto urbano y cada una de ellas tiene unas condiciones
especificas que la haran mas o menos adecuada.

Por ejemplo, la contribucién por mejoras es mas indicada para proyectos
de infraestructura publica en dreas construidas. Puede utilizarse para
recuperacién de costos o para captura de la plusvalia. Se puede utilizar
ex-ante o ex-post ala construccion de la infraestructura, de acuerdo a
las necesidades y la factibilidad politica. Sus requerimientos previos en
términos legales o en profundidad del sistema financiero son relativa-
mente bajos.

En el caso de las exacciones o los cobros por derechos de desarrollo, las
condiciones més adecuadas estan asociadas a desarrollos en terrenos va-
cantes (sobre todo las exacciones), aunque también se pueden utilizar en
areas de redensificacién. Estin mas relacionadas a proyectos inmobilia-
rios iniciados por el sector privado y permiten capturar el plusvalor mas
alla de la simple recuperacion de costos. Generalmente se cobran ex-ante
alainversién y sus requerimientos previos son bajos, en el caso de las
exacciones y los cobros por derechos de construccién, pero més altos en
el caso de las subastas tipo CEPACs.
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La Financiacién por Incremento de Impuestos (TIF) se utiliza mas en
desarrollos de infraestructura de interés ptblico en dreas construidas.
Teéricamente permitiria la captura del plusvalor més alla del valor de la
inversién, pero en la medida en que se utiliza para respaldar una deuda
adquirida para financiar la infraestructura se puede considerar mas como
una herramienta de recuperacién de costos. El TIF permite financiar la
inversién ex-ante, debido a que utiliza bonos, pero por esta misma razén
sus requerimientos previos son altos, pues se necesita un mercado finan-
ciero desarrollado.

Por altimo, los esquemas de reajuste de terrenos se utilizan mas en
proyectos de desarrollo inmobiliario en suelo ‘nuevo’ periférico; se pue-
den utilizar para capturar el plusvalor o recuperar los costos. Permiten
recaudar los recursos ex-ante, pero sus prerrequisitos son altos porque
necesita un marco legal sofisticado para posibilitar los acuerdos entre
propietarios, relacionados a la gobernanza del suelo.

En este sentido, el mecanismo mas adecuado pasa por estudiar deteni-
damente el tipo de proyecto y el area de impacto, asi como las posibili-
dades politicas, legales y financieras. Estas consideraciones seran muy
importantes para el disefio del instrumento. Un tema imprescindible
serd asegurar que los cobros sean asequibles. Eso permitird aumentar la
factibilidad politica y mejorara los chances de implementacién.

Cuando se trate de proyectos que se van a financiar a través de la captura
de la plusvalia del publico en general dentro del 4rea de impacto, como
por ejemplo en el caso de la contribucién de mejoras o el TIF, es impor-
tante verificar que el pago sea adecuado con la capacidad de pago de las
familias. Un ejercicio sencillo es dividir la base catastral de las propie-
dades en la zona de influencia por cuartiles, por ejemplo, y determinar el
valor promedio en cada caso, para posteriormente comparar este valor al
pago promedio que deberia hacerse por hogar.

Incluso se pueden considerar diferentes distribuciones del pago de
acuerdo alos cuartiles, de tal manera que las propiedades con mas alto
valor catastral paguen una proporcién mayor de los costos del proyecto o
de la inversién a recaudar. Ademas se puede establecer si estos pagos son
asequibles en funcién de la valorizacion esperada en cada cuartil. El Cua-
dro 6 (siguiente pagina) muestra un ejemplo del analisis de asequibilidad
que se desarroll en Xalapa y Quetzaltenango.

El potencial de la captura de plusvalias para
la financiacion de proyectos urbanos:
Consideraciones metodoldgicas y casos practicos.
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Cuadro 6
Andlisis de asequibilidad para las propiedades agrupadas
por cuartiles, segun su valor catastral

Fuente: Elaboracion de los autores

AGRUPACION DE PROPIEDADES EN CUARTILES (Q)
BASADO EN SU VALOR CATASTRAL

COLUMNAS VARIABLES TOTAL

Valor catastral total actual del stock

A de terrenos y construcciones en el
area de impacto del Programa

Asignacion del costo total del
B Programa entre cuartiles (%)

Asignacion del costo total del
(o Programa entre cuartiles

Costo del Programa financiado por
la ciudad a través de la captura de
D=C/A plusvalias/ Valor catastral actual del

stock de terrenos y construcciones

Valor catastral promedio de una
E unidad en el area de impacto del
Programa

Valor total de la contribucion por
F=D*E mejoras para una propiedad del
valor catastral promedio

Pagos anuales iguales de la
G=F/5 contribucion durante 5 afios

Incremento hipotético del 1%
H=E*1% en el valor catastral promedio

Incremento hipotético del 2%
I1=E*2% en el valor catastral promedio

Impacto de las intervenciones: % de
J incremento de la base catastral para
los primeros 5 afos

Valorizacion de una propiedad del

. valor catastral promedio derivada de
K=E*) las intervenciones del Programa en
los primeros 5 afos
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El potencial de la captura de plusvalias para la financiacion
de proyectos urbanos: los casos de Xalapa y Quetzaltenango

Como se ha sefialado en los apartes anteriores, una alternativa con alto
potencial para el financiamiento de proyectos de infraestructura consiste
en capturar los recursos de la valorizacién del suelo que el mismo proyecto
genera. Con el propésito de documentar experiencias que puedan ilustrar
sobre la manera como se puede formular una estrategia de financiaciéon de
este tipo, este capitulo presenta dos estudios de caso que se han desarrolla-
do para tal fin: Xalapa, México y Quetzaltenango, Guatemala.

El principal objetivo de estos estudios es analizar la viabilidad del uso de
mecanismos de captura de plusvalias para el financiamiento de las in-
tervenciones seleccionadas. Para tal fin se describen las intervenciones y
sus areas de impacto, se presentan los costos de cada proyecto, se estima

el valor del stock de terrenos y construcciones y el posible impacto de las
intervenciones sobre el valor del suelo, se examina la prefactibilidad finan-
ciera, la asequibilidad de la captura de plusvalias, y se citan algunos pasos a
seguir con miras ala implementacién de los proyectos.

Ental sentido, el desarrollo de esta seccién busca dar respuesta a los si-
guientes interrogantes:

- ¢En qué medidala captura del valor generado por las inversiones pt-
blicas, junto con la regulacién del uso del suelo, pueden ayudar a finan-
ciar proyectos de infraestructura?

- ¢ Es la captura de plusvalias una estrategia financieramente viable?

- ;Gémo hacer que este tipo de mecanismos sean asequibles?

- ;Cudles podrian ser los instrumentos de captura de plusvalias mas
efecti vos para la financiacién de los proyectos objeto de estudio?

A. Xalapa: Estudio de Caso sobre el Programa
Multisectorial de Convivencia Tren — Ciudad

1. Contexto

Xalapa es una ciudad mexicana de aproximadamente 460.000 habitan-
tes, ubicada 316 kilémetros al oriente del Distrito Federal. Como capital
del Estado de Veracruz, es alli donde convergen las principales activi-
dades politicas, administrativas y culturales de la regién, al albergar las
instituciones tanto del nivel municipal y como del estadual. Su actividad
econdmica se basa en la prestacion de servicios, el comercio yla indus-
tria (BID, 2014).

Al igual que multiples ciudades de ALC, Xalapa no es ajena a las ten-
dencias de urbanizacién que se presentan a nivel global. El municipio

ha experimentado un crecimiento significativo de su poblaciéon y de su
huella urbana en las tltimas décadas. Este crecimiento se ha dado de una
manera dispersa y desordenada, lo cual estd comprometiendo su soste-
nibilidad, dados los efectos de tipo ambiental, espacial y de gestién que
ello implica parala ciudad.

En el ambito de la gestién territorial, los patrones de crecimiento de
Xalapa han favorecido procesos de segregacion socio-espacial, gene-
rando marcadas diferencias en cuanto a niveles de ingreso, acceso a
servicios publicos y calidad de la infraestructura de diferentes zonas de
la ciudad. Esto, a suvez, se ha traducido en altos niveles de desigualdad
(BID, 2014,). Ver Mapa 1 Xalapa (siguiente pagina).

El potencial de la captura de plusvalias para
la financiacion de proyectos urbanos:
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El principal objetivo de estos
estudios es analizar la viabilidad
del uso de mecanismos de
captura de plusvalias para

el financiamiento de las
intervenciones seleccionadas.
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Mapal
Xalapa y su ubicacién en México

Fuente: BID (2014
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Uno de los elementos que ha acentuado esta situacién ha sido la via férrea
que atraviesa la ciudad, la cual divide la zona urbana, dificulta la movilidad
y favorece la marginacién de varias comunidades. Es por ello que el Plan
de Accién Xalapa Sostenible ha identificado este tema como uno de los
mayores retos alos que debe hacer frente la ciudad y hace un llamado ala
implementacién de acciones que permitan la integracion del tejido urbano
y propendan por la cohesion social (BID, 2014)).

“Laincompatibilidad del ferrocarril con el drea urbana se ha agudizado por
la desaparicién de los servicios de trenes de pasajeros a partir de la priva-
tizacion ferroviaria y la total orientacién de los concesionarios privados
hacia el servicio de carga, con el abandono de las estaciones e instalaciones
destinadas al pasaje y el crecimiento de las frecuencias de los trenes de
mercancias.” (ALG, 2014,).

Es en este escenario que surge la propuesta de desarrollar el Programa
Multisectorial de Convivencia Tren — Ciudad (en adelante el Programa), el
cual busca “impulsar la coexistencia de las vias del tren con la ciudad, de tal
manera que las colonias al Este de las vias queden integradas con el resto de
la ciudad, se mejore la calidad del espacio ptiblico de la zonay se optimice la
operaci6n de la ruta ferroviaria.” (BID, 2014).

2. Aplicaciéon metodoldgica

Breve descripcion del Programa. La estrategia de financiamiento que se
propone para la implementacién del Programa Multisectorial estd orien-
tada ala generacién de valor del suelo y la captura parcial del mismo, con
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el fin de que estos recursos sirvan para cubrir las inversiones en infraes-
tructura que el mismo Programa plantea. La valorizacién en este caso se
deriva de un plan de revitalizacion para el desarrollo de espacios publicos y
edificios subutilizados y que hacen parte de la antigua estacién de tren, asi

como de la provision de infraestructura en el drea de impacto del Programa.

La formulacién de este Programa conté con la participacién activa de
autoridades locales, consultores y asociaciones barriales. El plan para la
ejecucion del Programa estd contenido en el documento “Conectando Xala-
pa” (2014, e incluye propuestas tanto para la revitalizacién de la estacion de
tren que se encuentra abandonada, como para la recuperacion de las areas
verdes que estdn alrededor y de varias zonas aledafias a la via férrea.

El Programa Multisectorial comprende distintas intervenciones distribui-
das en cinco tramos a lo largo de las lineas del ferrocarril. Dentro de ellas
se destacan la rehabilitacién de la antigua estacion de pasajeros y las areas
verdes circundantes, un programa de mejoramiento de barrios, yla cons-
truccién de una ciclovia y un paso peatonal. Las intervenciones abarcan
una extensién de 9,78 kilémetros y se espera beneficiar a mas de 120 mil
habitantes de Xalapa.

Mapa 2

Fuente: BID (2014
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Extension Poblacion Cuadro 7
Tramos Definicion de los limites . Xalapa - Los tramos del Programa, su extension
(km) beneficiaria >, I
y la poblaciéon beneficiaria
| Entre la salida Banderillas y el area de la estacion 2,30 29.000 Fuente: BID (2014)
I Tramq en el que se ublcen patlos.de. maniobras, 1.90 32,000
servicio y antigua estacion ferroviaria
Entre el tramo de la estacion y
il el cruce con la Av. Chedraui Y el
\" Entre la Av. Chedraui y la Av. Murillo Vidal 2,20 28.200
v Entre Av. Murillo Vidal y via de salida a Coatepec 2,38 17.000
Total 9,78 122.200

Para efectos del andlisis financiero que aqui se realiza, se ha seleccionado
un subconjunto de componentes del Programa que se consideran de alta
prioridad parala ciudad, en términos de generacién de valor y captura de
plusvalias, y que ademas tienen la posibilidad de ser ejecutadas en el lapso
de los préximos cinco afios. Estos componentes, organizados en dos fases,
comprenden el establecimiento de una base técnica, institucional y legal
solida (ej. estrategia de marketing social, arreglos institucionales, ajustes
regulatorios, etc.); y el inicio de las obras civiles (ej. rehabilitacion de esta-
ciony areas verdes, ciclovia, pasos peatonales, etc.).

Cuadro 8

Xalapa - Estimaciones preliminares de los costos del Pro-
grama por componente (PS)

Fuente: Estimaciones basadas en los datos de costos de ALG (2014,
El Cuadro 8 contiene los costos que implicaria llevar a cabo cada una de
estas acciones prioritarias como parte del Programa Multisectorial.

Nota: Tasa de cambio al momento de realizar los calculos
US$1 = 16,57 pesos mexicanos

Aios
Etapas/ Componentes Total

1 2 3 4 5
'Sub.totafl Etapa 1: Establecer sélidas bases técnicas, 3.314.000 2.154.100 1.159.900 . . )
institucionales y legales
Plan preliminar de inversiones"” para el drea de impacto
primaria y estrategia de “social marketing” de la nue- 2.485.500 1.657.000 828.500 - - -
va imagen del barrio
Acompafiamiento técnico y legal para la negociaciéon
con el concesionario (Kansas City Southern Mexi- B R R
co -KCSM)y las entidades del gobierno nacional y del 528500 £=222100 =S1200
Estado de Veracruz
Subtotal Etapa 2: Inicio de obras civiles 76.222.000 1.657.000 8.285.000 9.113.500 13.256.000 43.910.500
Rehabilitacion de la estacidon de pasajeros 8.285.000 - 4.142.500 4.142.500 5 -
Rehabilitacion de las areas verdes 4.971.000 828.500 1.657.000 2.485.500 - -
Programa de mejoramiento de barrios 8.285.000 828.500 1.657.000 1.657.000 1.657.000 2.485.500
Rehabilitacion de 5 cruces del ferrocarril 3.314.000 - 828.500 828.500 1.657.000 =
Construccion de ciclo-via 21.541.000 = ° = 1.657.000 19.884.000
Construccion de paso peatonal 9.942.000 - - - 3.314.000 6.628.000
Rehabilitacion del drea de patios 19.884.000 - - - 4.971.000 14.913.000
Total 79.536.000 3.811.100 9.444.900 9.113.500 13.256.000 43.910.500

'7El plan de inversiones preliminar debera identificar po-
tenciales alianzas con el sector privado, formular términos de
referencia para el desarrollo de los estudios que sean necesarios
y disefiar documentos de licitacién.
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Area de impacto de las intervenciones. Parala definicién del area

de influencia del Programa es preciso tener en cuenta que, al compren-
der proyectos asociados a una ruta o a una estacién-terminal especifica,
generalmente el ‘drea de influencia directa’ incluye el espacio en el cual
las personas (usuarios o no) estdn siendo afectadas (Weisbrod y Weis-
brod, 1997). En el marco de este estudio de caso, se ha definido como
area de impacto de las intervenciones aquel espacio geografico en el

cual el Programa tendra incidencia sobre los precios de los terrenos y

las construcciones. Cabe sefialar que, como en numerosos proyectos,
algunos de los beneficios del Programa seran percibidos por personas
localizadas fuera de la zona de influencia. Un ejemplo de ello son aquellas
personas que habitan fuera del drea de influencia y que pueden visitar la
estacion de trenes que ha sido revitalizada o hacer uso de las ciclo-vias
que se construyan como parte del Programa. Por esta razén se puede decir
que no todos los beneficios del proyecto son “internalizados™® dentro del
area de impacto del mismo. Esta es una consideracion a tener en cuenta
al momento de decidir cuanto de la valorizacién deberia ser capturada
dentro y fuera del rea de impacto.

La definicién del 4rea de impacto para los estudios de caso que aqui se
presentan, se realizé a partir de reuniones sostenidas con oficiales de

los gobiernos municipales, asesores, consultores e investigadores de

las ciudades, conocedores de las intervenciones, sus componentes y la
realidad particular de la zona de cada proyecto, asi como también se reali-
zaron visitas de campo y se revisaron mapas catastrales y documentos de
planificacién local.

Para el caso especifico de Xalapa, en el ejercicio de identificacién parti-
ciparon oficiales de las autoridades piblicas locales, tales como técnicos
del departamento de catastro, de planeacién municipal y de finanzas.
Inicialmente se plantearon diferentes propuestas para delimitar la zona
de influencia (dreas concéntricas y/o paralelas escalonadas en relacién
con el sitio de las intervenciones). Sin embargo, al momento de obtener
la informacién sobre dichas dreas, se encontré que el sistema de in-
formacién catastral no esta ain georreferenciado, razén por la cual fue
necesario acudir a las regiones catastrales establecidas parala demar-
cacion del area. Una vez el sistema de catastro culmine su proceso de
modernizacién, este tipo de ejercicios se podran realizar de una manera
més precisa y rigurosa, toda vez que permitira generar informacion de
cualquier unidad espacial deseada.

Hecha esta aclaracion, los cinco tramos que comprende el Programa se
han subdividido en dos tipos de areas de influencia: primaria y secunda-
ria. Como se puede observar en el Mapa 3 y Cuadro g (siguiente pagina),
lazona de impacto primaria incluye los tramos 1, 2y 3, abarcando las re-
giones catastrales 1, 2, 7y 8; el drea secundaria contiene los tramos 4,y 5,
correspondientes a las regiones catastrales 10, 11, 13, 15, 16 y 17. También
alli se indica el ntiimero de predios por drea y por tramo, en relacién con
las regiones de catastro. Es importante sefialar que el principal criterio
para realizar esta subdivisiéon fue el conocimiento de la zona beneficiaria
del Programay lalocalizacion de las intervenciones identificadas como
prioritarias para la ciudad (ej. rehabilitacién de la estacién y zonas ver-
des, paso peatonal, etc.).

El potencial de la captura de plusvalias para
la financiacion de proyectos urbanos:
Consideraciones metodoldgicas y casos practicos.

B 1a pavimentacion de una calle en una zona totalmente resi-
dencial es un ejemplo de aquellos casos en los que los beneficios
son internalizados en su totalidad dentro del drea de impacto

del proyecto. Sila calle también sirviera al trafico entre barrios,
algunos de los beneficios van a ser percibidos por viajeros que se
encuentran fuera de dicha 4rea de influencia.
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Regiones catastrales y tramos del Programa Multisectorial

CONVENCIONES
Ferrocarril
Estacion de Tren
Tramo 1

Tramo 2

Tramo 3

Tramo 4

Tramo 5

Areas de Impacto Tramos Regiones catastrales Numero de propiedades
Tramo 1 02 14.019
01 6.287
Tramo 2
Primaria 07 7.946
Tramo 3 08 8.064
Subtotal 36.316
10 2.481
n 2.261
Tramo 4
16 4.359
Secundaria 17 2.254
13 6.435
Tramo 5
15 5.878
Subtotal 23.668
Total 59.984

El 4rea definida esta conformada por 59.984, unidades catastrales o
propiedades, las cuales responden a las categorias de uso residencial y

no residencial. Las unidades de uso residencial pueden estar clasificadas
como apartamentos o casas; y las propiedades no residenciales pueden
ser lotes vacios, zonas verdes o terrenos destinados a actividades publicas
y privadas (comerecial, servicios y actividades industriales, entre 0tros').

En términos generales, las propiedades contenidas en ambas dreas de
impacto (primaria y secundaria) corresponden en su mayoria a unidades
de uso residencial, representando el 87,9% del total de unidades catas-
trales analizadas. Ver Cuadro 10 (siguiente pagina).

El potencial de la captura de plusvalias para
la financiacion de proyectos urbanos:
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Mapa 3
Xalapa - Regiones catastrales y tramos del
Programa Multisectorial

Fuente: Catastro municipal

Cuadro 9
Xalapa - Regiones catastrales contenidas en cada
uno de los tramos del Programa

Fuente: Elaboracion de los autores sobre la base de las
reuniones sostenidas con oficiales municipales y de los datos
catastrales disponibles

'9 Las categorias utilizadas en la base de datos catastral no
permiten diferenciar entre las actividades de los sectores
ptblico y privado.
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En cuanto a la extensién, ambas areas suman 18,4 millones de m*. En
linea con lo sefialado anteriormente, las unidades de uso residencial
ocupan el 59% del total de la superficie y el restante 41% esta distribuido
entre las demas categorias de uso. Entre estas tltimas, sobresale la ex-
tensién ocupada por lotes vacios (19,3% - 3,5 millones de m?), la cual re-
presenta el 3% y 16,3% del total de la superficie de las zonas de influencia
primariay secundaria, respectivamente.

El potencial de la captura de plusvalias para
la financiacion de proyectos urbanos:
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Cuadro 10

Xalapa — Areas de impacto del Programa: Unidades
catastrales clasificadas por tramos y tipos de
actividad economica (2014)

Fuente: Estimaciones hechas por los autores en base a los
datos catastrales de 2014

Nimero de NO RESIDENCIAL RESIDENCIAL
catasrates AciMdadespi  Areas lotes g Sbowl o Aparte o SUblow
Primaria 1.181 88 1.822 3.091 5,2 3.063 30.162 33.225 55,4 36.316
Tramo 1 461 31 710 1.202 2,0 251 12.566 12.817 21,4 14.019
Tramo 2 363 34 656 1.053 1,8 1132 12.048 13.180 22,0 14.233
Tramo 3 357 23 456 836 1,4 1.680 5.548 7.228 12,0 8.064
Secundaria 681 74 3.402 4157 6,9 4.409 15.102 19.511 32,5 23.668
Tramo 4 420 36 917 1.373 2,3 3.468 6.514 9.982 16,6 11.355
Tramo 5 261 38 2.485 2.784 46 941 8.588 9.529 15,9 12.313
Total 1.862 162 5.224 7.248 12,1 7.472 45.264 52.736 87,9 59.984

\[e]

RESIDENCIAL RESIENENAL
Densidades
Actividades
oy s Apartamentos Casas
publico-privadas
Primaria 0,98 0,70 1,06 1,00
Tramo 1 0,93 0,19 1,16 1,00
Tramo 2 0,79 0,72 1,07 1,00
Tramo 3 1,35 1,41 0,90 1,00
Secundaria 1,04 1,52 0,90 1,00
Tramo 4 1,29 2,18 0,75 1,00
Tramo 5 0,76 0,79 1,05 1,00
Total 1,00 1,00 1,00 1,00

Con respecto a las construcciones, las zonas de influencia del Programa
cuentan con un espacio construido que alcanza los g millones de m?,
siendo aproximadamente la mitad de la extensién total. E1 86,5% de este
espacio pertenece a construcciones residenciales, de las cuales el 79,9%
son casasy el 6,6% son apartamentos.

En consecuencia, con muy pocas excepciones, las densidades (medidas
como espacio construido/superficie del terreno) son relativamente bajas,
tanto para zonas residenciales como para aquellas no residenciales. Los
indices de densificacién més altos fueron encontrados en las dreas resi-
denciales de los tramos 3y 4 (1,41 y 2,18, respectivamente). Ver Cuadro 11.

Valor actual del stock de terrenos y construcciones. Para estimar el
valor actual de los terrenos y las construcciones existentes en las areas de
impacto del Programa se ha utilizado informacién del sistema de catastro,
dadala cercania que presentan los avaltios catastrales alos precios de mer-
cado de los inmuebles.* Respecto a este punto vale la pena mencionar que
la ciudad ha hecho esfuerzos importantes en materia de actualizacién de su
sistema de catastro, lo que le ha permitido aumentar sus ingresos y reducir

Cuadro 11

Xalapa — Areas de impacto del Programa: Densidades en
las areas primaria y secundaria clasificadas por tramos y
tipos de actividad econdmica (2014)

Fuente: Estimaciones hechas por los autores en base a
los datos catastrales de 2014,

*© Segtin informacion proporcionada por oficiales del gobierno
municipal, los valores catastrales de los predios representan
alrededor del 9o% de sus precios en el mercado. El municipio
también hace seguimiento al valor del terreno y la construccién
por m?* a través del registro de la propiedad inmobiliaria. Si bien
la entidad de registro hace parte del gobierno estadual, un paso
primordial en el proceso de inscripcion de titulos consiste en

la revision del precio a registrar por parte del departamento de
catastro municipal. En este punto, la ciudad tiene la oportunidad
de recoger informacién acerca de los precios de las transacciones y
de hacer seguimiento a sus datos catastrales.
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la tasa aplicable al impuesto sobre la propiedad inmobiliaria. Este proceso
de modernizacién se encuentra atin en curso y ha contado con el apoyo
técnicoy financiero de Banobras (ver Anexo II).

El Cuadro 12 muestra que en 2014, el valor catastral total para ambas areas

de impacto es de US$3,7 billones; este valor para la zona primaria es de
US$2,1 billones y de US$1,6 billones para la secundaria.

Valor catastral total

El potencial de la captura de plusvalias para
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Cuadro 12
Xalapa - Areas de impacto: Valor actual del stock de
terrenos y construcciones (2014)

Fuente: Estimaciones hechas por los autores en base a
los datos catastrales de 2014,

Nota: Tasa de cambio al momento de realizar los calculos
US$1 = $16,57 pesos mexicanos

Valor catastral promedio

" . Numero de : Superficie de
Areas de impacto q bl de una unidad A
inmuebles P$ millones USS millones (us$) terreno (m?)
Primaria 36.316 34.179 2.063 56.799 8.228.493
Secundaria 23.668 27.184 1.641 69.316 10.167.447
TOTAL 59.984 61.363 3.703 61.738 18.395.940
La misma base de datos permitié determinar que el valor promedio
del avalto catastral por m* en las dreas de impacto del Programa es de
P$5.065/m? (2014). Este valor puede oscilar entre P$1.032/m? para lotes
vacios ubicados en el tramo 5 y P$7.521/m?* para los predios donde se Cuadro 13
desarrollan actividades ptblicas y privadas en el tramo 4. Asimismo, Xalapa - Areas de impacto del Programa
el valor catastral promedio para las unidades de uso residencial es de Fuente: Estimaciones hechas por los autores en base a los
1351554‘05/1112 Ver cuadro 13. datos catastrales de 2014,

NO RESIDENCIAL RESIDENCIAL
Valor catastral o .
promedio (P$) sdilikels LD SO UTE Subtotal Apartamentos Casas Subtotal
publico-privadas verdes cantes

Primaria 5.994 1.931 1.275 3.096 5.443 5.268 5.284 5.098
Tramo 1 5.591 1.942 1177 2.889 5.752 5.000 5.014 4.832
Tramo 2 5.987 2.358 1.339 2.975 5.709 5.397 5.424 5.243
Tramo 3 6.522 1.286 1.334 3.548 5.218 5.595 5.508 5.304
Secundaria 6.773 2.218 1.302 2.214 5.357 5.686 5.612 5.015
Tramo 4 7.521 2.505 2.033 3.724 5.139 6.113 5.774 5.526
Tramo 5 5.568 1.946 1.032 1.470 6.161 5.363 5.442 4.544
Total 6.279 2.062 1.292 2.591 5.392 5.408 5.405 5.065

Impacto de las intervenciones. El impacto de la ejecucién de las in-
tervenciones en los precios del suelo y las construcciones en las areas de
influencia se mide a partir de la estimacién de la valorizacién total que
llegarian a generar las intervenciones del Programa. Es preciso recordar
que, como se argumenté en el capitulo anterior, estos anélisis son meto-
dolégicamente complejos, requieren de técnicas de evaluacién sofistica-
dasy de informacién de detalle (catastral y de mercado) que se encuentre
actualizada y, preferiblemente, georreferenciada.

Con el fin de ilustrar sobre el tema, este aparte expone la estimacién
hecha para el caso de Xalapa a partir de la informacién disponible enla
base de datos del catastro. El ejercicio se desarrolla bajo la hipétesis de
que las diferencias en cuanto al acceso a infraestructura, equipamientos,
servicios y lugares de trabajo dentro del 4rea de impacto del proyecto

se reduciran debido a las intervenciones del Programa, lo cual también
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contribuira a equilibrar los valores del suelo al interior del drea.

Alaluz de esta hipétesis se han propuesto distintos escenarios, realizando
primero un analisis detallado de los valores de la tierra registrados en los
mapas catastrales de la zona de influencia y utilizando la opcién de Street
View de Google Earth para revisar aspectos como la vivienda y otras condi-
ciones presentes en la zona. Posteriormente, se desarrolla un modelo para
generar proyecciones en diferentes escenarios.

e Revision de mapas. El Mapa 4 (de Google Earth) muestra una vista
parcial de la zona de impacto del Programa, con la estacion de pasajeros
abandonada en el centro (las lineas rojas indican una distancia de 400
metros a cada lado de la estacion). A suvez, el Mapa 5 exhibe los valores
por m? contenidos en los mapas catastrales del drea ubicada al lado oeste
de la Avenida Ferrocarril, abajo de la Avenida Miguel Alemédn. Como se
puede observar, el valor promedio estimado por m?* de terreno en las calles
que se encuentran frente a la zona verde ubicada a lo largo de la Avenida
Ferrocarril Interocednico, es s6lo la mitad (P$828) de aquel en la calle
inmediatamente detras (Calle Norberto Martinez, P$1.584). Esto indica
que el mercado percibe esta zona verde como una desventaja (traducida en
pérdida de bienestar) en lugar de una amenidad, quizas porque este espacio
no estd desarrollado y es visto como un lugar inseguro. A ello se suma la
incertidumbre en la propiedad (falta de titulos).

De igual manera, se debe tener en cuenta que los valores catastrales alo
largo de la Avenida Miguel Aleméan (P$4.660) son entre tres y casi seis
veces superiores a aquellos en otras calles del mapa, probablemente a causa
de la zonificacién para la actividad comercial. En cambio, al lado opuesto
de las vias del tren, los predios alrededor del Parque de los Pinos registran
valores catastrales bajos, similares a aquellos que se encuentran a lo largo
de la Avenida Ferrocarril, posiblemente por la falta de infraestructuray la
cercania a un barrio de bajos ingresos.

Vista aérea estacion abandonada de pasajeros

Pargue de\ ‘&
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Esta situacion también contrasta con los valores de los predios contiguos
al Parque Ecolégico Macuiltépetl (ver Mapa 6 siguiente pagina). El par-
que se encuentra totalmente desarrollado y estd ubicado dentro de la zona
de impacto del Programa (region catastral 1), a menos de un kilémetro

de distancia de la Av. Ferrocarril Interocednico (lalinea roja es de 8oo
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Mapa 4

Xalapa - Vista aérea de las zonas alrededor de la estacion
abandonada de pasajeros ubicada en las regiones catastrales
1y 7 alo largo de la Av. Ferrocarril Interoceanico en el drea de
impacto del Programa

Fuente: Google Earth, Mayo 2016
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metros). Alli los valores del suelo de las propiedades colindantes alcanzan
los P$3.000, casi cuatro veces por encima de los predios frente ala zona
verde localizada a lo largo de la Av. del Ferrocarril. Aunque no es posible
asegurar que las intervenciones del Programa elevaran hasta esos niveles
los valores de las propiedades alrededor de la estacién del tren, sin duda
se esperaria que éstos aumenten significativamente como resultado de las
mejoras previstas por el proyecto. En suma, tal como se expuso en la hi-
potesis inicial y desde un punto de vista técnico, las mejoras producto de
la implementacién del Programa podrian ayudar a reducir las diferencias
en el acceso a equipamientos y servicios, asi como en los valores del suelo
dentro de la zona de influencia definida.

Regidn catastral 7

Antigua Estacion
FERROVIARIA

Av. Ferrocarril Interocednico

Passinger
trainstatio

Parque Ecologico
Macuiltepet!

e Analisis de escenarios. Considerando el tipo de analisis ex-ante a
realizarse, se han propuesto escenarios que permitan dar respuesta a las
siguientes preguntas: ;Cudnto aumentara el valor de los terrenos y las
construcciones existentes?, ;Cudl serd el valor de nuevas construcciones
en lazona de impacto?, ;Cudndo ocurrirdn estos incrementos?

El potencial de la captura de plusvalias para
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Mapa 5
Xalapa - Region catastral 7: Lado oeste de la
Av. Ferrocarril Interocednico

Fuente: Xalapa, Mapa catastral

Mapa 6

Xalapa - Vista aérea de las zonas alrededor de la estacion
abandonada de pasajeros y del Parque Ecologico
Macuiltépetl en las regiones catastrales 1y 7

Fuente: Google Earth, Mayo 2016
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El analisis de escenarios para dar solucién a estas inquietudes se ha
elaborado a través de los siguientes pasos: (i) estimacion del aumento

en el valor total del stock existente, utilizando un modelo de evaluacion
con Coeficientes de Utilizacién del Suelo (CUS) o Floor Area Ratios —FAR
superiores a 0,10; (ii) valoracién del nuevo espacio construido sobre lotes
vacantes y en areas de baja densidad con GUS menores o iguales a 0,10;y,
(iii) distribucion en el tiempo de los incrementos en el valor del stock y de
las nuevas construcciones.*

(i) Aumento en el valor total del stock existente. Debido a que la informa-
cién proporcionada por la ciudad corresponde a un solo afio, fue necesario
recurrir a un modelo economético, del tipo utilizado en los Computer
Assisted Mass Appraisal (CAMA)=, que permitiera actualizar los avalios

de la propiedad inmobiliaria. Inicialmente se revisan las estadisticas
descriptivas sobre la distribucién de los avaltios por m? para observar su
variacién dentro de la zona de impacto. Posteriormente se examinan las
variables que ayudan a explicar dicha variacién. Por dltimo, se utiliza el
mismo modelo para realizar las proyecciones en los diferentes escenarios.

Enrelacién con el andlisis estadistico de los datos, el Cuadro 14 y el
Gréfico g proporcionan las estadisticas descriptivas, el histogramay
diagrama de caja de los avaltos (2014,) por m* de todas las unidades catas-
trales con CUS superiores a 0,10 que estan localizadas dentro del drea de
impacto del proyecto.

N | 53.786
Mean Mean SE SD Variance  Skewness  Kurtosis
Valor avaluo 5.457 5,46 1266 1601657 0,91 137
P$/m?
Minimum 1t . Median 3rd_ Maximum IQR
quartile quartile
Valor avaluo 1.057 4676 5197 6.070 12.141 1394
PS$/m?
3
"M
- bl
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3 8.000
c
o
3
v
2
4.000
0
1.000 2.500 4.000 5.500 7.000 8.500 10.000 11.500

Valor catastral P$/m?
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Cuadro 14
Xalapa: Estadisticas descriptivas y
distribucion de frecuencias (PS)

Fuente: Estimaciones hechas por los autores en base a
los datos catastrales de 2014,

Nota: El namero total de unidades (53.786) no incluye los
lotes vacantes (5.224), las areas verdes (162) nilos predios
con CUS igual o inferiora 0,10 (812)

Grafico 9
Xalapa - Histograma y diagrama de caja (PS)

Fuente: Estimaciones hechas por los autores en base a los
datos catastrales de 2014

21 PSR .
! Se excluyen del analisis los aumentos derivados de nuevas cons-
trucciones en propiedades con CUS mayores a 0,10.

¥ Algunas entidades municipales utilizan modelos computa-
rizados para asistir en la actualizacién continua de los avaltios
catastrales. Este CAMA consiste en la calibracion de un modelo
econométrico utilizando microdatos del impuesto al traslado de
dominio de bienes raices (es decir, datos de las transacciones
individuales), o de otras fuentes en las que el valor de la propie-
dad es la variable dependiente y las caracteristicas del terreno y
las construcciones son las variables independientes (incluyen-
do las coordenadas geograficas de las propiedades). CAMA es
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Valor catastral P$/m?

En el diagrama, la caja rectangular muestra del primer al tercer cuartil,
con la mediana marcada como unalinea en el centro, y los “bigotes™ que
sefalan los valores minimo y méaximo. Esto indica que el valor promedio
del avaltio catastral por m* es P$5.457 y la mediana es P$5.197. Los grafi-
cos y las estadisticas descriptivas demuestran que la distribucién de los
valores es relativamente normal, con un sesgo positivo en la direccién del
mayor valor catastral por m*.

Sibien labase de datos de catastro no contiene variables que permitan
medir directamente el impacto que tendria en los valores de las propie-
dades el desarrollo de mas y mejores equipamientos en la zona (ej. acceso
azonas verdes, ciclo-vias, escuelas y otros servicios publicos o privados),
si se conoce que algunas regiones catastrales cuentan con més equipa-
mientos que otras. Por ejemplo, los barrios situados en el lado oeste de
las vias del ferrocarril cuentan con mejores servicios que aquellos que se
encuentran en el lado este.

Como resultado, el diagrama de caja del Grafico 10 muestra que la media-
na (linea en el centro de la caja) y la media (punto azul) de los avaltos ca-
tastrales por m* son mas altos enla regiéon 1 que en laregién 7. Desde esta
perspectiva, se proyecta que la ejecucién de las intervenciones se traduzca
en mayores niveles de equipamientos y servicios en la region 7, hasta
alcanzar niveles similares a los de la regién 1, provocando una disminu-
cién de las diferencias en la media y la mediana de los valores catastrales
por m* entre las dos regiones. En términos graficos, esto significaria que
el nivel de la caja que muestra la media y la mediana de la regién 7 se mo-
veria hacia arriba, en direccién a la ubicacién de los puntos de la regién 1,
ya que la igualdad de acceso a los servicios reduciria los diferenciales en
el valor del suelo dentro de la zona de impacto.

Para analizar estos cambios, se calibra un modelo tipo CAMA, utilizando
los datos catastrales de 2014,y tomando los valores de las propiedades
como unidad de analisis, donde el avaltio total es la variable dependiente
y las variables independientes son las siguientes®:

- Superficie del terreno (m?)
- Area construida (m?)
- Edad de la construccion
- Region 1 (binaria): 1 = ubicados enlaregion 1;
o = No se encuentra enlaregion 1
- Uso residencial (binaria): 1 = residencial; o = otro uso
- Condicién (binaria): 1 = buen estado; o = no muy buen estado

Para utilizar el modelo multiplicativo sugerido por Eckert (1990), se
transforman las variables continuas en logaritmos y luego se calibra el
modelo a través del método de minimos cuadrados ordinarios. El Cuadro
15 (siguiente pagina) muestra los resultados obtenidos.
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Diagrama de caja

Fuente: Estimaciones hechas por los autores en base a los
datos catastrales de 2014

Grafico 10
Xalapa: Diagrama de caja para las regiones
catastrales 1y 7 (PS)
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3.000

Valor catastral P$/m?
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Fuente: Estimaciones hechas porlos autores en base a los
datos catastrales de 2014

ampliamente utilizado enlos EE.UU. La Asociacion Internacional
de Agentes Avaluadores (IAAO) ha desarrollado una guia detallada
sobre suuso (IAAO, 2013). Eckert (2008) argumenta que el uso de
dichos sistemas CAMA es viable y resulta productivo para los pai-
ses en desarrollo; ademas sugiere formas de combinar Sistemas
de Informacion Georreferenciada (SIG) con el uso de los CAMA.

2 Se excluyen lotes vacios y aquellos con CUS igual o inferior a

0,10, asi como los terrenos destinados a actividades de ocio y las
zonas verdes.
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R? 0.896

R? adjusted 0.896

SE of fit (RMSE) 0.23567
Parameter Estimate 95% CI 3 VIF  p-value
Constant | 8.340 8313 to 8366 0.0134 - <0.0001

Region 1 binary | 0.0661 0.0597 to 0.07257 0.0033 | 1.02 | <0.00017

Residential use binary | -0.1119 -0.1235 to -0.1004 0.0059 | 1.05 | <0.0001

Condition binary | 0.1452 0.1326 to 0.1579 0.0065 | 1.02 | <0.00071

log age | -0.0334 | -0.0363 to-0.03056 | 0.00715 | 1.02 | <0.0001

log of land area | 0.2928 0.2892 to 0.2963 0.0018 | 1.55 | <0.0001

log of building space | 0.7789 0.7753 to 0.7825 0.0018 | 1.57 | <0.0001

De estos resultados se puede observar que el ajuste del modelo es re-
lativamente bueno, arrojando un coeficiente de determinacién (R?) de
0,896. Ademis, todos los coeficientes tienen los signos esperados y son
estadisticamente significativos. El coeficiente lineal de la variable binaria
regién 1 es 0,0661 y sus limites, con un 95% de confianza, son 0,0597y
0,07257. Una manera de interpretar estos coeficientes consiste en que

el valor catastral de las propiedades enla regién 1 es superior en un 6%
a7% en promedio alos valores prediales actuales en las demas regiones,
conun nivel de confianza del 95% y después de controlar otras variables a
través del modelo CAMA que ha sido formulado.

Existen diferentes formas de utilizar estos resultados para generar esce-
narios. El escenario que se propone es utilizar los resultados del modelo
paralaregién 1 como un minimo en las estimaciones para el resto de las
regiones. En otras palabras, se podria explorar el impacto que tendria

el mover todos los valores catastrales hasta los niveles de la regién 1, al
utilizar el coeficiente lineal de dicha region (6,61%) en las proyecciones
de la valorizacién de las propiedades de las otras regiones, reduciendo asi
los diferenciales entre los predios que integran el 4rea de impacto.
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Cuadro 15
Xalapa - Resultados para el modelo tipo CAMA

Fuente: Estimaciones hechas por los autores en base a los
datos catastrales de 2014

Grafico 11

Xalapa — Representacion de los valores actuales de
las propiedades y su proyeccion como resultado del
modelo CAMA

Fuente: Estimaciones hechas por los autores en base a los
datos catastrales de 2014
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El Cuadro 16 contiene los resultados del potencial impacto de las inter-
venciones del Programa en el valor del stock de terrenos y construcciones
bajo el escenario antes mencionado.

Valor catastral Impacto
Valor catastral
« s proyectado
Areas de impacto actual ilizando el
del stock (*) utilizando el P$ millones %
modelo
Total 55.078 58.237 3.159 5,74
Primaria 32.768 34.452 1.685 5,14
Region 124 7.283 7.283 - -
Regiones 2,7y 8 25.485 27.170 1.685 6,61
Secundaria 22.310 23.785 1.475 6,61
Regiones 10, 11,16, 17,13 y 15 22.310 23.785 1.475 6,61

(ii) Potencial para el desarrollo de nuevas construcciones. Para evaluar
el potencial de nuevas construcciones que se puedan llevar a cabo en las
areas de impacto del Programa, se debe proyectar el valor total de las
nuevas construcciones que se puedan generar a raiz de las intervenciones
en el tramo i (VGONST}). El primer paso consiste en emplear los datos
catastrales para estimar la superficie total del suelo con potencial para el
desarrollo de nuevas construcciones en el tramo i (PAREAI). Se asume
que todas las nuevas construcciones se llevaran a cabo en las 6.036 uni-
dades correspondientes a lotes vacios o con CUS igual o inferior a 0,10%
(aunque algunos edificios pueden ser ampliados o sustituidos por otros
de mayor tamafio). Posteriormente se multiplica PAREAI por el porcen-
taje de la superficie con potencial para la construccion (PUSEDI), te-
niendo en consideracion los coeficientes de distanciamiento y cobertura
establecidos en las regulaciones de uso del suelo. Luego se multiplica este
resultado por el ratio espacio construido/superficie de terreno disponi-
ble para la construccion (RSPACEI), para asi generar la nueva area total
construida. Por tltimo, se introduce el valor catastral promedio por m* de
las unidades construidas (AVALUEI), como una estimacién conservadora
del valor de las nuevas construcciones.

La siguiente ecuacién resume el método utilizado:
VCONSTi = PARFAi * PUSEDi * RSPACEi * AVALUEi
Donde:

VCONSTi= Valor total proyectado de las nuevas construcciones
generadas por el proyecto en el tramo i.

PAREAi= Superficie total con potencial para el desarrollo de
nuevas construcciones en el tramo i (lotes vacantes
y con CUS igual o inferior a 0,10 en el tramo 1).

PUSEDi= Porcentaje de la superficie que se puede construir

en el tramo i.
RSPACE] = Ratio superficie total construida/ superficie total del
terreno disponible para la construccion en el tramo i.
AVALUE; = Valor catastral promedio por m* de construccién en
el tramo i.

El potencial de la captura de plusvalias para
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Cuadro 16

Xalapa — Estimacion del impacto de las intervenciones en
los valores del stock de terrenos y construcciones en la
zona de influencia del Programa (PS$ millones)

Fuente: Estimaciones hechas por los autores en base a los
datos catastrales de 2014,

Nota: (*) Se excluyen los lotes vacantes, las zonas verdes y los
predios con CUS igual o inferior a 0,10 debido a que se tratan en
el siguiente punto

*No se calculala valorizacion en la Regién 1 debido a que, en
ausencia de una region externa al area de impacto que sirviera
como comparador para efectos de este analisis, fue necesario
tomar la Region 1 como referente. No obstante, es claro que esta
Regién también se beneficiara de la valorizacién que gene-

ren las intervenciones, toda vez que hace parte de la zona de
influencia definida.

*5 Lotes vacantes (5.224) y predios con bajo CUS (812). Las 162

unidades destinadas a espacios de recreacion y zonas verdes no
se incluyen en esta parte del analisis.

67



El potencial de la captura de plusvalias para la financiacion
de proyectos urbanos: los casos de Xalapa y Quetzaltenango

El Cuadro 17 muestra que la superficie total de los lotes vacantes y de
baja densidad en las 4reas de impacto primario y secundario es de 6,3
millones de m?* (3,5 millones de m* corresponden a predios vacios y 2,8
millones de m* son propiedades de baja densidad).

Tramos y zonas de impacto <10% Lotes vacantes Total
Primaria 804.201 546.878 1.351.079
Tramo 1 324.125 149.022 473.147
Tramo 2 397.987 268.139 666.126
Tramo 3 82.089 129.717 211.806
Secundaria 2.018.090 2.995.984 5.014.074
Tramo 4 911.173 1.163.565 2.074.738
Tramo 5 1.106.917 1.832.419 2.939.336
Total 2.822.291 3.542.862 6.365.153

Al avanzar con los calculos fue posible determinar que en estos 6,3 mi-
llones de m* de terreno disponible para nueva construccién en las zonas
de impacto, se podrian desarrollar nuevas construcciones con casi 4,8
millones de m* de drea construida, teniendo en cuenta los coeficientes de
aprovechamiento tipicos de la zona.

Tramos y zonas de impacto Area de nueva construccién

Primaria 1.013.309
Tramo 1 354.860
Tramo 2 499.595
Tramo 3 158.855
Secundaria 3.760.556
Tramo 4 1.556.054
Tramo 5 2.204.502
Total 4.773.865

Por dltimo, al introducir los valores catastrales promedio por m* de
construccién para cada tramo, se estima que el valor total proyectado de
los terrenos y las nuevas construcciones que el Programa podria generar
enlas dreas de influencia es de P$17 billones (US$1,05 billones), asu-
miendo que todos los lotes vacantes y subutilizados se desarrollan hasta
sumaximo posible.

Valor catastral total

Tramos y zonas de Valor catastral promedio/ m?
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Cuadro 17

Xalapa — Area total de terrenos de baja densidad y
desocupados en las zonas de impacto primaria y
secundaria (m?)

Fuente: Estimaciones hechas porlos autores en base a los
datos catastrales de 2014,

Cuadro 18
Xalapa — Area construida potencial en las
zonas de impacto primaria y secundaria (m2)

Fuente: Estimaciones hechas por los autores en base a los
datos catastrales de 2014

Nota: PUSEDi = 50%; RSPACEi = 1,5

Cuadro 19

Xalapa — Proyeccion del valor total de los terrenos y las nue-

de construccion (*) proyectado (**)

impacto

Primaria - 3.656.623.974
Tramo 1 3.642 1.292.313.758
Tramo 2 3.602 1.799.371.103
Tramo 3 3.556 564.939.113
Secundaria o 13.662.763.586
Tramo 4 3.688 5.739.300.207
Tramo 5 3.594 7.923.463.379
Total - 17.319.387.561

vas construcciones en lotes desocupados y de baja densidad
en areas de impacto primaria y secundaria (PS)

Fuente: Estimaciones hechas por los autores en base a los
datos catastrales de 2014

Nota: (*) Los valores de los predios vacantes, los parques

y los lotes con valor de construccién igual a cero no hacen
parte del célculo

(**) Incluye el valor de los terrenos y las nuevas construcciones
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(iii) Distribucion de los incrementos en el tiempo. Es necesario tener en
cuenta que los incrementos en los valores estimados del stock y las nuevas
construcciones se produciran con el tiempo, en la medida en que los
precios de mercado internalicen las mejoras originadas por el Programa.
Este proceso dependerd de la confianza que el mercado tenga de que las
intervenciones se llevaran a cabo segtn lo planificado. A manera de es-
cenario, se ha supuesto que en los primeros 5 afos se dard el 100% de la
valorizacién en el stock existente en el 4rea de impacto primariay el 50%
en el drea secundaria. Esto en razén a la distribucién de las intervencio-
nes en cada una de estas zonas de influencia. En cuanto a la nueva cons-
truccién hemos supuesto, basados en la opinién de expertos consultados,
que en este periodo se dard el 10% de la valorizacion (i.e. del desarrollo
nuevo) en el drea primariay el 5% en el drea secundaria.

Incremento potencial total

Valor catastral de los valores catastrales

Areas de Impacto /
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Cuadro 20
Xalapa — Valor proyectado total para un periodo
de cinco anos.

Fuente: Estimaciones hechas por los autores en base a los
datos catastrales de 2014,

Incremento en los

Porcentaje del incre- primeros cinco afios

. total actual mento a darse en los
Stock & nuevas construcciones PS$ millones q : = 26
P$ millones primeros cinco anos P$ millones

TOTAL 61.363 14.195 23,13 - 3.087 5,037
Primario 34.179 3.931 11,50 - 1.910 5,59
Stock de terrenos y o
PO - 32,768 1.685 514 100% 1.685 514
Terrenos con potencial de
UEYES CeRsilselonzs 1.4M 2.246 159,18 10% 225 15,92
Secundario 27.184 10.264 37,76 - 1177 4,33
Stock de terrenos y o
PR —— 22.310 1.475 6,61 50% 738 3,31
Terrenos con potencial de nuevas
g 4.874 8.789 180,32 5% 439 9,02

De acuerdo con las proyecciones, el porcentaje de incremento total del
valor de las propiedades en las dreas de impacto es de 23,13%. Se estima
que el incremento logrado en los primeros cinco afos sea igual a 5,03%.
Estas simulaciones se basan en la metodologia descrita anteriormente,
suponiendo que las condiciones macroeconémicas nacionales y munici-
pales contintian estables en relacién con la situacion actual. A medida que
la modernizacién del catastro avance, los datos de ventas de bienes raices
que se utilizan para actualizar los valores catastrales permitirdn estima-
ciones mas precisas.

Prefactibilidad financiera. La prefactibilidad financiera ha sido eva-
luada alaluz de la recuperacién de costos de las intervenciones. Dado que
uno de los objetivos que se busca con la documentacién de estos estudios
de caso es poder ilustrar sobre la potencialidad que tiene la captura de
plusvalias para la financiacién de intervenciones urbanas, las estimacio-
nes que se presentan estin enfocadas en evaluar la viabilidad de que la
captura de la valorizacién de los predios derivada de la ejecucién del Pro-
grama sea suficiente para cubrir los costos del mismo. De esta manera se
podra establecer si la valorizacion es menor, igual o superior alos costos
de las intervenciones. Ver Cuadro 21 (siguiente pagina).

26 B s s
Porcentajes propuestos en funcién de la ponderacién de los
costos de las intervenciones a realizarse en cada drea de impacto.

T Evaluaciones ex-post sobre el impacto de Business Improvement
Districts (BID) permitieron estimar que los valores de los terre-
nos que hacen parte del BID aumentaron hastaun 9.33% en los
primeros cinco afios, desde el inicio del proyecto (véase Ha, S.,
2011). Por tal motivo, se considera que los resultados obtenidos
guardan coherencia con experiencias previasy corresponden a
un escenario conservador.
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Cuadro 21
Xalapa - Analisis de prefactibilidad financiera

Fuente: Estimaciones hechas por los autores en base a los datos
catastrales y la informacion de costos de ALG (2014)

Escenario A Escenario B
(sin sector privado) (con sector privado)

LINEAS Componentes/ Estimaciones

A Costo total del Programa (PS 000s) 79.536 79.536

Porcentaje de la inversion financiada por socios del
B sector privado (100% de la revitalizacién de la estacion 0,0% 10,4%
de pasajeros)

C=A*B Inversion financiada por socios del sector privado (PS 000s]) 0 8.285
—A- Costo del proyecto a ser financiado por la municipalidad con
D=A-C diferentes fuentes de recursos (PS 000s) 3055 125]
E Porcentaje financiado con el presupuesto general de 0.0% 0.0%
inversién de la ciudad e o
F=D*E Financiamiento proveniente del presupuesto general de inversion 0 0
de la ciudad (PS$ 000s)
G=D-F F;r;aggéa;r]mento municipal a través de la captura de plusvalias 79536 71.251
H Valor catastral total actual del stock de terrenos y constru- 61.363.274 61.363.274

cciones en el area de impacto del Programa (PS 000s)

Costo del Programa financiado por la ciudad a través de la
1=G/H captura de plusvalias / Valor catastral actual del stock de 0,13% 0,12%
terrenos y construcciones

Impacto de las intervenciones: % de incremento de la base o o
J . - 5% 5%
catastral para los primeros 5 afios
K Valorizacion de Iosvpredlos dc?rlvada de las intervenciones del 3.086.550 3.086.550
Programa en los primeros 5 afios (PS 000s)
L=D/K Costo del Programa/ valorizacion de los primeros 5 afos 2,6% 2,3%
M Valorizacion total de los predios derivada de las intervenciones 14.195.000 14.195.000
del Programa (P$S 000s)
N=D/M Costo del Programa/ valorizacién total generada por el Programa 0,6% 0,5%
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Del anterior cuadro se desprende que una contribucién de solo 0,13% del
valor total del stock actual de terrenos y construcciones (linea I) cubriria
el costo total del Programa. Asimismo, se observa que la valorizacién que
puede generar el proyecto es considerablemente superior a los costos
estimados del Programa, representando el 0,6% del total de la valoriza-
cién esperaday el 2,6% de la valorizacién que se esperaria alcanzar en
los primeros cinco afios de inicio del Programa. Estos datos evidencian
laviabilidad de financiar las intervenciones del Programa mediante la
implementacién de un mecanismo de captura de plusvalias que permita
la recuperacién de los costos y que ademas proporcione recursos adicio-
nales para el financiamiento de otros proyectos de infraestructura que
sean necesarios para el desarrollo de la ciudad.

Identificacion y disefio del mecanismo de captura de plusvalias.
Una vez establecida la prefactibilidad financiera, se avanz6 a la fase

de identificacién y disefio de la herramienta que mejor se adecta para
capturar los recursos necesarios para el financiamiento de las interven-
ciones. Cabe sefialar que la identificacién preliminar se llevé a cabo en
conjunto con técnicos asesores y representantes del gobierno de la ciudad
de los departamentos de catastro, desarrollo urbano y tesoreria.

Inicialmente fueron identificados dos mecanismos con potencial de
implementacién en la ciudad de Xalapa: Financiacién por Incremento

de Impuestos (TIF, por sus siglas en inglés) y contribucion por mejoras.
Como se expone a continuacién, se analizaron ambos instrumentos a la
luz de su viabilidad financiera y de los lineamientos que rigen actualmen-
te la gestion municipal en materia impositiva y de endeudamiento, y se
concluyé que la herramienta mas viable es la contribucién por mejoras.

- Financiacién por Incremento de Impuestos (TIF). El estudio de esta
herramienta de captura de plusvalias para financiar el Programa se basé

. . . Cuadro 22
en las proyecciones de recaudo del impuesto predial sobre el aumento Xalapa - Proyeccion del incremento total del impuesto predial
estimado de los valores catastrales. F1 Cuadro 22 presenta el impacto (P$ millones)
estimado de la valorizacién en los ingresos municipales por concepto de Fuente: Estimaciones hechas por los autores en base alos
impuesto predial. datos catastrales de 2014,

Incremento de la base  Aumento en el recaudo del

Incremento total de la base Aumento total del recaudo

Areas de Impacto c‘atastral Para Icis |mpu.esto pref:llal pa_ra los catastral del impuesto predial
primeros cinco afios primeros cinco afios
A B=A*0,052% (o D=C*0,052%

TOTAL 3.087 1,61 14.195 7,38
Primaria 1.910 0,99 3.931 2,04
Terrenos y construcciones 1685 0.88 1685 0.88
existentes

Potencial Qe nuevas 225 012 2246 117
construcciones

Secundaria 1177 0,61 10.264 5,34
Terrenos y construcciones 738 08 1475 077
existentes

Potencial Qe nuevas 439 023 8789 457
construcciones

Pese a que el aumento en los valores catastrales es superior a P$3 billo-
nes, el aumento en el recaudo del impuesto seria s6lo de P$7,38 millo-
nes debido a la baja tasa del impuesto (0,052%). Si se considera que los
costos de las intervenciones alcanzan los P$79,5 millones, el aumento de
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los ingresos de la ciudad por este concepto seria insuficiente para respaldar
una operacién de deuda que sirva para la financiaciéon del Programa. Una
alternativa que podria habilitar el uso de esta herramienta consistiria en un
aumento de las tasas del impuesto, lo cual fue considerado poco viable por
el municipio, haciendo este mecanismo inoperante para el caso de Xalapa.

- Contribucién por mejoras. Se propone la aplicacion de este tipo de
herramienta, bien sea como contribucién por mejoras propiamente
dicha o via un aumento temporal de la tasa del impuesto predial, por
considerarse legalmente viable y ser un mecanismo claro y sencillo en su
implementacién a nivel municipal. La utilizacién de otros instrumentos
(ej. exacciones o cargos por derechos de construccion) podrian requerir
estructuras institucionales mas complejas en su administracién.

Una ventaja adicional de la contribuciéon por mejoras (la cual no aplica

en el caso de un aumento temporal de la tasa del impuesto predial) es

que el recaudo de las contribuciones debe ser destinado a financiar las
intervenciones (o mejoras) que le dieron origen. En la medida en que

los beneficiarios-contribuyentes perciban los beneficios derivados de

las mejoras realizadas (ej. mejor infraestructura y servicios, aumento en
el valor de sus propiedades), mayor serd su disposicion a contribuir. Por
esta razén es importante que las autoridades locales evaltien el mecanis-
mo legal que les permita asignar la destinacién especifica a estos recursos
dentro de su presupuesto de inversién.

;Como estimar el valor de la contribucién? Lalinea A del siguiente
cuadro expresa la relacién entre el costo del Programa financiado porla
ciudad a través de la captura de plusvalias y el valor catastral actual del
stock de terrenosy construcciones en el 4rea de impacto. Esto implica
que, en un escenario sin participaciéon del sector privado, el monto total
de la contribucién necesaria para financiar el proyecto corresponde al
0,13% del valor catastral actual del stock de terrenos y construcciones de
los predios ubicados en la zona de impacto.

Lineas Componentes/ Estimaciones

El potencial de la captura de plusvalias para
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Cuadro 23
Xalapa — Viabilidad de implementacién de la
contribucién por mejoras

Fuente: Estimaciones hechas por los autores en base a los datos
catastrales y la informacién de costos de ALG, 2014

Nota: Tasa de cambio al momento de realizar los calculos
US$1 = $16,57 pesos mexicanos

Escenario B
(con sector privado)

Escenario A
(sin sector privado)

P$ uss$ P$ uss$
A Costo del Programa financiado por la ciudad a través de la captura de 013% 013% 012% 012%
plusvalias/ Valor catastral actual del stock de terrenos y construcciones s e e ner
B \ézllc:)rrggt;sr;rsl promedio de una unidad en el drea de impacto 1023.000 61738 1023.000 61738
C=A*B Pago unico de la contribucién por mejoras para una propiedad del 1326 80 1228 74
- valor catastral promedio ' ’

D=C/5 Pagos anuales iguales durante 5 afios 265 16 246 15
E=B*1% Incremento hipotético del 1% en el valor catastral promedio 10.230 617 10.230 617
F=B*2% Incremento hipotético del 2% en el valor catastral promedio 20.460 1.235 20.460 1.235

G Impacto de las intervenciones: % de incremento de la base catastral 5% 5% 5% 5%
para los primeros 5 afios ° ° ° °
H=B*G Valorizacion de una propiedad del valor catastral promedio derivada 51.457 3105 51.457 3105
- de las intervenciones del Programa en los primeros 5 afos : ’ ’ ’
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Se estim¢ el valor de la contribucién que pagaria por una tinica vez un
propietario de una unidad con valor catastral promedio, multiplicando

la relacién costo-valor del stock (linea A) por el valor catastral promedio
(linea B). Como resultado se obtuvo que una propiedad valuada alrededor
de P$1.023.000 (US$61.738), deberia hacer un tnico pago o contribu-
cién de P$1.330 (US$80) o de P$266 (US$16) anuales durante cinco afios
(linea D). Estos datos ayudarian a estimar la necesidad de endeudamiento
de la ciudad durante la ejecucion del proyecto (si fuese el caso) y ademas
permitirian que los flujos de desembolsos y de ingresos sean equivalentes
en el tiempo.

De igual manera, a efectos de contrastar la contribucién y la valorizacién
que generaria el Programa, se ha hecho un ejercicio de comparacién
entre el valor de la contribucién e incrementos hipotéticos de 1% y 2%
del valor catastral promedio (lineas Ey F). Debido a que los costos del
Programa son relativamente bajos (respecto al valor actual del stock), se
podria decir que incluso un aumento menor a 1% o 2% en el valor catas-
tral promedio seria significativamente alto en comparacién con el valor
de la contribucién. Ver grafico 12.

;Gomo hacer asequible la captura de la plusvalia? Este ejercicio se puede
llevar a cabo mediante la agrupacién de propiedades identificables a par-
tir de las variables que integran la base de datos del catastro municipal,
tales como cuartiles, tipos de uso del suelo (ej. residencial o comercial) o
caracteristicas del drea de impacto (ej. déficits de infraestructura).

El Cuadro 24, (siguiente pagina) muestra los resultados del analisis de
asequibilidad de la captura de plusvalias realizado parala ciudad de
Xalapa, agrupando los valores catastrales por cuartiles. De esta manera,
las propiedades con los valores catastrales mas bajos estdn agrupados en
el primer cuartil (Q1) y los mas altos en el cuarto cuartil (Q4,). Lalinea
A contiene la distribucion del valor catastral actual del stock de terrenos
y construcciones (P$61,3 billones - US$3,7 billones) para cada cuartil.
Se destacala alta concentracion de los valores catastrales en el cuarto
cuartil (61,2%).

Por su parte, lalinea B comprende la propuesta de asignacién porcentual
del costo del Programa para cada cuartil. Nétese que el mayor porcentaje
ha sido asignado a las propiedades agrupadas en el cuarto cuartil, asu-
miendo que al ser mayor el valor catastral de las propiedades, mayor sera
su valorizacién y mayor seria su capacidad de pago de la contribucién.

Como resultado se observa que un propietario del cuartil uno, esto es el
25% de valores catastrales mas bajos, tendria que pagar unos P$20 anua-
les durante 5 afios para financiar la infraestructura, mientras la valori-
zacién de su predio podria superar los P$13 mil. El Grafico 13 evidencia
como la relacion costo del proyecto/valor del stock (linea D) aumenta
moderadamente para los tltimos tres cuartiles, dado que la asignacién
de costos proporcionada es muy similar a la distribucién de los valores
catastrales (linea A).

El siguiente grafico resume los resultados obtenidos respecto a la esti-
macién de la contribucién y el analisis de asequibilidad para el Programa
Multisectorial de Xalapa. Ver Grafico 14 (siguiente pagina).
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Grafico 12

Xalapa - Comparativo del pago uUnico de la contribucién
por mejoras y los incrementos en el valor catastral
promedio (USS)
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B  Pagotunico de la contribucion por mejoras para una
propiedad del valor catastral promedio

B 1% deincremento en el valor catastral promedio
Bl 2% deincremento en el valor catastral promedio
5% de incremento en el valor catastral promedio
Fuente: Estimaciones hechas por los autores en base a los
datos catastrales de 2014,

Nota: Tasa de cambio al momento de realizar los calculos
US$1 = $16,57 pesos mexicanos

Grafico 13

Xalapa - Distribucion de las tasas de contribucion
para las propiedades agrupadas por cuartiles, segun
su valor catastral
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Fuente: Estimaciones hechas por los autores en base a los
datos catastrales de 2014,

73



El potencial de la captura de plusvalias para la financiacion
de proyectos urbanos: los casos de Xalapa y Quetzaltenango

Finalmente, es oportuno mencionar que con el fin de facilitar el adecuado
funcionamiento de este mecanismo, multiples ciudades han recurrido ala
creacion de Betterment Improvement Areas (BIAs)* con el objetivo de pro-
veer servicios adicionales o infraestructura a los negocios ubicados dentro
de dicha 4rea, luego de llegar a un acuerdo con los propietarios de estos
locales sobre el pago de la contribucién por mejoras. Bajo este esquema,
las unidades de uso residencial usualmente no realizan esta contribucién y
la administracién del distrito est4 a cargo de una junta directiva compuesta
por representantes de los comerciantes, del gobierno municipal y de ter-
ceros aportantes de recursos. Ademas de realizar los reportes financieros
necesarios, se debe contar con una auditoria independiente.
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Cuadro 24

Xalapa - Analisis de asequibilidad de la contribucion

por mejoras para las propiedades agrupadas por cuartiles,
segun su valor catastral

Fuente: Estimaciones hechas por los autores en base a los datos
catastrales y la informacién de costos de ALG, 2014,

Nota: Tasa de cambio al momento de realizar los calculos
US$1 = $16,57 pesos mexicanos

O D ROP D @,
O O DO O
Qi Q2 Q3 Q4
A Va_lor catastralltotal ac_tual del stock de terrenos y constru- 61.363.274 3889509 7426.028 12.512.256 37535491
cciones en el area de impacto del Programa (PS$ 000s)
B Asignacion del costo total del Programa entre cuartiles (%) 100,0% 2,0% 10,0% 20,0% 68,0%
c Asignacion del costo total del Programa entre cuartiles 79536 1591 7954 15.907 54084
(PS 000s])
Costo del Programa financiado por la ciudad a través de la
D=C/A captura de plusvalias/ Valor catastral actual del stock de 0,13% 0,04% 0,11% 0,13% 0,14%
terrenos y construcciones (%)
E yalor catastral promedio de una unidad en el drea de 1.023.000 259.370 495,194 834.366 2503.031
impacto del Programa (PS)
F=D*E VaIO( total de la contribucion por mejoras para una 1326 99 530 1060 3612
propiedad del valor catastral promedio [PS)
G=F/5 Pagos anuales iguales de la contribucion durante 5 afios (PS) 265 20 106 212 722
H=E*1% Incremento h|po§et|co del 1% en el valor 10.230 2594 4.952 8344 25030
catastral promedio (PS)
I=E*2% Incremento h|pot_et|co del 2% en el valor 20.460 5187 9904 16.687 50.061
catastral promedio (PS)
J Impacto de las |nter_venC|onesi % de incremento de la base 5% 5% 5% 5% 5%
catastral para los primeros 5 afios
Valorizacion de una propiedad del valor catastral
K=E*)J promedio derivada de las intervenciones del Programa 51.457 13.046 24.908 41.969 125.902
en los primeros 5 afios (PS)
$140.000 $125.902 Grafico 14
Xalapa - Comparativo del pago unico de la contribucion por
mejoras y los incrementos en el valor catastral
$120.000 promedio, por cuartiles (PS)
Valor total de la contribucién por mejoras para
$100.000 una propiedad del valor catastral promedio (P$)
Il Incremento hipotético del 1% en el valor
$80.000 catastral promedio (P$)
Il Incremento hipotético del 2% en el valor
$60.000 catastral promedio (P$)
$41.969 Il Valorizacién de una propiedad del valor catastral
promedio derivada de las intervenciones del
$40.000 $24.908 Programa en los primeros 5 afios (P$)
$13.046 Fuente: Estimaciones hechas por los autores en base a los
$9.904 datos catastrales de 2014,
$20.000
Nota: Tasa de cambio al momento de realizar los
calculos US$1 = $16,57 pesos mexicanos

s.

Qi1 Q2 Q3 Q4
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3. Conclusiones y recomendaciones

En términos generales, las intervenciones del Programa consisten en la
revitalizacién de estructuras abandonadas, la recuperacién de espacios
verdes y la provisién de infraestructura. Ante la necesidad de recursos
para la financiacién de este tipo de proyectos, se planteé la posibilidad de
explorar mecanismos de captura de plusvalias que sirvieran para tal fin.
Fue asi como se desarrolld este estudio de caso, examinando la prefacti-
bilidad financiera e identificando la herramienta mas adecuada para su
implementacion, alaluz de las consideraciones metodoldgicas expuestas
en capitulos anteriores.

A través de los lineamientos metodoldgicos se logré establecer la poten-
cialidad que tiene el uso de la captura de plusvalias para la financiacién
de las intervenciones propuestas por el Programa Multisectorial. Luego
de analizar la base de datos catastral y emplear modelos de valoracién, se
estimé que el impacto total del Programa en relacién con el aumento del
valor de los predios podria alcanzar P$14, billones (23% del valor catastral
del stock actual) y que una valorizacién del 5% se conseguiria durante los
primeros cinco anos.

Por su parte, al examinar la prefactibilidad financiera fue posible deter-
minar que la valorizacién proyectada es considerablemente superior alos
costos de las intervenciones, los cuales representan el 2,6% del incre-
mento de la base catastral que fue estimado para los primeros 5 afios.
Dada la viabilidad financiera, seria posible acudir a la monetizacién de
plusvalias para el financiamiento del Programa, razén por la cual se iden-
tificé y disefi6 el instrumento més apropiado para este caso en particular.

Junto con oficiales municipales y técnicos locales se exploré la posibili-
dad de utilizar la Financiacién por Incremento de Impuestos o la con-
tribucién por mejoras como herramientas parala captura de plusvalias.
La primera opcién fue descartada por considerarse inoperante a causa
del insuficiente flujo de recursos procedentes del impuesto predial. En
relacion con la contribucién por mejoras, se estimé el valor de la contri-
bucién y se efectud un analisis de asequibilidad, arrojando que incluso
una valorizacién inferior al 1% seria notablemente superior al monto de
la contribucién estimada. De esta manera se concluyé que en términos de
viabilidad legal, institucional y financiera, el instrumento de captura de
plusvalias con mayor potencial de implementacién en Xalapa para la fi-
nanciacion del Programa Multisectorial es la contribucién por mejoras.*

Porlo que se refiere ala implementacién del Programa, seria necesa-

rio formular un plan de inversiones que incorpore la estrategia para la
generacién y captura de plusvalias, incluyendo el mecanismo identifi-
cado como viable. Este plan debera contemplar los pasos a seguir parala
constitucion legal de la figura asociativa con el sector privado que haya
sido definida por el municipio (si fuese el caso), asi como la estrategia de
marketing social para la renovacién de la imagen de los barrios que hacen
parte del area de impacto. Este altimo puede ser uno de los elementos de
generacién de valor mas importantes dentro del plan.

Igualmente, una vez resueltas las dificultades asociadas con la propiedad
y control del suelo existentes en el 4rea de influencia, la ciudad podra
elaborar un plan de accién que cuente con la participacion de diferentes
actores (ej. residentes, asociaciones barriales, establecimientos comer-
ciales y de servicios, entre otros).
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A través de los lineamientos
metodolégicos se logré
establecer la potencialidad que
tiene el uso de la captura de
plusvalias para la financiacion de
las intervenciones propuestas por
el Programa Multisectorial.

Incluso una valorizacion

inferior al 1% seria notablemente
superior al monto de la
contribucién estimada.

28 s . . I .
También llamadas business improvement districts, business
revitalization zones y community improvement districts.

#9 Otra fuente de financiacién contemplada especificamente
para la intervencion asociada a la rehabilitacién de la estacion de
pasajeros es la constitucién de una APP (ej. concesion o leasing)
ya que podria generar los recursos necesarios para el logro de los
objetivos de las intervenciones. Se estima que un socio privado
estaria interesado en financiar parte de las inversiones requeri-
das en dicha estacion, dados los ingresos que se pueden obtener
apartir de las actividades comerciales que se desarrollen en este
espacio renovado (ej. restaurantes, galerias y almacenes).
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Con respecto a la ejecucién de las intervenciones, y en linea con el Plan
de Accién Xalapa Sostenible, se plantean las siguientes recomendaciones:

e Finalizar la modernizacion del catastro. Suimportancia radica en que
éste constituye una de las principales fuentes generadoras de ingresos
para la ciudad, ademas de proveer informacién relevante para la puesta
en marcha de estrategias de financiamiento basadas en la captura de
plusvalias.

e Adquirir el control de las zonas verdes que se encuentran alrededor

de la estacion de pasajeros. Esta es una condicidn crucial para la reha-
bilitacién de dichas areas, de manera que puedan ser transformadas en
equipamientos que sean agradables para su uso y aprovechamiento, y que
ademds contribuyan a mejorar la calidad de vida de los habitantes de los
barrios colindantes.

Cabe senalar que la entidad del orden nacional que actualmente tiene

el control de las propiedades que restan de la privatizacién de las vias
férreas, ain posee parte del rea cerca de la estacién, asi como varias hec-
tareas de zonas verdes sin desarrollar. Transferir el control de estas pro-
piedades a la municipalidad es pieza clave en el proceso de mejoramiento
de barrios, dado que solo en ese escenario la ciudad estaria en capacidad
de iniciar las mejoras necesarias para habilitarlas como espacios verdes
abiertos al publico en general .*°

e Concluir los acuerdos sobre los derechos de desarrollo de la estacion de
pasajeros abandonada. Son complejas las cuestiones relacionadas con el
control de estos derechos. De acuerdo con el catastro municipal, son tres
diferentes entidades las que controlan los edificios relacionados con la
estacién del tren y el suelo contiguo.

El concesionario del sistema férreo (Kansas City Southern Mexico -KCSM)
tiene el control de parte de los edificios, los cuales son utilizados como
espacios de oficina. Una parte del area de espera de pasajeros de la esta-
ciény el edificio adyacente (con aproximadamente 2.000 m?) han sido
transferidos al gobierno del Estado de Veracruz para propésitos educa-
tivos. Sin embargo, segtin lo mencionado por oficiales locales, se podria
explorar la posibilidad de implementar algunos de los planteamientos
relacionados con la propuesta La Estacion de Todos (ej. tren-museo,
mercado artesanal y centro para la prestacion de servicios municipales)
del plan Conectando Xalapa. Es por ello que se sugiere iniciar las conver-
saciones con el gobierno estadual tan pronto como sea posible a fin de
viabilizar esta intervencién.

¢ Analizar la viabilidad de constituir una APP que pueda financiar las mejo-
ras y operacion de la estacion de pasajeros renovada. Incorporar activi-
dades comerciales, tales como restaurantes o cafés, gimnasios y, quizés,
algtin tipo de almacenes, podria atraer personas al drea y ayudar a finan-
ciar las inversiones necesarias para la rehabilitacién de la estacion.™

e Discutir con las entidades nacionales pertinentes y la empresa con-
cesionaria las propuestas acerca del desarrollo de una ciclo-via a lo

largo de las lineas del ferrocarril, el puente peatonal y la recuperacién

de los vagones de tren que se encuentran abandonados. La Secretaria
de Comunicaciones y Transportes (SCT) es la encargada de regular la
concesién otorgada a KCSM sobre las actividades relacionadas con los
ferrocarriles. Al respecto, se sugiere que las autoridades locales discutan
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30 Z : 4
Actualmente esta area se encuentra sin desarrollar y esta
parcialmente cercada con alambre de puas.

Respecto a este tipo de intervenciones, existen experiencias

exitosas que vale la pena sefialar, tales como aquellas llevadas a
cabo en Medellin, Colombia.
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con la SCT y KCSM la viabilidad de desarrollar la ciclo-via propuesta, asi
como las posibilidades de uso de los vagones de tren que se encuentran
abandonados alado de las lineas del ferrocarril (ej. renovacion, trans-
formacién o remocién).

e Modificar la regulacion sobre el uso del suelo con el propdsito de viabili-
zar las intervenciones propuestas y ampliar los niveles de densidad. Dada
lanecesidad de mayor actividad comercial y de servicios en el drea de im-
pacto del Programa, la ciudad podria modificar la reglamentacion sobre
zonificacion. Asimismo, se puede actuar rapidamente sobre los coefi-
cientes de ocupaciény de utilizacién del suelo (COS y CUS)*, llevandolos
aniveles que faciliten un desarrollo ambientalmente adecuado, de mayor
densidad y cercano alas zonas de trabajo. Estos ajustes en los coeficien-
tes también permitirian que el mercado de bienes raices responda a los
incrementos en los valores de las propiedades.

e Implementar un programa de mejoramiento de barrios para las colonias
ferrocarrileras. Regularizar los titulos de propiedad de las unidades de vi-
vienda localizadas en la zona de influencia tendria un impacto significati-
vo en el valor de los bienes raices, la riqueza y el bienestar de las familias
de bajos ingresos localizadas en el drea.

¢ Introducir un programa de apoyo a las familias de bajos ingresos, espe-
cialmente aquellas que no son propietarias (ej. inquilinos, arrendatarios).
Dados los incrementos en el valor del suelo como resultado del Progra-
ma, los hogares que viven en arriendo se pueden ver forzados a mudarse
debido al consecuente aumento en los alquileres. Por ello es importante
que la municipalidad considere diversas alternativas habitacionales, tales
como viviendas en arriendo, donde estime necesario. El desarrollo de
soluciones orientadas a sectores especificos del mercado (ej. estudiantes)
puede resultar util y deberia ser discutido a nivel local.

B. Quetzaltenango: Estudio de Caso sobre el Proyecto
de Revitalizacién del Centro Intercultural y Deportivo

1. Contexto general

Quetzaltenango, también llamada Xela o Xelajt, es considerada la segunda
ciudad més importante de Guatemala. Localizada al suroeste del pais, es
una ciudad multicultural donde habitan aproximadamente 155 mil perso-
nas. Su poblacién es mayoritariamente joven (menor de 25 afios) y presenta
buenos indicadores de desarrollo humano y calidad de vida, en compa-
racién con otras ciudades del pais. El comercio es una de sus actividades
econdémicas principales, impulsado en gran medida por el intercambio de
productos agricolas provenientes de los municipios aledafios; también se
destacan los sectores de la educacion y el turismo (BID, 2014). Ver Mapa
Quetzaltenango (siguiente pagina).

Como parte de las estrategias de ordenamiento territorial y movilidad que
plantea el Plan de Accién Xelaja Sostenible, se halla el Proyecto de Revi-
talizacién del Centro Intercultural (en adelante el Proyecto) como una de
las iniciativas clave parala reactivacion econémica y cultural de la ciudad.
Segun dicho Plan “El Centro Intercultural es el lugar perfecto por su carac-
ter y tamario para poder ser convertido a un lugar de uso mixto que puede
impulsar muchos mas proyectos econémicos y culturales.” (BID, 2014).
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32 Coeficiente de Ocupacién del Suelo (COS) = Superficie cons-
truida medida en los espacios cerrados de la planta baja / Super-
ficie total del terreno. Coeficiente de Utilizacion del Suelo (CUS)
= Superficie total construida medida en los espacios cerrados de
todos los niveles de la edificacion / Superficie total del terreno.
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Quetzaltenango y su ubicacién en Guatemala
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De esta manera, el Proyecto busca convertir el Centro Intercultural en
un espacio que posibilite el comercio de bienes y servicios, tales como
artes visuales y audiovisuales, disefio, servicios recreativos y deportivos,
entre otros. Para ello se requiere de la restauracién de las estructuras
existentes, la readecuacion de las reas verdes, la dotacién de mobiliario
urbano e infraestructura béasica, asi como la habilitacién de los puntos

de acceso (BID, 2014,).
2. Aplicacion metodolégica

Breve descripcién del Programa. Al igual que en el caso anterior, la
estrategia de financiamiento del Proyecto del Centro Intercultural y De-
portivo se basa en la integracién de aquellos elementos que contribuyan
ala generaciéon de un mayor valor del suelo y la manera de capturarlo, a
fin de contar con los recursos necesarios para el financiamiento de las
inversiones en infraestructura requeridas por el Proyecto mismo. La
creacién de valor radica en el aprovechamiento del potencial que tienen
los edificios y espacios abiertos subutilizados con que cuenta el Centro
Intercultural, asi como en la provisiéon de infraestructura de calidad.

El Plan de Accién Xelaja Sostenible (2014,) proporciona antecedentes
sobre el lugar de intervencién del Proyecto:“en 1912 se inicia la cons-
truccién de lo que fuera La Estacion del Ferrocarril de los Altos la cual
recibiria el primer y tnico ferrocarril eléctrico del pais que conectaria

a Quetzaltenango y la Costa Sur de Guatemala. El 3o de Marzo 1930 se
inauguran la estacién y el nuevo transporte, pero desafortunadamente el
19 de Septiembre de 1933 una fuerte tormenta destruyo las vias férreas
(...) ylaestaciéon qued6 abandonada.” Posteriormente, en 1961, la esta-
cién es convertida en base militar y tras la firma de los acuerdos de paz,
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Mapa Quetzaltenango
y su ubicaciéon en Guatemala

Fuente: Adaptacién de mapa original encontrado en
www.lahistoriaconmapas.com
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el control del edificio es transferido a la municipalidad, con el objeto
de que alli se promuevan actividades de tipo cultural. En 2005 la ciudad
cede el terreno y las construcciones del Centro al Concejo Intercultural
y Deportivo de Quetzaltenango (en adelante el Concejo), quien ha esta-
do a cargo de su administracién hasta la actualidad.

La super manzana del Centro Intercultural

El Centro Intercultural (también conocido como la siper manzana) se
encuentra localizado en una de las principales dreas comerciales de la
ciudad (zona catastral nimero 3) y cuenta con una superficie cercana a los
40.000 m* El municipio tiene el control del terreno y los edificios que
laintegran, excepto la parte a lo largo del lado oeste, €l cual es utilizado
por el gobierno nacional para las oficinas del departamento de manteni-
miento de carreteras, y la esquina superior derecha de la manzana, cuyo
propietario es un agente del sector privado (ver los bloques blancos del
Mapa 7). Estas dreas no estan incluidas en el anélisis.

Dentro de los inmuebles que componen el Centro y que hacen parte del
Proyecto, se encuentran dos edificios que ocupan alrededor de 6.000
m?, tienen la capacidad de acomodar 3.350 asientos y son utilizados para
diferentes eventos (ej. ferias de construccién, muebles, etc.). A éstos

se suman cuatro edificios de diferentes dimensiones, algunos de ellos
en condicién de abandono. En términos generales, las construcciones

al interior del Centro requieren de mejoras significativas para poder
aumentar su potencial de uso. El lugar también cuenta con un espacio
considerable para estacionamientos. La manzana actualmente perma-
nece cerrada al trafico peatonal (en lugar de permanecer abierta como se
sugiere en el Mapa 7), salvo cuando se habilita para actividades o eventos
publicos especificos.

Las inversiones que se realicen para el mejoramiento de los edificios y las
zonas circundantes valorizarian la siper manzana y sus dreas de influen-
cia, procurando avances en el logro de los objetivos econémicos, sociales,
culturales y deportivos del Centro. Sin embargo, uno de los principales
obstaculos ha sido la constante falta de recursos para llevar a cabo la re-
novacién de estos edificios y sus alrededores. El Cuadro 25 (ver siguiente
pagina) contiene los costos estimados de los componentes del Proyecto
que son considerados viables de implementaciéon durante los préoximos
cinco afios y estan distribuidos en dos etapas.
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Mapa 7
La super manzana del Centro Intercultural y
Deportivo de Quetzaltenango

Fuente: BID (2014
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La primera etapa del Proyecto consiste en el desarrollo de un plan de
inversiones parala zona 3, la revitalizacion del espacio y la restauracién
de los edificios existentes. La segunda etapa implica la modernizacién

del catastro y el mejoramiento general de la infraestructura en la zona 3, Cuadro 25

Quetzaltenango - Costos estimados del Proyecto Centro

tal como estd definido en el Plan de Accién y el Plan de Ordenamiento Intercultural e inversiones dentro de la zona 3, por etapas y
Territorial (POT). Por su parte, la modernizacién del catastro de la ciu- componentes [QS)

dad proporcionaria recursos no solo para las mejoras en la zona 3 sino Fuente: Estimaciones hechas por los autores en base a los datos
para el resto de la ciudad. Los costos estimados de las etapas 1y 2 son de de costos incluidos en el Plan de Accion (2014)

Q$7’02 millones (US$9OO'OOO) y Q$ 35’1 millones (US$4"5 millones), Nota: Tasa de cambio al momento de realizar los calculos
respectivamente. US$1 = $7.80 quetzales

ETAPAS/ COMPONENTES

COSTO TOTAL: ETAPAS 1Y 2 42.120.000 1.170.000 4.680.000 | 10.920.000 | 12.870.000 | 12.480.000
ETAPA 1

Subtotal costo Etapal 7.020.000 780.000 1.560.000 1.560.000 1.560.000 1.560.000
Plan de inversiones 780.000 780.000 - - - -
Centro Intercultural: Revitalizacion del espacio y 6.240.000 - 1560.000 | 1560.000 | 1560.000 | 1.560.000
restauracion de los edificios existentes

ETAPA 2

Subtotal costo Etapa 2 35.100.000 390.000 3.120.000 9.360.000 11.310.000 | 10.920.000
Modernizacion del catastro 6.240.000 390.000 1.560.000 1.560.000 1.560.000 1.170.000
Plan corredor verde de la 4a calle hacia el cerro El Baul 18.720.000 - 780.000 3.900.000 7.020.000 7.020.000
Implementacion de un par vial para reordenar 10.140.000 R 780.000 3.900.000 2730.000 2730.000

el trafico de la zona 3

Area de impacto de la intervencion. El drea de impacto es aquella
sobre la que el Proyecto afecta los valores de los terrenos y las constru-
cciones. Ademas de poder generar valor por hacer mas productivo el uso
de los predios, las mejoras que se lleven a cabo en el Centro Intercultural
tienen el potencial de aumentar el valor de las propiedades en las areas
que lo rodean, al proveer bienes y servicios a los residentes y atraer mas
clientes paralas empresas localizadas en el area.

La stiper manzana esta situada sobre la principal calle comercial de
Quetzaltenango (4a Calle), dentro de una de las zonas més accesibles y
de mayor valor de la ciudad. El Mapa 8 muestra la localizacién del Centro
dentro del distrito central de negocios de la ciudad (zona 3), en el cruce
de las vias arteriales que llevan el trafico de norte a sur (19 Avenida) y

de este a oeste (4ay 7a Calle), rutas sobre las que se desarrollara un Bus
Rapid Transit (BRT), de acuerdo con lo dispuesto en el POT.

Al igual que en el caso de Xalapa, en ausencia de valores catastrales
actualizados y un sistema moderno, la definicién de la zona de impacto
fue realizada a partir de la informacién disponible para las regiones
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catastrales. Cabe sefialar que inicialmente se efectué un ejercicio de
delimitacién de la zona de influencia con los funcionarios municipales,
incluidos los responsables del catastro de la ciudad, de la administracién
del impuesto ala propiedad, los consultores que formularon el POT y el
Plan de Ordenamiento Econémico Territorial (POET), y profesionales
del Laboratorio de Geomatica de la Divisién de Ciencia y Tecnologia de
la Universidad San Carlos de Guatemala - Centro Universitario del Occi-
dente (CUNOC). No obstante, al contrastar esta delimitacién preliminar
con la informacién disponible en la base de datos catastral, se decidié
tomar la zona 3 del catastro como el 4rea de impacto del Proyecto.

Ubicacion del Centro Intercultural

Los valores catastrales promedio en la zona 3 (dreas homogéneas) pueden
llegar hastalos Q$6.000 por m* (US$770) en 2014, como es el caso de las
propiedades localizadas alo largo de la 42 Calle. Si bien el Centro Inter-
cultural se encuentra en la mitad de las zonas de uso comercial de mayor
valor de la ciudad, los avaltios de los terrenos situados sobre las cuatro
calles que lo rodean varian considerablemente. Esto probablemente se
debe a que la stiper manzana esta bloqueando el paso peatonal y a que
usualmente esta cerrada para el desarrollo de actividades recreativas. Es
asi como el valor promedio del suelo por m* alo largo de la 42 Calle es del
orden de Q$6.000 (sefialado con color marrén en el Mapa 9), mientras
que éste cae precipitadamente en las dreas circundantes (Q$4.500 - color
purpura, Q$3.500 —amarilloy Q$3.000 —verde). Dada esta situacion, se
espera que al realizar las inversiones que requiere la revitalizacion del
Centro Intercultural, las zonas localizadas a su alrededor se valoricen de-
bido al aumento en los servicios proveidos y alas mejoras en materia de
accesibilidad (al permitir a los peatones caminar diagonalmente a través
del area). Ver Mapa g (siguiente pagina).

Valor actual del stock de terrenos y construcciones. Parala estima-
ci6én de estos valores en la zona de influencia del Proyecto se hizo uso de
la informacién disponible en las bases de datos de catastro y del impuesto
ala propiedad inmobiliaria, asi como de fuentes del sector académico.

El potencial de la captura de plusvalias para
la financiacion de proyectos urbanos:
Consideraciones metodoldgicas y casos practicos.

Mapa 8
Ubicacion del Centro Intercultural

CENTRALIDADES

K Centro Intercultural

[ Metropolitana

Barrial / Vecinal

Potencial

Predia con potencial

BRT

Fuente: Mapa Sintesis, Atlas grafico, POT (2014,
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: Mapa 9
Areas homogéneas en términos del valor del suelo por m Quetzaltenango - Areas homogéneas en términos
del valor del suelo por m?, en QS por zonas (2014]

X Centro Intercultural
=== Zone boundaries
Hl 0$8,000
Bl Q$6,000
Bl Q$4.500
Q$ 3,500
B Q$3,000
Q$ 2,000
Hl Q$1,700
Q$ 1,500
8 Q$1.200
Fuente: Montes, M. et al. (2014))

Nota: Tasa de cambio al momento de realizar los
célculos US$1 = $7,80 quetzales

De acuerdo con el Plan de Accién (2014), el impuesto sobre la propiedad
de bienes inmuebles (terrenos y construcciones), conocido en Guatemala
como el Impuesto Unico Sobre Inmuebles (IUST): "(...) el impuesto esta
fijado literalmente en el territorio permitiendo, si es bien administra-
do, contar con un buen instrumento para correlacionar el costo de vivir
en una jurisdiccién municipal con los beneficios que el gobierno presta

a ciudadanos y agentes econémicos privados.” En el caso especifico de
Quetzaltenango, el IUSI “es la figura tributaria de mayor importancia en
el presupuesto de la municipalidad, ascendiendo en 2012 a casi Q$13,5
millones, el 13% del presupuesto percibido de ingresos.”

No obstante lo anterior, el analisis realizado sobre los datos catastrales

de lazona 3 revelé que los ingresos procedentes del IUSI son conside-
rablemente inferiores al nivel que alcanzarian si: (i) la cobertura del
catastro incluyera todos los terrenos y las construcciones de la ciudad; y
(i1) los valores catastrales representaran los precios actuales del mercado.
Adicionalmente se establecié que los valores del suelo por m* registrados
en el catastro varian considerablemente alo largo de una misma calle (en
zonas relativamente homogéneas), lo que significa que algunos propie-
tarios pagan impuestos mucho maés altos que otros, para propiedades con
valores de mercado similares.

Cuadro 25
Numero total de propiedades 8.251 100,0% Quetzaltenango - Total de propiedades en la zona 3 (2013)
Propiedades sin registro de construcciones 3.892 47,2% Fuente: Tabulacion hecha por los autores con los

datos catastrales.

Propiedades sin registro de superficie 665 8,1%

Nota: Incluye propiedades que pueden estar
exentas, tales como iglesias, zonas verdes, etc.

En relacién con la cobertura del catastro, el Guadro 25 indica que el 47,2%
de las 8.251 propiedades que conforman la zona 3 no registran ningin tipo
;s ;s : 3 No fue posible excluir las zonas utilizadas para iglesias
de construccion, lo cual llama la atencién al considerar que esta es una de uep . 7adas para 1glesias,
) . % del ed espacios verdes y otras areas que podrian estar exentas del pago
las zonas mas densas de la ciudad. Por otra parte, el 8.1% de las propieda- del IUSI, dado que la base de datos proporcionada carecia de los
des no contiene informacién acerca de la superficie del terreno.® codigos para tales usos.
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En Guatemala, el Ministerio de Finanzas del gobierno nacional transfi-
ri6 las atribuciones relativas a la gestién del IUSI a los municipios, con
sus consiguientes responsabilidades técnicas y juridicas. El Cuadro 26

presenta las tasas del IUSI en Quetzaltenango.

Escalas Tasas

Qs uss$ % por millar
Hasta Q$2.000,00 Hasta US$256,00 Exento Exento
De Q$2.000,01a Q$20.000,00 De USS$256,01 a USS2.564,00 0,200% 2
De Q$20.000,01a Q$70.000,00 | De USS$S2.564,01a USS$S8.974,00 | 0,600% 6
De Q$70.000,01 en adelante De US$8.974,01 en adelante 0,900% 9

El potencial de la captura de plusvalias para
la financiacion de proyectos urbanos:
Consideraciones metodoldgicas y casos practicos.

Cuadro 26
Quetzaltenango - Tasas del Impuesto Unico Sobre
Inmuebles por escalas

Fuente: Tasas establecidas por el Decreto Numero 15-98
del Congreso de la Reptiblica de Guatemala, Ley del
Impuesto Unico Sobre Inmuebles.

Nota: Tasa de cambio al momento de realizar los calculos
US$1 = $7,80 quetzales

Teniendo en cuenta que la zona 3 es una de las 4reas mas valorizadas

de la ciudad, se podria esperar que la mayoria de las propiedades de la
zona tengan un valor catastral por encima de Q$70 mil (US$8.974). Sin
embargo, un poco menos del 17% de las propiedades paga el IUSI sobre
el 0,9%, cerca del 40% paga inicamente el 0,2% y aproximadamente el
9% esta exento del pago de este impuesto.

Sobre Inmuebles

por escalas Cantidad %
Total 8.251 100,0%
0 757 9,2%
2 3.209 38,9%
6 2.888 35,0%
9 1.397 16,9%

Para tener una mejor idea de las variaciones a lo largo de una calle
dentro de un drea homogénea, se toma como ejemplo la 42 Calle (prin-
cipal calle comercial de la zona 3). El Mapa 9, sobre 4dreas homogéneas,
muestra que los valores de los terrenos a lo largo de la 42 Calle hacen
parte de dos zonas homogéneas, con valores del suelo/m? que oscilan

entre Q$3.500y Q$6.000.

Dadas las limitaciones expuestas, fue necesario comparar los valores
catastrales de la zona 3 (2013) con datos de mercado provenientes de una
muestra de predios recogida como parte de una encuesta recientemente
efectuada en la ciudad (Morales, 2015)%. Durante el primer semestre de
2015, estudiantes del Laboratorio de Geomaética levantaron informacién
sobre los avaltios de una muestra aleatoria de 213 propiedades localiza-
das enla zona central de Quetzaltenango; de esta muestra, 108 unidades
pertenecen a lazona 3. Las variables observadas incluyen tanto el avalto,
las coordenadas geoespaciales y el uso del suelo, como las caracteristicas
de los lotes y del area construida.

El Cuadro 28 (siguiente pagina) exhibe que el avalto catastral por m* no
s6lo es mucho mas bajo que los valores de mercado ilustrados en el Mapa
9, sino que también sus coeficientes de variacién son bastante elevados.

Cuadro 27

Quetzaltenango - Distribucion de las propiedades
ubicadas en la zona 3 por tasa de impuesto predial
y segun escalas

Fuente: Estimaciones los autores basadas en los datos
catastrales de 2013.

Nota: Incluye propiedades que pueden estar exentas,
tales como iglesias, zonas verdes, etc.

34 Datos facilitados por Andrés Morales, recogidos como insumo
para su tesis de doctorado en el programa Urban and Regional
Planning and Geo-Information Management, de la facultad de
Geo-Information Science and Earth Observation (ITC) en la Twente
University, The Netherlands. Los objetivos de la investigacion estan
orientados a la generacién de una linea de base de los valores de
mercado del suelo y la estimacién de los impactos que tienen las
intervenciones derivadas de la planificacién municipal, particu-
larmente aquellas relacionadas con la accesibilidad urbana. Su
metodologia consiste en el desarrollo de un modelo espacial, con
datos georreferenciados. que permita el analisis del impacto que
tienen diferentes variables sobre el valor del suelo, asi como la
generacion de superficies de valores del suelo para la ciudad.
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Media: Valor Desviacion

Fuente de datos BLLCLICES por m? estandar  Coeficiente
propiedades variaciéon
e] uss(*) USS(*)

Valor catastral (**) o

(2013) 8.251 549 70 176 250,0%
Valor de mercado o
estimado (Morales, 2015) lLs HO 212 4y gL5%
Valor de mercado/
Valor catastral e g

En consecuencia, para efectos de la estimacion del valor del stock actual

de los terrenos y las construcciones en la zona 3 se han empleado los datos
facilitados por Morales (2015). Debido ala baja cobertura que tiene el ca-
tastro respecto a las dreas construidas, fue necesario tomar como base para
los célculos el namero total de propiedades ubicadas en lazona 3 (8.251 de
acuerdo con la base catastral de 2013). Estas estimaciones fueron hechas
multiplicando la mediana de los valores de las propiedades en la base de
datos de Morales (Q$691.200 0 US$88.615) por el nimero total de propie-
dades en lazona 3. Bajo estas consideraciones, el valor de mercado esti-
mado para el stock total de terrenos y construcciones es de Q$5,7 billones
(US$731 millones), el cual es siete veces mas alto que el valor catastral de
la zona. Aunque son aproximaciones, éstas indican un orden de magnitud
sobre la marcada diferencia que existe entre el valor de mercado y el valor
catastral del stock. Los valores totales se resumen en el Cuadro 29.

Mediana del valor de mercado

por propiedad (Morales, 2015) sl B
Valor de mercado del stock 5.703.091.200 731.165.538
Valor catastral del stock

(catastro, 2013) 736.028.416 94.362.617

Impacto de las intervenciones. Una de las principales razones que
motivan la implementacién de proyectos de revitalizacién urbana que
incluyen centros de negocios, es la generacién de un impacto econémico
positivo en el valor de las propiedades y en las ventas al por menor que
alli se realizan. En el presente estudio de caso, el drea de influencia del
Proyecto es la zona 3 que abarca el distrito central de negocios de Quet-
zaltenango. En tal sentido, Smolka (2013) elabora una revisién completa
de los estudios sobre proyectos urbanos a gran escala, incluyendo su
impacto en el valor de las propiedades. Si bien, en términos generales,
estos estudios muestran incrementos significativos en los valores de las
propiedades, también se sefala la falta de estudios rigurosos sobre las
estimaciones de dichos impactos.

Debido alos desafios metodolégicos y las limitaciones relacionadas

con la disponibilidad de datos cercanos a los valores de mercado de los
bienes raices, para el caso de Quetzaltenango fue necesario hacer uso de
un estudio de factibilidad de este tipo de proyectos (basado en estudios
empiricos), para guiar el anélisis sobre el impacto que pueden tener las
intervenciones en los valores del suelo de la zona 3. Por consiguiente, se
tomo como referencia una evaluacion realizada (Ha, 2011) para la ciudad
de Asheyille, North Carolina.

El potencial de la captura de plusvalias para
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Cuadro 28
Quetzaltenango — 4a Calle en zona 3: Coeficientes de
variacién de los valores de las propiedades

Fuente: Estimaciones hechas por los autores basadas en
los datos de las fuentes citadas.

Nota: (*) Tasa de cambio al momento de realizar los
célculos US$1 = $7,80 quetzales

(**) Incluye propiedades que pueden estar exentas, tales
como iglesias, zonas verdes, etc.

Cuadro 29
Quetzaltenango — Aproximacion al valor de mercado del
stock de terrenos y construcciones en la zona 3

Fuente: Estimaciones de los autores basadas en los datos
de las fuentes citadas.

Nota: Tasa de cambio al momento de realizar los calculos
US$1 = $7.80 quetzales
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En el estudio sobre la ciudad de Asheyille se cita una de las evaluaciones
mas elaboradas que se han llevado a cabo acerca del impacto de los Busi-
ness Improvement Districts (BIDs) sobre los valores de las propiedades en
la ciudad de Nueva York. En ella, Ellen et al. (2007) exponen los calculos
realizados sobre los cambios de los valores de las propiedades comercia-
les, antes y después de la implementacién de los BIDs. Este anélisis cubrié
55 BIDs de Nueva York, con una amplia gama de tamaiios, presupuestos,
servicios y localizaciones. Los resultados arrojaron que después del de-
sarrollo del BID, el diferencial de precios entre las propiedades ubicadas
dentro del BID ylas que estdn afuera de él aumenté un promedio de 15,7
puntos porcentuales.

Para el caso especifico de Asheyille, el estudio comprendié un analisis
cuidadoso delainformacién disponible, incluyendolos valores de las pro-
piedades comercialesy residenciales; se utilizaronlos datos de los terrenos
del distrito de negociosy de un area de control circundante, los resultados
de analisis estadisticos basados enlos valores dela propiedad y estimacio-
nes provenientes de laliteratura existente. La conclusion es que la ciudad
podria esperar un aumento anual de al menos dos puntos porcentuales en
elvalor delas propiedades, durante los préximos afios, con el estableci-
miento del BID (Ha, 2011).

Como se sefalé anteriormente, los datos sobre los valores de propiedad en
Quetzaltenango son bastante limitados, excepto por la pequeiia muestra
desarrollada por Morales (2015). Haciendo uso de los datos catastrales, los
valores de mercado de la muestra y del mapa de zonas homogéneas (Mapa
9), se intent6 hacer una proyeccion de la valorizacién que puede generar
el desarrollo del Proyecto Centro en suzona de impacto. Los pasos que se
siguieron para elaborar la proyeccién son:

1. Depurarlas inconsistencias en los datos catastrales mediante la
exclusion de los predios que no cuentan con registros sobre el valor
del terreno; o propiedades con valores catastrales muy bajos.

2. Generar cuartiles basados en el valor catastral de las unidades.

3. Asignar a cada cuartil los valores del suelo por m* de las regiones

homogéneas (Mapa 9).
Cuartiles Q1 Q2 (ek) Q4
| Valor del suelo/m? | Q$2.500%° | Qs$3.500 | QS$4.500 | Q$6.000 |

4. Estimar el valor catastral total de la zona 3, multiplicando los valo-
res de cada cuartil (cuadro anterior) por el nimero de m?* de suelo
en cada cuartil tomados de la base de datos catastral.

5. Calcular la proporcion (%) de cada cuartil respecto al valor catastral
total de la zona 3.

6. Usar estos porcentajes para la asignacién de los valores de mercado
para cada cuartil a partir de los datos suministrados por Morales
(Q$5,7 billones o US$731,2 millones).

7. Incluir el supuesto de que las mejoras ocasionadas por el Proyecto
aumentaran los valores del suelo hasta un nivel por encima para
cada cuartil (ej. de Q$4.500 a Q$6.000 0 de Q$6.000 a Q$8.000).*

8. Calcular el incremento porcentual en cada cuartil (paso 6 dividido
por paso 2).

9. Multiplicar estos porcentajes por el valor de mercado estimado para
cada cuartil (paso 5) con el fin de calcular la valorizacién total que
podria generar el Proyecto bajo el escenario propuesto.

10. Calcular el incremento total del valor del suelo para cada cuartil
(paso 8 menos paso 5).

El potencial de la captura de plusvalias para
la financiacion de proyectos urbanos:
Consideraciones metodoldgicas y casos practicos.

35 . . e .
2 Para el primer cuartil se ha utilizado el valor promedio de las
dos dreas homogéneas de menor valor ubicadas en la zona 3.

36 Respecto a la aplicacion de este supuesto al primer cuartil, se
ha tomado el valor intermedio de las tres areas homogéneas de
menor valor como una estimacién conservadora del aumento
del valor del suelo por m* para las propiedades agrupadas en
dicho cuartil.
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11.  Asumir que, en un escenario conservador, una quinta parte de la
valorizacion total estimada puede darse durante los primeros cinco
afios del Proyecto.

Los principales resultados de esta proyeccién se observan en el Cuadro 3o.
Cuadro 30

Quetzaltenango - Estimacion del impacto del Proyecto en
el valor del stock de terrenos y construcciones

(QS millones)

Sobre la base de la literatura internacional y los calculos realizados, se
llegé ala conclusién de que el impacto del Proyecto Centro en la mediana
del valor de mercado de las propiedades en la zona 3 puede alcanzar un
incremento total del 6% durante los préximos cinco afios.”

Fuente: Célculos de los autores con datos del catastro
(2013), Morales (2015) y Montes, M. et al. (2014)

Porcentaje de
incremento para los

Cuartiles basados Valor del stock antes Valor del stock Valorizacion total Valorizacion total

en el valor catastral del Proyecto después del Proyecto [ ETCE] estimada (%) T
de las unidades [paso 5) (paso 8] (pasos 9y 10) (pasos 9y 10] : (paso 11)
Total 5.703 7.456 1.753 30,70 6,10
Valores catastrales | g 798 957 160 20,00 4,00
mas bajos
Q2 886 1.140 253 28,60 5,70
Q3 1.535 2.046 512 33,30 6,70
Valores catastrales | g4 2.484 3313 828 33,30 6,70
mas altos
Prefactibilidad financiera. Desde la perspectiva de la recuperacion de
costos, el Cuadro 31 muestra los resultados del anélisis de prefactibilidad.
Aligual que en el caso anterior, se busca establecer sila valorizacién es
menor, igual o superior alos costos del Proyecto.
Como se puede observar, el aumento en el valor de las propiedades en la
zona 3 es significativamente mayor al costo total del Proyecto, siendo este
ultimo el 12,5% de la valorizacion estimada para los primeros cinco afios Cuadro 31
de iniciadas las intervenciones. Estos resultados indican la viabilidad de Quetzaltenango - Andlisis de prefactibilidad financiera
utilizar herramientas de captura de plusvalias no solo para financiar el (cuadro continda en la siguiente pagina)
Proyecto, sino para obtener recursos adicionales que faciliten la ejecu- Fuente: Cleulos de los autores con datos del catastro
cién de otros proyectos estratégicos para la ciudad. (2013) y de Morales (2015).

. . . Escenario A Escenario B
Lineas Componentes/ Estimaciones : : :
(sin sector privado) (con sector privado)
A Costo total del Proyecto (QS) 42.120.000 42.120.000
B Porcentaje de la inversion financiada por socios del sector privado 0.0% 14.8%
(100% de la revitalizacion del Centro Intercultural) e et
C=A*B Inversion financiada por socios del sector privado (QS) 0 6.240.000
D=A-C Cpsto del proyecto a ser financiado por la municipalidad con 42.120.000 35.880.000
diferentes fuentes de recursos (QS)
E Porcen_taje financiado con el presupuesto general de inversion 0.0% 0.0%
de la ciudad
Financiamiento proveniente del presupuesto general de inversion
F=D*E B 0 0
de la ciudad (QS)
G=D-F Financiamiento municipal a través de la captura de plusvalias (QS) 42.120.000 35.880.000
H Valor ‘de merqado total actual del stock de terrenos y construcciones 5.703.091.200 5703.091.200
en el area de impacto del Proyecto (QS)
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Escenario A Escenario B
(sin sector privado) (con sector privado)

Lineas Componentes/ Estimaciones

Costo del Proyecto financiado por la ciudad a través de la captura
I1=G/H de plusvalias / Valor de mercado actual del stock de terrenos y 0,74% 0,63%
construcciones

Impacto de las intervenciones: % de incremento de los valores de

J ) = 6% 6%
mercado para los primeros 5 afios
K=H*J Valorizacion de Io§ predios d~er|vada de las intervenciones del 342 185.472 342 185.472
Proyecto en los primeros 5 afios (QS)
L=D/K Costo del Proyecto/ valorizacion de los primeros 5 afios 12,3% 10,5%

Identificacidon y disefio del mecanismo de captura de plusvalias.
Debido a las marcadas diferencias entre los valores catastrales y los pre-
cios de mercado de las propiedades, en consenso con la municipalidad, se
tomd la decisién de diseflar un esquema de contribuciéon por mejoras que
permitiera la captura de las plusvalias necesarias para cubrir los costos
del Proyecto. Otros instrumentos, como la Financiacién por Incremento
de Impuestos, pueden ser considerados en el momento en que la base
catastral sea actualizada y el sistema modernizado (ver Anexo II).

- Contribucién por mejoras. Esta herramienta se consideralegalmente

viable y de implementacién clara y sencilla a nivel municipal. Se podria
manejar como una contribucién o como un aumento temporal de la tasa
del impuesto predial.

Para su aplicacion es necesario tener en cuenta que la contribuciéon por
mejoras requiere que los recursos que se recauden sean destinados a fi-
nanciar las intervenciones que le dieron origen. Este es un aspecto funda-
mental ya que la disposicién a pagar de los contribuyentes estd en funcién
de los beneficios que éstos perciban por las mejoras realizadas (e]. mejor
infraestructuray servicios, aumento en el valor de sus propiedades). Por
tal motivo las autoridades locales deben identificar el mecanismo legal que
les permita asignar la destinacion especifica a estos recursos dentro de su
presupuesto de inversion.

¢ Como estimar el valor de la contribucién? La linea A del Cuadro 32 (si-
guiente pégina) contiene la relacién entre el costo del Proyecto financia-
do porla ciudad a través de la captura de plusvalias y el valor de mercado
total del stock de terrenos y construcciones. Se ha utilizado la base de
datos de la muestra levantada por Morales (2015) para calcular el valor del
stock (Q$5.,7 billones o US$731 millones).

Laestimacién del valor de la contribucién que pagaria por unatinicavez
una propiedad del valor mediano de mercado se obtiene multiplicando
larelacién (linea A) porlamediana delvalor de mercado (lineaB). En
consecuencia, unapropiedad valuadaen Q$691.200 (US$88.615), enel
escenario sin participacién del sector privado, deberia hacer un pago o
contribuciénde Q$5.105 (US$654) o de Q$1.021 (US$131) anuales durante
cinco afios (linea D). %7 Fl citado estudio ex-post sobre el impacto de Business Impro-
vement Districts (BID) permiti6 estimar que los valores de los

Deigual manera fue posible calcularlos pagos anuales de la contribucién terrenos que hacen parte del BID aumentaron hasta un 9,33%
utilizando las estimaciones de costos correspondientes al periodo de ;{I;l‘és Do), Portal mntivn d::gzi .glelioqdzleplr.iyc i?;é;etise

. A . o ., ,9.,2011). ivo, i u i
ejecucién del Proyecto, cinco afios para nuestro caso (ver seccion del costo propuesto guarda coherencia con experiencias previasy corres-
estimado delasintervenciones). Estos datos permitirian al municipio ponde a un escenario conservador.

87




El potencial de la captura de plusvalias para la financiacion El potencial de la captura de plusvalias para

. la financiacion de proyectos urbanos:
de proyectos urbanos: los casos de Xalapa y Quetzaltenango Consideraciones metodolbgicas y casos practicos.

determinarlanecesidad de financiamiento através de deuda durante la
ejecucion del Proyecto al permitir manejarlos tiempos entre los flujos de
desembolsoylosingresos.

Porotraparte, se realizé un analisis comparativo entre los ingresos por
captura de plusvaliasylos incrementos enlos precios del suelo dentro del
dreade impacto. Paratal fin, se utilizaron aumentos hipotéticosde 1%y

2% delamediana del valor de mercado delas propiedades (lineas Ey F). gﬂ:i;?é:ango _ Viabilidad de implementacion de la
Dado que los costos del Proyecto Centro son relativamente bajos (respecto contribucién por mejoras

alvalor de mercado del stock), incluso un aumento de 1% seria superior al Fuente: Caleulos de los autores con datos del catastro
valor dela contribucién. Asimismo, la estimacién delavalorizaciénrea- (2013) y de Morales (2015).

lizada enlaseccion anterior (6% durante 5 afios) fue incluida dentro del Nota: Tasa de cambio al momento de realizar los cileulos
anélisis (lineas Gy H). Ver Grafico15. US$1 = $7,80 quetzales

Escenario A Escenario B
Lineas Componentes/ Estimaciones (sin sector privado) (con sector privado)

PS uss PS uss$
Costo del Proyecto financiado por la ciudad a través de la
A captura de plusvalias / Valor de mercado actual del stock de 0,74% 0,74% 0,63% 0,63%
terrenos y construcciones
B Zdjcgfgjecg?;\fgg]r de mercado de una unidad en el area de impacto 691.200 88.615 691200 88.615
C=A*B Pago uplco de la contribucion por mejoras para una propiedad de 5105 654 4.349 558
la mediana del valor de mercado
D=C/5 Pagos anuales iguales durante 5 afilos 1.021 131 870 112
E=B*1% gecrtjenrgetjr;]ti(()j:(ljpotetlco del 1% en la mediana del valor de mercado 6.912 886 6.912 886
F=B*2% Q:Lenrzetjlt%:épotetlco del 2% en la mediana del valor de mercado 13.824 1772 13.824 1772
G Impacto de las mter\_/enaones:/, de incremento de los valores de 6% 6% 6% 6%
mercado para los primeros 5 afos
H=B*G Vanrlzamon de.una prop{edad de la mediana del valqr de merc?do 41472 5317 41472 5317
derivada de las intervenciones del Proyecto en los primeros 5 afios
$6.000 Grafico 15
$5.317 Quetzaltenango - Comparativo del pago unico de la con-
tribucion por mejoras y los incrementos en la mediana del
$5.000 valor de mercado (USS)
Pago tinico de la contribucién por mejoras para una
propiedad de la mediana del valor de mercado
$4.000 . .
Bl 1% deincremento en la mediana del valor
de mercado
$3.000 - Bl 2% deincremento en la mediana del valor
de mercado
$2.000 - $1.772 Bl 6% de incremento en la mediana del valor
: de mercado
$886 Fuente: Célculos de los autores con datos del catastro (2013)
$1.000 $654 y de Morales (2015).
Nota: Tasa de cambio al momento de realizar los calculos
$0 . . . US$1 = $7,80 quetzales
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;Como hacer asequible la captura de la plusvalia? En este caso los cuarti-
les fueron determinados sobre la base del valor de mercado de los predios
en lazona 3, ubicando las propiedades de menos valor en el primer cuartil
(Q1) ylos de mayor precio en el cuarto cuartil (Q4). Lalinea A del Cuadro
33 contiene el valor mercado del stock total de terrenos y construcciones
(Q$5,7 billones) y su distribucién por cuartiles. Nétese la concentracién
de los valores en el cuarto cuartil (44.%).

Lalinea B exhibe la propuesta de asignacién porcentual del costo del
Proyecto para cada cuartil. Vale la pena resaltar que la asignacién maés
alta ha sido a las propiedades agrupadas en el cuarto cuartil, asumiendo
que al ser mayor su valor de mercado, mayor deberia ser su valorizaciény

mayor seria su capacidad ago de la contribucién. En consecuencia, Cuadro 33

Y . serid su capac de pag de . €0 . ¢ ¢ Sec. e' ¢ . ,y Quetzaltenango - Andlisis de asequibilidad de la contri-
considerando que el valor de la contribucién resulta de la multiplicacién bucién por mejoras para las propiedades agrupadas por
de lamediana del valor de mercado de una unidad (linea E) porlarela- cuartiles, seguin su valor de mercado

cion costo (%el Proyecto/valf)’r del stock (hn'ea D), las tasas de contr%bum.on Fuente: Céleulos de los autores con datos del catastro (2013) y
han sido asignadas en funcién de la capacidad de pago de los propietarios de Morales (2015).

agrupados en cuartiles, buscando de esta manera una mayor asequibili- Nota: Tasa de cambio al momento de realizar los caleulos
dad. Ver Grafico 16 (siguiente pagina). US$1 = $7.80 quetzales

AGRUPACION DE PROPIEDADES EN CUARTILES (Q) BASADO
EN SU VALOR DE MERCADO

Columnas Variables Total

Q1 Q2 Q3 Q4
A VeI EENCIEEERER SS 65 RHEnes i Celisii: 5.703.091 797.622 886.413 1.534.702 2.484.355
cciones en el area de impacto del Proyecto (QS 000s)
B Amgn@uo(r) del costo total del Proyecto entre 100,0% 5.0% 10,0% 20,0% 65.0%
cuartiles (%)
C=A*B Asignacion del costo total del Proyecto entre 42120 2106 4.012 8.424 27378

cuartiles (QS 000s)

Costo del Proyecto financiado por la ciudad a través
D=C/A de la captura de plusvalias / Valor de mercado del 0,74% 0,26% 0,48% 0,55% 1,10%
stock de terrenos y construcciones (%)

E Mediana del valor de mercado de una unidad en el 691.200 388.362 431,590 747.240 1.209.616
area de impacto del Proyecto (QS)

Valor total de la contribucion por mejoras para una

- *
FERCE propiedad con la mediana del valor de mercado (QS) St 1025 2.051 4.102 13.330
G=F/5 Paqos anuales iguales de la contribucion durante 1021 205 210 820 2666
5 afos (QS)
H=E*1% Incremento hipotético del 1% en la mediana del valor 6.912 3884 4316 7472 12.096
de mercado (QS)
1=E*2% Incremento hipotético del 2% en la mediana del valor 13.824 7767 8632 14.945 24192

de mercado (QS)

Impacto de las intervenciones: % de incremento
J de la mediana del valor de mercado para los 6% 6% 6% 6% 6%
primeros 5 afios

Valorizacion de una propiedad de la mediana del
K=E*) valor de mercado derivada de las intervenciones del 41.472 23.302 25.895 44834 72.577
Proyecto en los primeros 5 afios (QS)
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1,20% 1,10%
1,00%
0,80% i

. 0,55%
0,60% 0,48%
0,40% 0.26%
0,20% l
0,00%

Total a1l @2 Q3 Q4

Porultimo, el Grafico 17 sintetizalos resultados obtenidos respectoala
estimacion dela contribuciény el anilisis de asequibilidad para el Pro-
yecto Centro Intercultural de Quetzaltenango.
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3. Conclusiones y recomendaciones

Dentro de las acciones previstas por el Proyecto Centro Intercultural se
encuentran la revitalizacion de espacios y la restauracién de edificios,
ademis de intervenciones complementarias (ej. par vial, corredor verde,
etc.) que ayudarian a generar una mayor valorizacién del suelo en lazona
3. En ausencia de recursos para la financiacioén del Proyecto, se recurrié
al analisis sobre la viabilidad de implementar mecanismos de captura de
plusvalias que permitieran llevar a cabo las intervenciones. Los resulta-
dos de dicho anilisis estin plasmados en este estudio de caso.

Empleando los lineamientos metodolégicos que han guiado estos es-
tudios, se determiné la potencialidad que tiene el uso de la captura de
plusvalias para la financiacién de las intervenciones que hacen parte del
Proyecto Centro. Posterior ala evaluacién de la base de datos catastral, la
recolecciéon de informacién de mercado y la revisién de literatura existente
sobre el impacto de este tipo de proyectos, se consideré apropiado esperar
una valorizacién del 6% del valor de mercado de los predios enla zona 3,

El potencial de la captura de plusvalias para
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Grafico 16

Quetzaltenango - Comparativo del pago unico de la con-
tribucion por mejoras y los incrementos en la mediana del
valor de mercado (USS)

Fuente: Calculos de los autores con datos del catastro (2013) y
de Morales (2015).

Nota: Tasa de cambio al momento de realizar los calculos
S$1 = $7.80 quetzales

Grafico 17

Quetzaltenango - Comparativo del pago unico de la con-
tribucién por mejoras y los incrementos en la mediana del
valor de mercado, por cuartiles (QS)

Valor total de la contribucién por mejoras para una
propiedad de la mediana del valor de mercado (Q$)

Bl Incremento hipotético del 1% en la mediana del
valor de mercado de una unidad (Q$)

Bl Incremento hipotético del 2% en la mediana del
valor de mercado de una unidad (Q$)

Il Valorizacion de una propiedad de la mediana del
valor de mercado derivada de las intervenciones
del Proyecto en los primeros 5 afios (Q$)

Fuente: Calculos de los autores con datos del catastro (2013)
y de Morales (2015).

Nota: Tasa de cambio al momento de realizar los calculos
US$1 = $7,80 quetzales

90



El potencial de la captura de plusvalias para la financiacion
de proyectos urbanos: los casos de Xalapa y Quetzaltenango

para los primeros cinco afios del Proyecto, lo que en términos absolutos se
traduce en Q$342 millones, ocho veces el costo total de las intervenciones.
A partir de la viabilidad financiera, seria posible monetizar parte de esas
plusvalias para obtener los recursos necesarios para el Proyecto.

Se llego ala conclusion que, desde las perspectivas legal y financiera, el
mecanismo maés adecuado para el caso del Proyecto Centro es la contribu-
cién por mejoras, toda vez que permitiria capturar parte de las plusvalias
generadas por el Proyecto mismo.*

Adicionalmente, en reuniones sostenidas con profesionales de la ciudad,
se hizo hincapié sobre la importancia de la modernizacién del sistema de
catastro, no solo para facilitar un recaudo mas justo y efectivo del im-
puesto sobre la propiedad inmobiliaria, sino también para que propor-
cione informacién confiable parala gestién adecuada de instrumentos
como la contribucién por mejoras. En este escenario, una futura opcién
de financiacién para Quetzaltenango podria ser la implementacién de
esquemas como la Financiacién por Incremento de Impuestos, en el cual
el aumento inicial de los ingresos fiscales derivados de la modernizacién
del catastro podria ser destinado al fondeo de proyectos de infraestruc-
turay servicios. Es importante sefialar que en este caso los ingresos
provendrian del mayor recaudo del IUSI producto de la modernizacién
del sistema de catastro, mas no de la plusvalia generada por las interven-
ciones. Ver Anexo II sobre la incidencia de la modernizacién del catastro
en los ingresos del municipio.

Dentro de los pasos a seguir con miras a la implementacién del Proyec-

to, se sugiere comenzar por definir la participacién del sector privado

y su potencial respecto al logro de los objetivos culturales, econémicos,
sociales y deportivos del Centro Intercultural y la zona 3. En este sentido,
el Plan de Accién (2014,) contempla una primera fase denominada proceso
de "dindmica ciudadana" en la cual los actores involucrados en el Proyecto
formularian las politicas basicas parala configuraciéon de una APP. Estas
politicas deberian como minimo:

- Establecer el esquema de gobernanza que facilite la participacion del
sector privado en el logro de los objetivos del Centro Intercultural.

+  Definiruna estrategia financiera que posibilite el alcance de objetivos
operativos y de inversién del Centro.

+  Especificar claramente (en un documento legal) los derechos y res-
ponsabilidades de los sectores ptiblico y privado que participen en la
asociacion.

- Proporcionar directrices para la elaboracién de los documentos de
licitacidn, si es necesario.

Por otra parte, debido a que algunos de los beneficios del Proyecto seran
percibidos por areas que estan fuera de la zona de impacto, se debera deter-
minar cuanto del costo total seria cubierto porlos propietarios de unidades
localizadas dentro de la zona de influencia y cuanto seria financiado con
otros recursos de la ciudad. Para ello se debera tener en cuenta que los
valores de las propiedades en el area de impacto aumentaran en la medida
en que el Proyecto provea mayores y mejores servicios y permita atraer ala
zona clientes potenciales, debido a las mejoras en la accesibilidad. Los be-
neficiarios del Proyecto (especialmente los propietarios de locales comer-
ciales) pagarian una contribucién relativamente baja en comparacién con
el potencial de incremento del valor de sus predios. También se debera
asegurar la asequibilidad de la estructura de contribuciones que se defina.

El potencial de la captura de plusvalias para
la financiacion de proyectos urbanos:
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Se llegé a la conclusién que,
desde las perspectivas legal y
financiera, el mecanismo mas
adecuado para el caso del
Proyecto Centro es la contribu-
cion por mejoras, toda vez que
permitiria capturar parte de
las plusvalias generadas por el
Proyecto mismo.

Se considerd apropiado esperar

una valorizacién del 6% del valor
de mercado de los predios en la

zona 3, ocho veces el costo total
de las intervenciones.

3% También fue considerada la posibilidad de conformar una
APP (ej. concesion o leasing) ya que podria generar los recursos
necesarios para el logro de los objetivos econémicos, sociales y
culturales del Proyecto. Un socio privado podria participar en
el desarrollo del Proyecto Centro a través de una APP de patro-
cinio, como es usual en la gestién de instalaciones deportivas
(ej. Movistar Arena en Santiago de Chile o HSBC Arena en Rio
de Janeiro). En este caso, el patrocinador (privado) recibe los
ingresos provenientes de la administracion de las instalaciones
y se beneficia del posicionamiento de su marcay las actividades
de marketing que pueda desarrollar alli.
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A partir de la base teérica expuesta y desde la perspectiva practica que
ofrecen los casos desarrollados, este estudio ha permitido demostrar
como la captura del plusvalor que generan las intervenciones publicas
locales puede contribuir de manera significativa a las estrategias de
financiamiento de proyectos urbanos en la regién. El fomentar el uso de
mecanismos de financiamiento de este tipo, no solo fortalece la auto-
nomia financiera de los municipios sino que también ayuda a reducir la
brecha en la provision de infraestructura y servicios basicos, permitiendo
avanzar haciala construccién de ciudades mas competitivas y sostenibles.

La escasez de recursos disponibles para inversién a nivel local, sumado al
aumento en la demanda por bienes y servicios urbanos provocado por el
proceso de urbanizacion, ha ocasionado un rezago importante en la pro-
vision efectiva de servicios basicos e infraestructura, lo cual, a su vez, esta
impactando el desarrollo de nuestras ciudades. Diversos estudios sefialan
que la falta de infraestructura adecuada tiene incidencia en temas como la
productividad, el empleo y la desigualdad. De la misma manera, se estima
que el potencial de crecimiento adicional del Producto Interno Bruto
(PIB) real de laregion estaria alrededor del 2% anual, silas inversiones
en infraestructura se duplicaran. Contrariamente, la inversién ptblica ha
disminuido progresivamente desde los afios ochenta, hasta situarse en un

2% del PIB en la tltima década (BID, 2013).

Al considerar que las inversiones en servicios e infraestructura recaen
principalmente sobre los presupuestos de las entidades locales, el for-
talecimiento de las fuentes de recursos existentes (ej. recursos propios,
transferencias, etc.) y la implementacién de esquemas de financiamiento
poco tradicionales que se ajusten a las particularidades de cada proyecto,
se convierten en aspectos cruciales para el desarrollo urbano de la regién.

Como se argument6 en diferentes ocasiones, uno de los mecanismos

con mayor potencial para el financiamiento de proyectos urbanos esla
captura de plusvalias. Con su implementacién se busca que el beneficio
generado por las inversiones municipales proporcione retroalimentacién
positiva en forma de recursos adicionales para nuevas inversiones, de

tal manera que estos recursos puedan ayudar a reducir los rezagos en la
provision de servicios e infraestructura a nivel local.

Sibien son varios los gobiernos locales de ALC que estan utilizando di-
versos instrumentos para capturar el plusvalor, su uso atin no correspon-
de atodo su potencial. La evaluacién de la magnitud de la valorizaciény la
determinacion de cémo debe ser distribuida, la probabilidad de incurrir
en altos costos iniciales y riesgos de implementacién, y la resistencia de
algunos sectores de la sociedad, son algunas de las dificultades técnicas
que desalientan su uso.

Desde la perspectiva del financiamiento de proyectos urbanos, la con-
tribucién por mejoras, las exacciones y cargos por derechos de cons-
truccién, la Financiacion por Incremento de Impuestos (TIF, por sus
siglas en inglés) y los esquemas de reajuste de terrenos, son las cuatro
herramientas comtinmente utilizadas. La definicién de la herramienta de
captura més adecuada para la financiacién de un proyecto especifico pue-
de depender de multiples variables internas y externas al proyecto mismo
(ej. tipo de proyecto, alcance, tiempos, etc.).

Con el fin de apoyar a las ciudades en el proceso de disefio de estrategias
de financiamiento basadas en la captura de la valorizacién del suelo, una
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parte de este estudio se enfocé en la formulaciéon de algunos lineamientos
metodolégicos que fueran sencillos, de rdpida aplicacién y funcionales a
la aproximacion del Programa CES. Las consideraciones metodolégicas
expuestas parten de la descripcién del proyecto, pasando por las fases de
delimitaciéon del drea de impacto, valoracién del stock actual de terrenosy
construcciones, estimacién del impacto sobre el valor del suelo y analisis
de prefactibilidad financiera, parallegar a la identificacién y disefio del
mecanismo de captura con mayor viabilidad de implementacién.

Sobre la base de las consideraciones metodolégicas propuestas, y con

el fin de proveer una guia practica sobre su aplicacién, se desarrollaron
estudios de caso en dos ciudades emergentes de la region: Xalapa, México
y Quetzaltenango, Guatemala. Los resultados de ambos casos se resumen
a continuacién:

« Lasintervenciones propuestas por las dos ciudades comprenden el
aprovechamiento de 4reas y edificios abandonados o subutilizados,
la recuperacién de zonas verdes y la provisién de infraestructura, asi
como también cambios regulatorios que permitan una mayor densifi-
caciény ajustes a la zonificacién que mejoren el acceso a servicios
urbanos en barrios residenciales.

+ Lavalorizacién del stock derivada de la ejecucién de los proyectos
supera ampliamente los costos de los mismos, requiriéndose menos
del 15% del incremento en el valor del suelo parala financiaciéon de
las intervenciones.

+ Lacontribucién por mejoras es el mecanismo identificado con mayor
viabilidad de implementacién en estas ciudades. Su disefo revel6 que
el monto de la contribucién necesaria para financiar las intervencio-
nes no representa més del 3% de la valorizacién que la ejecucién de
los proyectos podria generar.

En suma, los resultados de la aplicacién metodolégica en ambas ciudades
demostraron el alto potencial que tienen los instrumentos basados en

la captura de la valorizacién del suelo para la financiacién de proyectos
urbanos.

Lecciones aprendidas

Porlo que se refiere a las lecciones aprendidas del anélisis de los dos
casos, las siguientes pueden constituirse como referencia para aquellas
ciudades emergentes de ALC que estén interesadas en el desarrollo de
estrategias de financiacién de este tipo:

+ Los proyectos que comprenden la revitalizacién de espacios abando-
nados o subutilizados pueden generar beneficios significativos para
sus zonas de influencia a costos relativamente bajos. Si bien los costos
monetarios que implica obtener el control legal de las propiedades
suelen ser bajos, el esfuerzo administrativo y burocratico de hacerlo es
muchas veces dispendioso.

+  Los cambios enlas regulaciones sobre el uso del suelo propuestos en
los planes de acci6n de las ciudades también pueden generar beneficios
entérminos de aumento de los precios de las propiedades.

El potencial de la captura de plusvalias para
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Conclusiones y lecciones aprendidas

« Métodos efectivos parala definicién de las zonas de impacto de los
proyectos incluyen la realizaciéon de reuniones con funcionarios mu-
nicipales conocedores del 4rea, consultores e investigadores, al igual
que las visitas de campo y la revisiéon de los datos catastrales y los do-
cumentos de planificaciéon. La opcién de Street View de Google Earth es
también una herramienta util para aprender sobre el area de impacto.

+ Laejecucién de otras intervenciones localizadas en la zona de influen-
cia de los proyectos favorecen el desarrollo de sinergias entre ellos.

+ Labase catastral puede proveer los datos necesarios para la estima-
cién del valor del stock de terrenos y construcciones en la zona de
impacto del proyecto. Aunque la modernizacién del catastro puede
aumentar significativamente la confiabilidad de esta estimacién,
el levantamiento por muestreo de los valores de las propiedades
pueden proporcionar informacién para efectuar las estimaciones
preliminares, cuando los datos catastrales son menos fiables.

+ Lacontribucién por mejoras es un mecanismo claro y sencillo en
suimplementacién a nivel municipal. La utilizacién de otros ins-
trumentos (ej. exacciones o cargos por derechos de construccién)
podrian requerir estructuras institucionales mis complejas en su
administracién.

+ Paraefectos del anilisis de asequibilidad, las ciudades pueden disefiar
la estructura de las contribuciones agrupando las propiedades bajo
diversos criterios (ej. valores catastrales, usos del suelo, barrios, etc.).

+ Enciertos casos, cuando algunos de los beneficios de las intervencio-
nes sean percibidos por personas que viven fuera del area de impacto
(por ejemplo, aquellos que viviendo fuera de la zona de influencia del
proyecto hacen uso del espacio verde recuperado), el municipio po-
dria financiar parte del proyecto con ingresos procedentes de fuentes
distintas a la captura de plusvalias.

+  Otros esquemas de financiacién, como las APPs o la contratacién de
deuda, facilitan el manejo de los tiempos entre los flujos de desem-
bolso y los ingresos.

Por tltimo, se espera que este trabajo contribuya ala generacién y difusién
de conocimientos en materia de captura de plusvalias y que permita a las
ciudades de ALC contar con una herramienta practica y sencilla que facilite
la implementacién de este tipo de mecanismos basados en el valor del suelo
para la financiacién de sus intervenciones estratégicas.

El potencial de la captura de plusvalias para
la financiacion de proyectos urbanos:
Consideraciones metodoldgicas y casos practicos.

95



Anexo |. La evaluacion de impacto
ex-post de un proyecto

Anexo l. La
evaluacion de
impacto ex-post
de un proyecto

El potencial de la captura de plusvalias para
la financiacion de proyectos urbanos:
Consideraciones metodolégicas y casos practicos.

96



Anexo |. La evaluacion de impacto
ex-post de un proyecto

Enla evaluacién ex-post, podemos comparar la linea base del valor de los
terrenos y edificios con los datos reales del valor después de la finaliza-
cién del proyecto. Aun cuando existan estos datos, el analisis es meto-
dolégicamente dificil, ya que como se menciond previamente existen
muchas variables externas al proyecto que pueden afectar los precios de
los inmuebles. Un método consiste en comparar los valores medios de los
terrenos y edificios antes y después del proyecto en el 4rea de impacto,
con los de otra area similar a una especie de control, como se muestra a
continuacién:

Cuadro: Evaluacion ex—post con grupo de control

Antes: linea de base Después: valor final
(valores inmobiliarios (valores inmobiliarios una
antes del proyecto) vez finalizado el proyecto)

Area de impacto del
proyecto

Area de control

Laliteratura se refiere a esta comparacién como el método de diferen-
cias en diferencias, ya que implica la comparacién de la diferencia en el
espacio (las dreas de impacto y control del proyecto) con el tiempo (antes
y después del proyecto). Conceptualmente, para que este enfoque sea
eficaz, el drea del proyecto y control tendrian que ser exactamente iguales
en todos los aspectos, excepto por el proyecto. Esto es complejo pues las
viviendas varian en términos de multiples atributos. Para hacer frente ala
compleja naturaleza de la vivienda y otros usos de la tierra, estos estudios
utilizan modelos hedénicos introduciendo diferentes caracteristicas re-
levantes (tamario, ubicacién, materiales de construccion, servicios, etc.)
como variables independientes para controlar estas diferencias.

En surevision de este enfoque, Parmeter y Pope (2012) indican que: "re-
cientemente ha habido un aumento dramético en el nimero de trabajos
que combinan métodos cuasi-experimentales con modelos hedénicos".
Estos autores sefialan que cuando se aplican experimentos naturales

y cuasi-aleatorios en economia, el efecto promedio del tratamiento se
calcula comparando dos precios posibles correspondientes a las propie-
dades tratadas y no tratadas para una propiedad dada. Asi, P1i podria ser
el precio de la propiedad ‘i’ cuando recibe tratamiento (esto es en el drea
de impacto del proyecto) y Poi seria el precio de la propiedad ‘i’ cuando
no recibe tratamiento (cuando esta en el area de control).

De acuerdo a estos autores, la funcién basica de regresién seria la si-
guiente cuando las viviendas y sus barrios sean homogéneas:

pi=Po+P1Di'+f2Di'+y1Di* * Dit +¢i,
Donde:

p' = eselprecio delapropiedad i®
D* = Eslavariable dummy reflejando el drea de tratamiento:

1, cuando la propiedad est4 en el area de tratamiento
o, cuando la propiedad no esta en el drea de tratamiento
D' = Eslavariable dummy reflejando el antes y después del tratamiento:
1, después del tratamiento
o, antes del tratamiento
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Anexo |. La evaluacion de impacto
ex-post de un proyecto

El coeficiente D* (la letra lambda en la ecuacién de arriba) multiplicado
por D' es clave pues muestra el impacto para esas propiedades en el drea
del tratamiento después del tratamiento mismo. Esto se muestra en el
siguiente cuadro:

Cuadro: Andlisis de diferencias en diferencias

DA = la variable dummy reflejando el area de trata-

D! = la variable dummy re- Miento
flejando el antes y después Propiedades fuera del area

del tratamiento Propiedades en el drea de

) de tratamiento (i.e. en area
tratamiento =1

de control) =0

Propiedad en area de Propiedad en drea de
Después del tratamiento =1 | tratamiento después de control después de
tratamiento tratamiento

Propiedad en area de
Antes del tratamiento = 0 tratamiento antes de
tratamiento

Propiedad en area de con-
trol antes de tratamiento

El modelo de regresién final tendra, por supuesto, dos conjuntos adicio-
nales de variables que indican las caracteristicas de la propiedad (tamario
del lote y edificios, materiales de construccién, etc.) y el barrio en el que
se encuentra. Obviamente, la aplicacién de este enfoque cuasi-experi-
mental es compleja, como lo demuestra la lista de 10 puntos a tener en
cuenta en métodos cuasi-experimentales utilizando modelos hedénicos
propuesta por Parmetery Pope (2012):

1. Investigar si el cuasi-experimento se puede considerar exégeno

2. Determinar la relevancia espacial y temporal del cuasi-experimento

3. Recolectar datos de los precios y caracteristicas de vivienda para las
diferentes dimensiones temporales y espaciales

4.- Recolectar datos sobre los atributos espaciales y de accesibilidad para
las diferentes dimensiones temporales y espaciales

5. Recolectar datos demograficos para las diferentes dimensiones tem-
porales y espaciales

6. Organizar los datos en funcién de las observaciones (las unidades
de vivienda)

7. Determinar el método econométrico apropiado y la forma funcional
del modelo

8. Revisar la robustez del modelo

9. Interpretar el efecto del tratamiento

10. Juzgar la validez interna y externa del efecto del tratamiento

Acevedo (2014) utiliza un enfoque cuasi-experimental con métodos he-
donicos (enfoque de diferencias en diferencias) en su evaluacion ex-post
de la primera fase del proyecto de desarrollo urbano en el municipio bra-
silefio de Campo Grande (Estado de Mato Grosso del Sur). Para esto, uti-
liza series de tiempo del valor de la vivienda para 2008 a 2013 construidas
a partir del impuesto de transferencia de bienes raices de Campo Grande.
Aunque la calidad de los datos se redujo en los tltimos dos afios de la se-
rie de tiempo (debido a un problema que ya ha sido corregido), su estudio
demuestra que tales métodos sofisticados son viables en la evaluacién de
proyectos a posteriori. Vetter (2015) utiliza los resultados de este estudio
en el anélisis de costos y beneficios del componente de vivienda parala
segunda etapa del proyecto. Ver Recuadro (siguiente pagina).
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Recuadro: La evaluacion ex-post del Proyecto Urbano de Campo Grande

Para medir el impacto de la intervencién en el precio de los inmuebles
se utiliza la técnica cuasi-experimental de diferencias en diferencias.
Esta técnica se basa en el supuesto de que el grupo de tratamiento y el
grupo de comparacién evolucionarian de manera paralela (tendrian la
mismas tendencias) alo largo del tiempo en la ausencia del programa.
Se estima el impacto de la intervencién comparando los cambios en
precios de areas sujetas a la intervencién contra los cambios en areas
que quedaron fuera del radio de influencia inmediato de las obras.

Se especifica el siguiente modelo:
=aT +1 + 7+ + + )
p 1St a st H S Trt ﬁ )(;st yks eist '

Donde pist es el logaritmo del precio del metro cuadrado del inmueble
iubicado en el sector s en el semestre t, Tst es una variable que toma
el valor 1 para el sector de tratamiento a partir del semestre en que
comienza el tratamiento y o para el resto, us es una variable dummy
por sector s, Tit es una variable dummy por semestre t, Xist son las ca-
racteristicas observables del inmueble, Ks es una variable dummy que
vale 1 paralos sectores en los que se han dado otras intervenciones de
infraestructura urbana, y €ist es el termino de error, que recogera las
caracteristicas inobservables del precio de los inmuebles. Los errores
estdndar estan agrupados a nivel de sector. Gomo comienzo del pe-
riodo de tratamiento se toma el semestre en que comienzan las obras
de la intervencién correspondiente, asumiendo que el precio de los
inmuebles se ajusta instantdneamente a cambios en el valor espera-
do. El coeficiente o capturara el impacto agregado de la intervencién
desde el momento del comienzo de la intervencién a finales de 2013.
Se analizan también los impactos por periodo de tratamiento para de-
terminar efectos diferenciales antes, durante o después de los perio-
dos de implementacion de las obras. Para ello se estima el modelo 2:
Donde Tstj es una variable dummy que vale 1 para los sectores de trata-
miento para el semestrejy o en el resto de semestres. El resto de las
variables se interpretan igual que en la ecuacion (1).

—yJn
pist ijl - o%]'Tstj—FHs—l_ Trt+ /))Xist—l_ yks+ E:ist )

Donde Tstj es una variable dummy que vale 1 para los sectores de tra-
tamiento para el semestrejy o en el resto de semestres. El resto de las
variables se interpretan igual que en la ecuacién (1).
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Anexo Il. La importancia de la
modernizacion del catastro

Un sistema de catastro moderno representa multiples ventajas para la
gestién urbana, al contener informacién detallada sobre la propiedad
inmobiliaria y los impuestos relacionados con ella. La base de datos de
catastro no solo contiene informacién util para evaluar la viabilidad de
estrategias de financiamiento basadas en la captura de plusvalias, sino
que sirve para realizar el analisis econémico y financiero de los proyectos
en general. Adicionalmente, un sistema de catastro debidamente admi-
nistrado tiene el potencial de generar mayores recursos a nivel local, lo
que a su vez permite mejorar la autonomia financiera de las ciudades.

“Un catastro moderno es un sistema integrado de bases de datos que
retne la informacién sobre el registro y la propiedad del suelo, caracte-
risticas fisicas, modelo econométrico para la valoracién de propiedades,
zonificacion, transporte y datos ambientales, socioeconémicos y demo-
graficos.” (Erbay Aguila, 2005). Aunque existen amplias diferencias
entre la situacién de los catastros en la regién, muchos de éstos no actua-
lizan periédicamente sus registros, lo que ha implicado que la informa-
cion catastral difiera cada vez més de la realidad (fisicay de mercado) de
los terrenos, impactando negativamente la confiabilidad de los datos y
limitando el recaudo de los impuestos sobre la propiedad inmobiliaria.

Algunas de las ventajas de contar con un catastro moderno han sido
evidentes en el caso de Xalapa. El sistema de catastro no solo ha pro-
porcionado informacién relevante y confiable para el analisis sobre la
viabilidad de la estrategia de financiacién propuesta, sino que también
ha proporcionado al municipio ingresos adicionales de los impuestos
predial y de traslacion de dominio. Este proceso de modernizacién, que
ha contado con el apoyo de BANOBRAS, le permitié a la ciudad aumentar
sus ingresos por concepto de impuesto predial (aproximadamente US$1,0
millén, 25,6%), asi como realizar un recorte a la mitad de la tasa de este
impuesto para las propiedades ocupadas. De igual manera, los ingre-

sos procedentes del impuesto sobre la traslacién de dominio de bienes
inmuebles aumentaron en US$677.000 (34,0%), debido a que el valor
catastral influye en la base utilizada para el calculo de este impuesto. En
consecuencia, la ciudad conté con ingresos adicionales por US$1,7 millo-
nes para el periodo 2014,-2015.%

Cambio
Impuestos
Absoluto
Pesos (000s)
Total 98.156 126.048 27.891 28,4%
Impuesto predial 65.097 81.763 16.666 25,6%
lipLi=siie sobite [ e e 33.059 44.284 11.225 34,0%
de dominio de bienes
US$ (000s)
Total 5.924 7.607 1.683 28,4%
Impuesto predial 3.929 4,934 1.006 25,6%
Impuesto sobre la traslacion 1995 2673 677 34.0%

de dominio de bienes

Sila ciudad contintia con el proceso de modernizacién y mantiene ac-
tualizados los registros sobre las propiedades, es altamente posible que
através del recaudo del impuesto predial ésta pueda recuperar parte del
incremento de los valores del suelo ocasionado por las inversiones en
infraestructura y los cambios regulatorios que se realicen.
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Cuadro

Xalapa - Aumento estimado de la recaudacion del impues-
to predial y el impuesto sobre la traslacion de dominio de
bienes inmuebles (2014-2015)

Fuente: Estimaciones hechas porlos autores con base en la
informacion financiera de 2014,y las proyecciones 2015 del
Tesoro Municipal.

Nota: Tasa de cambio utilizada US$1 = 16,57 pesos mexicanos

39 Se resalta que el incremento anual de los ingresos del mu-
nicipio fue superior al costo total de la modernizacion del catas-
tro, el cual fue de US$1,2 millones (P$20,0 millones).
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Por otra parte, el sistema de catastro en Quetzaltenango se encuentra en
una etapa diferente. Como se mencioné en el capitulo que describe este
estudio de caso, el andlisis de los datos revel6 una diferencia significativa
entre los valores catastrales y los precios de mercado de las propiedades
ubicadas en la zona 3, siendo éste Gltimo siete veces superior al valor ins-
crito en el catastro. De la misma manera, se identificé una baja cobertura
del sistema en cuanto al registro de dreas construidas. Es por ello que se
estima que la actualizacién de la base de datos de catastro, junto con la
modernizacién general del sistema, tendrian un impacto notable en los
ingresos del municipio.

El siguiente cuadro muestra como la actualizacién de los avaltios catastra-
les permitiria no solo aumentar la base gravable sino también reubicar la
mayoria de las propiedades de la zona 3 en la escala superior de la tasa del
impuesto aplicable (0,9%). Bajo este escenario, se estima que el recau-
do del IUSI podria ser del orden de US$3,3 millones.* Por lo tanto, los
cdlculos iniciales indican que el impacto de la modernizacién del catastro
en la zona 3 podria aumentar el recaudo del IUSI mas de siete veces con
respecto al recaudo que toma como base gravable el valor catastral actual.
A pesar de que un nimero mayor de unidades en la muestra utilizada
(Morales, 2015) podria indicar un ingreso total mas bajo, esta estimacién
preliminar demuestra que la modernizacién del catastro podria generar
un aumento significativo de los ingresos fiscales del municipio.

Mediana del valor de mercado por propiedad
(Morales, 2015] 691.200 88.615
Valor de mercado del stock de terrenos y 5703.091.200 731.165.538
construcciones
Valor catastral del stock de terrenos y construcciones 736.028.416 94.362.617
Ratio: valor de mercado/ valor catastral 7,7 7,7
Base gravable = % del valor del mercado o del valor 50% 50%
catastral
IUSI calculado sobre el valor de mercado del stock
(base gravable * 0,90%) 25.663.910 3.290.231
1USI calculado sobre el valor catastral del stock 3.312.128 424.632
Incremento del ingreso por concepto de impuesto
predial (1USI) utilizando el valor de mercado ZEHTI 5T
4 incremento gn el ingreso por concepto de 674.85% 674.84%
impuesto predial
Impuesto predial anual de una propiedad avaluada con

; 3.110 399
la mediana del valor de mercado

En conclusién, es notable el papel que desempeiia el sistema de catastro
en la gestion de las ciudades. El contar con un catastro moderno facilita
en diferentes aspectos la toma de decisiones respecto a la planifica-
cién del territorio, al dotar a los municipios de informacién confiable y
oportuna. Adicionalmente, sobresale su potencialidad en la generacién
de recursos locales que pueden ser utilizados en el financiamiento de
inversiones tendientes a reducir el déficit en la prestacién de servicios y
la provisién de infraestructura.
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Cuadro

Quetzaltenango - Estimaciones del impacto de la mod-
ernizacion del catastro sobre los ingresos asociados al
impuesto a la propiedad inmobiliaria

Fuente: Estimaciones del autor basadas en los datos catastrales
(2013) y de Morales (2015)

Nota: Tasa de cambio utilizada US$1 = $7.80 quetzales

+° Notese que la regulacién nacional permite que el municipio
establezca el valor fiscal sobre el cual se grava el IUSI. Los valo-
res fiscales de las propiedades en Quetzaltenango oscilan entre
25% y 75% de su valor catastral. Por esta razon, para efectos de
las estimaciones realizadas, se ha tomado como base gravable el
50% del avaltio catastral y/o del valor de mercado, segtn el caso.
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