El siguiente documento contiene algunas de las ¢

que se publica es la parte relativa a la tierra urbana,
vivienda. Dada la escasa difusion que ha recibido e

]

onclusiones a las que se llegd en una reunion de la Fundacion de las
Naciones Unidas para el Habitat y los Asentamientiis Humanos, realizada en México a fines del pasado afio. El material
factor que se lleva y trae en toda discusion acerca del problema de la
sta reunidn y sus conclusiones en nuestro pais, hemos considerado

conveniente dar a conocer al menos algunas de las apreciaciones y recomen : icha ret
a la cual asistieron calificados expertos de nuestro Continente,estudiosos de los problemas urbanos y de la vivienda.
] K .

daciones que fueron sefialadas en dicha reunion,

(N.delaR.)

- LA TIERRA II_JRBANA'
PROBLEMA DE LA VIVIENDA

1. IDENTIFICACION DE PROBLEMAS

1. En los paises latinoamericanos existe un importante por-
centaje (variable de uno a otro, pero en todos los casos alto) de
poblacién, cuyos ingresos apenas les permiten atender sus ne-
cesidades nutricionales y que por tanto no estan en capacidad
de pagar un crédito, no importa su monto, tasa de interés o pla-
20 de amortizacion. .

2. El problema de financiamiento del suelo urbano es, antes
que nada, un problema de altos costos del mismo. Los sistemas
de financiamiento, cuando existen, han actuado como un fac-
tor més de elevacion de estos costos.

3. El problema de la tierra urbana no es un problema aisla-
do, no tiene autonomia propia, sino que es y forma parte del
problema socio-econdmico general, derivado de las relaciones
sociales existentes.

4. Los altos costos de la tierra que la hacen inaccesible a las
mayorias sociales, son causados por:

a) Ll reconocimiento de derecho de apropiacién privada
de la tierra y su conversiéon en mercancia de libre mer-
cado;

b) las caracteristicas monépolicas y oligopdlicas de merca-
do;y

c) las perspectivas de los futuros usos y densidades que

- abren campo a la especulaciéon. '

Todo esto se traduce en: :
A) escasez de tierra urbana para los grupos mayoritarios;

B) distraccién de recursos de los sectores productivos de la.

economia para la adquisicién de tierra en los diferentes
usos; ' .
C) disminucién del salario real de la poblacién, directa-
mente via compra o indirectamente via renta; y
D) disminucién de la capacidad del sector publico para a-
tender necesidades sociales en el ejercicio de su presu-
puesto. C '

5. El acelerado proceso de urbanizaciéon esta agudizando el
problema de abastecimiento del suelo urbano al aumentar la
demanda insolvente del mismo.

6. Los bajos ingresos de la poblacion, la falta de recursos de
las autoridades locales; la inadecuada canalizacion de los mis-
mos cuando existen, y el crecimiento permanentemente de
los precios de la tierra, han conducido a un callejon sin salida
que se ha traducido en una ocupacién caética del suelo urbano.

7. Las areas céntricas de las ciudades tienen muy poca capa-
cidad para alojar a los nuevos habitantes urbanos, los cuales se
ven obligados a ocupar tierras periféricas inadecuadas, insalu-

bres y a grandes distancias de los centros de trabajo y servicios.
8. La descapitalizacién del campo por la inadecuada utiliza-
cién de tierra agricola y/o la prematura incorporacién de la
misma a los usos urbanos.
9. El sistema tributario ha actuado como factor de eleva-
ci6n del precio de la tierra urbana al trasladar los gravamenes a

- su precio final.

10. Los mecanismos creados por el Estado para regular el
mercado de la tierra urbana en algunos paises han sido inefi-
cientes y en ocasiones contraproducentes.

11 Los reglamentos de zonificacién.y cambios de uso del
suelo han repercutido en mayores alzas especulativas en el pre-
cio de la tierra urbana y en la segregacion de la poblacién.

12. La plusvalorizacion de la tierra debido a las inversiones
en obras publicas no estdn siendo captadas debidamente por
el Estado por deficientes sistemas tributarios 'y desactualiza-
cion de los sistemas catastrales, que gravan la tierra y no la ga-
nancia extraordinaria.

13. Las reservas territoriales que algunos Estados han logra-

. co constituir para absorber futuros usos urbanos, estn siendo

reintegradas al sector privado. .

14. La intervencion directa del Estado en el mercado de la
tierra urbana ha estado desligada de planes coherentes con me-
tas socialmente definidas, especialmente para adquirir las areas
frecuentemente requeridas para sus proyectos, incluidos den-
tro de éstas las acciones urbanas (vivienda, equipamiento, etc.).

15. El proceso de urbanizacién informal no ha contado con
abundante cantidad de tierra, de facil acceso y a bajos precios;
esto ha obligado, en muchas ocasiones, a los sectores de bajos
ingresos a ocupar lugares inadecuados para su habitat y/o en
forma ilegal, dando lugar a tfamas urbanas pricticamente in-
modificables en el tiempo.

16. La inexistencia de un régimen, mecanismos y programas
que posibiliten la tenencia social de la tierra.

17. Inexistencia o inadecuada utilizacién de los instrumentos
juridicos y administrativos para el control y administracion del
recurso tierra con fines sociales.

18. Las formas mas o menos tradicionales de ocupacién del
suelo’ urbano (minimanzanas y miniparcelas) no satisfacen los
requerimientos funcionales de las ciudades contemporaneas y
resultan de alto costo por los grandes requerimientos de tierra
urbana (exceso de vias indiferenciadas y extension de redes).

19. La apatia v el egoismo de los grupos politica, econémicd
y socialmente poderosos, por la satisfacciéon de las necesida-
des de tierra urbana, para los sectores de bajos ingresos, suma-

" do a la desorganizacidn de estos grupos para reclamar, sus dere-

chos a un habitat mejor. B
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II. ACCIONES INSTITUCIONALES

De las exposiciones hechas por los representantes de los
diferentes paises sobre los instrumentos que utilizan sus go-
biernos para satisfacer la demanda de tierra provocada por el
acelerado crecimiento del desarrollo urbano, a precxos regula-
dos, se concluye:

1. Existen en todos los paises una gran variedad de instru-
mentos de diversa indole: legalizacion de predios en México;
creacion de reservas territoriales para absorber el futuro creci-
miento urbano, en la mayoria de los paises; limites a la exten-
sién de los lotes urbanos, en Bolivia; subsidios, en Chile; incen-
tivos, restricciones y penalidades; lotes y servicios, etc.

2. Las legislaciones son proliferas en proveer instrumentos
juridicos que no se aplican: o porque se desconocen; o porque
no se han implementado; 6 porque la implementacion adminis-
trativa y la escasez de recursos asignados hacen que su efecti-
vidad sea muy limitada.

3. Los instrumentos tradicionales que se han venido apli-
cando no han logrado controlar la €scalada en los precios de la
tierra; regular el mercado; liberar la oferta; y mucho menos,
poner este recurso al alcance de los sectores de bajos ingresos.

4. Fue puesto en evidencia que gran parte de los instrumen-
tos existentes han actuado en forma aislada, desarticulada e in-
coherente, y desvinculados de una politica general.

Esta situacion ha generado que algunos instrumentos no
sdlo no hayan servido a los propdsitos para los que fueron crea-
dos, sino que han sido contraproducentes, al provocar alzas en
el precio de la tierra y beneficio adicional a sectores minorita-
rios de altos ingresos que controlan el mercado inmobiliario, y
entorpecen los instrumentos de planificaciéon y ejecucion de
los planes.

Ejemplifica esto el caso de México con su politica de regu-
lacién de la tenencia ilegal de la tierra, cuya alimentacion ha
dado lugar a que la tierra piblica, bdsicamente ejidal y comu-
nal, haya sido reincorporada al régimen de propiedad privada.

La absorcion de estas dreas por la exparnsiéon urbana ha exi-
gido la regulacion de la tenencia mediante el otorgamiento de
titulos de propiedad, los cuales, una vez adquiridos, abren la
posnblhdad de que se vendan los lotes a los agentes inmobilia-
rios, muddndose los titulares originales a nuevas areas penfen-
cas con menores condiciones de habitabilidad; reiniciando as{
el proceso que origina la expansidn caética de las ciudades y la
tendencia‘incontrolable en el alza de la tierra.

5. La experiencia de Jamaica es ilustrativa en el sentido de

que no es necesaria la propiedad privada de la tierra urbana pa-

ra dar la seguridad de la tenencia y propiciar asf las limitadas
inversiones de los nuevos habitantes urbanos de bajos ingresos.
La concesion del usufructo de la tierra, consagrada por la legis-

. lacién inglesa, ha permitido que las familias, al adquirir esta se-
guridad, a pesar de los cambios de gobierno, se hayan sentido
alentadas a canalizar sus ahorros en mejoras permanentes. Este
concepto jun’dico existe en la mayor parte de las legislaciones
de los paises de Latinoamérica, pero sin que se haya aplicado a
la tierra, con fines sociales.

Otro iristrumento existente en todas las legislaciones de
origen latino y que no ha sido aplicado, es el desmembramiento
del derecho de propiedad en situaciones tales como : uso, usu-
fructo y derecho de superficie, que permite un derecho real al
duefio de la tierra y otro, al duefio de los derechos de edifica-
cién.

6. En algunos paises, programas tales como los lotes y ser-
vicios, que cuentan con gran aceptacién, se verin avocados a
desaparecer en muy corto plazo, debido a que los recursos que
originalmente asignaron para la adquisicién de las tierras nece-
sarias, tendran que ser multiplicados consumiendo todos los re-
cursos destinados al proyecto en general, y tornindose inacce-
sibles a las familias de bajos ingresos, para las cuales fueron di-
seiiados. Ante esta perspectiva, los gobiernos estdn disefiando
nuevas medidas que-no impliquen la adquisicién de tierra, tales

como la regeneracion,. densificacién y mejoramiento de areas

decadentes, en el interior de las ciudades.
7. Pricticamente ningiin pais en sus sistemas tributarios ha
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gravado las ganancias extraordinarias originadas por las rentas
diferenciales generadas en las expectativas de localizacién pre-
ferencial y cambios de uso.

IIl. RECOMENDACIONES EN RELACION A LA TIERRA
URBANA

En materia de tenencia:

1. Fijarse como objetivo el establecimiento progresivo de la
propiedad social, en la cual se garantice el derecho al usufructo

_por el tiempo suficiente para amortizar el capital invertido en la
" edificacion; pasado dicho tiempo, la tierra pasaria a ser de pro-

piedad ptblica nuevamente.

Complementariamente, legislar en materia de Reforma A-
graria en aquellos paises en donde aiin no existen, y modificar
y reformar las existentes. Esto con la finalidad de controlar las
causas que originan las emigraciones rurales y su efecto cre-
ciente en la expansién urbana. '
= A tal efecto:

a) Modificar las leyes sobre herencia en el sentido de esta-
blecer que en materia de tierra sélo es heredable el dere-

cho a usufructo de la misma en las condiciones estableci-
das anteriormente.

b) Adquisicién en forma sistemaitica, por parte del Estado,
de las tierras de expansion de los centros urbanos y de
los intraurbanos, a precios que corresponden a la renta
que produce su uso actual; es decir, en el primer caso,
a los precios de tierra agncola, estableciendo en forma
expresa que no se pagaran precios de expectativa para
otros usos. .

c) Prohibicién expresa y efectiva de que las tierras de pro-
piedad publica sean transferidas en propiedad a particu-
lares, en forma directa o indirecta, estableciendo que 50-
lo pueden ser otorgadas en usufructo.

d) Establecer en las leyes de expropiacién por causa de uti-
lidad publica, que el precio que hayan declarado los pro-
pietarios de las tierras a los fines de calcular el monto de
los impuestos prediales a pagar, seri el monto de las in-
demnizaciones a pagarse.

f) Creacién de inmobiliarias gubernamentales (nacnonales y
municipales) para la administracién de las tierras de pro-
piedad publica, las cuales otorgarin el derecho de usu-

fructo individual o colectivo, no transferible y mediante
el pago de cinones de arrendamiento acordes con los in-
gresos de los usuarios. También para las tierras privadas
cuyos duefios deseen voluntariamente transferirlas a pro-
piedad publica mediante indemnizaciones acordadas con
los propietarios, siempre y cuando los precios pactados
no excedan el precio declarado con fines tributarios.

En materia impositiva -

1. Establecimiento de impuestos prediales con base en un
registro de valores de las propiedades, segin declaraciéon
obligatoria de los propietarios, quienes aceptaran en su
declaracién que dicho valor seria el precio a recibir en
caso de expropiacidn por causa de utilidad piblica. Pe-
riédicamente se haria una revisidn de ese registro a fin de
tomar en’'cuenta las fluctuaciones monetarias.

2. Establecimiento de un impuesto sobre tierras ociosas,
con caracter progresivo, complementando con incentivos
fiscales para quienes edifiquen, en un tiempo estipulado,
y de acuerdo con los usos indicados en los planes.

3. Establecimiento de un impuesto al exceso de superficie,
que seria cobrado en proporcién al excedente de super-
ficie poseida por sobre el limite superior de superficie es-
tablecido como necesario para una vivienda. .

4. Establecimiento, de impuestes de valorizacién, que per-
mitan captar al Estado o a las Municipalidades:

a) Las valorizaciones ‘ocurridas en las ventas de inmuebles

en relacién a su precio de adquisicién anterior, en la par-



te que exceda a la desvalorizacién de la moneda en el pe-
riodo transcurrido desde dicha adquisicion. .

b) La valorizacién generada por las obras ptblicas realizadas.

El pago de este impuesto puede ser aplazado para el caso

* de los propietarios de una sola vivienda, para el momen-

to en que sea vendida. A tal efecto debera hacerse la a-

notacién en el registro de propiedad a fin de hacer de ese

pago requisito indispensable para registrar el cambio de -

propiedad.

¢c) De la valorizacion generada por los cambios de zonifica-
cién, usos y densificacion, el monto de dicho impuesto
seria pagado en un plazo corto, al hacerse efectivo dicho
cambio. :

d) Los gobiernos deberdn estudiar los controles necesarios
tendientes a evitar que estos nuevos gravimenes sean
trasladados al precio de la tierra, generando nuevas alzas.

En materia de control del desarrollo espacial

1. Elaboracién de planes de desarrollo urbano que contem-
le: '
P a) Uso racional del suelo; derivado de un plan global, y crean-
do nuevos patrones de asentamiento urbano que eviten
la expansién indiscriminada provocada por las cldsicas
“minimanzanas” y ‘“‘miniparcelas”, reduciendo asi los
costos del proceso de urbanizacién por la demanda exce-

" siva de tierra.

b) La fijacion de las zonas de expansién progresiva, las cua-
les deben. ser adquiridas por las entidades publicas para
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incorporarlas al régimen de propiedad social que se ha
definido.

c) La realizacion progresiva de las obras de infraestructura

y Servicios en los centros poblados, en concordancia con '

el ritmo de crecimiento previsto, mediante la canaliza-

cién a estos fines de los recursos provenientes de los im-

puestos recomendados.

Ejecucién por parte del Estado de planes de vivienda, las

cuales deben ser otorgadas en arrendamiento o propie-

dad, conservando, el Gltimo caso, la condicion de propie-
dad social de la tierra. _

€) Paralos sectores de bajos ingresos, las viviendas se otor-
gardn en arrendamiento bajo canones estrictamente acor-

.des con su capacidad de pago.

f) Establecimiento de un limite maximo de superficie de -
tierra utilizable requerida para una vivienda.

g) Unificacién de los catastros fiscales y los registros de la
propiedad bajo una autoridad local.

h) Limite de extensidn maxima de tierra urbana que una
persona natural o juridica puede retener dentro de deter-
minada_area urbana, prohibiendo su transferencia del ex-
cedente dentro de un tercer grado de consanguinidad.

&

En materia de financiamiento .

1. Con el fin de captar los recursos necesarios para financiar
las inmobiliarias gubernamentales, serialadas anteriomente, de-
beria crearse separadamente una institucion financiera que uni-

_ fique el manejo y la asignacion de todos los recursos que se

capten por la aplicacion de los grivamentes especificados ante-
riormente.

2. Los organismos internacionales deben crear una linea de
crédito especial para asistir a los organismos publicos en la ad-
quisicién de nuevas tierras de expansion urbana y para familias
de bajos ingresos, en las condiciones siguientes:

a) sobre prioridades nacionales expresadas en los planes de

desarrollo urbano; .-

b} en créditos blandos ' .
c).que sean manejados exclusivamente por técnicos nacio-
nales. '

Recomendaciones a los organismos internacionales

1. La revisién de los requisitos establecidos para el otorga-

‘miento de créditos, de manera que sean suprimidos aquéllos

que constituyan obstaculos para la realizacién de las politicas
recomendadas en este informe.

2. Las Naciones Unidas deberfan facilitar la asistencia téc-
nica y el financiamiento necesarios para la constitucién de dos
grupos de trabajo interdisciplinarios, integrados por tres o cin-
co expertos, que durante un afio estudien las estructuras Jjuridi-

'cas y administrativas de los paises de América Latina y pro-

pongan modelos de organismos nacionales y locales que tengan
a su cargo todo lo relacionado con el manejo de los asenta-
mientos humanos,.asi como todo lo relacionado con la inter-
vencién del Estado y de la comunidad en el mercado de la tie-
rra urbana para la provisién de este recurso bdsico a los secto-
res de bajos ingresos. Estos modelos de organismos facilitarian
a los gobiernos la adecuada institucionalizacién de los entes
que se encargarian de implementar las politicas del Estado en
concordancia con las recomendaciones de Vancouver y México.

3. Las Naciones unidas deberian crear un fondo especial,
de 4agil manejo, para apoyar las propuestas concretas que le
sean hechas por organismos no gubernamentales que desarro-
llan actividades dentro de las lineas de accién promovidas por
la ONU, y tendientes al esclarecimiento de situaciones y pro-
blemas relacionados con el disefio, planificacion y adecuacion
de los asentamientos humanos.

4. Realizacién de un seminario especifico sobre tierra ur-
bana, con la participacién de expertos en la materia y politi-
cos, con miras a esclarecer la viabilidad requerida para la ins-
titucionalizacién de las recomendaciones de Vancouver y M%—

X1co.
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