VIVIENDA
Y DESARROLLO
URBANO

SECCION PRIMARIA

Consideraciones Generales

El tema de la reforma urbana serd motivo de in-
tenso andlisis por el Congreso Nacional vy la opi-
nion publica, cuando el primero inicie estudio a
fondo del proyecto que sobre la materia presento
el Gobierno Nacional. (1) Ya cre6 el Ejecutivo una
comision encarygada de revisar el proyecto vy de
buscar su armonizacion con otras iniciativas, espe-
cialmente con la del H. Senador Mariano Ospina
Herndndez. (2)

A - Antecedentes Legales

Antecedente inmediato del actual proyecto es el
de Vivienda y Desarrollo Urbario, llevado a las Cé-
maras Legislativas por la administracion Lleras
Restrepo. (3) Sin embargo, entre las dos iniciati-
vas median algunas diferencias de importancia, que
seran expuestas oportunamente. Entre la presenta-
cion de los dos proyectos gubernamentales se ela-
boraron otros, el mas conocido de los cuales es el
del H. Senador Ospina. (4)

Algunas iniciativas de los proyectos, en materia de
expropiaciones y tributos, toman como base dis-
posiciones legales que han regido por muchos anos.

(1) Proyecto de Ley “Sobre Reforma Urbana”, pre-
sentado a la H. Camara de Representantes por el
Sefior Ministro de Desarrolla Economico, Dr. Jor-
ge Valencia Jaramillo, el 22 de octubre de 1.970.

(2) La Comision esta integrada, por el Sefior Ministro
de Desarrollo Economico, quien la preside,; por los
parlamentarios Drs. Mariano Ospina Hernandez,
Ramiro Andrade y Julio Riascos; por el Jefe del
Departamento Nacional de Planeacion, el Gerente
del Institute de Crédito Territorial (ICT) y otros

funcionarios técnicos.

(3) Presentado a la H. Camara de Representants por el
Ministro de Desarrollo Econémico, Dr. Hernando
Gomez Otalora, el 24 de septiembre de 1.969.
Memoria del Ministro de Desarrollo Econdmico,
1.970, T. |, pp. 303 ss.

(4) Proyecto de Ley No. 12 de 1.970, presentado el
11 de agosto (Anales del Congreso, aiio X111, No.
30 pp. 520 y s.).
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As{, por ejemplo, los motivos de utilidad pdblica e
interés social que pueden invocarse para decretar
expropiaciones estaban consagradas en la Ley 1a.
de 1.943 (5) y en disposiciones anteriores, varias
de las cuales datan de la década de los treinta. (6)
El impuesto sobre lotes ociosos estaba prevista,
aunque en diversa forma, en la Ley 81 de 1.960,
(7) fundamento de nuestro actual sistema tributa-
rio.

B - Marco Politico

Desde hace algin tiempo, el tema de la reforma ur-
bana ha venido menciondndose a nivel politico; no
obstante, los proyectos gubernamentales han en-
contrado oposicion, o por lo menos frialdad, en
importantes sectores de la politica nacional. Existe
acuerdo sobre la necesidad de reformas en el area
urbana, pero hay opiniones diferentes en cuanto a
su orientacion y contenido especifico.

Parece dificil que los proyectos se abran paso sin
mediar un solido acuerdo politico, especialmente
si se tiene en cuenta que ellos.requieren accion le-
gislativa. Esta no podria sustituirse por el ejerci-
cio de las facultades que el Articulo 122 de la
Constitucion Nacional confiere al Gohierno para
casos de emergencia econdmica, ya que la citada
norma se refiere a situaciones en las cuales sobre-
vengan hechos que perturben o amenacen pertur-
bar, en forma grave e inminente, el orden econdomi-
co o social del pafs, y no a situaciones endémicas
de desequilibrio, comao el déficit de vivienda y el
crecimiento desordenado de las ciudades.

Por lo demds, el acuerdo politico debe ser tal, que
no deje sin contenide, real v positivo a la reforma.
Muchas veces las discusiones politicas llevan a so
luciones puramente formales, que privan de espi
ritt a los planes y programas sobre los cuales ver

sarn.

Probablemente, el Gobierno ha buscado un prin-
cipio de acuerdo politico, mediante la creacion de
la comision revisora del proyecto, a la cual se hizo

rererencia.

C - Planteamiento del problema:
Es evidente el crecimiento dé la poblacion urbana
En 1.951 representaba un poco menos de 40o/o
(5) Articuio To.
(6) Nota 74.

(7) Impuesto de Accion Urbana (Arts. 94 y ss.)



del total (8); en 1970 se estima en cerca de 600/0
(9). Esta tendencia continuara; para 1975 se prevé
que 64o/o de los colombianos residird en las ciu-
dades. (10)

Se aprecia,al mismo tiempo, un crecimiento ma-
yor de las grandes ciudades, en comparacion con
las de menor tamano. En el periodo intercensal
1.9561-1.964 la tasa anual promedio de crecimien-
to de las tres ciudades mas grandes del pais fue
(11): Bogotd 7.00, Medellin 6.55 vy Cali 7.19 por
ciento. Estos porcentajes son superiores al de au-
mento de la poblacion (3.20/0) vy al de incremen-
to de la poblacidn urbana (5.70/0). Se prevé que
en el futuro continuard el crecimiento de las gran-
des ciudades, a tasas comparables con las de afios
anteriores; para Bogotd se ha calculado entre 6o/o
y 6.50/0 el ritmo de incremento de la poblacidn
(12). En esta forma, en 1985 el Distrito Especial
contard entre 5.9 millones v 6.8 millones de habi-
tantes, seglin el comportamiento de la tasa de na-
talidad y de las corrientes migratorias. (13)

Las causas del crecimiento urbano son conocidas:
Aumento de la poblacion, par resultado de una al-
ta tasa de natalidad y de la extension de la vida
probable, y fuertes corrientes migratorias hacia los
centros urbanos, especialmente a los de gran tama-
fio, en busca de empleo, mayores ingresos o mas
amplias oportunidades culturales y de esparcimien-
10.

El aumento de la poblacién urbana ha trardo por
resultado déficit de viviendas y crecimiento desor-
denado de las ciudades, por falta de politicas ade-
cuadas de vivienda vy desarrollo urbana. El Institu-
to de Crédito Territorial estima qgue en 1970 el dé-
ficit en el nimero de viviendas {déficit cuantitati-
vo) era de 540 mil, y que las viviendas inconve-
nientemente construidas y dotadas {déficit cuali-
18)

Calculo basado en las estimaciones del estudio
Andlisis de la Estructura y Evaluacion de la Fuerza
de Trabajo Colombiana, de Roberto Junguito, Al-
varo Lopez, Alvaro Reyes y Diego Salazar, Bogotd,
1.970 p. 105 (Tabla 2).

(9) Id., p. 111 (Tabla 5)

(10} Id. p. 111 (Tabla 5}

(11) Fuente: Departamento Nacional de Planeacién,
Plan de Desarrollo Economico y Social 1970-1973,
Bogotd, 1970, T. I/, p. V - 19.
(12) Olivares Juan, Proyecciones de la Poblacion del
Distrito Especial de Bogotd, 1965 - 1985, Bogotd,
1.970, p. 82 (Tablas 47 y s.).

(13) Id. pp. 74 ss. (Tabla 41 ss.).
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tativo) ascendia a mas de 681 mil (14). Si no se
adoptan medidas adecuadas y oportunas, estos dé-
ficit sequiran aumentando. En efecto: Las necesi-
dades anuales de nuevas viviendas, surgidas del
crecimiento demogréfico para ciudades de mas de
30.000 habitantes asciende a 115.000 en 1971;
122.000 en 1972; 130.000 en 1973, y 139.000
en 1974. De otra parte, en 1969, Gltimo afio con
cifras definitivas, el niimero de viviendas financia-
das por el Instituto de Crédito Territorial y por el
Banco Central Hipotecario fue solamente de
26.620. (15) Piénsese, ademds, en las viviendas adi-
cionales a las previstas para 1971-74 que seria me-
nester construit con el fin de reducir el déficit ac-
tual de 1.200.000 habitaciones, al cual se hizo re-
ferencia.

D - Prioridad de una solucion.

Existe pues, un problema urbano que tiende a agu-
dizarse, (16) consistente en déficit cuantitativo vy
cualitativo de vivienda y de servicios publicos y en
crecimiento desordenado de las ciudades. Este he-
cho, unido a tasas apreciables de desempleo sugie-
re la conveniencia politica y social de adelantar un
programa ambicioso de reforma urbana y destinar
a él recursos apreciables.

Podria objetarse, sinembargo, que dicho programa
carece de la suficiente prioridad para destinarle
parte considerable de los escasos recursos con que
cuenta el pafs. En otras palabras, se presenta al in-
quietud de si hay razones econdmicas validas para
dar cierta prioridad a los programas urbanos en el
proceso de asignacién de recursos.

Parece que a tal interrogante deba darse respuesta
afirmativa. Los objetivos de la politica de desarro-
llo son, entre otros y principalmente, generacion
de empleo, fortalecimiento de la balanza de pagos
y mejor distribucion del ingreso. Dado el cardcter
marcadamente sdcial de la reforma urbana v de los
sistemas tributarios e incentivos de diversa género
que la acompafan, no parece aventurado afirmar
gue ella contribuiria, en grado apreciable, a la re-

(14) Proyecto de Ley Sobre Reforma Urbana, ed. cit.
Exposicion de Motivos, anexos 1 y 2.

(15) Departamento Nacional de Planeacion, Plan de
Desarrollo Econémico y Social 1970-1973, Bogota,
1970, T. I. pp. VIl - 76 y 77.

(16)  Lauchin Currie, Una Politica Urbana Nacional para

Colombia, Fundacion para el Progreso de Colombia
mimedgrafo, 1.962, especialmente pp. 6 y 11.



distribucion del ingreso. De otra parte, conviene
discutir con mayor amplitud, sus efectos sobre ge-
neracion de empleo y balanza de pagos.

1. — Generacion de empleo. Es conocido que los

programas de vivienda y servicios urbanos
generan cantidades apreciables de empleo
directo, especialmente para mano de obra
no calificada; la relacién que existe entre in-
version y ocupacion en la industria de la
construccion es muy favorable para esta lti-
ma.

Hay quienes consideran que si bien la indus-
tria de la construccion y por ende los pro-
gramas de vivienda y dotacion de servicios
plhlicos urbanos generan apreciable empleo,
no por ello solucionan la desocupacion en las
ciudades porque inducen migraciones mayo-
res, estimuladas por la posibilidad de encon-
trar ocupacion y eventualmente, de adqui-
rir vivienda. No compartimos este criterio,
por las siguientes razones: El incentivo de ob-
tener vivienda no parece determinante del
movimiento migratorio que se registra en el
pafs. El aliciente de encontrar empleo si pue-
de estimular corrientes migratorias adiciona-
les hacia las ciudades donde se adelanten
programas de desarrolio urbano. De otra par-
te, no es previsible que la migracion adicio-
nal sea de tal magnitud como para anular el
aumento de la demanda laboral generado
por dichos programas. Es verdad que en
ciertos paises y dentro de ciertas circunstan-
cias se ha observado que en un principio y
hasta cierto |imite, incremento mds que pro-
porcional en la oferta de trabajo; pero en una
nacién como Colombia, con corrientes migra-
torias de gran magnitud ya existentes es po-
sible prever que estas (ltimas, no aumenten
hasta el extremo de producir avance mas que
proporcional. Ademds, el aumento que pue-
da resultar no corresponderia exactamente a
incremento de la desocupacion sino a que
se harfa aparente el desempleo disfrazado
que cobija a quienes emigran a las ciudades
en busca de ingreso minimo para subsistir.

La experiencia colombiana parece corrobo-
rar las afirmaciones del parrafo anterior. En
el perfodo 1.968 - 1.970 se emprendieron
programas muy ambiciosos de obras pabli-
cas municipales en Bogotd y en Cali. A pesar
de que existio cierto aumento de migracion a
Cali, en ambas ciudades disminuyd aprecia-
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(17)

blemente la tasa de desempleo. (1/)

Se dice también que la ocupacion generada
por planes de construccion de viviendas y de
obras publicas municipales es transitoria vy
que el ingreso de los trabajadores de la cons-
truccion es generalmente bajo. A lo primero
observamos que, dada la magnitud actual y
futura del problema de vivienda y de servi-
cios publicos municipales, los programas ten-
dientes a solucionarlos tendrén, por fuerza,
cardcter permanente, durante muchos anos.
Se recuerda aqui que el déficit cuantitativo y
cualitativo de vivienda asciende a mds de un
millén de viviendas; que la poblacion urba-
na ha crecido a 5.70/0, en promedio anual,
en el perfodo intercensal, y que el avance de
la poblacién en las ciudades mayores ha sido
superior al 6o/o. Por cuanto hace el nivel de
ingresos de los trabajadores de la cons-
truccién, naturalmente son bajos; pero los
desocupados carecen de ingresos.

Balanza de pagos. -- El efecto de programas
de vivienda y desarrollo urbano sobre la ba-
lanza de pagos seria minimo, pues la cons
truccién de casas y las obras de uso comdn
no tienen ninglin componente importado o
los insumos extranjeros son bajos. Es verdad
que tales programas no generan divisas, como
si las generan los proyectos de exportacion.
Pero si el asunto se mira desde el édngulo del
empleo, es decir, si se piensa que el fortale-
cimiento de la balanza tiene por objeto pro-
mover el empleo, proyectos alternativos que
logren esta finalidad, como los de vivienda y
desarrollo urbano deben tener la misma
Prioridad.

El sector urbano y otros sectores. -~ Los co-
mentarios anteriores no deben interpretarse
en el sentido de que, en aras de la reforma
urbana, se descuiden las politicas industrial
y agraria. Entre todas debe mantenerse ade-
cuado equilibrio, ya que se complementan
entre si. La industrializacién permite crear
empleos permanentes y ofrece ingresos ma-
La tasa de desocupacion en Bogota disminuy6 du-

rante la ejecucion del programa de desarrollo de la
ciudad (1.967-69), asi:

1.967 1.969
Marzo 16.0 11.0
Junio 12.7 11.6
Septiembre 10.6 8.9
Diciembre 9.5 6.9



yores; el fomento de la agricultura contribu-
ye a frenar el éxodo de los campos. Pensa-
mos, de otra parte, que en el pasado no se ha
dado suficiente importancia al problema ur-
bano y particularmente al de vivienda. Revi-
sando el cuadro sobre composicién sectorial
de la inversién pablica del gobierno central,
entre 1966 y 1969, se observa que la vivien-
da represent6 entre 3.8 y 5.30/0 del total, al
paso que el sector agropecuario participd
del 41.5 al 500/0. (18) En los calculos del
plan de desarrollo (1970-1973) se mejora en
algo esta situacion a favor de la vivienda, que
participaria entre el 5.3 y el 5.80/0, en com-
paracion con la agricultura que representa-
ria entre el 35.8 y el 37.50/0 de la inversion
del gobierno central. (19)

E. — Viabilidad de los planes.

Al responder las objeciones sobre distribucion de
recursos se habld del empleo, y por lo tanto, del
trabajo como factor de la produccion. Conviene
analizar otros factores e insumos necesarios para
un programa de reforma urbana:

1. -

(18)

(19)

(20)

Recursos Financieros. — No debe ocultarse la
magnitud de los recursos financieros necesa-

rios para adelantar un plan vigoroso de vi-
vienda y desarrollo urbano. Si se aspira a
eliminar en los proximos cuatro afios un por-
centaje apreciable del actual déficit de vi-
vienda (estimado en mas de 1.200.000 habi-
taciones) 200/0, por ejemplo, se necesitarian
recursos del orden de $13.000 millones o sea
90/0 aproximadamente del PIB, en promedio
anual, frente a algo mas de $2.000 millones
que el Instituto de Crédito Territorial vy el
Banco Central Hipotecario destinan en la ac-
tualidad a financiar vivienda. (20) Deben te-
nerse en cuenta, ademas,las inversiones que
requerirdn los servicios pablicos v las obras
de dotacion comun: parques, centrales de
transporte, etc.

Plan de Desarrollo Econémico y Social 1970 - 1973,
Bogotd, 1970, T. 11, p. XI-46.

Id.

El calculo.de recursos financieros para la vivienda es
eminentemente tentativo y de aproximacion, se

propone simplemente mostrar un orden de magni-

tud. Habida cuenta del Costo promedio de las vi-
viendas del I.C.T. (38.000) y, de la financiacién del
Banco Central Hipotecario ($93.400) se estima en
cerca de $72.000 el costo de cada solucion. Natu-
ralmente esta cifra puede variar segun las politicas
de las dos instituciones y de las demas que inter-
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La movilizacién de los recursos necesarios de
ahorro y de crédito hacia la vivienda parece
viable, sinembargo, a través de la cédula hi-
potecaria; de la transformacion progresiva,
aunque parcial, del Banco Central Hipoteca-
rio en banco central de ahorro para la vivien-
da vy el desarrollo urbano, con posibilidades
de redescuento de obligaciones de interme-
diarios financieros (bancos, corporaciones,
&), y del fortalecimiento de las operaciones
del Instituto de Crédito Territorial. También
mediante el estimulo al ahorro puro y con-
tractual y a través de mecanismos de redes-
cuento para financiacién interina, a corto
plazo, en el Banco de la RepUblica.

Estos aspectos financieros se discutirdn mas
adelante. Conviene ahora observar que ellos
constituiran base del proyecto de ley sobre
Vivienda y Desarrollo Urbano del anterior
gobierno, pero no aparecen, con la misma
claridad y precision, en el de Reforma Urba-
na de la actual administracion. Ello es lamen-
table. Através de mecanismos financieros se
podrian lograr avances fundamentales en los
programas de vivienda y desarrollo munici-
pal, como de hecho se han observado, a tra-
vés del Fondo Financiero de Desarrollo Ur-
bano, del fortalecimiento de los ingresos del
Central Hipotecario y de las recientes y nue-
vas orientaciones de éste. La experiencia en
materia agricola e industrial de mecanismos
financiero andlogos, como los fondos finan-
cieros agricola e industrial, muestran practi-
camente la importancia de los instrumentos
financieros en Colombia para estimular los
distintos sectores de la economia.

Materiales de construccion. — Naturalmente,
programa de reforma urbana requiere tam-
bién provision suficienie de materiales de
construccion. Se ha observado que un plan
stibito y masivo de construccion de habita-
ciones y de obras publicas en las ciudades

vengan en los planes de dotacion de vivienda. Se tra-
ta de una cifra minima. Dicho precio unitario se
aplica a un total de 946.000 viviendas que habria
que construir entre 1970 y 1974. Segun el Plan de
Desarrollo se requieren 506.000 viviendas en tal
periodo para absorve el crecimiento de las pobla-

ciones de 30.000 habitantes o mas conforme a es-
timaciones del Departamento de Planeacion, el défi-
cit de vivienda (cuantitativo y cualitativo) es de
1.200.000 viviendas (200/0: 240.000 viviendas).
Ver Plan de Desarrollo Econémico y Social 1970-
_79_72, ed.cit. T.I. pp. VII - 76 y 77.




pndria precipitar la demanda de articulos pa
ra construccion, frente a una oferta relativa-
mente ineldstica, y ocasionar aumento de
precios, sin beneficio real alguno. Para evitar
problemas de esta naturaleza, es indispensa-
ble que se gradlen ios planes de reforma ur-
bana, teniendo en cuenta la disponibilidad
de articulos para la construccion y que se dé
estimulo financiero, y aun tributario, a la
produccion de tales bienes. Existen procedi-
mientos de financiacion, a través del Fondo
de Inversiones Privadas FIP y del Instituto
de Fomento Industrial IFl; en relacién con el
IFI, se dispuso en el decreto 687 de 1967
sobre bonos de valor constante que diera
prioridad a la formacién de industrias pro-
ductoras de articulos para la construccion.

Si bien en esta materia, seguin queda expues-
to, debe procederse con cautela, no se ve ra-
z6n suficiente para prescindir de una reforma
urbana por temor a escasez de articulos para
la construccion. Aparte del cemento, para cu-
ya produccion pueden adoptarse medidas es-
peciales de estimulo, entre ellas la liberacion
de precios ya establecida, no parece inminen-
te que se presente escasez en materiales para
la construccion. El acero vy el hierro estructu-
ral pueden importarse, si fuere el caso; ladri-
llos, agregados y madera pueden producirse
en abundancia y con suficiente celeridad en
el pais; la capacidad de la industria de porce-
lana sanitaria parece adecuada.

Por lo demas, debe tenerse en cuenta que la
discusion, aprobacion y ejecucion de un pro-
grama tan ambicioso como la reforma urba-
na toma tiempo, el cual bien puede aprove-
charse en el estimulo, prospectacion y desa-
rrollo del aumento necesario en la pro-
duccion de articulos para la construccion.

F. - Orientacion general de las soluciones:

Teniendo por sentado que existe un problema ur-
bano y que éste requiere soluciones, surgen crite-
rios diversos sobre la forma que estas deban reves-
tir.

1. — Planeacion del desarrollo urbano.  Media
acuerdo en el punto de partida sobre la ne-
cesidad de programas cuidadosamente el de-
sarrollo de las ciudades. Hay, de otra parte,
diferencia en cuanto al grado de intervencién
del gobierno central en este proceso. El pro-
yecto del H. Senador Ospina Hernandez re-
caba la necesidad de descentralizar el proce-
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21)
(22)
(23)
(24)

so de planeacion urbana vy de crear o utilizar
mecanismos, especialmente financieros, para
el desarrollo y fortalecimiento de las oficinas
regionales y locales de planeacion. (21) El
proyecto sobre Reforma Urbana de la actual

. administracién contempla un grado de inter-

vencion del gobierno central, principalmente
a través del Consejo Nacional de la Reforma
Urbana y del Instituto Nacional de Desarro-
llo Urbano y Vivienda, que prédcticamente
desplaza a estos organismos |a actividad de
las oficinas regionales (22). El proyecto sobre
Vivienda y Desarrollo Urbano del anterior
gobierno preveia ciertos beneficios financie
ros, como el acceso al Fondo Financiero Ur-
bano, para lograr que las Oficinas municipa-
les de planeacién cumplieran requisitos mi-
nimos de organizacién administrativa. (23)
En fin, el ponente del proyecto sobre Refor-
ma Urbana propone también fortalecer las
oficinas regionales de planeacién, pero otor-
ga a los organismos centrales una funcién
supletiva, que deberd ejercerse en caso de
inaccion de tales oficinas. (24)

Una sana I6gica en la organizacion adminis-
trativa sugiere, desde luego, la conveniencia
de descentralizar el proceso de planeamiento
urbano, siempre que se asegure calidad ad-
ministrativa y técnica y manteniendo un
moderado nivel de fiscalizacién. De alli que
no resulte muy atractivo en este aspecto el
proyecto de ley sobre Reforma Urbana, el
cual establece un excesivo grado de centrali-
zacién de funciones en los organismos na-
cionales. De otra parte, la ausencia casi total
de facultades de inspeccion y vigilancia y de
actividad supletoria del gobierno nacional
que se parecfa en el proyecto del Senador
Ospina Herndndez, causa preocupacion, da-
das las deficiencias de muchas de las organi-
zaciones municipales del pais. Un punto in-
termedio, que busca armonizar el imperati-
vo de descentralizacién con las necesidades
de vigilancia y de accion supletiva, se en-
cuentra en los incentivos del proyecto sobre
Vivienda y Desarrollo Urbano y en las dispo-
siciones contenidas en el pliego de modifica-
ciones del ponente del proyecto de ley de la

actual administracion.
Arts. 40. y ss.

Arts. 30. y 70.
Art. 21.
Especialmente Art. 70. del pliego de modificacio-

nes.



2. -

(25)

Estado y particulares. -- Supuesto un grado

minimo de planeacion del desarrollo de las
ciudades, surge la pregunta de como ejecutar
el plan y en qué forma lograr su realizacion.
Estos interrogantes se relacionan, en forma
directa, con el papel del Estado y de los par-
ticulares en el proceso de desarrollo.

En paises socialistas, el sector plblico asume
responsabilidad total por la ejecucion de los
planes de vivienda, servicios puablicos muni-
cipales y dotacién comunitaria, lo cual im-
plica el traslado de la propiedad urbana de los
particulares al Estado; algunas veces, previa
una etapa transitoria en la cual puede el
arrendatario adquirir titulo sobre la vivien-
da o habitacién que ocupa, a través de pro-
cesos de expropiacion contra los duenos.
(25)

En naciones como Colombia, donde el pro-
ceso de desarrollo se adelanta conjuntamen-
te por la iniciativa privada y por el Estado,
no encajan por definicion, sistemas como los
descritos. Si deseamos mantener nuestra tra-
dicion, es menester buscar soluciones que
permitan y fomenten la participacion de la
iniciativa privada, al lado de la accion estatal.

Dentro de tal orientacion, juegan papel muy
importante los estimulos y facilidades que el
Estado pueda dar a los particulares para la
construccion, venta y adquisicion de vivien-
das.

Incentivos a la oferta de viviendas. La oferta
de habitaciones podria fortalecerse a través
de incentivos que movilicen recursos de dis-
tinta indole hacia tal objetivo. Este era el as-
pecto fundamental y la orientacion bdsica
del proyecto de ley sobre Vivienda y Desarro-
llo Urbano y de algunas normas que lo prece-
dieron, como el decreto 687 de 1967, orgé-
nico de los bonos de valor constante para se-
guridad social. En las normas citadas se daba
prelacién a las operaciones financieras del
Instituto de Fomento Industrial en favor de
industrias de articulos para la construccion;
se prevefa financiacion interina de urbaniza-
ciones y viviendas, con redescuento en el
Banco de la Reptbiica.

Se estimulaba la financiacion a largo plazo,
fortaleciendo los sistemas existentes de cré-

Cuba, Ley constitucional de 14 de octubre de
1.960, Art. 1o.

A

26)

(27)

(28)

(29)

dito y creando nuevos canales. Los mecanis-
mos actuales se fortalecian, encauzando mas
recursos financieros hacia el Instituto de Cré-
dito Territorial y permitiendo, a través de
una revision de las inversiones forzosas de
secciones y cajas de ahorro, compafiias de
seguros, sociedades de capitalizacion y fon-
dos de inversion, una mayor disponibilidad
de recursos de ahorro para la adquisicion o
construccion de viviendas.

Entre los nuevos instrumentos se contaba la
transformacion, progresiva pero parcial, del
Banco Central Hipotecario en verdadero ban-
co central de vivienda y ahcrro, con opera-
ciones de redescuento, a las cuales tuvieran
acceso otras instituciones financieras, espe-
cialmente corporaciones y bancos. (26) Da-
do el cardcter de banco central de aharro v
vivienda, y teniendo en cuenta la importan-
cia fundamental de su papel, se preveia la
nacionalizacion del Central. (27)

Como puede apreciarse, los estimulos finan-
cieros cubrian la totalidad del proceso de
construccion de las viviendas v los diferentes
factores que en ella participan. Segin se ve-
ra mas adelante, estos estimulos no son muy
claros en los dos proyectos posteriores, el
gobierno y el del Congreso.

También los estimulos tributarios juegan pa-
pel muy importante para incrementar la
oferta de vivienda. El proyecto sobre Vivien-
da y Desarrollo Urbano proponia crear un
certificado de fomento a la vivienda popular,
similar al certificado de abono tributario que
rige para las exportaciones, a fin de estimular
la construccién de viviendas populares. (28)

Subsidios para adquirir vivienda. Los subsi-
dios para adquisicion de viviendas resultan
mas debatibles que los estimulos encamina-
dos a aumentar la oferta. Tradicionalmente

se han otorgado en el pals para vivienda popu-
lar, @ través del Instituto de Crédito Territo-
rial, (29) y aln en ocasiones, a través del

En materia de instrumentos financieros del pro-
yecto de ley sobre Vivienda y Desarrollo Urbano,

ver especialmente Arts. 20 ss.

Proyecto de ley sobre Vivienda y Desarrollo Urba-

no, Art. 30.
Arts. 38 y ss.

Ver Plan de Desarrollo Economico y Social 1970-
1973, ed. cit. T. I, pp. VI, 82 y 84.




(30)

Banco Central Hipotecario, para viviendas
lujosas. Normalmente tales subsidios han re-
vestido el cardcter de tasas de interés muy
bajas, algunas veces negativas, en el sentido
de ser inferiores al porcentaje de deprecia-
cién monetaria.

Es elemental que deban revisarse y eliminarse
subsidios para la adquisicion o construccién
de viviendas suntuarias. En general, debe des-
cartarse toda clase de subsidios que no esté
impuesta por la imposibilidad de adquirir vi-
vienda minima, dado el nivel de ingreso de
los presuntos adquirientes. Estudios del De-
partamento Nacional de Planeacion muestran
que unidades familiares con ingresos inferio-
res a $700.00 no pueden adquirir vivienda
y que aquellos cuyos ingresos fluctdan entre
$700.00 y $850.00 no podrian comprarla sin
una subvencién de entre 360/0 y 0.360/0 del
precio de venta. (30)

Aln en tales casos extremos, se discute la
conveniencia del subsidio. El asunto es deba-
tible, desde el punto de vista econdémico vy
ain social. Es posible que la medida mds
aconsejable para zonas de tugurios no sea la
construccion y subsidio de viviendas, sino la
extension y mejoramiento de redes de servi-
cios publicos. Por razones de solidaridad so-
cial debe darse a tales programas mdxima
prelacion, como se hizo en los dltimos afos,
a través de aportes del presupuesto nacional
para el Fondo de Redes del Instituto de
Crédito Territorial.

Los subsidios para la adquisicion de viviendas
por moradores de tugurios, cuyos ingresos fa-
miliares no lleguen a $700.00 impondrian
una carga demasiado pesada para el Estado,
con beneficio de un nimero reducido de fa-
milias, cuya situacion cultural requeriria ma
yor avance, a fin de que obtenga plenos be-
neficios con la adquisicion de vivienda.

Mas claro es el caso de las unidades familia-
res que requeririan ayuda parcial y modera
da del Estado: la carga fiscal seria menor por
solucion y la situacidn cultural del adjudica-
tario le permitirfa beneficiarse mas de la vi-
vienda. Podria pensarse en programas de vi-
vienda subsidiados, a través del Instituto
de Crédito Territorial. Las pérdidas en que

El Sector Vivienda - Descripcién - Desarrollo y Ba-
ses de Politica, D.N.P.—287—UDRU, 1969, Cuadro
No. 15.
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éste incurra por diferencia entre |a tasa de in-
terés de subsidio v el costo que representa
obtener los correspondientes recursos se cu-
briria a través de apropiaciones del presu-
puesto nacional, y con utilidades del Institu-
to resultantes de la urhanizacion de terre-
nos (especialmente de fos que el proyecto
sobre Reforma Urbana denomina de reserva)
0 provenientes de tasas de interés superiores
cobradas a gentes de medianos recursos.

Lo ditimo tiene el peligro de que el Instituto
se desvie de su oOrbita normal de funciones,
cual es proveer vivienda para gentes de esca-
SOS recursos.

Muchas veces los subsidios del Instituto v de
otras entidades, para la construccién o ad-
quisicion de vivienda, han resultado excesi-
VOs, como consecuencia de una elevada tasa
de inflacion, que en ocasiones supera el in-
terés de los préstamos respectivos. Para so-
lucionar esta situacion incoveniente hay dos

caminos.: Tasas de interés adecuadas y su-
periores a los porcentajes previsibles de deva-
luacidn, o cldusulas que incrementen los pa-
gos en favor de las entidades financieras, en
proporcidn a la depreciacion monetaria y al
porcentaje de inflacion. En el caso de Co-
lombia, donde las tasas de inflacion han sido
tradicionalmente de 13o0/0 y han disminul-
do en los Gltimos afios al 7 u 8o/o, parece
mejor la primera alternativa, o sea la de tasas
de interés suficientemente elevadas para
compensar la devaluacion, lo cual no es po-
sible en pafses con ritmo de inflacion muy
acelerado. Esta solucion es mds aconsejable
que las cldusulas méviles, pues estas generan
inflacion y pueden dar lugar a presiones poli-
ticas para detener su aplicacion, cuando el
proceso inflacionario reviste mayor intensi-
dad.

Desarrollo urbano. Naturalmente un proceso
de reforma urbana no debe limitarse a pro-
gramas de vivienda. Ha de procurar también
un desarrollo mds ordenado de las ciudades.
Ya se hizo referencia a la necesidad de es-
tructurar planes que regulen el crecimiento
de las ciudades, previos los estudios técni-
cos v con las diferencias necesarias que im-
pongan las caracteristicas propias de cada
ciudad.

Densificacion. Destacados estudiosos del pro-
blema urbano temen la extension de las ciu-



31)

dades y abogan por una mayor densifica-
cidn, con argumentos dentro de los cuales se
destaca el menor costo que ellos imputan a
los servicios publicos, especialmente vias,
transportes, acueducto y alcantarillado; la
necesidad de evitar decadencia de las zonas
céntricas y la invasion de regiones aprovecha-

bles eficientemente para la agricultura o co-
mo eventual reserva de recursos naturales.

(31)

El objetivo de densificacién y la convenien-
cia de evitar operaciones especulativas, ha-
cen aconsejable, aparte de la planificacion de
las ciudades, y para que ésta sea eficaz, gra-
var con suficiente intensidad los solares ocio-
sos de las ciudades y establecer zonas de re-
serva o cinturones verdes en torno de ellas.

De otra parte, el bienestar de los habitantes
pugna con la vida de grandes centros, alta-
mente densificados; de alli que el proceso de
densificacion tenga Iimites.

Ciudades nuevas, intermedias y satélites. Si
se considera indeseable el crecimiento exce-
sivo de las ciudadcs, surgen como alternativas
el fomento de ciudades satélites o la concen-
tracion de recursos en ciudades intermedias,
o en fin, la fundacién de nuevos centros ur-
banos, como Brasilia.

No es seguro que el sistema de ciudades sa-
télites solucione los defectos anotados res-
pecto al aumento en extensidn de las grandes
ciudades. A pesar de cinturones que en tor-
no a estas puedan sefalarse, se iran creando
areas metropolitanas, en las cuales los servi-
cios publicos pueden dificultarse o encare-
cerse.

La localizacién y costo de proyectos como
el de Brasilia los hacen poco viables y poli-
ticamente controvertibles.

Queda la alternativa de fortalecer las ciuda-
des intermedias, a pesar de que éstas crecen
ya en forma muy apreciable, con tasas del 6
al 100/0. Esta politica se ajusta ala meta de

Jdesarrollo regional balanceado que contiene

el plan de desarrollo econdmico vy social, y
coincide con una tradicional aspiracion na-
cional, que por vaga e imprecisa que sea, no
deja de tener permanente vigencia: La des-
centralizacion y el avance equilibrado del
pals.

Ver nota 16.

(32)
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En todo caso, la polémica acerca de si de-
ben fortalecerse ciudades intermedias, sa-
télites o nuevas metrdpolis pierde parte de su
importancia teniendo en cuenta que ya exis-
ten en nuestras grandes ciudades graves pro-
blemas de vivienda y desarrollo urbano, exi-
gen soluciones inmediatas.

Servicios publicos y dotacion comunal. Al la-
do de la vivienda y de la programacion del
crecimiento de las ciudades, la politica urba-
na debe comprender la planeacion, amplia-
cién y mayor eficiencia de los servicios pibli-
cos y de la dotacién comunal.

El tema de los servicios escapa a la extension
limitada de este ensayo y constituye, de por
s, tema especial. Se observa, solamente, que
para vias y parquesy para obras recuperables
por valarizacion o por otros medios, puede
prestar contribucion muy importante el Fon-
do Financiero de Desarrollo Urbano, modifi-
cado y ampliado, en la forma que mas ade-
lante se describe. (32)

En lo relativo a dotacién comunal, muchas
de estas obras, como los terminales de trans-
porte, son rentables y para ellas puede lo-
grarse cierto interés del sector privado, con
adecuados estimulos.

La iniciativa privada y el bien comin. Los
programas de vivienda y desarrollo urbano,
segiin se anotd, deben ser labor compartida
del Estado y de los particulares. Este debe
fomentar la iniciativa privada a través de me-
didas crediticias, tributarias y de otra indole,
a las cuales ya se hizo referencia; debe, igual-
mente, suplir las deficiencias del sector pri-
vado, particularmente mediante la provision
de servicios plblicos municipales y de dota-
cidn comunitaria, labor que por su misma na-
turaleza esta fuera del alcance de los recursos
privados 0 que no es atractiva para los par-
ticulares. Finalmente, compete al Estado sub-
sidiar a las clases de menores recursos, a tra-
vés del Fondo de Redes y de subvenciones
para la adquisicion de vivienda, dentro de los
Iimites expuestos, en su oportunidad, en este
ensayo.

Corresponde asi mismo al Estado velar por-
que la actividad de los particulares se enca-
mine al bien com(n y establecer los deses-
timulos v las medidas correctivas necesarias

Arts. 20 y 22.



para tal fin. Esta consideracion general tiene
importantes aplicaciones en el campo de la
politica urbana; muy especialmente, en lo
tocante al ejercicio del derecho de propiedad
sobre inmuebles urbanos.

Se requiere, en primer término, procurar una
oferta normal de terrenos urbanos y evitar
enriguecimientos sin causa que pueden deri-
varse de la valorizacién de solares, por el
simple crecimiento de las ciudades. Probable-
mente este Gltimo objetivo es el méds impor-
tante de los dos, ya que el precio de los te-
rrenos no representa parte apreciable del va-
lor total de los inmuebles urbanos, y por lo
tanto el incremento de la oferta de tierras no
variarfa sustancialmente el costo de los pro-
gramas de vivienda.

Al lado de la regulacion de la oferta y de la
eliminacion de ganancias injustificadas se de-
be procurar también que el uso y destinacion
de los terrenos urbanos corresponda a las ne-
cesidades y conveniencias del desarrollo de
cada ciudad, expresadas en los respectivos
planes de desarrollo urbano.

Delodicho en los pérrafos anteriores surge la
conveniencia de medidas que desestimulen la
tenencia de lotes ociosos, tales como el im-
puesto de accion urbana propuesto en el pro-
yecto de ley sobre Vivienda y Desarrollo Ur-
bano y mantenido en el nuevo proyecto so-
bre Reforma Urbana, bajo el nombre de im-
puesto de desarrollo urbano. Este impuesto
incrementard la oferta de terrenos o su utili-
zacion por los propietarios, y evitard ganan-
cias injustificadas.

Similares resultados pueden lograrse median-
te el sefialamiento y congelacion de zonas
de reserva para atender el crecimiento de las
ciudades; de ellas se tratard mas adelante, al
analizar el proyecto sobre Reforma Urbana.

Es frecuente la necesidad que tiene el Esta-
do de propiedades para planes de vivienda o
para obras de avance urbano. Se requieren
procedimientos agiles que permitan la répida
adquisicion de los terrenos respectivos y de
normas que garanticen un precio equitativo
para el Estado y para los particulares. De alli
que los distintos proyectos de reforma urba-
na se refieran a la expropiacion: motivos de
utilidad publica e interés social para decre-
tarla, procedimiento judicial, monto y pago
de la indemnizacion.

Con el uso adecuado de la propiedad urbana
se relacionan también los problemas de titu-
lacion de terrenos invadidos e indemnizacion
a los propietarios; régimen de inquilinatos y
conveniencia o inconveniencia del control de
arrendamientos.

Los proyectos gubernamentales de las dos
Gltimas administraciones contemplan estos
aspectos. Hay en ellos normas encaminadas a
reqularizar la situacion juridica de asenta-
mientos urbanos no legalizados; facultades
para que el gobierno dicte providencias so-
bre inquilinatos, disposiciones sobre régimen
de arrendamientos. Difieren, sin embargo,
los mencionados proyectos en cuanto el mas
reciente contiene providencias menos amplias
para la indemnizacion a propietarios de te-
rrenos invadidos. Igualmente varia la orienta-
cién de los dos en cuanto el anterior proyec-
to parecia inclinarse hacia la eliminacion gra-
dual de la congelacién de arrendamientos y a
la sustitucion de éste por un sistema de con-
trol limitado, que se ejercerfa en base al ava-
IGo catastral de los inmuebles. Auncuando la
orientacion del proyecto de la actual admi-
nistracién no es claro en materia de arrenda-
mientos, parece que se encamina hacia un
severo sistema de control.-

10. — Capacitacion y accion comunal. Dentro de

los planes de vivienda y desarrollo urbano,
el Estado debe procurar el fomento de la
accion comunal y cooperativa y la capacita-
cion de los habitantes de barrios de menares
ingresos para el trabajo y la vida en sociedad.
Aparte del sentido de perfeccionamiento hu-
mano que tal orientacion tiene, promueve el
aumento de los ingresos familiares y habilita
a las gentes de menores ingresos para mejorar
sus condiciones de vida y adquirir vivienda
adecuada. Una labor de esta naturaleza supo-
ne participacion coordinada de muchos or-
ganismos estatales; entre ellas, Accion Comu-
nal, Desarrollo de la Comunidad, Artesanias
de Colombia, Servicio Nacional de Aprendi-
zaje SENA, Instituto de Crédito Territorial y,
en ciertos casos, el Fondo de Promocion y
Exportaciones. Asf se programd el mejora-
miento y desarrollo de los barrios del Rio
Otdn en Pereira y asi se sugiere como poli-
tica general en el estudio del Departamento
Nacional de Planeacion sobre el sector vivien-
da, bajo el nombre de Accién Cooperativa



Integral. (33) Se observa, finalmente, que es-
te plan de accidn cooperativa integral esta
previsto expresamente en la exposicion de
motivos al proyecto de ley sobre Vivienda y
Desarrollo Urbano vy en el articulado del
Proyecto de Reforma Urbana. (34)

11. — Reforma Urbana Integral. - El proyecto del
H. Senador Ospina Herndndez se denomina
de Reforma Urbana Integral. Posiblemente
porque aspira a solucionar no solamente
problemas de vivienda y de ordenamiento
de las ciudades sino otros que afectan el
progreso de sus habitantes, en los distintos
ordenes. Sin embargo, no se desarrollan en el
proyecto estos objetivos, ni se sefalan me-
dios y estrategias para lograrlos. Esto no de-
be sorprender, si se tiene en cuenta que para
lograr el bienestar v avance del hombre y de
las comunidades se requiere la concurrencia
de numerosas politicas: Educativa, de salud,
etc., cada una de las cuales tiene caracters-
ticas y Orbitas especiales que hacen poco
menos que imposible tratarlas, conveniente-
mente, en un so6lo proyecto de ley.

Naturalmente los programas de vivienda y de-
sarrollo urbano no son finesen s mismos, si-
no medios para el progreso v bienestar de sus
habitantes. De alli la importancia de fortale-
cer la educacion, la salud y otras politicas
sociales y culturales, paralelamente con las
que se denomina mads estrictamente urba-
nas. Y la necesidad de adelantar planes que
protejan el ambiente natural, sicoldgico y
moral de las ciudades. Es conocida la impor-
tancia de la ecologia y la necesidad de no
incurrir en errores similares a los que trajo
la expansion acelerada y cadtica de los
centros urbanos en muchos paises desarro-
Ilados. Pero los temas de educacion, salud y
ecologia son, por su naturaleza, mas amplios
que el urbano; no se confunden con éste,
aunque algunos de ellos tengan en las ciuda-
des especial intensidad. De alli que nos limi-
temos a mencionarlos.

G. — Comparacion General de Proyectos

En las secciones anteriores se ha hecho referencia
a distintos aspectos de los proyectos gubernamenta-
les y de los de origen parlamentario. Conviene, sin

(33) Departamento Nacional de Planeacion, El Sector

Vivienda, ed. cit, pp. 80 y ss.

(34) Art. 100.

embargo, mostrar esos y 0tros aspecto en forma
comparativa.

Los dos proyectos gubernamentales v el presenta-
do por el H. Senador Mariano Ospina Herndndez
tienen en comun concebir la solucién del problema
de vivienda vy desarrollo urbano como fruto de una
labor conjunta del Estado y de los particulares, sin
excluir a estos dltimos, ni infringir sus derechos.
Buscan todos robustecer el proceso de planeacion
urbana, aunque es evidente que el del H. Senador
Ospina hace mayor énfasis en este puntoy propo-
ne sistemas mas completos. (35)

Para la adecuada y oportuna ejecucion de los pla-
nes, los tres proyectos contienen normas sobre ex-
propiacion, tendientes a aclarar y acelerar los sis-
temas vigentes. Al contrario de lo que ocurre con
las normas sobre planeacién, las relativas a expro-
piacion son mas claras y afirmativas en los proyec-
tos gubernamentales que en el presentado por el
Dr. Ospina Herndndez. (36)

En cuanto a movilizacion de recursos financieros
haciala vivienda v el desarrollo urbano, es marcado
el énfasis del primer proyecto gubernamental; (37)
en el nuevo se prescinde de la nacionalizacion del
Banco Central Hipotecario y no se consagran dis-
posiciones que faculten a ciertos organismos guber-
namentales para sefialar v variar periodicamente el
monto vy fa composicidn de las inversiones forzosas
de Cajas de Ahorro, sociedades de capitalizacion,
fondos de inversion y compaiiias de seguros.

El nuevo proyecto, en cambio, insiste apreciable-
mente en los impuestos: Autoriza gravar los lotes
ociosos con tarifas que pueden ser superiores al
80/0, tasa sefialada en el anterior proyecto; prevé
gravdmenes para las residencias suntuarias, no con-
templados en el proyecto de la administracién Lie-
ras. El nuevo proyecto elimina el incentivo tribu-
tario consistente en un certificado de fomento a la
vivienda, similar al certificado de abono tributarig,
propuesto en el anterior.(38) Bien es cierto, sinem-

(35) Especialmente Arts. 4a 11.

(36) Proyecto del Dr. Ospina Herndndez, Arts. 37 ss. -
Proyecto sobre Vivienda y Desarrollo Urbano,
Arts. 64 ss.

(37) Proyecto de Ley sobre Vivienda y Desarrollo Ur-
bano, Arts. 27 a 37.

(38) Proyecto de Ley sobre Vivienda y Desarrollo Urba-

no, Arts. 38 a 43. La cuantia del incentivo era del
8o/o al 150/0 valor de la inversién en planes de vi-
vivienda popular, previamente aprobados por el
Congreso Nacional de Politica Econémica y Social.



bargo, que el monto de dicho incentivo y el proce-
dimiento para obtenerlo, sefialados en el proyecto
de 1.969 se consideraron insuficientes para lograr

un real estimulo a la construcgién de viviendas po-
pulares por parte de compafiias urbanizadoras y

constructoras.

El proyecto del Senador Ospina contiene secciones
y articulos sobre estimulos crediticios, (39) dispo-
ne la preparacién de un programa de incentivos
tributarios por el Ministerio de Hacienda (40) y se-
fiala algunos gravamenes. (41) Es dudosa, sinembar-
go, la operacidn practica de dichas normas. En ma-
teria crediticia, si bien se prevé un mercado de
hipotecas aseguradas en torno al Banco Central
Hipotecario, (42) iniciativa muy interesada, no se
sefialan fuentes de recursos para el Fondo Hipote-
cario de Fomento Municipal, cuya creacion dispo-
ne el proyecto, (43) ni para el redescuento de cré-
ditos a corto y mediano plazo del sector privado
en el Banco de la Replblica. (44)

El nivel de los gravdmenes que el proyecto del Dr.
Ospina Herndndez establece no parece suficiente
para desestimular ciertas situaciones u operaciones,
como el mantenimiento de los solares 0ciosos en
las ciudades, respecto a los cuales se autoriza sola-
mente duplicar el impuesto predial. Ademas, este
aumento es discrecional de las entidades municipa-
les que administran el gravamen. (45)

En sintesis, el proyecto del H. Senador Ospina pre-
senta una estructura completa y armdnica pero las
disposiciones en él contenidas pueden no ser efica-
ces para lograr los fines previstos, salvo en lo tocan-
te al planeamiento de la ordenacién fisica de las
ciudades y al mercado de hipotecas aseguradas. Por
cuanto hace relacion a los dos proyectos guberna-
mentales, su estructura es muy andloga; las dife-
rencias principales entre ellos estriban en que el de
la pasada administracion hace mayor énfasis en los
instrumentos crediticios y en los estimulos tributa-
rios, al paso que el nuevo proyecto insiste en el as-
pecto impositivo.

(39) Arts. 12a 22.
(40) Art. 25.
(41) Especialmente Art. 32.
(42) Art. 16.

(43)
(44)

Art. 14.
Art. 15.

(45) Art. 32.

Il Proyecto del Gobierno

A. — Consideraciones Generales

Carece el proyecto de disposiciones que enuncien,
con suficiente precision, los objetivos de la refor-
ma y los medios para lograrla. El articulo primero
se limita a sefalar como finalidades de la ley, el
mejoramiento de las ciudades y la dotacion de vi-
vienda y servicios complementarios a las clases po-
pulares. Todo ello mediante el cumplimiento de la
funcion social que tiene el derecho de propiedad
conforme al articulo 30 de la Constitucion Nacio-
nal, y del poder de intervencion que corresponde
al Estado, segtin el articulo 32 de la misma Carta.

Por lo demds, no parece exacto afirmar que en
materia de vivienda el proyecto se oriente exclu-
sivamente hacia las clases populares, pues es evi-
dente que puede tener también resultados positi-
vos en cuanto a familias de clase media. Tal afir-
macidn debe considerarse, por lo tanto, como sim-
ple declaracion politica.

Es posible que la ausencia de articulos sobre obje-
tivos generales de la reforma y medios para lograr-
la obedezca a la dificultad de incluiT en un texto

legal la definicién de una politica urbana, la cual
puede describirse mejor en los planes de desarro-

llo. Sinembargo, habrian sido posibles y deseables
articulos iniciales del proyecto que definieran los
contornos generales de dicha politica, en la misma
forma en que se hizo en el estatuto cambiario
(46) y en el proyecto sobre Vivienda y Desarrollo
Urbano. (47) Normas de esta clase trazan rumbos
definidos, sirven de guia a los organismos oficiales
y a los particulares, y contribuyen a una recta in-
terpretacion de las demds disposiciones del respec-
tivo estatuto.

No obstante lo anterior, un andlisis del articuladc
permite deducir, como probable orientacién del
proyecto, la siguiente:

1. — Reconocimiento de que los programas de
desarrollo urbano y particularmente los de
vivienda debe ser esfuerzo compartido del
Estado y de los particulares. - A la accion del
Estado se refieren principalmente las normas
sobre funciones del Instituto de Desarrollo
Urbano y Vivienda (hoy Instituto de Crédito
Territorial). En cuanto a la labor de los par-
ticulares y como estimulos a ella se hallan
las normas sobre operaciones de redescuen-
to del Banco Central Hipotecario y la posi-

(46) Art. 10.
(47) Art. 1o.
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(48)

(49)

bilidad de financiacion interina por parte de
los bancos, corporaciones financieras y otras
entidades de préstamo. Es de anotarse,
sinembargo, que aparte de estos incentivos
no hay otros, al menos de suficiente impor-
tancia. No se incluyeron disposiciones sobre
estimulos tributarios, a diferencia de proyec-
to del gobierno anterior, seglin ya se observo.

Enfasis en la funcidn social de la propiedad. -
Este concepto sirve de base a las disposicio-
nes sobre expropiacion e impuesto de desa-
rrollo urbano, entre otras.

Nivel apreciable de intervencion del Estado. -
Aunque se acepta que el desarrollo urbano y

los programas de vivienda deben ser labor
compartida del Estado y los particulares,

se acentlia notablemente la intervencion del
primero. Esta se ejercerd en diversas formas,
entre ellas, zonificacion, impuestos de desa-
rrollo urbano y a viviendas de lujo, vy ex-
propiaciones.

Caracter centralista. - Las normas sobre el
Consejo Nacional de la Reforma Urbana vy el
[nstituto de Desarrollo Urbano y Vivienda
tienen una marcada tendencia centralista,
gque no desaparece frente al articulo 9o.,
en el cual se autoriza al Instituto para cele-
brar contratos, de delegacion de funcionesy
ejecucion de obras, con entidades regionales,
toda vez que las funciones del Instituto que
podrian delegarse, son simplemente asesoras
del Consejo Nacional de la Reforma Urbana.

Probablemente esta orientacion centralista
sea consecuencia de la precaria situacion de
la mayoria de los municipios, en materia
técnica y administrativa, y a la experiencia
negativa de su actividad en la programacion
del desarrollo urbano y en la administracion
de gravdmenes. Sinembargo, convendria exa-
minar disposiciones alternativas, que atenten
el cardcter centralista del proyecto, como las
sugeridas por el ponente (48) y por la Céma-
ra Colombiana de la Construccion CAMA-
COL. (49)

Relacion con problemas generales de la eco-
nomia. Aunque la relacion entre los proble-

Ponencia para primer debate en la H. Camara de
Representantes, ed. cit., T. I, pp. 21 s.

CAMACOL, (Memorando y Observaciones de CA-
MACOL, al Sefior Ministro de Desarrollo (CAMA-
COL, Reforma Urbana, Bogotd, 1.970, pp. 2 s.)

an

mas de desarrollo uruano vy de vivienda y ics
mas generales de la economia no apa-
rece con suficiente claridad en el proyecto,
ni era menester que apareciera, hay algunos
articulos que indican que esta relacion se tu-
vo presente al redactarlo. El articulo 100.
vincula el problema de la vivienda con el més
general del empleo y del ingreso, al disponer
que el Instituto Nacional de Desarrollo Ur-
bano y Vivienda, en ejercicio de sus activida-
des tendientes al mejoramiento y transfor-
macion de tugurios, deberd procurar que sus
habitantes ohtengan capacitacion laboral su-
ficiente que les permita incorporarse a fabri-
cas 0 empresas y que se agrupen en coopera-
tivas de produccion. Denomina el proyecto a
esta Ultima actividad “accién cooperativa in-
tegral”’ y dispone que debe adelantarse en
coordinacion con el Servicio Nacional de
Aprendizaje SENA, la Corporacion Financie-
ra Popular, Artesanfas de Colombia vy la Su-
perintendencia Nacional de Cooperativas, se-
gtin venfa haciéndose en la practica, al me-
nos en forma parcial, en proyectos tales co-
mo los de artesanfas de la ciudad de Pereira.

6. — Accion en grandes ciudades. - Si se tiene en
cuenta que el impuesto de desarrollo urbano
recaerd, al menos inicialmente, en ciudades
de més de 100 mil habitantes, parece que el
énfasis del proyecto se hace en la solucion
de los problemas de desarrollo y de vivienda
en grandes centros urbanos. Esta orienta-
cidon parece acertada si se tiene en cuenta
la existencia de graves problemas en las ciu-
dades mayores. De otra parte, no excluye la
accion de las ciudades de menor tamafo,
ya que se faculta al Consejo Nacional de la
Reforma Urbana para extender los mecanis-
mos del proyecto a otras ciudades y para de-
terminar zonas que, siendo agricolas, se re-
quieran para una adecuada politica urbana
del pars.

B. - Consejo Nacional de la Reforma Urbana (50)

Lo que el articulo 20. del proyecto denomina fun-
ciones del Consejo, constituyen mas bien una enu-
meracion de ideales de la reforma urbana:

Solucién de los problemas de utilizacion y tenen-
cia de la propiedad urbana, suministro de vivienda
y servicios publicos a las clases populares, desarro-
llo ordenado y armdnico de las ciudades, fomento
de la industria de la construccion, estimulos a las

(50) Arts. 2a4.



organizaciones populares de usuarios arrendatarios
y VECinos.

Las funciones del Consejo, en sentido estricto, se
encuentran realmente en el articulo 30. del proyec-
to y pueden clasificarse en la siguiente forma:

1.-

Desarrollo urbano. - Corresponde al Consejo
el sefialamiento de las condiciones minimas
a las cuales deben sujetarse los planes regula-
dores y de urbanizacidn de los municipios y
la determinacién de zonas de urbanizacion
no prioritaria, de zonas de renovacion urba-
na y de zonas de reserva para el futuro desa-
rrollo de las ciudades.

Impuestos. - Se faculta al Consejo para indi-
car zonas urbanas, distintas a las contempla-
das en la ley, sobre las cuales puede recaer el
impuesto de desarrollo urbano y para deter-
minar aquellos casos en los cuales la tasa del
impuesto serd superior al 8o/o anual. Tam-
bién se faculta para fijar periddicamente las
bases sobre las cuales la vivienda se conside-
ra suntuaria.

Canones de arrendamiento. - Se confiere al
Consejo la facultad de regular los canones de
los contratos de arrendamiento de los inmue-
bles urbanos, conforme a las disposiciones
que en ejercicio de facultades extraordinarias
dicte el gobierno.

Coordinacion. - La Gnica funcién de coordi-
nacidn que se otorga al Consejo es la de re-
querir a los organismos competentes la adop-
cion o formulacion de politicas de crédito,
orientadas a fomentar la adquisicién de lote
0 vivienda, o la construccidn de ésta.

Funcion especifica. - Se atribuye al Consejo
la facultad de decidir sobre los casos concre-
tos en los cuales el Instituto deba proceder a
decretar expropiaciones.

Una revision de las atribuciones que se aca-
ban de sintetizar permite concluir que no
constituyen funciones de formulacion de po-
[fticas sino de simple aplicacién de la misma.
En consecuencia, debe inferirse que la for-
mulacién de la politica de desarrollo urbano
y vivienda continuard en manos del Consejo
Nacional de Politica Econdmica y Social y
de la secretaria del mismo, que es el Depar-
tamento Nacional de Planeacion. Tal situa-
cién es recomendable para preservar la uni-
dad de la politica econdmica y para mante-
ner en manos de un organismo técnico en
materias de planificacion, el estudio y las re-
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(51)

(52)

(53)

comendaciones sobre politica general de de-
sarrollo de las ciudades. (51)

Aungue importantes y de cardcter general,
las funciones del Consejo son mas de ejecu-
cion de la reforma urbana que de programa-
cion de la misma. Por ello podria preguntar-
se si es menester qgue el Consejo se halle in-
tegrado a tan alto nivel (ministros de desa-
rrollo econémico, hacienda y obras piblicas,
jefe del Dpto. Nal. de Planeacion y un repre-
sentante del Presidente de la Repulblica) v
aun si se justifica su existencia. Posiblemente
la integracion propuesta obedece al deseo de
garantizar ante la opinidn publica absoluta
imparcialidad, objetividad e integridad en el
manejo de asuntos que aunque administrati-
vos, sean bastante delicados.

Algunos consideran que las funciones del
Consejo son demasiado amplias y discrecio-
nales. (52) Particularmente se ha objetado
la facultad del Consejo para variar la tasa del
impuesto de accién urbana entre el 8 y el
150/0 vy la potestad de sefialar, entre dichos
madrgenes, tasas crecientes o decrecientes.
Esta observacion fue tenida en cuenta por el
ponente del proyecto, quien sugiere la subs-
titucion de estas facultades por una mas
concreta, de determinar los casos en los cua-
les el impuesto deba elevarse por encima del
8o/0, a razon de 20/0 anual sin exceder del
160/0. Considera el ponente que esta modi-
ficacion elimina las criticas de inconstitucio-
nalidad que se han formulado al proyecto.
(53)

Llama la atencion el hecho de que deban so-
meterse a aprobacion del Consejo Nacional
de la Reforma Urbana las expropiaciones que
quiera efectuar el Instituto Nacional de Desa-
rrollo Urbano y Vivienda. Esta condicidn
contrasta con la facultad ilimitada que para
decretar expropiaciones se confiere a alcal-

Ver Ponencia para primer debate en la H. Camara

de Representantes, ed. cit., pp. 22 s.

Asi’ p.e. el ponente del proyecto Sobre Reforma
Urbana Integral, H. Senador Julio Riascos, propone
un Consejo Nacional de Desarrollo Urbano y Vi-
vienda, y agrega: “‘Este organismo reemplaza al to-
dopoderoso Consejo Nacional de la Reforma Urba-
na, sugerido en la iniciativa oficial”’.

Ponencia en primer debate en la H. Camara de Re-
presentantes, ed. cit., p. 27.



des y gobernadores. Por lo demés, no es muy
aconsejable Ilevar a un organismo del nivel
del Consejo, asuntos tan especificos como
las expropiaciones que desee llevar a térmi-
no el Instituto, algunas de las cuales pueden
recaer sobre bienes de escaso valor e impor-
tancia.

C. — Instituto Nacional de Desarrollo Urbano y

Vivienda (54)

Se atribuyen al Instituto de Crédito Territorial las
funciones de secretarfa técnica y ejecutiva del Con-
sejo Nacional de la Reforma Urbana y se substitu-
ye su nombre por el de Instituto Nacional de Desa-
rrollo Urbano y Vivienda. Esta nueva denomina-
cién indica, ademds, que en sus estudios y obras el
Instituto no tendrd en cuenta Gnicamente la solu-
lucion de problemas de vivienda, sino de los pro-
blemas generales del desarrollo urbano.

Se indica en el proyecto que corresponde al Insti-
tuto preparar estudios y formular recomendacio-
nes sobre los asuntos de competencia del Consejo
Nacional de la Reforma Urbana. Se le atribuye,
igualmente, la facultad de decidir sobre los progra-
mas de urbanizacién o construccion que presente
los propietarios para obtener exhoneracion del
impuesto de desarrollo urbano.

En materia de descentralizacion de las funciones
del Instituto, el proyecto contiene algunas nor-
mas, cuya eficacia no parece suficiente para lograr
el fin propuesto. Ya se observd que la potestad da-
da al Instituto de celebrar contratos con entidades
regionales no afiade mayor flexibilidad al sistema,
desde el punto de vista descentralista. El fortaleci-
miento de las oficinas regionales tampoco contri-
buird mucho en tal sentido, ya que las funciones
confiadas a las seccionales son extraordinariamen-
te limitadas; muchas de ellas rutinarias, y otras de
simple concepto. El ponente sugiere, para fograr
mayor descentralizacién, que las oficinas secciona-
les del Instituto tengan la facultad de aprobar e
improbar las exenciones al impuesto de desarrollo
urbano. (55)

D. — Recursos financieros. (56)

Luego de ocuparse del Consejo Nacional de la Re-
forma Urbana y del Instituto Nacional de Desarro-
llo Urbano y Vivienda, pasa el proyecto a tratar de
los recursos financieros para el desarrollo urbano
y la vivienda.

(564) Arts. 5a12.
(55) Pliego de modificaciones, Art. 11, ord. To.
(56) Arts. 13a 23.

Habfa sido tradicional en Colombia una aguda de-
ficiencia de recursos para adquirir o construir vi-
vienda y para obras municipales. Esta situacion se
remedié parcialmente a través de medidas adopta-
das en los Gltimos afios, dentro de las cuales pue-
den mencionarse las siguientes:

Incremento de las disponibilidades del Banco Cen-
tral Hipotecario, mediante elevacion del rendi-
miento nominal de las cédulas hipotecarias del
70/0 al 9-1/20/0 (57) y disponiendo que el 500/0
del producto de los bonos de valor constante para
seguridad social del Instituto Colombiano de Segu-
ros Sociales se destinaria a dicho Banco. (58) Estas
medidas produjeron los resultados esperados, que
se reflejan en el nivel de cédulas en circulacion y
en el monto de la cartera del Central. (59)

Creacion de Fondo Nacional de Ahorro, cuya pri-
mera prioridad es contribuir a la adquisicion o al
mejoramiento de vivienda de los empleadas publi-
cos y trabajadores oficiales. (60)

Organizacion, en el Banco de la RepuUblica, del
Fondo Financiero de Desarrollo Urbano. Este Fon-
do se nutre con recursos del Banco Central Hipo-
tecario y en él se descuentan obligaciones de los
municipios y del Distrito Especial de Bogotd, con-
trafdas en favor de Bancos y Corporaciones finan-
cieras para obras de desarrollo urbano, recupera-
bles por valorizacidn. (61)

No obstante los avances logrados a través de los sis-

(57) Junta Monetaria, Resolucion 69 de 1.967 (Di-
ciembre) hizo posible la modificacion.

(58) Decreto 687 de 1.967, Art. 90. modificado por el
Decreto 1957 de 1.969 (noviembre) que redujo al
10/0 la participacién del Banco y elevd al 990/0 la

del Instituto de Fomento Industrial.

(69) Entre 1.967 y 1.970 se aprecian los siguientes au-
mentos en la cartera hipotecaria y en las cédulas

en circulacion:

(Millones de $)
Afios
Diciembre Cartera Cédulas
1.967 1.578 1.562
1.968 2.100 2611
1.969 2.973 3.999
1.970 4.523 5.365 (nov)

(60) Decreto Ley 3118 de 1968 (diciembre)

(61) Junta Monetaria, Resolucion 63 de 1.968 (no-
viembre).



temas y medidas que quedan expuestos, es me-
nester incrementar aln mas los recursos disponi-
bles para programas de desarrollo urbano y de vi-
vienda. Asi lo exige la magnitud de la tarea re-
querida para impulsar el avance de los municipios
y para disminuf(r, progresivamente, el déficit cuan-
titativo de vivienda.

Un andlisis del proyecto de Vivienda y Desarrollo
Urbano del anterior gobierno (62) y del de Refor-
ma Urbana del actual, y de los debates que en tor-
no a ellos se han suscitado, permite precisar las si-
guientes medidas financieras para incrementar ade-
cuadamente los recursos con destino al desarrollo
urbano vy la vivienda:

1. — Banco Central Hipotecario. Es aconsejable
fortalecer los recursos del Central Hipoteca-
rio. Como estos se derivan de la colocacion
de cédulas, es preciso mantener un adecuado
rendimiento de las mismas, el cual correspon-
de no s6lo al interés que devengan sino a la
exencion tributaria de la cual gozan.

Serfa prematuro, por lo tanto, un cambio
del régimen vigente de exenciones tributa-
rias para las cédulas, pues se correria el pa-
ligro de mermar los recursos del Banco, a
menos que se elevara sustancialmente el in-
terés de aquellas, para lo cual no se halla
preparado el Central.

Es verdad que la exencidn presenta serias di-
ficultades e inconvenientes técnicos: Inde-
terminacion de la cuantia del subsidio y ca-
racter regresivo del mismo, en el sentido de
que favorece més a las personas de rentas ma-
yores. Pero frente a estos defectos estd la ne-
cesidad de estructurar y consolidar un siste-
ma financiero adecuado para la vivienda y el
desarrollo urbano. Posteriormente podria
examinarse de nuevo el tema de las exencio-
nes tributarias de las cédulas. Ello no inclu-
ye que se adopten a corto plazo algunas me-
didas especificas para evitar evacion tributa-
ria al amparo de la exencidn de que gozan las
cédulas.

Se requiere también multiplicar la accién del
Banco. Esto puede lograrse si, al lado de sus
operaciones de préstamo directo, la institu-
cidn adelanta operaciones de redescuento. Se
suman asi, a sus propios recursos, los de in-
termediarios que acuden al redescuento, en
la parte que ellos aportan, es decir, en el

62) Arts.2a 13y 20a 37.

A3

porcentaje no redescontable de las obligacio-
nes (650/0, por ejemplo). Se obtiene tam-
bién, de esta manera, descentralizacién fun-
cional y geogréfica, al participar en el proce-
SO numerosas instituciones bancarias, con
amplias redes esparcidas a través del pafs.

Se supone, desde luego, una adecuada estruc-
tura del sistema de redescuentos, que tenga

en cuenta los beneficiarios, la naturaleza de
las obligaciones redescontables y los porcen-
tajes del redescuento.

‘Dentro de las entidades con acceso al redes-
cuento se contaria el Instituto de Desarrollo
Urbano y Vivienda (hoy Instituto de Crédi-
to Territorial). Es conocida la limitacion de
los recursos de esta institucion vy la necesidad
de ampliarlos, dada su orientacion hacia so-
luciones para clases de menores ingresos.

También podrian beneficiarse del redescuen-
to las cajas y secciones de ahorro.

Los Bancos y Corporaciones Financieras, en
cuanto a operaciones que realicen con recur-
sos provenientes de depésitos en cuenta co-
rriente, deben tener acceso limitado al redes-
cuento, para evitar presiones inflacionarias.
Podria pensarse en que dicho beneficio se
otorgue solamente para financiaciones inte-
rinas.

No parece existir inconveniente para que
tengan acceso al redescuento, con el lleno de
requisitos que aseguren seriedad, otras enti-
dades menores cuyo objeto social sea la cap-
tacién de ahorro para préstamos de vivienda,
entre ellas, algunas entidades oficiales y se-
mioficiales, como las cajas de vivienda.

También podrian ser beneficiarios del redes-
cuento el Fondo Nacional de Ahorro vy el
Instituto Nacional de Financiamiento Coo-
perativo.

El proyecto menciona a las entidades que
acaban de indicarse, aunque no hace todo
el énfasis que seria deseable en las cajas y
secciones de ahorro.

Enumera también el proyecto a las demas
entidades oficiales o semioficiales. En este

punto debe enmendarse una imprecision, que
se encontraba también, aunque en menor

grado, en el proyecto de la anterior adminis-
tracion. El alcance de la disposicion no debe
extenderse hasta abrir los redescuentos a to-

da clase de entidades oficiales del orden na-
cional, departamental o municipal, sino so-



lamente a hacer redescontables en el Banco

Central Hipotecario las obligaciones que al-
gunas de ellas contraigan en favor de institu-

ciones financieras, especialmente bancos y
corporaciones, para obras de desarrollo ur-
bano. Se trata, en otras palabras, del mismo
tipo de redescuento que hoy efectia el Fon-
do Financiero de Desarrollo Urbano, dentro
de una eventual reglamentacién mds amplia
que incluya no sdlo obligaciones contraidas
para adelantar obras recuperables por valo-
rizacion y zonas verdes, sino para otras in-
versiones de desarrollo urbano.

Naturalmente, dicha reglamentacion no pue-
de constituir una carta blanca; debe deter-
minarse la clase de obras susceptibles de fi-
nanciacion con redescuento. Un criterio po-
dria ser el cardcter recuperable de las inver-
siones respectivas; tal el caso de inversiones
recuperables con tarifas costeables. En todo
caso, habra de garantizarse la seguridad del
préstamo, asunto que interesa especialmen-
te al Banco intermediario y que por lo tan-
to es susceptible de control adecuado.

Aparte de las obligaciones para desarrollo
urbano, serian redescontables conforme a los
criterios expuestos, podrfan también redes-
contarse las correspondientes a financiacion
interina, es decir, las que tienen por objeto
financiar urbanizaciones desde el momento
en que se inician, hasta cuando se venden los
inmuebles, y las que procuran crédito para la
cuota inicial o para la obra negra de vivien-
das.

El porcentaje de redescuento debe graduarse
en forma tal que constituya estimulo efecti-
vo, pero no inmoderado para los intermedia-
rios financieros. La experiencia de los fondos
Financiero de Desarrollo Urbano, Agrario y
de Desarrollo Industrial, pueden servir de
gufa para la regulacién de dichos porcenta-
jes; en los fondos financieros el porcentaje
mas frecuente es 650/0.

En el proyecto de Vivienda y Desarrollo Ur-
bano se preveia la compra por el Gobierno
de las acciones del Banco de la Rep(blica en
el Central Hipotecario. Tal iniciativa se sus-
tentd en que los recursos del Banco Central
Hipotecario pueden captarse merced a la
existencia de una amplia exension tributaria,
cuyo monto constituye carga muy apreciable
para el presupuesto nacional. Se adujo tam-
bién que el Banco, a través de los redescuen-
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tos, actuaria a manera de Banco Central de
Ahorro para la Vivienda, por lo cual era me-
nester que el Estado tuviera poderes muy
concretos y efectivos sobre la Institucion.
(63) Este resultado puede lograrse también,
aungue en menor grado, otorgando amplias
facultades a la Junta Monetaria para trazar
las politicas del Banco y sefialar su desarro-
[lo, como se propone en el proyecto de la ac-
tual administracion.

Ninguna de las dos formulas debe sorpren-
dernos. Aparte de las razones aducidas para
justificarlas, media la circunstancia de que el
Banco Central Hipotecario pertenece en un
800/0 al de la Replblica y en un 100/0 a
bancos oficiales. Por lo demds, las medidas de
control del Central Hipotecario tienen por
objeto hacer factibles sistemas adecuados de
redescuento, que permitan una mas amplia
participacion de entidades financieras pUbli-
cas y privadas en los programas de vivienda y
desarrollo urbano.

Instituto de Crédito Territorial. Los recursos
del Instituto son claramente insuficientes pa-
ra adelantar debidamente las labores de desa-
rrollo urbano, erradicacién o mejora de tugu-
rios, ampliacién de redes, construccion de
urbanizaciones y dotacion de viviendas, en
general. Esta situacion es mds preocupante
si se tiene en cuenta que al Instituto corres-
ponde actuar en favor de las clases de me-
nores ingresos. Es preciso, por lo tanto, forta-
lecer en forma suficiente los recursos de di-
cha entidad.

Parte del fortalecimiento vendria de la posi-
bilidad de que el Instituto redescuente cré-
ditos en el Banco Central Hipotecario. Los
sistemas de redescuento deben ser expeditos
y pueden tener la forma de entrega de bonos
representativos de cartera del Instituto. Mé-
todo similar se ha empleado tradicionalmen-
te, con buen éxito, para los redescuentos y
créditos de la Caja Agraria en el Banco de la
Republica. En todo caso, el rendimiento de
los documentos debe ser suficiente para que
el Central cubra el costo del dinero y de la
administracion.

También debe dotarse al Instituto de recur-
sos adecuados, a través del presupuesto na-
cional. Se sugiere, sinembargo, una politica

Memoria del Ministro de Desarrollo Econdémico,
1.970. T. I. pp. 95 ss.
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distinta a la que tradicionalmente se ha desa-
rrollado. Los recursos presupuestales no de-
ben estar destinados a dotar de recursos de
capital adicional al Instituto, salvo las apro-
piaciones para el Fondo de Redes, y las des-
tinadas a obras que emprenda el Instituto en
zonas de tugurio. En los demas casos, las
apropiaciones presupuestales para el Institu-
to deben encaminarse a compensar la dife-
rencia entre las tasas de interés de subsidio,
gue en ciertos casos cobra el Instituto y
aquellas a las cuales obtiene sus recursos. Se
trataria de apropiaciones presupuestales pa-
ra ecualizacion de intereses, por asi decirlo.
Este mecanismo permitirfa al Instituto cap-
tar abundantes recursos en el mercado de ca-
pitales mediante el pago de intereses adecua-
dos y limitaria el esfuerzo presupuestal a
compensar el subsidio implicito en los bajos
intereses que cobra el Instituto en ciertos
casos. Esta, por lo demads, es la orientacién
de los dos proyectos gubernamentales.

Los proyectos preveen, ademds, que el Insti-
tuto emita bonos de distintas caracteristicas.
Se modifica asi la situacion actual, en que los
bonos del Instituto tienen Gnicamente, 80/0
de interés anual. lgualmente se propone que
los bonos del Instituto estén exentos de toda
clase de impuestos nacionales, departamen-
tales o municipales. El ponente sugiere que
se elimine esta exencién y propone un
articulo en el cual expresamente se indica
que los documentos del Instituto estardn su-
jetos a toda clase de impuestos nacionales,
departamentales y municipales. Sustenta el
ponente esta modificacién en que las exen-
ciones tienen incovenientes técnicos, algunos
de los cuales ya se sefialaron en este escrito,
al tratar de las cédulas hipotecarias. (64)

Podria argumentarse, sinembargo, que esta
critica es aplicable también a las cédulas hi-
potecarias y que no resultaria l6gico aplicar-
la con severidad al Instituto, entidad oficial
y no a una entidad privada, como es el Ban-
co Central Hipotecario. Resulta mds con-
vincente argumentar que los documentos
del Instituto que se coloquen en el mercado
abierto de capitales podrian tener, a cambio
de la exencidon tributaria, una tasa de rendi-
miento mayor. Esta atraeria a ahorrantes cu-

Ponencia para primer debate en la H. Camara de
Representantes, ed. cit., Art. 24 B, T. Il, p. 12.

o1

(65)

ya renta liquida gravable no es elevada y
quienes, por esta circunstancia, carecen de
interés para invertir en cédulas del Banco
Central Hipotecario, logrdndose asi captar
ahorros de un grupo distinto al de inversio-
nistas en cédulas del Central Hipotecario y
amplidndose el volumen total de ahorros des-
tinados al desarrollo urbano v la vivienda.

Desde hace varios afios se presentd al Con-
greso una iniciativa que permitia al Institu-
to de Crédito Territorial captar recursos de
ahorro puro, a través de cajas de ahorros.

Por distintas circunstancias este proyecto no
ha tenido tramitacion. Serfa interesante es-
tudiar la conveniencia de revivirla, para lo
cual serfa menester modificarla, en el senti-
do de establecer un régimen uniforme para
las Cajas y secciones de ahorro de los Ban-
cos, para la Caja Agraria y para el Instituto;
cualquier diferencia llevaria a que el ahorro
se concentrara indebidamente en alguna o en
algunas de dichas entidades, en detrimento
de las demas.

Cajas y secciones de ahorro. - Las Cajas vy
secciones de ahorro ofrecen excelentes po-
sibilidades de captacién de recursos para pro-
gramas de vivienda. Estos recursos serian, en
buena parte, adicionales al ahorro actual de
la comunidad puesto que atraerfan a capas

sociales que en la actualidad atesoran recur-
sos 0 emplean la totalidad de sus ingresos en

consumao.

Podria usarse sistemas de ahorro puro, de
ahorro contractual, y serfa viable estudiar la
creacion de asociaciones de ahorro y présta-
mo para vivienda, cuyo resultado ha sido sa-
tisfactorio en algunos paises. (65) A este res-
pecto se hechan de menaos en el nuevo pro-
yecto las normas del anterior.

Pero todos estos planes requieren, como ba-
se indispensable, un rendimiento adecuado
de los depdsitos de ahorro. Actualmente sus
intereses son muy bajos y la mejora de los
mismos supone una revision del Régimen de
inversiones forzosas de las cajas y secciones
de ahorro, ya que algunas de ellas son de muy
baja rentabilidad. De alli que se hubiera pro-
puesto al congreso, hace dos afios, facultades
para que la Junta Monetaria revisara periodi-

Arts. 11 a 13 del proyecto de ley Sobre Vivienda y
Desarrollo Urbano.
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camente la composicion y monto de las in-
versiones forzosas de las cajas y secciones de
ahorros de los Bancos. Esta iniciativa estaba
contenidaen el proyecto de ley sobre Vivien-
da y Desarrollo Urbano (66) y en otro pro-
yecto, originario del Ministerio de Hacienda.
Se echa de menos la ausencia de un articulo
similar en el nuevo proyecto de ley sobre Re-
forma Urbana. Posiblemente ello obedezca a
que se ha decidido impulsar el proyecto ori-
ginario del Ministerio de Hacienda, al cual se
hizo referencia.

Compaiiias de seguro y Fondos de inversion.
También parecen ofrecer buenas posibilida-
des como fuente de recursos para la vivienda
y el desarrollo urbano los fondos de inver-
sién y las compafifas de seguro. De hecho, al-
gunas de estas entidades aportan ya a pro-
gramas generales o individuales de vivienda.
Pero en este caso se requeriria también una
revision de las inversiones a que estan sujetas
tales instituciones, a fin de eliminar algunas
y estimular el uso de los recursos liberados
en vivienda. En los proyectos mencionados
en la seccion anterior, originarios del anterior
gobierno, se preveian también autorizacio-
nes a la Junta Monetaria o al Consejo Nacio-
nal de Politica Econdmica y Social, segtin el
caso, para revisar periédicamente la composi-
cion y el monto de las inversiones de las
compafifas de seguro, las sociedades de capi-
talizacion y los fondos de inversion. (67)

Medidas Tributarias.

Provee el proyecto varias medidas de cardcter tri-
butario, cuyo principal objeto no es allegar recur-
sos para el fisco sino desalentar determinado tipo
de operaciones e inversiones. Dichas medidas son
las siguientes:

1.-

66)
67)

68)

Impuesto de desarrollo urbano. - (68) Prevee
el proyecto de reforma urbana, al igual que el
de Vivienda y Desarrollo Urbano, un im-

puesto anual sobre solares sin edificar, deno-
minado impuesto de desarrollo urbano. Es-
tén sujetos también a él los predios urbanos
canstruidos provisionalmente, los que sean
objeto de uso inadecuado a las necesidades
sociales, los que se encuentren ocupados por

Art. 37.
Proyecto de ley sobre Vivienda y Desarrollo Urba-

no, Art. 37.
Arts. 24 a 39.

RA

(69)

edificios que amenacen ruina y los que hu-
bieren levantado contrariando disposiciones
municipales. El impuesto se aplica a ciuda-
des cuya poblacion sea de mds de 100 mil ha-
bitantes. Prevee el proyecto, ademds que el
Consejo Nacional de la Reforma Urbana pue-
de disponer que el gravamen recaiga en zo-
nas agricolas o que se aplique a otras ciuda-
des.

Por regla general, el monto del impuesto es
del 8o/o anual sobre el avaliio catastral del
respectivo inmueble y debe cubrirse junto
con el impuesto predial. Autoriza el proyec-
to que el Consejo establezca gravdmenes su-
periores al 8o/o en las zonas donde tal medi-
da se justifique. Seguramente las de urbani-
zacion prioritaria y aquellas en las cuales la
valorizacion sea especialmente elevada y ré-
pida. Igualmente se faculta al Consejo para
sefialar tasas anuales crecientes o decrecien-
tes, durante un periodo de cinco afios. En
ninglin caso la incidencia del impuesto pue-
de ser superior al 150/0 ni inferior al 8o/o0.
Si el impuesto es mayor al 80/0, éste deberd
reducirse anualmente, en forma tal que en 5
afnos encuentre el nivel del 80/0.

Seglin ya se observd, las facultades del Con-
sejo para sefalar gravdamenes superiores al
8o/0 y para establecer tasas crecientes o de-
crecientes ha sido materia de criticas y algu-
nos han dudado de su constitucionalidad.
De alli que el ponente del proyecto prevea
que la norma general del 8o/o solamente
puede variarse para establecer un impuesto
adicional progresivo, a razon de 20/0 anual y
sin exceder del 160/0. (69) Esta modifica-
cién, desde luego, resta flexibilidad al siste-
ma pero puede justificarse para evitar pode-
res discrecionales que serian objeto de criti-
ca.

El proyecto prevee numerosas excepciones al
impuesto; mayores en nimero e importancia
a las previstas en el proyecto de ley sobre Vi-
vienda y Desarrollo Urbano. Este Gltimo con-
tenia criterios conforme a los cuales el Eje-
cutivo estableceria excepciones a través de
reglamentaciones generales. (70)

Ponencia para primer debate en la H. Camara de
Representantes, ed. cit., p. 27 y Art. 27 modifica-
do por el Ponente (p. 13).

(70} Art. 46.



(71)

(72)

Las excepciones al impuesto de accion son
tan amplias e importantes que algunas temen
por la eficacia del gravamen. (71) Entre ellas
se destacan:

No estdn sujetos al tributo los primeros 800
metros de terreno urbano de propiedad de
una persona. Esta excepcion estaba consagra-
da también en el anterior proyecto.

Ciertas zonas no estan sujetas tampoco al im-
puesto. En primer término, las que excep-
tie el Consejo Nacional de la Reforma Urba-
na, por ser de urbanizacién no prioritaria. En
sequndo lugar, las zonas llamadas de reserva.
El precio de estas (ltimas se congela a partir
de la declaratoria de reserva hecha con el fin
de prever ensanchez de las ciudades y de evi-
tar valorizaciones como consecuencia de fe-
noémenos de urbanizacién y de obras pabli-
cas, totalmente extrafios a la accion del pro-
pietario. Congelado el valor del terreno, es

l6gico que sobre 8l no recaiga el impuesto de
desarrollo urbano. (72)

Un conjunto de excepciones se refiere a ca-
sos en los cuales el propietario no puede edi-
ficar por motivos ajenos a su voluntad. Den-
tro de él se encuentran los solares sin servi-
cios publicos, aquellos para los cuales no se
concede permiso de construccidon, los que
hubieren sido invadidos y los que fueren de
dificil enajenacion o aprovechamiento.

Otra serie de excepciones corresponde a in-
muebles que tienen una destinacion social
util, como complemento de habitaciones, fa-
bricas o establecimientos comerciales, para
deportes o0 reserva forestal.

La excepcidn quizas mds importante se refie-
re a la oportunidad dada a los propietarios
de terrenos y solares sin edificar para que,
dentro del afio siguiente a la promulgacion
de la ley, presenten a consideracion del Insti-
tuto Nacional de Desarrollo Urbano y Vi-
vienda programas para desarrollar los terre-
nos respectivos. Las entidades gubernamen-

Ponencia para primer debate en el H. Senado de la
Republica del proyecto de ley no. 12 Bis de 1.970
sobre Reforma Urbana Integral. En ella dice el H.

Senador Julio Riascos: ““Reduzco a tres las excep-
ciones sobre aplicacion de este impuesto en busca
de su efectividad, que resulta dudosa si se mantie

nen las 14 excepciones de la iniciativa oficial”".

Art. 80

(73)

(74)

(75)

n"

tales tienen plazo de casi un afio para decidir
sobre los proyectos en cuestion. Si la deci-
sion fuere favorable o si no hubiere decision,
los terrenos cobijados por el respectivo plan
quedan exentos del impuesto.

Se ha objetado que el impuesto de desarro-
Ilo urbano puede resultar en un crecimiento
desmesurado de la oferta de solares,con efec-
tos inconvenientes, como la baja stbita en el
valor de los inmuebles urbanos y una gran
afluencia de gentes hacia las ciudades. Es evi-
dente que el impuesto, si es eficaz, incremen-
tard la oferta de tierras en las ciudades. (73)
Pero este resultado no es nocivo, a menos
que revista proporciones excesivas. Por el
contrario, facilita y promueve las obras de
urbanizacién y la construccion de viviendas,
y elimina operaciones especulativas de inver-
sion en terrenos para obtener valorizacion,
sin ningun resultado positivo desde el punto
de vista social. Las excepciones tan amplias
que prevee el proyecto hacen esperable que
las variaciones en la oferta no sean excesivas
y que no produzcan, por lo tanto, los efec-
tos desfavorables de caracter econdmico o
social que se han observado.

Dada su impartancia, no estd por demds in-
sistir en el objetivo principal que se persique
con el impuesto de desarrollo urbano, men-
cionado en el parrafo anterior. Se busca de-
salentar inversiones de cardcter especulativo
en terrenos urbanos. Estas inversiones signifi-
can frecuentemente ganancias injustificadas
para quienes las realizan y retiran del uso y
beneficio social bienes de grande importan-
cia para la comunidad.

Impuesto a las viviendas suntuarias. (74) Esta
clase de impuesto habia sido recomendado
por la Mision Musgrave. (75) El proyecto
prevé dos gravamenes:

Uno del 1o0/0 anual sobre todas las viviendas
cuyo avallo catastral supere $500 mil y otro
del 50/0 anual sobre las residencias que se
construyan con posterioridad a la vigencia de
la ley y que tengan més de 250 mts.2. Aun-
que pueden establecerse algunas diferencias

Exposicion de motivos al proyecto de ley Sobre Re-
forma Urbana, ed. cit., T. 1, p. 5.

Arts. 41 a 42.

Bases para una reforma Tributaria en Colombia,
Bogota (Banco Popular), 1.969, 9-24, pp. 190 ss.




(76)

en cuanto a los objetivos de cada uno de los
gravdmenes, sus finalidades generales son las
mismas y permiten tratarlos conjuntamente.

Con estos tributos podrian lograrse téorica-
mente, tres finalidades:

Evitar una concentracidn de recursos en ni-
mero limitado de viviendas; desalentar el gas-
to suntuario, y gravar mas fuertemente los
inmuebles de mayar valor, con propdsitos de
redistribucion del ingreso. (76)

Es evidente que estos gravdmenes tendrén re-
sistencia y que debilitardn la posibilidad de
establecer otros de mayor rendimiento. En
presencia de esta circunstancia surgen serias
dudas sobre la conveniencia y necesidad de
establecerlos en la forma prevista en el pro-
yecto.

En efecto: para prevenir la comcentracion de
recursos en un nimero limitado de viviendas
podrian restringirse los préstamos del Banco
Central Hipotecario a viviendas econdmicas,
como se ha hecho en los Gltimos meses. El
objetivo de desestimular gastos superfluos
corresponde a sistemas tributarios como el
del gasto excesivo, propuestos para otros
paises en vias de desarrollo. Gravar con tal
fin la vivienda suntuaria tiene todos los de-
fectos que se han anotado a dichos sistemas
y muy pocas de sus ventajas. Existen otras
clases de gasto excesivo. El tributo a la vi-
vienda suntuaria puede desplazar inversiones
en ella a otros gastos igualmente suntuarios y
quizas de menor interés economico Y social,
como la adquisicién de vehiculos, los viajes
al exterior, etc. Ademds, no parece imprevisi-
ble que los impuestos a las viviendas de lujo
promuevan cierto grado de fuga de capitales.
En cuanto hace referencia al propdsito de
redistribucion del ingreso, podria obtenerse
en forma mas eficaz y general, mediante una
revision integral de los aval(ios catastrales y
de las tarifas de los impuestos prediales, ele-

Sobre finalidades de los gravdmenes a la vivienda
suntuaria se lee en la exposicion de motivos del
proyecto: ““Con esta medida se logrard, de una par-
te, transferir recursos hacia los sectores econémi-
cos mds productivos y, por otra, impedir, al obte-
ner mayores densidades, la expansion desmesurada
de las ciudades y el aumento en el costo de los ser-

vicios publicos . . .. “led. cit., T. 11, p. G).

nn

(77)

(78)

(79)

véndolas y haciéndolas progresivas, si fuere
menester. (77) :

Aparte de las observaciones consignadas en el
parrafo anterior existen otras de cardcter
técnico. La primera es la posibilidad de eva-
sion del impuesto sobre construcciones de
mas de 250 mts.Z; la segunda es la ruptura
gue existe en la estructura de los impuestos.
Las viviendas de valor inferior a $500 mil no
estarfan sujetas al gravamen del 1o/o0, aun-
cuando su valor sea de $499.999.99. Cosa si-
milar ocurriria con el tributo sobre viviendas
de més de 250mts.2. Las de 249 mts.2 no
pagarian el gravamen del 50/o. Estas defi-
ciencias se tratan de subsanar en el pliego de
modificaciones del ponente, donde se sugie-
re un impuesto progresivo a las viviendas, se-
gun su valor, que oscilaria entre 10/0 y 30/0;
estarian exentos los primeros $300 mil. (78)
Asimismo, se propone en dicho pliego susti-
tuir el gravamen del 50/0 por un impuesto
que se pagaria, por una sola vez, al obtener
el permiso de construccion, y que gravaria
los primeros 50 mts., en exceso de los 250
autorizados, con el 200/0; los siguientes 50
con el 300/o y los restantes con el 400/0.
(79) Este sistema tiene la ventaja adicional
de que es andlogo al impuesto de ventas, uno
de cuyos objetivos es gravar consumos sun-
tuarios.

A pesar de los defectos que se anotaron a los
tributos sobre la vivienda suntuaria, es proba-
ble que, por razones principalmente de ca-
racter politico, las iniciativas tengan viabili-
dad. Si asi ocurre, seria preferible optar por
las ‘sugerencias del ponente que por las nor-
mas originales del proyecto.

En el _informe Musgrave (ed. cit., pp. 185 y ss.). Se
recaba la importancia de mantener actualizado el
catastro, se recomienda revisar las exenciones pre-
dial y establecer un recargo del 6 al 12 por mil pa-
ra educacion. Los reavaluos catastrales aumentarian
en 1.971 a $132 millones el valor de la propiedad
ralz; con la tarifa actual este valor produciria
$479 millones de impuesto predial; con ajustes del
6 por mil y del 12 por mil, respectivamente, daria
$1.043 y $1.607 millones.

Pliego de modificaciones. Art. 42.

ld., Art. 43.



3. — Impuesto presuntivo a las viviendas dadas en
arrendamiento. (80) La tercera y Gltima me-
dida tributaria contenida en el proyecto, tie-
ne por objeto evitar que los propietarios de
viviendas dadas en arrendamiento exijan cé-
nones excesivamente elevados y que prefie-
ran mantenerlas desocupadas hasta no lograr
el arrendamiento deseado. Prevé el proyecto
que en su declaracion de renta no podré el
propietario descontar mas de un mes por no
ocupacién de la vivienda dada en arrenda-
miento. (81)

F. — Avaliios (82)

Reglamenta el proyecto, en detalle, el avallio de
inmuebles urbanos, siguiendo la misma filosofia
y mecanismos que inspiraron el decreto 2895 de
1.963, sobre avallio de predios rurales.

Es encomiable el interés puesto en materia de ava-
lGos puesto que estos sirven de base para liquidar
los gravdmenes sobre la propiedad y constituyen
Iimite para el precio que puede pagar el Estado por
un inmueble en caso de negociacion directa o de
expropiacion.

Se combina en el proyecto el avaltio oficial con la
estimacion privada, por el propietario, lo cual pa-
rece realista, pues si bién es cierto que se ha progre-
sado apreciablemente, en los Gltimos afios, en ma-
teria de avallos oficiales, todavia estos adolecen
de deficiencias y no siempre se practican con la
periodicidad que fuera deseable; de otra parte, es
previsible que, a corto plazo, el catastro oficial se
perfeccione. (83)

(80) Art. 40.

(81) En el pliego de modificaciones del Ponente (Art.41)
se varia la redaccion del articulo original. La modi-
ficacion, empero, no es simplemente de forma. Al
decirse que los propietarios deberan declarar la ren-
ta de los inmuebles dados en arrendamiento multi-
plicando el canon mensual por once se les autoriza
a deducir un mes si el inmueble estaba arrendado
durante el afio gravable. Seria, por lo tanto, mas
aconsejable mantener la disposicion del proyecto
original.

(82) Arts. 44 a 54.

(83) Sobre los defectos del sistema y sus posibilidades

En consonancia con estas ideas dispone el proyec-
to que los avaltios oficiales regirdn siempre y cuan-
do no fueren anteriores en mas de dos afios, vy fa:
culta a los propietarios; por una séla vez, y dentro
del plazo de seis meses, para solicitar un reajuste
del avallio catastral, si lo encontraren refiido con
la realidad econdmica y comercial.

En materia de avallos voluntarios se consagra la
obligacion, a cargo de los propietarios, de estimar
el valor de los inmuebles cada dos afios. Si no lo
hacen, se presume de derecho que aceptan el ava-
lto oficial como precio Ifmite de adquisicion del
bien por el Estado. De otra parte, la estimacidn vo-
luntaria sirve de base para liquidar los impuestos
que la graven.

Durante la vigencia del avaldo oficial o del volunta-
rio, segun el caso, no podra modificarse su cuantia,
a menos que se demuestren mejoras permanentes o
disminuciones en el valor del bien, ocurridas con
posterioridad al Gltimo aval(io.

El avallo, segtn se ha dicho, constituye Iimite ma-
ximo para el precio de adquisicion del bien por el
Estado, mediante negociacidn directa o por expro-
piacion. Empero, a este Iimite se agrega 8o/o si el
avallio es anterior en mas de un afio a la fecha de
la negociacion o de la expropiacion. lgualmente se
autoriza tener en cuenta los impuestos de valoriza-
cion que el propietario hubiere cubierto y las me-
joras de cardcter permanente que haya introducido
en el predio, para agregar unas y otras al precio del
bien.

de mejoramiento actual dice el informe Musgrave
(ed. cit., p. 185):

““El impuesto predial, aunque es hoy en dia muy
importante, se cataloga como la parte mas deficien-
te de la estructura tributaria colombiana. Los re-
caudos solo representan un 200/o0 6 menos de lo
que podrian ser, debido fundamentalmente a la fal-
ta de avaluos adicionales, y la cuantia efectivamen-
te recomendada se reduce aun mas en muchas re-
giones debido a su defectuosa administracion”. Y
se agrega mas adelante: “La Comisién apoya enfa-
ticamente el programa actual de reavaluos catas-
trales. Se ha estimado que estos reavalios aumen-
taran los valores catastrales en un 800 /o, 0 mds pa-
ra 1.971 . ... Estos reavaluos, ademas de aumentar
el producido del predial, mejoraran la equidad ho-

rizontal” . . .



G. — Adgquisicion de inmuebles por el Estado

Uno de los mayores obstdculos al desarrollo urba-
no v a los programas de vivienda es la dificultad
que tiene el Estado para adquirir inmuebles urba-
nos. Las disposiciones legales sobre la materia es-
tan dispersas, son oscuras y anacronicas; (84) en
ellas se preveen procedimientos engorrosos vy dila-
tados. Ademds, su aplicacion ha sido frecuente-
mente desafortunada, por errénea interpretacion
0 por avalto deficiente de los bienes.

En las secciones destinadas a adquisicion directa y
expropiacion busca el proyecto modificar la situa-
cién que queda referida:

1. — Negociacion directa. (85) Se prevee, con ra-
z6n, que la negociacion directa debe ser en
todo caso, el primer paso que debe dar el Es-
tado para adquirir un bien; solo si ésta fra-
casa puede pasarse a la expropiacion. Con el
fin de evitar que se dilate indefinidamente el
proceso de negociacion directa, se le fija un
plazo de 30 dras.

Si bien fue acertado el proyecto al establecer
el procedimiento de negociacion directa y la
prioridad que a éste debe darse, no parece
afortunado en cuanto a las normas que regla-
mentan la forma de pago del precio de la ne-
gociacion. En el caso de personas con patri-
monio que no exceda de $300.000-1z norma
es clara: el Estado debe cubrir la totalidad
del valor efectivo. En cambio, cuando el pa-
trimonio del propietario es superior, gste re-
cibird 350/0 en efectivo, v el resto en docu-
mentos de deuda a 10 afios vy con 20/0 de
interés anual. No se vé razon para establecer
interés tan bajo y distante del comercial; es
sabido que este Gltimo oscila entre el 14 y el
210/0. Se establece asi, un detrimento al
Cddigo de Procedimiento Civil (Ley 105 de 1.931)
Arts. 852 ss.;

Ley 35 de 1.915, Art. 13 (vias ferreas);

Ley 38 de 1.918, Art. 9o. (zonas de carreteras);
Ley 19 de 1.921, Art. 60. (zonas de ferrocarriles);
Ley 50 de 1.931, Art. 60. (obras 2n Bogota),

Ley 1a. de 1.943 (obras de ornato y embelleci-

(84)

miento, etc.).

En materia de procedimiento es de especial impor-
tancia la ley 83 de 1.935 (Arts. 60. a 90.): Aparte
de las disposiciones citadas hay cerca de 45 leyes
y decretos sobre expropiacion que cubren un am-
plio periodo de tiempo, entre 1.890 (ley 56) y la

fecha.

(85) Arts. 55a 57.

NN

(86)

(87)

propietario que no obedece a causa ningtina,
y se da un cardcter unilateralmente favorable
al Estado a una negociacion que deberfa ser
eminentemente comercial. Si bien es verdad
que el Estado puede carecer de recursos in-
mediatos para cubrir el valor total del bien
que adquiere, y si bien es cieri= que esta si-
tuacion puede forzarlo a utilizat documentos
de crédito, no es menaos cierto qgue el rendi-
miento de estos debe ser el normal del mer-
cado. Las observaciones anteriores se refuer-
zan comparando las disposiciones sobre for-
ma de pago en negociacion directa y en caso
de expropiacién. Si hay expropiacion y el
patrimonio del duefio no excede de $500
mil, el 650/0 se paga en documentos de deu-
da del 40/0 anual. Resulta asi mds benéfico
y favorable el sistema de expropiacion que el
de negociacion directa. Esta circunstancia
desvirta la negociacion directa, pues resulta
mds conveniente para el propietario some-
terse a un juicio de expropiacion que entrar
en negociacion amigablemente con el Esta-
do.

Expropiacion. (86) Existe gran controversia
en torno a los articulos sobre expropiacion,
tanto del actual proyecto como del anterior.
Se ha dicho que las iniciativas violan el dere-
cho de propiedad e infringen las normas
constitucionales que lo reconocen y ampa-
ran. (87) Estas objeciones, sinembargo, pare-
cen obedecer a una nocion individualista de
la propiedad privada, que la percibe como
derecho absoluto. Un recto concepto del de-
recho de propiedad lo reconoce y sanciona
como tal, pero al mismo tiempo acepta que
tiene una funcion social.

El articulo 39 de la Constitucién Nacional
sefiala tres requisitos para la expropiacion:
Oue ésta se funde en razones de utilidad
publica e interés social, definidos por la ley;
que haya sentencia judicial previa, y que em-
die indemnizacion, también previa.

Las razones de utilidad pdblica e interés so-
cial deben estar previamente definidas por
el legislador; pero no es menester que tal de-
finicion sea concreta y especifica. En el caso
gue nos octpa, basta que el legislador consi-

Arts. 58 a 78.

Ministro de Desarrollo Econémico, Memoria T. |,
pp. 305 ss.



(88)

(89)

dere de utilidad plblica e interés social los
programas de desarrollo urbano y de vivien-
da. A pesar de ello, el proyecto de la anterior
administracién busco, ademds, precisar la cla-
se de obras y proyectos de desarrollo urbano
v de vivienda que podrian fundamentar ex-
propiaciones; al efecto contenia una enume-
racidn similar a la de la Ley 1a. de 1.943, pe-
ro mas limitada que ésta. (88) No alcanzan a
entenderse, entonces, las objeciones a dicha
iniciativa, por excesivamente general; ella se
limitaba a repetir, en forma mas restringi-
da, una disposicion vigente en el pais duran-
te casi 30 anos.

El nuevo proyecto es en esta materia mds ra-
dical: reconoce como motivos de interés
publico v utilidad social no solamente los es-
tablecidos en la Ley 1a. de 1.943, sino tam-
bién “los inmuebles urbanos o rurales (sic)
gue se requieran para cumplir las finalidades
y objetivos de la presente ley”. (89) Segin
ya se anotd, basta a nuestro juicio, una defi-
nicion general, como €sta, sobre los motivos
que puedan dar lugar a expropiacion. Seria
imposible, en la practica, exigir una ley pre-
via para cada proyecto especifico de desarro-
llo urbano o de vivienda que se piensen aco-
meter.

Exige también la Constitucidn Nacional, sen-
tencia previa para proceder a la expropia-
cion. Los proyectos sobre reforma urbana
sefalan un procedimiento mas claro y expe-
dito que el de la legislacion vigente para los
juicios de expropiacion. Conforme a él pue-
den decretar expropiaciones la nacion, los
departamentos, los municipios y el Instituto
Nacional de Desarrollo Urbano y Vivienda;
este Gltimo previa aprobacion del Consejo
Nacional de la Reforma Urbana. La disposi-
cion que ordena expropiar no puede ser ob-
jeto de recursos por la via gubernativa, pero
si puede demandarse ante la jurisdiccion de
lo contencioso administrativo.

La disposicion administrativa que decreta la
expropiacion, el avallo del inmueble y otros
documentos se acompanan a la demanda de
expropiacion, la cual estd sujeta a reparto y
el juez debe fallar dentro de los 8 dias habi-
les siguientes.

Proyecto de ley Sobre Vivienda y Desarrollo Urba-
g_o_,Art 53... Ley 1a. de 1.943, Art. 1o.

Art. 43.

El juez regula directamente, en la sentencia,
el valor de la indemnizacion por el bien ex-
propiado, segin las normas indicadas en la
seccion sobre avaltios. Solamente hay lugar a
avallio pericial, por expertos del Agustin Co-
dazzi designados por el juez, en caso de me-
joras permanentes que el propietario hubiera
hecho con posterioridad al avaltio. Como el
juicio de expropiacién, segln el proyecto, se
tramita en Unica instancia, no hay lugar a
apelacion en caso de discrepancia respecto al
monto de la indemnizacion; pero éste puede,
revisarse, segun disposicién expresa del pro-
yecto, en juicio ordinario que cualquiera de
las partes inicie, dentro de los 15 dfas si-
guientes.

Cuando a juicio de la entidad demandante
exista urgencia en la expropiacion, el articu- .
lo 75 del proyecto autoriza un procedimien-
to especial, de mayor rapidez que el descri-
to, caracterizado porque a la demanda debe
acompanar la entidad de derecho publico €l
monto de la indemnizacion. Ademds, en la
sentencia se dispone que el Estado entre in-
mediatamente en posesion del bieny se pro-
ceda a la entrega de éste dentro de los 5 dias
siguientes al fallo, aunque éste no se haya
notificado.

El articulo 58 del proyecto reglamenta la
forma de pago de la indemnizacion en caso
de expropiacion:

Prevee que éste se realizard en documentos
de deuda a un afo, hasta cierto porcentaje,
variable segiin el patrimonio; el resto se cu-
brird en bonos de vivienda y ahorro, con
vencimiento final de 10 afos e interés de
4o/o anual.

Estas normas parecen bastante rigidas, ya
que no autorizan el pago en efectivo de nin-
guna parte del valor del bien y sefialan para
los bonos un interés del 4o0/0 anual, solamen-
te. Parece aconsejable que se revisen y se ha-
gan mds equitativas para los propietarios,
particularmente teniendo en cuenta la seve-
ridad del proyecto en materia de negociacion
directa.

H. — Otras disposiciones

Los proyectos gubernamentales contienen también
disposiciones sobre terrenos urbanos ocupados de
hecho; modificacion del control de arrendamien-
tos, v facultades extraordinarias al Presidente de la



Replblica para determinados fines.

1. - Ocupaciones de hecho. (90) En materia de in-

(90)

(91)

muebles ocupados de hecho, el nuevo pro-
yecto dispone que debe procederse a la ad-
quisicion de terrenos ocupados antes de oc-
tubre de 1.970. Si la ocupacion tuvo lugar
con anterioridad al 1o. de enero de 1.961,
no hahrd lugar a indemnizacién; en caso con-
trario, ésta se cubrird en bonos a 40 afios y
con 20/0 de interés anual. La primera de es-
tas normas, es decir, la que elimina la in-
demnizacion significariaapelar al Gltimo inci-
so delarticulo 30 de la Constitucion, no usada
hasta hoy y cuyas implicaciones filosdficas y
politicas pueden ser negativas. La norma
ordena que el pago en bonos parece justa, ya
que la invasion de terrenos es debida, mu-
chas veces, a abandono por parte del propie-
tario de terrenos mantenidos muchas veces
con prop@sitos especulativos. Convendria ex-
tender esta norma a los que huhieren sido o-
cupados antes del To. de enero de 1961, o
modificar, en relacién con ellos, las normas
sobre extinsion del dominio en favor del Es-
tado, figura juridica distinta de la expro-
piacién.

Control de arrendamientos. - (91) Desde ha-
ce tiempo, existe queja general por la conge-
lacion de arrendamientos dispuesta en el De-
creto 1070 de 1.965. Con razdn, puesto que
de esa fecha en adelante, el poder adquisitivo
de la moneda y en general la situacion eco-
nomica del pais ha variado apreciablemente,
al igual que en las demds naciones en proce-
50 de desarrollo. El cambio de circunstancias
ha engendrado injusticia para los propieta-
rios, al quedar sujetos a canones de arrenda-
miento excesivamente bajos; tal situacion es
mas apremiante si se tiene en cuenta que, pa-
ra muchos, los inmuebles arrendados no
constituyen operacion especulativa sino fuen-
te casi Unica de ingresos. Por lo demds, la con-
gelacion se presta para enriguecimiento sin
causa de arrendatarios que sub-arrienda los
inmuebles con primas muy elevadas; en oca-
siones superiores a los propios canones de
arrendamiento. En el caso de bienes destina-
dos al comercio y a otros servicios, la situa-
cion es mas aberrante, pues el control no
produce efectos favorables de cardcter social.

Art. 8a a 82.

Art. 83.

n9

{92)
193)

Aparentemente, el nuevo proyecto contiene
facultades extraordinarias para reqular el con-
trol de arrendamientos, en el ordinal 20. del
articulo 84 que autoriza al Presidente para
“expedir normas sobre contratos de arrenda-
miento”’. Dentro del marco que sefale el Eje-
cutivo, corresponde al Consejo Nacional de
la Reforma Urbana "‘regular . . . ... cuando
fuere necesario, los cdnones de los contratos
de arrendamiento de los inmuebles urba-
nos”. (92)

El proyecto anterior (93) era mds explicito
al derogar el decreto 1070 de 1.956 v facul-
tar al gobierno para que regulara, cuando
fuere necesario, los cdnones de arrendamien-
to d2 los inmuebles destinados a vivienda.
No se autorizaba al Ejecutivo para establecer
controles de arrendamiento sobre bienes des-
tinados a otras actividades, tales como las co-
merciales. Ademds, el articulo 100 del ante-
rior proyecto sugeria para el caso de que
fuere menester establecer control de arren-
damiento para viviendas, el gobierno podria
sefialar mecanismos que relacionaran el mon-
to de los canones respectivos con el avallio
catastral.

Otras facultades. - Ei nuevo proyecto con-
templa, en su articulo 84, varias facultades
extraordinarias para el Presidente de la Re-
ptblica, de conformidad con el articulo 76,
ordinal 12 de la Constitucién Nacional:

Reformar las normas vigentes sobre
régimen de propiedad horizontal vy
condominio;

1o. -

Expedir normas sobre contratos de
arrendamiento v condiciones de fun-
cionamiento de las casas de inquilina-
10;

Reglamentar el funcionamiento de las
agencias dedicadas a la administracion
de bienes inmuebles ajenos, mediante
comisién o cualquier otra forma de re-
muneracion; y

4o.- Reglamentar el funcionamiento de los
aparcaderos pablicos de propiedad par-
ticular”.

Todos los temas mencionados, especialmente
el relativo a reglamentacion de las casas de in-
quilinato, parecen de la mayor importancia
y utilidad practica.

Art. 30. Ord. 150.
Arts. 39 a 101.





