


PLANTEAMIENTO GENERAL 

Las diversas y cambiantes estra
tegias de desarrollo urbano de los 
Gobiernos colombianos, son fiel re
flejo de la utilización casi exhaustiva 
de las alternativas que para el tra
tamiento de los problemas urbanos 
se ofrecen a los Estados capitalistas 
dependientes y con recursos relativa
mente estrechos. 

La progresiva agudización de los 
conflictos al interior de los centros 
urbanos y el sucesivo fracaso de ca
da una de las estrategias adoptadas 
para resolverlos, ha llevado al Esta
do a idear, una tras otra, fórmulas 
que aunque difieren en sus mecanis
mos coinciden en sus objetivos y pro
pósitos: atenuar las tensiones entre 
clases sociales al interior del espacio 
urbano con miras a garantizar la su
pervivencia de las instituciones eco
nómicas y políticas. En estas condi
ciones, no es aventurado concluir que 
la causa de los fracasos anotados ra
dica no en la calidad intrínseca de 
los medicamentos administrados si- . 
no en un equivocado diagnóstico de 
la enfermedad. En efecto, cuando se 
parte del supuesto de que las cre
cientes contradicciones que emergen 
en las ciudades colombianas son en 
cierta forma independientes de los 
factores de atraso y deformación de 
la sociedad en su conjunto, se llega 
a tratarlas como una afección no in
herente a la lógica del sistema con 
lo cual se están atacando los sínto
mas y no la enfermedad 1• El proble
ma de fondo no radica entonces en 

la coherencia técnica de los progra
mas sino en su completa inadecua
ción para ofrecer las soluciones que 
la situación requiere. 

Solo hasta comienzos de la déca
da del 60 se tomó conciencia, súbita
mente y con sorpresa, de la transfor
mación fundamental que estaba ope
rándose en la sociedad colombiana 
como consecuencia del proceso de 
urbanización 2 y del riesgo que este 
implicaba para la estabilidad de las 
estructuras imperantes. A partir de 
ese momento, el fenómeno pasó al 
primer plano de las preocupaciones 
de los diferentes Gobiernos, inicial
mente de manera indirecta y luego 
explícita y directamente. El presente 
artículo tiene por objeto comentar 
someramente las estrategias adopta
das y los instrumentos de que se ha 
servido el Estado para tratar de po
nerlas en marcha. 

1 En este sentido por ejemp;:/Kaplan ~reos, 
,.A Reforma Urbana na América Latina" en 

C/ // '.'Planejamiento na Babia", N. 41 ~!o-Agosto 

!~· ?»;.,~~ ,,:~;=-
• Aunque este fenómeno de "Urbanización de 

la Sociedad", trascendental en la evolu.ción del 
pals, excede el alcance de este artfculo, debe re
cordarse que comporta cambios radicales en las 
actitudes y comportamientos sociales cuyas im
plicaciones van más allá de lo que se plantea 
frecuentemente de manera superficial. 
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PRIMER A PART E 

EL FRENO AL PROCESO DE URBANIZACION 

Al surgir la preocupac1on por el 
fenómeno de urbanización acelera
da, hasta entonces relegado a un pla
no secundario, se enfrentaron clara
mente dos opciones. La primera, pro
pugnada por el profesor Lauchlin 
Currie, defendía abiertamente la 
conveniencia no solo de reconocer y 
afrontar directamente el proceso si
no de estimularlo con el fin de captar 
plenamente las ventajas que de él 
podían derivarse en términos de pro
ductividad 3• La segunda, inspirada 
en principios revividos a raíz de la 
Reunión de Punta del Este (Uru
guay) que dio origen a la "Alianza 
para el Progreso", planteaba sin am
bages la necesidad de imponer un 
freno al crecimiento de la urbaniza
ción mediante una drástica reducción 
del flujo migratorio de los campesi
nos hacia las ciudades. 

Esta última opción fue la escogida 
por el Gobierno de aquella época, vi
siblemente afectado por el temor a 
las consecuencias imprevistas del 
proceso. Para justificar su actitud se 
apoyaba en el supuesto de que la 
causa de las migraciones había sido 
la violencia partidista de los años an
teriores; una vez "pacificado" el país, 
se imponía tan solo la modificación 
de algunas de las instituciones más 
aberrantes del agro colombiano para 
conseguir la estabilización del cam
pesino en la tierra y la consiguiente 

reducción de las migraciones. Estas 
se atribuían entonces implícitamente 
más a un "rechazo del campo" que a 
la "atracción de la ciudad", lo cual 
explica fácilmente la promulgación 
de la primera Ley de Reforma Agra
ria ·1 y el empeño por revivir una 
imagen bucólica y artificial del cam
po colombiano. Se perseguía, en sín
tesis, detener el proceso en sus oríge
nes y se dejaba de lado por completo 
el tratamiento de sus efectos a nivel 
de las ciudades. 

No fueron necesarios muchos años 
para poner en evidencia que tanto la 
interpretación de las causas del fe
nómeno como las medidas adoptadas 
para eliminarlo resultaban desfasa
das de la realidad. En efecto, la ra
zón de los desplazamientos no solo 
era mucho más profunda que la vio
lenta pugna partidista por el control 
del electorado campesino 5 sino que 
la timidez de una Reforma Agraria 

01,('v e,!~~ 
8 Esta tesis f ue propuesta por Currie en la 

l lam adl '{/operación Colombia" . edi tada por Ter
cer Mundo, Bogotá, 196 y en suf J.# Ensayos so
br e P lan ea ción". Eds. Tercer Mundo Bog otá. 196. 

• L ey 135 de 1961 uno de cuyos objetivos fu n
damenta les era reduci r e l éxodo de campesinos 1 

hacia las ciudades. 
15 Diversos estudios han puesto de presente que 

e l impacto de la \'iolencia sobre las mig ra ciones 
campo. ciudad fue mucho menor de lo que en un 
princip io s e supuso. 
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"Integral", fruto de los compromisos 
entre los grupos dominantes en el 
campo, mal podía satisfacer las ne
cesidades del gran ausente en las de
liberaciones: el campesino a quien 
presuntamente iba dirigida. No es en 
consecuencia nada extraño que el 
efecto de la reforma haya sido míni
mo tal como lo aceptan hoy en día 
desde sus defensores hasta sus críti
cos más encarnizados de diversas 
tendencias y que el período de apli
cación de la estrategia comentada 
haya coincidido con una de las épo
cas de mayor expansión urbana 6• 

Cabría preguntarse ante lo ex
puesto si una Reforma Agraria que 
hubiese atacado los problemas de 
manera más decidida aunque mante
niendo intactas las bases del sistema 
agrario hubiera podido conseguir los 
objetivos propuestos. La respuesta es 
igualmente negativa. Los defensores 
del proyecto de Reforma Agraria ol
vidaron, en efecto, que si ésta hubie
ra alcanzado el éxito deseado por al-

SEGUNDA 

gunos, el aumento en la productivi
dad habría traído consigo inexora
blemente un nuevo impulso al pro
ceso migratorio que pretendía evi
tarse 7• 

Debe insistirse en el hecho de que 
a los graves conflictos que ya en ese 
entonces se agitaban en las ciudades 
no se propusieron remedios diferen
tes a unas pocas disposiciones de ca
rácter puramente Fiscal incluidas en 
la Ley 81 de 1960 y a los tradicio
nales y siempre inoperantes "Planes 
R eguladores" o de Ordenamiento Fí
sico Urbano cuya óptica restringida 
dejaba claramente al margen el fon
do del problema. El fracaso de esta 
estrategia llevó al Gobierno del Pre
sidente Carlos Lleras a replantear el 
enfoque originalmente dado a la 
cuestión urbana. Este cambio de 
orientación se hizo explícito en el 
Plan de Desarrollo 1968-71 y se ma
terializó en la Estrategia que pasa a 
describirse. · 

PARTE 

EL ENCAUZAMIENTO DEL PROCESO DE URBANIZACION 

El acceso al poder de las fraccio
nes políticas progresistas de los dos 
partidos tradicionales sumadas a una 
nueva concepción del crecimiento re
gional basada en la teoría de los "po
los de desarrollo" 8, se reflejó en un 
notable viraje de la política oficial., 

El proceso de urbanización dejó 
de ser un fenómeno patológico y ne
gativo a los ojos del Gobierno para 
convertirse en una fuente potencial 
de beneficios para el país si se logra
ba encauzarlo satisfactoriamente ha
cia ciertos centros con capacidad pa
ra convertirse en "polos" y "arrastrar 
el crecimiento regional". El énfasis 
de la estrategia radicaba, precisa
mente, en la expresión "encauzar" u 
"orientar" el proceso de urbanización 

16-

en forma tal que pudiera producir 
sus efectos benéficos hasta entonces 
ahogados, según las entidades guber-

1 Estadísticamente esta época corresponde a 
los últimos años del periodo intercensal 1951-1-964 
y a los primeros del periodo 1964-1973 con tasas 
de crecimiento urbano superiores al 7% geomé• 
trico a nua l, catalogadas entre las más altas del 
mundo. 

i Podría anotarse en apoyo de esta afirma. 
ción que el impacto de la segunda Ley de Re
forma Agraria, la Ley 10. de 1968. la m ás "avan
zada" que en este campo se ha promulgado en 
el país, fue prácticamente nulo en cuanto a re
ducción del proceso migratorio. El ejemplo, 1in 
embargo, p ierde fuerza debido al hecho de que 
sus disposiciones resultaron completamente ino
perantes. 

8 Cuyos fu d mentas fueron expuestos "n i
cialmente pcf,J, F. nn~ois P erroux / Ver p. ei.'/2'~ 
Economla del Sig lo XX", 0 7 ~tJ.u~ ~~ "°"° llb:~~ ~t,, b-tt~ t,iu-~tc 1 



namentales, por dos razones esencia
les: 

• El carácter masivo y anárquico 
de las migraciones; 

• El desorden en la estructura fí
, sica urbana. 

Sobre esta base, la estrategia del 
nuevo gobierno intentaba cubrir dos 
frentes principales: 

2 . 1 La orientación regional de los 
flujos migratorios y de la actividad 
económica. 

2, 2 La Reforma Urbana. 

A continuación se hace una breve 
descripción de las herramientas pro
puestas al efecto. 

2 . 1 La orientación regional de los 
flujos migratorios y la actividad 
económica. 

Habiendo partido del supuesto de 
que la anarquía observada en el cre
cimiento de las grandes ciudades era 
atribuible, en primer lugar, al carác
ter masivo de los flujos migratorios 
que hacia ellas se dirigían, era lógico 
establecer dos metas prioritarias: 

A) Reducir el volumen de los flu
jos migratorios para lo cual seguía 
teniendo validez la Reforma Agraria 
a la que, inclusive, se intentó fallida
mente revitalizar con la expedición 
de la Ley ¡¡;¡ de 1968 9• 

B) Evitar que tales flujos, cuyo 
volumen seguiría de todos modos 
siendo altamente significativo, con
tinuaran orientándose de manera 
preferente hacia los cuatro grandes 
centros urbanos del país: Bogotá, 
Medellín, Cali y Barranquilla. 

Esta última meta debe ser objeto 
de un análisis más detenido por 
cuanto no solo en ella radicó el pun
to central y original de la estrategia, 
sino porque para su consecución se 
formuló el único ensayo relativa
mente coherente, hasta la fecha, de 

ADMINDESARROU0-2 

integrar los planes urbanos dentro de 
un contexto regional y nacional 10• 

Consciente de que resultaba utó
pico dentro de las estructuras exis
tentes insistir en la permanencia de 
la población rural en el campo 11, la 
estrategia en cuestión trataba de "fi
jar prioridades para el desarrollo ur
bano, coordinar el crecimiento de las 
zonas más atrasadas con el de las 
más vigorosas y actuar sobre las co
rrientes migratorias internas con el 
fin de controlar la marginalidad ur
bana e impedir el crecimiento des
mesurado y desordenado de algunos 
de los grandes centros" 12• Esta ac
ción sobre las corrientes migratorias, 
tendiente a favorecer la expansión de 
las "ciudades intermedias" 13 tenía 
para el Gobierno la doble ventaja de 
reducir las tensiones explosivas exis
tentes en los grandes centros y de 
frenar en ellos la aparición de "dese
conomías externas" provocadas por 
un exceso de concentración de la ac
tividad económica, favoreciendo de 
paso la integración del espacio eco
nómico nacional. 

La implementación de esta políti
ca se dejó a cargo de una serie de 
instrumentos, la mayor parte de los 
cuales no llegó siquiera a materiali
zarse jurídicamente. Entre ellos cabe 
mencionar: 

' Cf. P r imera Parte de esto ar t iculo. 

10 En términos de economía espacial podría 
decirse que el p roblema se trataba dentro de la 
noción de "sistema de ciudades" o de interdepen 
dencias entre diversas localizaciones. La formu
lación detallada de la ~ );rategia se encuentra en 
diversos documentos d¡rf/_Departamento Nacional 
de Planeació n, D.N.P., en particular los que con
forman la serie del "Modelo de Regionalización". 
Una presentaci6 res umida pero completa fue 
publicada por evista de Planeación y Desa
rrollo, Octubre de 1970, bajo el titulo de "Pol1t i
~ ~arrollo Urbano en Colombia" , 

u P odía s implemente disminuirse la tasa de 
emig ración, tal como acaba de señalarse. 

" D.N .P ., nrt . cit., pág. 312. 

,s Aquella s cuya población oscilaba entre 
30.000 y 5-00.000 ha bitantes según In formulación 
inicial del concepto. 
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• El Modelo de Regionalización 
del país. 

e El Proyecto de Ley sobre Pla
neación en los varios niveles. 

• Los proyectos de ley sobre 
Areas Metropolitanas y Asocia
ciones de Municipios. 

• El proyecto de ley sobre crea
ción y supresión de Municipios. 

• El proyecto sobre Fondos Re
gionales de Ahorro. 

• El préstamo sectorial para el 
desarrollo de las ciudades in
termedias. 

De los anteriores proyectos legis
lativos, solamente el de los Fondos 
Regionales llegó a nacer a la vida 
jurídica aunque deformado y en épo
ca tardía cuando la estrategia a la 
cual pretendía servir de apoyo había 
sido desmontada. Su existencia por 
lo demás fue efímera ya que aúnan
tes de ponerse en marcha, la norma 
que los creó fue declarada inconsti
tucional 14• 

El funcionamiento del préstamo 
sectorial para el desarrollo de las 
ciudades intermedias es, por su par
te, una muestra de la incapacidad 
del Estado colombiano para poner 
en marcha una política independien
te de los intereses del capital apoya
do por las entidades financieras in
t ernacionales. Siendo la única herra
mienta de que administrativamente 
podía disponerse para el logro de los 
objetivos de la política propuesta y 
contando con una estricta supervi
sión por parte de la A.I.D. 16, era de 
esperarse, como mínimo, que los fon
dos se hubieran asignado efectiva
mente a los centros hacia cuyo im
pulso iban teóricamente dirigidos. 
Pese a lo anterior, se registra con 
sorpresa que cerca del 40% de las 
inversiones efectuadas con las sumas 
desembolsadas por la A.I.D. y sus co
rrespondientes contrapartidas nacio
nales "para el desarrollo de las ciu-

18-

dades intermedias" fue en realidad 
destinado a las cuatro ciudades prin
cipales ya cit adas cuyo crecimiento, 
t eóricamente, se buscaba limitar. Es
ta proporción es mucho mayor en 
subprogramas específicos tales como 
el del F .F.I. destinado a favorecer la 
actividad industrial 10• La explica
ción no es difícil: Las ventajas de 
localización de que disfruta el inver
sionista en los principales centros del 
país siguen siendo tan grandes en 
térm inos de rentabilidad privada que 
exceden ampliamente las irrisorias 
restricciones que pretendieron impo
nerse a la inversión en tales ciuda
des y los subsidios con que pretendió 
orientársela hacia las ciudades in
termedias 17 • Inclusive al interior 
del D . N . P . se llegó a tomar con
ciencia de esta situación: "Por las 
razones expuestas el número de ciu
dades a las cuales se puede favore
cer con el Crédito resulta ser muy 
reducido. E ste número de ciudades 
pertenece casi en su totalidad a las 
regiones más desarrolladas que tie
nen gran posibilidad de captar recur
sos, no solo de Crédito Sectorial sino 

" Sentencia del Consejo de Estado de f echa 
Junio 14 de 1974. Sohr'r/ este particular puede 
con sultarse el articulo J e €sar San tiago/ y R i
cardo García "Aspectos Administrativos del De
sarrollo Regional. Los Fondos Regionales de Ca
pitalización" en fJ! evista de Administración y 
Desarrollo, N 9 15, SAP, ~ -

1:. Que escogía las entidades ejecutoras, apro
baba los programas y la asignación de los fon
dos respectivos. 

10 Según informaciones obtenidas en el D.N.P. 
y parcialmente confirmadas en los documentos 
UDRU-001, Febrero 23 de 19'73 y UDRU-DE FCI-
3~8 de Noviembre 28 de 1974. 

17 En efecto, las deseconomías Que a n ivel de 
ciertos conjuntos urbanos comienzan observarse e, 
inclus ive, a cuantificarse, no son tales a n ivel 
del inversion ista privado para quien e l rendimien
to simplemente monetario sigue siendo por lo ge ... 
neral mayor en tales centros. Res ulta obvio que 
si la concentración en ellos continúa, la , comu ... 
nidad estará financiando en un grado cada vez 
mayor los beneficios de los inversionistas. 



de cualquier tipo de crédito interno 
o e:i..1:erno" 18• 

Ante la imposibilidad de enfren
tarse el Gobierno a los grupos en los 
cuales se apoyaba, y constatada la 
inutilidad de los esfuerzos teóricos 
desplegados para convencerlos de la 
bondad de la desconcentración, sur
gía la necesidad de un compromiso. 
Este se hizo más fácil con el acceso 
al poder de una nueva administra
ción que conservando la etiqueta ori
ginal del programa a efectos de la 
demagogia política, aceptó destinar 
efectivamente buena parte de las su
mas correspondientes a los centros 
donde se podían favorecer más efi
cazmente los intereses de los indus
triales o paliar los conflictos más 
agudos de la coyuntura política y so
cial 10• 

En cuanto a la propuesta regiona
lización del país, su alcance se ha 
visto restringido al de un simple ejer
cicio académico ya que en ningún 
momento ha sido efectivamente uti
lizado para la formulación y ejecu
ción de políticas a nivel regional. 

El fracaso de los intentos para 
montar el esquema regional de la es
trategia comentada, sin duda el más 
consistente a la luz de los objetivos 
perseguidos, si hubiera sido realiza
ble, se reprodujo en el instrumento 
destinado a servirle de apoyo a ni
vel urbano: la Reforma Urbana. 

2. 2 Los proyectos de Reforma 
Urbana. 

A. Presentación 

Aunque en menor grado que el de 
la Reforma Agraria, este tema ha si
do uno de los más debatidos en cuan
to a su viabilidad y a la utilidad que 
podría tener con miras a atenuar las 
contradicciones del sistema a nivel 
urbano. Por tal razón no se insistirá 
en el estudio de cada uno de los pro
yectos presentados al efecto, los cua
les han sido ya objeto de diversos 
análisis, algunos de ellos por autores 

extranjeros 20• Baste señalar breve
mente sus antecedentes, los rasgos 
más destacados que los caracterizan 
y las causas por las cuales ninguno 
de ellos llegó a ser aprobado por el 
Congreso Nacional. 

Los primeros proyectos de Refor
ma Urbana propiamente dicha sur
gieron hacia comienzos de la década 
del 60 por iniciativa de grupos polí
ticos representados en el Congreso. 
El primero de estos proyectos, la lla
mada "Ley del Techo", fue presenta
do por el denominado Movimiento 
Revolucionario Liberal, M.R.L., jun
to con otros proyectos de corte re
formista a la legislatura de 1962 21• 

Dos años más tarde, se presentaba 
un nuevo proyecto, tildado como el 
más "radical" de todos en cuanto 
propugnaba por la conversión de los 

~%.N.P{,Af¡;:,~~~ Sectoria l. Progra ma 
dades Intermed ias , Primera Evaluación , 
UURU-001. i'ebrero, 1,f!!. 

Ciu-
OC, 

10 Aunque la ejecuci ón del préstamo sectorial 
se llevó a cabo ba jo el Gobierno que sucedió al 
que originariamente formul ó In estrategia, parece 
poco probable, por las razones expuestas, que los 
resultados obtenidos hubiesen sido substancial
mente diferentes s i la administ ración de los fon
dos hubiera continuado en manos de los gestores 
originales del crédito. La operación de éste re
velaba además la incompatibilidad de sus m eca
nismos con algunos de los propósitos que abier• 
tamente se habían aducido para su contratación. 
Así, por ejemplo, af irmaba la D.N .P . "los mu
nicip ios se ven obligados a efectuar obras prefe
rencialmente donde los n iveles de ingresos son 
a ltos y existe la posibilidad de una f a ct ible re
cuperación de la inversión". D .N .P., "Crédito 
Sectorial", doc. cit., pág. 16. 

r a a", 11972: 
ahn American rban Rcv1e: , "Urban efurm 

in Colombia", ~ · Ch. 4, V , II~ 

21 Es curioso obse.rvar Q.ue una vez en el po
der el líder de ese movimiento y sin que las con
diciones urbanas hayan cambiado favorablemente 
ni se haya modificado el marco institucional, se 
baya exten dido un absoluto s ilencio sobre el te
ma en referencia. 
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inquilinos en propietarios en el caso 
de viviendas cuyo valor no excediera 
de $ 20.000. Empeñados los gobier
nos de la época en "frenar'' el creci
miento urbano, carecía de sentido 
apoyar tales intentos reformistas 
que, por el contrario, eran vistos con 
recelo por los grupos· entonces for
malmente en el poder. 

El cambio de estrategia operado 
bajo la administración Lleras Res
trepo implicaba, tal como ya se in
dicó, una política "progresista" a ni
vel urbano que, sin embargo, sólo to
mó forma hacia fines del periodo 
presidencial (1969) cuando se pre
sentó al Congreso como proyecto de 
ley el primero de la serie guberna
mental. Durante los dos primeros 
años de la siguiente administración 
(1970-1972) y antes de haberse for
malizado plenamente el cambio de 
estrategia se presentaron tres nuevos 
proyectos, quizás los más estructura
dos de la serie desde el punto de vis
ta "técnico". Tales intentos guberna
mentales se diluyeron melancólica
mente con el propuesto ''Estatuto 
Urbano" que, pese a constituir un pa
so atrás con respecto a los anteriores 
proyectos -como su mismo nombre 
lo indica- y de enmarcarse dentro 
de un nuevo enfoque de tratamiento 
de los problemas urbanos 22 no logró 
tampoco la aprobación parlamenta
ria 23• 

B. Elementos de análisis 

Los proyectos anteriores reflejan, 
en mayor o menor grado, las tenden
cias reformistas caracteristicas de 
ciertos grupos progresistas del país 
que han chocado contra los intereses 
establecidos de los sectores más rea
cios al cambio. Por ello es perfecta
mente válido afirmar que la historia 
de la Reforma Urbana en Colombia 
es la historia de los frustrados inten
tos del Estado por conciliar intereses 
de clase con miras a asegurar la per
manencia del "statu quo". 

20-

A continuación se mencionan su
mariamente los principales rasgos de 
este tipo de reformas, tal como que
daron reflejados en uno de los textos 
más representantivos: el del tercero 
de los proyectos de origen guberna
mental (1971) 24• 

a) Objetivos 

Como objetivos básicos de la Re
forma se planteaban los siguientes: 

i. Mejoramiento y ordenamiento 
armónicos de la estructura de 
las ciudades. 

ii. Dotación de vivienda y servi
cios públicos para sus habitan
tes. 

iii. Fomento de la industria de la 
construcción. 

iv. Desarrollo de la administra
ción pública del sector urbano 
y de la participación de los 
usuarios, arrendatarios y veci
nos. 

b) Instrumentos 

Las principales medidas propues
tas para el logro de tales objetivos 
eran las siguientes: 

i. Relativas al ordenamiento ur
bano. 

• Creación de zonas de interven
ción, a saber, Zonas de Desarrollo 
Prioritario (ZDP), Zonas de Desa
rrollo Prioritario de especial interés 
social (ZDPEIS) 25, Zonas de Reser
va (ZR) y Zonas de Renovación Ur
bana (ZRU) con las cuales se espe
raba planificar el desarrollo futuro 

"' Cf. Tercera parte de este artfculo. 

'" Tampoco lo han conseguido otros proyec
tos que diffcilmente encajarlan dentro del tér
mino "Reforma", propuestos por representantes 
de los grandes terratenientes urbanos y las com
pañías urbanizadoras. 

.. En la particular representn' · ,dad de los 
proyectos de 1971 y 1972 colnci<'.o "' mayor par
te de loe autores ya citados. 

"" Destinadas a "vivienda de interés aocial". 



de las ciudades, regular los precios 
del suelo y mantener terrenos dispo
nibles para la construcción de vivien
da popular y zonas industriales. 

• Establecimiento de impuestos 
de desarrollo urbano 26, renta pre
suntiva sobre alquiler de inmuebles 
e impuesto a la vivienda suntuaria. 

• Regulación de las ocupaciones 
de hecho. 

• Otorgamiento de mayores fa
cultades a las entidades públicas pa
ra adquirir tierras urbanas por nego
ciación directa o expropiación. 

ii. Relativas a la eliminación del 
"déficit" de vivienda. 

La solución de este problema cons
tituía la mayor preocupación del Go
bierno. "Durante los últimos años ... 
el déficit de vivienda urbana toma 
a manifestarse ya como un problema 
de orden público de tal magnitud 
que, de no afrontarlo con decisión 
irrevocable de hacer justicia y con 
desinteresado espíritu de solidaridad 
social, las instituciones que tantas 
veces hemos defendido. . . se verán 
seriamente amenazadas" 27• 

Los instrumentos propuestos para 
el logro de este objetivo fueron espe
cialmente de dos clases: institucio
nales y financieros. Los primeros se 
refieren al otorgamiento de ciertas 
atribuciones al Instituto Nacional de 
Desarrollo Urbano y Vivienda (IN
DURVI) 28 en relación con la cons
trucción de vivienda popular y los 
segundos al establecimiento de con
diciones favorables al crédito para 
vivienda tanto al sector público co
mo al privado. Entre los estímulos 
propuestos para el sector privado ca
be mencionar el descuento y redes
cuento en condiciones favorables por 
parte del Banco Central Hipotecario, 
de las obligaciones para programas 
de construcción o adquisición de vi
vienda multifamiliar y la concesión 
de créditos favorables para los mis
mos fines. Entre las funciones del 
Banco Central se encontraba la de 

descontar o redescontar las obliga
ciones para programas de construc
ción o adquisición de vivienda, con
traídas por el INDURVI, los bancos, 
corporaciones financieras y otras en
tidades públicas o privadas especia
lizadas en financiamiento de vivien
da. Las condiciones eran especial
mente favorables para las soluciones 
multifamiliares con servicios comu
nes. Por lo demás, se esperaba cap
tar recursos mediante los Bonos de 
Vivienda y los redescuentas. 

iii. Relativas al fomento de la in
dustria de la construcción. 

Tanto las anteriores facilidades 
como algunas atribuciones del IN
DURVI tendientes a "propiciar la 
participación de la iniciativa priva
da" para crear empleo, aumentar la 
productividad de la actividad cons
tructora y reducir los costos de la vi
vienda, constituían evidentemente un 
apoyo abierto a las firmas construc
toras que, en esas condiciones, se es
peraba apoyarían el proyecto evitán
dose estrangulamientos en el sec
tor 29• 

iv. Relativas a la administración 
pública. 

La reestructuración administrati
va de las entidades públicas relacio
nadas con la concepción o ejecución 
de la política urbana tenía por obje
to no solo agilizar los procesos rela-

"" Este impuesto, el más significativo del pro
yecto, se cobraría sobre el avalúo catastral de 
los predios situados dentro del área urbana en 
los cuales no existieran construcciones, o éstas 
fueran de carácter temporal, o inadecuadas para 
las necesidades sociales o amenazaran ruina o 
hubiesen sido edificadas contraviniendo los re
glamentos municipales. 

27 Exposición de motivos del Proyecto de Ley 
de Reforma Urbana presentado al Congreso en 
1970 por el Ministro de Desarrollo. 

"" Concebido para remplazar al ICT. 

21 No sobra anotar que pese a lo anterior, fue 
la Cámara Colombiana de la Construcción, CA
MACOL, una de las entidades que con más fuer
za se opuso a la Reforma. Ver p. ej. Pradllla, 
art. cit., págs. 21 y siga. 
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tivos a la formulación, diseño y eje
cución de programas de vivienda, 
sino facilitar la descentralización ad
ministrativa tendiente a un mayor 
equilibrio regional. Esta última me
ta, sin embargo, quedaba desprovista 
de piso político desde la misma pre
sentación del proyecto por cuanto, 
en aquel momento, triunfaba la con
cepción que se tradujo en una nueva 
estrategia de manejo de los proble
mas urbanos. 

C. Conclusiones 

Sin ahondar más en las causas que 
impindieron a todos los proyectos 
llegar siquiera a ser adoptados como 
leyes de la República 30, resulta con
veniente extraer, así sea de manera 
esquemática, ciertas conclusiones de
rivadas de la aplicación de la estra
tegia comentada. 

En éste, como en muchos otros ca
sos, puede apreciarse hasta qué pun
to la simple posibilidad de poner en 
marcha cualquier programa de "des
arrollo" se halla subordinada a los 
intereses de los detentadores del po
der real. Pese a que en ningún caso 
los proyectos podrían tildarse de "ra
dicales" y a que, por el contrario, 
aún en sus formulaciones más estric
tas otorgaban al sector privado ven
tajas tendientes a compensar el efec
to de las disposiciones que podían 
afectarlo negativamente, el gremio 
de los urbanizadores, cuyas especu
laciones inmobiliarias hubieran su
frido ciertas restricciones, poseía to
davía mayor poder político que quie-

. nes, sin abandonar las estructuras 
tradicionales pero con una perspec
tiva más amplia, creían posible ali
viar con la Reforma las tensiones so
ciales existentes al interior de las 
ciudades. El predominio de la volun
tad mayoritaria había quedado rele
gado una vez más a la categoría de 
mito. 

El problema iba, sin embargo, más 
allá de la oposición de ciertos gru
pos. Aún si el más coherente de los 
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referidos proyectos hubiese cumpli
do el trámite exigido por la Consti
tución para entrar en vigencia, su 
efecto habría sido mínimo en térmi
nos de logro de los objetivos espera
dos de la aplicación de sus medidas. 
Baste hacer tres consideraciones adi
cionales para corroborar esta afirma
ción: 

a) El impuesto de desarrollo ur
bano ofrecía tal número de excep
ciones en cuanto a su aplicabilidad 
que hubiera permitido mantener sin 
uso la gran mayoría de los lotes ocio
sos que pretendía obligar a construir. 

b) El margen de maniobra de los 
especuladores hubiera seguido sien
do amplio por cuanto, en un caso ex
tremo, hubieran podido trasladar los 
gravámenes a los adquirentes de los 
predios mediante un aumento en sus 
precios de venta. 

c) Los mecanismos administrati
vos, financieros y coercitivos no ga
rantizaban que el volumen de vivien
das construídas hubiera sido sufi
ciente para remediar el "déficit" ha
bitacional. 

Estos factores eran, sin embargo, 
secundarios frente al hecho de que 
el proyecto no afectaba en definitiva 
la propiedad de los terrenos urbanos 
y las zonas aledañas, con lo cual es
taba condenado de antemano a con
vertirse en una experiencia tan falli
da como la de los intentos de apli
cación de la Reforma Agraria 31• 

t~~ 

•• Baste la r eferen cia e. los e.rticulos e.rribe. 
citados. 

a1 Un vas to número de experiencias pone de 
manifiesto que los únicos países que han log rado 
un control efectivo del ordenamiento f ísico ur .. 
bano han s ido aquellos que, en una u otra for
ma, han trans ferido al dominio público todos los 
suelos urbanos y sus áreas circundantes. Esta de
cis ión ha s ido adoptada inclus ive en alg unos paí
ses de "economía mixta". A este respecto pueden 

~
onsul nrse, por ejemplo, las publicaciones de la 

01 ONU 'IP!anifica tion des zones métro oli · es et 
ilesvl \es nouve es , ueve. York, 1969, pp. 76 

y sigs. ítlf/ r a m sation, Politiques et Plans do 
Développement", N . Y., 1969. 



TERCERA PARTE 

EL IMPULSO AL PROCESO DE URBANIZACION 

Habiéndose ensayado sin éxito, 
primero frenar el proceso de urba
nización y luego encauzarlo dentro 
de un contexto regional y nacional, 
el nuevo Gobierno (1970-74), luego 
de un período de indecisión, resolvió 
dar el último paso dentro del viraje 
que había venido observándose. El 
proceso de urbanización había deja
do ya de ser un factor negativo y 
perturbador y en lo sucesivo no sería 
preciso ni siquiera encauzarlo u 
orientarlo sino que bastaba con acep
tar sus tendencias naturales, ade
cuando los mecanismos administrati
vos e institucionales para obtener de 
él una rentabilidad máxima y, a tra
vés de ella, conseguir la mayor ex
pansión posible del subsector Vivien
da, convertido de nuevo en el centro 
de la preocupación gubernamental. 
El tratamiento del problema urbano 
se había convertido, además, en el 
eje de toda la política de desarrollo 
nacional. 

Este programa, nueva versión de 
la "Operación Colombia" propuesta 
más de tres lustros atrás y revisada 
por su autor 32 quedó consignado en 
el llamado "Plan de las Cuatro Es
trategias", la primera de las cuales 
era precisamente la del estímulo a la 
construcción. Destinada, a nivel de 
declaración de principios, a mejorar 
las condiciones habitacionales de las 
clases populares, pretendía llegar a 
este objetivo a través de un curioso 
rodeo que podría resumirse en los si
guientes términos: El problema del 
país radica en la insuficiencia de su 
demanda interna; para romper el 
círculo vicioso que ello comporta, es 
preciso buscar un efecto multiplica
dor mediante la concentración de es
fuerzos en aquellos sectores que ade
más de ser intensivos en mano de 
obra, "recurso" abundante en las ciu
dades, y utilizar una baja proporción 

de insumos importados, sean suscep
tibles de atraer altos niveles de de
manda efectiva mediante un adecua
do financiamiento. Para los autores 
del Plan, la construcción era el sector 
que satisfacía más a cabalidad tales 
requisitos y que, en consecuencia, de
bía ocupar el primer lugar dentro 
de las prioridades gubernamentales. 
Ahora bien, en una etapa inicial solo 
los grupos de mayores ingresos esta
ban en posibilidad de tener esa de
manda efectiva; por lo tanto, se 
aceptaba y apoyaba un auge consi
derable de la construcción de vivien
da de altos estándares a través del 
cual se incrementaría el empleo de 
la mano de obra y se aumentaría su 
capacidad de pago. Con el tiempo, 
esto generaría una demanda adicio
nal y un proceso autosostenido de 
crecimiento de la construcción que 
llevaría, en último término, a resol
ver el problema de la vivienda sin 
haberse alejado de los cánones de 
una estricta ortodoxia liberal sobre 
el funcionamiento del mercado 33• 

Por lo demás, a medida que se fuera 
satisfaciendo la necesidad básica de 
techo, la capacidad de compra re
cientemente adquirida se orientaría 
hacia otros sectores con la consi, 
guiente elevación de los niveles de 
producción y empleo. 

Evidentemente, esta política re
presentaba un cambio notable con 
respecto a la postulada en el período 
inmediatamente anterior. En particu
lar podrían señalarse las siguientes 
diferencias entre ellas: 

3!l Cf. Parte Primera de este artículo. 

" Esta primera y fundamental estrategia del 
Plan era complementada con otras tree, a saber· 
Fornen to de las exportaciones, desarrollo agrpt>e
cuario y distribución del ingreso. p,ede e fist • 
tarse a l efecto la obra editada por e ' /D.N.P. Las 
Cuatro Estrategias, Ed. Andes, Bogotá,1972. -
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A. La prioridad otorgada a los 
grupos que disponían de demanda 
efectiva, en el nuevo Plan, implica
ba: 

a) Que desaparecía el principio de 
redistribución regional de la activi
dad económica por cuanto las inver
siones se concentrarían en lo sucesi
vo con mayor intensidad en las gran
des ciudades, únicas en capacidad de 
generar una alta demanda efectiva 
por el bien vivienda 34• 

b) Que el ropaje verbal de redis
tribución del ingreso hacia los secto
res más desfavorecidos aparecía con 
mayor claridad en contradicción con 
los instrumentos utilizados por cuan
to se encauzaba un ahorro nacional 
hacia inversiones en vivienda para 
las clases de mayores ingresos con 
una elevada rentabilidad subsidiada 
por los demás grupos sociales. Lógi
camente esto llevaba implícita una 
estrategia de redistribución del in
greso pero en sentido opuesto al des
crito en los apartes correspondientes 
del Plan oficial 35, 

B. Como consecuencia del nuevo 
Plan quedaba desprovista de senti
do cualquier nueva tentativa de Re
forma Urbana por cuanto fuera de 
implicar un "desestímulo a la activi
dad constructora" 36 comportaba co
mo mínimo un intento por racionali
zar el crecimiento exagerado del área 
urbana y, consiguientemente, una 
restricción en el tamaño de las vi
viendas de lujo, casi las únicas para 
las que existía demanda efectiva. 

C. Af desaparecer como objetivo 
primordial la reducción de la migra
ción rural-urbana, la Reforma Agra
ria en su concepción original dejaba 
de ser un complemento necesario pa
ra la estrategia de desarrollo nacio
nal. No es pues de extrañar que, des
pojándose del incómodo ropaje · re
formista que había tenido desde 
comienzos de la década del 60, la 
política agraria apareciera más níti
damente orientada hacia la capitali-
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zacton del campo con su lógica con
secuencia, por primera vez lúcida
mente aceptada, de expulsión acele
rada de la mano de obra rural hacia 
los centros urbanos 37• 

Ya se mencionó que la industria 
de la construcción había sido selec
cionada por los planificadores, entre 
otras razones por su alta capacidad 
para absorber mano de obra no ca
lificada; si el volumen alcanzado por 
la construcción era tal que pudiera 
absorber la gran masa de migrantes, 
no solamente se resolvería un pro
blema á lgido de la coyuntura social 
y electoral, sino que se comprobaba 
la coherencia del Plan a los ojos de 
sus gestores. Sin entrar a discutir la 
validez de las hipótesis de trabajo 
adoptadas con respecto a la industria 
de la construcción 38, cabe subrayar 
el carácter esencialmente temporal 
de los empleos que genera; por lo de
más, dadas sus características tecno
lógicas en el país y los mecanismos 
redistributivos que complementan la 
estrategia, resulta gratuita la enfáti
ca observación del profesor Currie en 
el sentido de que el Plan induciría 
no simplemente un aumento en el 
número de empleos en la construc
ción sino en el nivel general de ocu-

34. Esta afirmación se corrobora p lenamente 
con las cifras sobre asignación por ciudades de 
los recursos de UPAC. A ún más, el funciona
miento de este sistema ha incrementado ]a con
centrac ión de la invers ión en las grandes ciuda
des. Jun ta de Ahorro y V ivien da, Cüras de la 
ejecución a Dic. 31 de 1973. 

:-.s Que carecía. por completo de instrumentos 
específicos para implementar la estrategia. 

31J Al menos en opi nión de grupos como CA
MACOL . 

37 Pol!tica abie r tamente aceptada a par t ir del 
llamado "Acuerdo de Chicoral" y recientemente 
in stitucionali za.da en la última ley de Reforma 
Agraria. Wt,lrf.\,t:. 

3,c; Al respecto cr,_be reÍerirse a los artículos 
recopilados por 1/f¡_~ ORP/ ;M!/controvers ia sobre 
el P lan d e Dcsnrrollü,""ea. L a Ovej a N egr a, Bo
gotá, 1972. 



pación mediante un cambio en los 
patrones de producción-consumo 89• 

Los mismos documentos del D.N. 
P. se encargan de contradecir este 
aserto y de poner en relieve no solo 
la preocupación coyuntural que ins
piró muchas de las medidas adopta
das, sino el verdadero interés escon
dido tras la fachada del "Frente So
cial"; "La capacitación de esa mano 
de obra tiene ventajas tales como es 
(sic) un adiestramiento rápido y a 
bajos costos ya que no se requiere 
escuela diferente a la misma obra 
donde se trabaja" 40• 

Es innegable que el mayor mérito 
del Plan de las Cuatro Estrategias 
radica en haber sido el único que, así 
fuera parcialmente, fue dotado de 
los mecanismos institucionales y fi
nancieros necesarios para su imple
mentación. La creación de las Uni
dades de Poder Adquisitivo Constan
te, UPAC, y su administración a 
través de las Corporaciones de Aho
rro y Vivienda ha tenido un impacto 
real sobre la captación del ahorro y 
su canalización hacia el sector de la 
construcción 41• Indudablemente, este 
éxito no era de extrañar dadas las 
ventajas que la estrategia otorgaba 
no solo a los urbanizadores sino al 
sector financiero que adquirió una 
fuerza no conocida anteriormente. 

La ejecución de esta primera es
trategia, eje del Plan, ha distado em
pero enormemente de conseguir los 
resultados que le atribuían sus de
fensores en cuanto a la solución del 
problema urbano. Diversos indicado
res ponen de presente que la deman
da por vivienda se saturó más rápi
damente de lo previsto, truncándose 
el proceso en momentos en que tan
to el capital financiero como los ur
banizadores habían absorbido los be
neficios de la operación y antes de 
que estos se hubieran extendido por lo 
menos a los sectores de ingresos me
dios. El desempleo se ha agudizado 
nuevamente y la prevista reducción 
en la d isparidad del ingreso no tuvo 
ningún principio de ejecución. 

EPILOGO Y CONCLUSIONES 

El actual Gobierno tomó posesión 
en momentos en que hacía crisis el 
estancamiento de la construcción y 
se percibía claramente la prematura 
desintegración del proceso que había 
de llevar a la prosperidad nacional 
según los autores del Plan. En tales 
condiciones y sin abandonar todavía 
completamente el marco de las Cua
tro Estrategias, la nueva política ur
bana aparece caracterizada por el 
signo de la indeterminación 42• He 
aquí algunos síntomas que respaldan 
esta afirmación: 

A. Se hacen planteamientos en 
contra del sistema UPAC y su orien
t ación pero las medidas que se to
man al efecto no cambian substan
cialmente sus características. 

B. Se descarta la construcción co
mo m áxima prioridad nacional pero, 
ante el estancamiento del sector y el 
consiguiente crecimiento del desem
pleo, se acude de nuevo a ella como 
arma coyuntural mediante el plan
teamiento de proyectos masivos de 
inversión ahora de carácter público. 

C. Se vuelve, luego de varios años, 
a poner el énfasis verbal en el sector 
agropecuario pero los programas si
guen orientados hacia las grandes 
ciudades a través del concepto de 
"Ciudades dentro de la Ciudad" ges-

"" En r espuesta a las crít icas formuladas por 
Gusta,· Ran is de la U . de Yale, afirmaba tex
tualmente el inspirador del Plan : "N o buscamos 
el empleo en la difusión de tra bajos o en la ba
ja intens idad ele capital s ino más bien en el au
mento de volumen de prod ucción logrado a través 
ele un cambio importante en los patrones de pro
ducción -cons umo". (En "Controversia sobre e l 
Plan . . . ", op. cit.). No se ve en ning un a parte 
cu8.~ ría la man¡ m de llegar a ese cambio. 

'"/.E:!! .. :!:~. k'o~ c ~ s Cuantitativos del Plan de 
Desa rrollo, d~1'al Ramírez-Antares, Bogotá, s. f., 
pág. 39. 

41 Aunque, como ya se indicó, a costa de una 
mayor concentración del in g reso personal y re
g ional. 

d:! Puede observarse que cada uno de los go
biernos ha tomado entre uno y dos años para 
fo rmular su propia estrategia de desarrollo ur
bano. 
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tado por los autores del Plan de las 
Cuatro Estrategias 43• 

Este último concepto, inspirado en 
las tesis y experiencias de la planea
ción metropolitana en los Estados 
Unidos, Suecia, Inglaterra, Francia y 
Singapur, pretende crear dentro de 
los actuales centros urbanos o a pro
ximidad inmediata de los mismos, 
núcleos autosuficientes de empleo y 
vivienda que minimicen los despla
zamientos hacia el centro principal 
de la ciudad obteniendo el descon
gestionamiento de éste y la minimi
zac1on de los requerimientos de 
transporte. En tales núcleos desapa
recería además la segregación social 
y se crearía un ambiente adecuado 
para el desenvolvimiento de la acti
vidad humana. 

Sin necesidad de entrar a anali
zar la concepción en sí misma ni ne
gar la posibilidad de obtener de su 
aplicación ciertos efectos positivos a 
nivel de ordenamiento físico urbano, 
es fácil concluir que ella no solamen
te no resuelve los conflictos esencia
les de la problemática urbana del 
país, sino que no logra siquiera re
ducir los síntomas que más alarman 
a los grupos en el poder: 

A Al haber sido concebida para 
grandes ciudades continúa favore
ciendo la concentración de las inver
siones y del ingreso. 

B. Al no disponer de instrumentos 
para el control del suelo, multiplica
rá la aparición de fenómenos espe
culativos. 

C. Al carecer de medios coerciti
vos para fijar los lugares de residen
cia de cada persona, resulta utópico 
pensar en obtener una mimización 
de los desplazamientos mediante el 
acercamiento de los lugares de vi
vienda y trabajo 44• 

D. Por lo demás, es obvio que el 
crecimiento industrial no depende 
simplemente de la dotación de espa
cios adecuados al interior de estas 
"ciudades", sino de una estrategia 
mucho más amplia de crecimiento 
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nacional. No es construyendo nuevas 
ciudades como logrará generarse 
empleo suficiente a mediano y largo 
plazo. 

E. Las características de los cen
tros en cuestión permiten descartar
los, como solución para una parte 
creciente de la población desprovista 
de capacidad de pago. 

F. El monto de las inversiones pú
blicas requeridas para su construc
ción hace difícil encontrar posibilida
des aceptables de financiamiento. 

Sería necio entrar en elucubracio
nes relativas a las nuevas orientacio
nes de la política gubernamental cu
ya formulación será del dominio pú
blico en pocas semanas. Parece difí
cil, sin embargo, que logre enmarcar
se dentro de un tipo de estrategia di
ferente al de las comentadas en este 
artículo las cuales, como se afirmó 
desde un comienzo, han recorrido to
da la gama de actitudes posibles 
frente al proceso de urbanización y 
han utilizado la mayor parte de los 
instrumentos de que puede disponer 
un Estado con grandes restricciones 
de recursos y empeñado en la super
vivencia de las estructuras imperan
tes. El fracaso de tales políticas hace 
necesario insistir una vez más en que 
no es en la calidad intrínseca de los 
diferentes instrumentos adoptados o 
propuestos donde reside la raíz del 
fracaso de las estrategias discutidas, 
sino en su incapacidad para atacar 
las causas de una situación de la cual 
el desorden urbano, el "déficit" ha
bitacional, la segregación social y 
otros fenómenos que preocupan a los 
planificadores son un simple reflejo 
a nivel de la ciudad. 

' f(,.G"'~~I ~ 
"' Una formulj¡~J·Ón de~))aO .. puede leerse en 

la publicación de'ff ~-//'t1~ Política Urbana Y 
el Plan de Desarr llo, ed. m1meogr., Enero, 1974. 

H Es pertinente mencionar ni respecto el fra. 
caso de le.s "New Townsº inglesas dotadas de 
mayores instrumentos para lograr su cometido. 
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