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A.— ARTICULADO

PROYECTO DE LEY NUMERO 14 DE 1975
sobre Reforma Integral Urbana.

El Congreso de Colombia
DECRETA:

CAPITULO 1
DEFINICION Y PROPOSITOS

Articulo 1° Se entiende por Reforma Urbana Integral un
conjunto de normas que permitan mejorar- las condiciones
ambientales de las ciudades, de suerte que sus habitantes pue-
- dan llegar a obtener el desarrollo éptimo de su persona y su
familia en todos los aspectos de la vida humana, o sea, en lo
moral, lo intelectual, lo social y lo fisico.

Articulo 22 El desarrollo de las 4reas urbanas se estimulara -

dentro de una politica nacional de equilibrio territorial entre
las 4reas urbanas, rurales y de conservacién ecolégica y entre
las diversas regiones del pais para evitar o disminuir las dife-
rencias de oportunidad que se observan hoy entre esos ni-
cleos y regiones de la Nacion.

Articulo 3? Entre los propésitos fundamentales que regiran
la planeacién y el disefio de los niicleos urbanos de Colombia,
se establecen aquellos que: :




a) Estimulen el acceso de la poblacién a las facilidades
educativas, recreativas, culturales y de empleo;

b) Fomenten un sistema de vida y accién civica en que el
ciudadano participe, desde su juventud, en las actividades
constructivas de su barrio o comunidad vecinal;

c) Promuevan la formacién de conjuntos urbanos de tipo
solidario y que faciliten la movilidad social;

d) Eliminen la mayoria de los disefios urbanos masivos
y uniformes, teniendo en cuenta los modernos conceptos del
saneamiento ambiental y el derecho de los ciudadanos a vivir
en ambientes tranquilos y con valores estéticos adecuados.

CAPITULO II
MARCO DE PLANEACION INTEGRAL

Articulo 4% Para que las normas de reforma urbana sean
eficaces es necesario que se precisen con claridad las condicio-
nes que se quieren modificar y las condiciones futuras que se
aspira a lograr. Esas condiciones futuras se han de sefialar en
documentos llamados Planes Integrales de Desarrollo y cada
ciudad que aspire a participar de los beneficios de la reforma
urbana debe formular su correspondiente plan integral en
armonia con las técnicas modernas de planeacion urbana y de
coordinacién urbano-regional.

Articulo 5% Se entienden como unidades regionales de pla-
,neacién, aquellas dreas que presentan caracteristicas de cohe-
sion geografica y socioecondémica que justifican la formula-
cién de planes conjuntos para su desarrollo integral.

Articulo 6° La delimitacién de las regiones de planeacién
y de sus correspondientes subregiones corresponde primor-
dialmente a los Departamentos por medio de sus propias ofi-
cinas de planeacién o por conducto de asesores oficiales o
particulares con adecuada capacitacién profesional en el
campo de la planeacién regional.

Articulo 7° Una de las mas complejas unidades regionales
es la que se denomina regién metropolitana, la cual sera defi-
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nida y recibira estimulos y medios administrativos especiales
por medio de la ley correspondiente.

Paragrafo. Es posible que en un futuro se formen conjun-
tos de areas metropolitanas contiguas en cuyo caso se estable-
cerdn oportunamente mecanismos de planeacién y adminis-
tracién de tipo megapolitano.

Articulo 8° Para la formulacién de los planes regionales de
desarrollo se podran utilizar los servicios de las correspondien-
tes oficinas de planeacion departamental o podrin organizar-
se asociaciones de Municipios que tendrén, entre sus funciones
basicas, la de formular, por si o por medio de entidades espe-
cializadas, los planes regionales correspondientes.

Paragrafo. Cuando una regién de planeacién esté integrada
por Municipios de dos o mas Departamentos, se adoptaré el
sistema de las entidades regionales auténomas para los fines
de su planeacién integral.

Articulo 92 Los planes regionales de desarrollo deberan se-
fialar los nicleos urbanos necesarios para la prestacién de
los servicios propios de las ciudades de diversa categoria y
polos de inversiones de acuerdo con los potenciales y nece-
sidades de desarrollo de cada regién.

Articulo 10. Dentro de ese marco regional, cada Municipio
establecerd su propio plan de desarrollo municipal con las
previsiones necesarias para definir sus zonas urbanas, sub-
urbanas, rurales y de conservacién ecolégica y para sefialar
proyectos de renovacién urbana, vivienda, vialidad y demas
aspectos del desarrollo urbano.

Articulo 11. La accién comunal debera desarrollarse por
medio de los correspondientes planes vecinales que armonicen
con el plan municipal de desarrollo.

Paragrafo. En la formulacién de los planes vecinales sera
de especial importancia la participacién de estudiantes de di-
versas especialidades relacionadas con el desarrollo integral
como la sociologia, arquitectura, ingenierfa, economia, admi-
nistracion, etc.
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CAPITULO III

INSTRUMENTOS DE ESTIMULO
a) Para la Planeacion.

Articulo 12. El Gobierno Nacional podra financiar, por
conducto del Fonade hasta un 509, del costo de formulacién
de los planes regionales de desarrollo que requiere el pais. El
resto de tal costo y los costos de mantenimiento y actualiza-

cién de dichos planes sera de cargo de las respectivas unidades
regionales o departamentales.

Articulo 13. El Gobierno Nacional pedri otorgar a los
Municipios préstamos por conducto del Fonade hasta por el
50% del costo de formulacién de sus respectivos planes mu-

nicipales, con plazo hasta de 10 afios e intereses hasta de 6%,
anual.

b) EI crédito.

Articulo 14. Para estimular y facilitar la ejecucién de las
obras de infraestructura urbana que impliquen los precitados
planes regionales y-municipales, obras tales como acueductos,
alcantarillados, plantas y subestaciones eléctricas, sistemas de
vias y de comunicaciones urbanas, etc., se establece el Fondo
Hipotecario de Fomento Municipal (Fomun), el cual sumi-
nistrara financiacién para dichas obras o entidades piiblicas
o privadas y siguiendo el orden de prioridades sefialado en
los planes correspondientes. Los plazos para esas financiacio-
nes seran hasta de 20 afios y los intereses hasta del 87, anual,
y con garantia hipotecatia sobre las obras correspondientes.

. Q - . . .
Paragrafo 1° La garantia hipotecaria permitira que, en caso
necesario, el Fondo asuma, directa o indirectamente, la ope-

racién de esos sistemas a fin de garantizar su eficiencia y la
teposicion de los fondos invertidos.

Paragrafo 2% Los recursos del Instituto de Fomento
Municipal podrin aplicarse a obras de infraestructura urbana
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que sean recuperables, parcial o totalmente, por el sistema de
valorizacién.

* Articulo 15. El Banco de la Repiiblica estableceri las con-
diciones necesarias para facilitar la financiacién de obras de
infraestructura urbana a corto y medio plazo por parte del
sector privado dentro de las modalidades de crédito estable-
cidas por el Decreto 384 de 1950.

Articulo 16. El Banco Central Hipotecario establecerd un
sistema de aseguro de hipotecas que estimule la inversién de
ahorros hacia la construccién de vivienda urbana, suburbana
y rural, y dé las correspondientes facilidades complementa-
rias, tales como escuelas, centros comerciales, centros de salud
y otras facilidades socio-culturales.

Articulo 17. Se amplia el objeto social del Banco Central
Hipotecario para que pueda atender a la financiacién hipote-
caria de las facilidades complementarias mencionadas en el
articulo anterior, con plazos hasta de 20 afios e intereses no
mayores del 149, anual.

Paragrafo. Para dicha financiacién se destinari anualmente
no menos del 109, de los recursos disponibles del Banco
Central Hipotecario.

Articulo 18. El objeto social del Instituto de Crédito Terri-

torial se modificard para precisar sus funciones, asi:

1° Formular planes de vivienda urbana o conjunto de ellas
con sus estructuras complementarias, para familias, o personas
cuyo nivel de ingresos requiera complementacién o subsidio
oficial de alguna naturaleza.

2% Gestionar los recursos financieros necesarios para la
ejecucién de los proyectos anteriores, tanto ante el Banco
Central Hipotecario como ante otras entidades crediticias na-
cionales o extranjeras que puedan prestar ese servicio.

o] . . . .
3" Construir directa o indirectamente los proyectos men-
cionados y organizar su ocupacién, sostenimiento y adminis-
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tracién hasta que los propietarios hayan cumplido la totali-
dad de sus aportes. '

4° El Instituto de Crédito Territorial podra asumir la cons-
truccién y organizacién de conjuntos de vivienda que no
requieran subsidios oficiales cuando asi se lo soliciten las enti-
dades interesadas, tales como sindicatos, empresas, coopera-
tivas y asociaciones de vivienda, siempre que con ello no se
obstaculice la labor primordial de atender los proyectos que
se adelanten con subsidio oficial.

Articulo 19. Modificase el articulo 2% del Decreto niimero
3233 de 1965 para permitir la creacién de fondos de inver-
sién que se orienten total o parcialmente hacia construcciones
urbanas, semiurbanas o rurales.

Articulo 20. Autorizase al Banco Central Hipotecario para
crear y emitir Bonos de Desarrollo y Vivienda hasta por valor
de tres mil millones de pesos (§ 3.000.000.000.00) anual-
mente, con intereses hasta del 149, anual y plazos hasta de
20 afios.

Articulo 21. Los Bonos de Desarrollo y Vivienda podrin
aplicarse a uno o varios de los siguientes fines:

a) Pago de impuestos;

b) Inversiones forzosas de sociedades aseguradoras, capita-
lizadoras y similares;

c) Captacién de recursos de capital nacional o extranjero.

Articulo 22, Los Bonos de Desarrollo y Vivienda seran
exentos de impuestos nacionales, departamentales y munici-
pales, y su emisién por series, forma de amortizacién, condi-
ciones de colocacién y demis seran reglamentadas por la Jun-

ta Directiva del Banco Central Hipotecario, con la aprobacién
del Ministro de Desarrollo.

c) Subsidios.

Articulo 23. El Gobierno Nacional, por conducto del Ins-
tituto de Crédito Territorial, podra establecer subsidios para
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vivienda y sus facilidades complementarias (escuelas, centros
de salud, de comercio y de actividades socioculturales) para
familias cuyas condiciones de ingresos sean temporalmente
insuficientes para adquirir una vivienda minima que pueda
mejorarse gradualmente a medida que aumenten las posibi-
lidades econdémicas de dichas familias.

Paragrafo. El Instituto de Crédito Territorial formulard
programas especiales de vivienda para las personas de edad
avanzada que no encuentren posibilidades familiares para
atender esa necesidad de vivienda adecuada.

Articulo 24. Los subsidios mencionados en el articulo
anterior se estableceran con base en la politica de desarrollo
descentralizado que se implementa en los cortespondientes
planes regionales.

Paragrafo. Estos subsidios seran hechos en forma de ma-
teriales de construccién suministrados por conducto del Ins-
tituto de Crédito Territorial y adquiridos en las plantas de
produccién que el Gobierno desee estimular dentro de los
planes de desarrollo regional equilibrado.

d) Estimulos tributarios.

Atrticulo 25. A fin de estimular la canalizacién de recursos

hacia la solucién de los problemas del desarrollo urbano-re-
gional, el Ministerio de Hacienda preparara un programa de
exenciones tributarias aplicables a las personas y entidades
que financien o constituyan obras recomendadas dentro de
los respectivos planes regionales o municipales.

Articulo 26. Los Municipios podrin reducir o eliminar el
impuesto predial de las propiedades cuya conservaciénssea de
interés cultural, histérico o cientifico, incluyendo entre estas
altimas las propiedades o zonas de interés ecoldgico.

e) Estimulos profesionales.

Articulo 27. El Banco Central Hipotecario otorgara anual-
mente un “premio al Mérito Profesional” al proyecto de vi-
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vienda y facilidades complementarias ejecutado en el afio

respectivo y que presente las mejores caracteristicas de pla-
neacién y disefio.

Articulo 28. El “Premio al Mérito Profesional” consistita
en un diploma alusivo y en la suma de § 50.000.00 aprove-
chables por conducto del Icetex para financiar estudios de
especializacién a los profesionales que hayan participado en
el proyecto premiado.

Paragrafo. La seleccién del proyecto premiado serd hecha
por un comité formado por un representante de la Sociedad
Colombiana de Planificacién, uno de la Sociedad Colombiana
de Ingenieros y uno de la Sociedad Colombiana de Arquitec-
tos, de acuerdo con reglamento que elaborara el Banco Cen-
tral Hipotecario.

Articulo 29, El Ministerio de Gobierno, a través de su Sec-
ciéon de Accién Comunal, establecerd y reglamentari uno o
varios premios anuales para los mejores proyectos de desarro-
llo de barrios o veredas presentados por las correspondientes
juntas o entidades civicas.

f) Estimulos administrativos.

Articulo 30. Se elimina el control de arrendamientos para
todos los inmuebles construidos a partir de la fecha de expe-
dicién de la presente ley.

Articulo 31. Revistese al Presidente de la Reptiblica de fa-
cultades extraordinarias por el término de seis (6) meses, con-

tados a partir de la sancién de esta ley, para los siguientes
fines exclusivamente:

a) Dictar las normas necesarias para la reestructuracién
del Instituto de Fomento Municipal, el Banco Central Hipo-
tecario y el Instituto de Crédito Territorial, a fin de ajustarlos
a lo dispuesto por esta ley;

b) Dictar normas para la operacién de entidades de ahorro
; P P :
y préstamo;
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c) Agilizar las normas vigentes sobre propiedad horizontal;

d) Reformar y actualizar el sistema de registro de Instru-
mentos Publicos y Privados;

e) Actualizar la organizacion de la Policia Nacional a fin
de que se mejore su coordinacién con las autoridades muni-
cipales para garantizar la vida, honra y bienes de los ciuda-
danos en todos los nticleos urbanos;

f) Reglamentar los requisitos de capacitacion necesarios
para quienes desempefien funciones como alcaldes en los nii-
cleos urbanos de diversas categorias.

CAPITULO 1V
INSTRUMENTOS COERCITIVOS

a) Tributarios y fiscales.

Articulo 32. Las entidades que tienen a su cargo las impo-
siciones catastrales podran aumentar las tarifas hasta el doble
de la tarifa vigente para aquellos terrenos que no se ajusten
a los usos sefialados en los respectivos planes de Desarrollo
Municipal.

Paragrafo. Lo anterior no sera obsticulo para la aplicacién
de otras medidas coetcitivas como multas y demas de que dis-
pongan los Municipios afectados.

Articulo 33. El Ministerio de Salud podra establecer mul-
tas y otras sanciones para los funcionarios municipales res-
ponsables por incumplimiento de las normas de saneamiento
ambiental en sus respectivos Municipios.

Articulo 34. Las autoridades municipales procederin a es-

tablecer el sistema de obras por valorizacién en todos los
Municipios de Colombia.

Articulo 35. El sistema de ejecutar obras para ser. recupe-
radas en su costo por medio de impuestos de valorizacién solo
podra aplicarse a obras contempladas en los respectivos Pla-
nes de Desarrollo Regional y Municipal.
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Articulo 36. Las autoridades correspondientes procederin a
ordenar la ejecucién por el sistema de valorizacién de toda
obra que sea considerada necesaria por la mitad més uno,
de los propietarios afectados por dicha obra, siempre que
dicha obra se contemple en el correspondiente Plan Munici-
pal y que presente las condiciones necesarias de prioridad y
financiacién dentro de dicho plan.

b) Expropiaciones.

Articulo 37. Cuando el Plan Integral de Desarrollo de
un Municipio indique la necesidad de modificar el uso de un
inmueble urbano para beneficio de la comunidad municipal
y esto no se logre por ninguno de los otros medios de nego-
ciacién disponibles dentro de la ley, se podrd proceder a la
expropiacién de tal inmueble, haciendo el pago de la indem-
nizacién correspondiente con base en el avalio catastral vi-
gente, en la siguiente forma:

1° Si el valor catastral de la propiedad no excede de
4 200.000.00, dicho valor seré pagado de contado en moneda

legal.

29 Si dicho valor excede de $ 200.000.00, el excedente se
pagara asi: :

a) Al propietario cuyo patrimonio, segin su altima decla-
racién de renta y patrimonio no exceda de $ 1.000.000.00, se
le pagara un 30% en efectivo y el resto en Bonos de Desa-
rrollo y Vivienda;

b) Al propietario cuyo patrimonio, determinado en la for-

ma dicha, exceda de § 1.000.000.00, se le pagard un 20%
en efectivo y el resto en Bonos de Desarrollo y Vivienda.

Articulo 38. La demanda de expropiacién debera llenar los
requisitos sefialados en el articulo 205 del Cédigo Judicial
y, ademas, debera estar acompafiada de los siguientes docu-
mentos:

a) Resolucién de la entidad que decide proceder a la expro-
piacion;
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b) Copia del acto administrativo que ordena la ejecucién
de las obras y declara de utilidad publica e interés social la
adquisicién del inmueble afectado;

c) quia del plano general de las obras proyectadas y
constancia de la incorporacién de éstas al Plan Municipal
correspondiente;

d). Certificado del Registrador de Instrumentos Piblicos
y Privados del Circuito, sobre propiedad y libertad del inmue-
ble afectado o sobre el hecho de no hallarse inscrito, y

e) Certificado del avaliio catastral vigente para dicho in-
mueble.

Articulo 39. Las resoluciones y los actos administrativos de

que tratan los literales a) y b) del articulo anterior serin expe-
didas, segiin el caso, asi:

a) Por el Presidente de la Reptiblica, en nombre de la
Nacién;
b) Por el Gobernador del Departamento, en nombre de

éste o del Municipio del mismo, cuya poblacién censal sea
menos de 200.000 habitantes;

c) Por el Alcalde Municipal, en nombre del Municipio -

cuya poblacién censal sea mayor de 200.000 habitantes.

Articulo 40. El acto administrativo a que se refiere el lite-
ral b) del articulo 38, debera tener, ademis, la aprobacién
de lo:s funcionarios que a continuacién se sefalan:

a) Del Contralor Departamental en el caso de actos del
Gobernador del Departamento;

b) Del Personero Municipal en el caso de actos de los

Alcaldes.

z}r?culo 41. La resolucién de que trata el literal a) del
articu o 38 determinaré el inmueble que se va a expropiar
y la obra que requiere esa expropiacién, y expresari el

impedimento existente para la negociacion directa de los in-
muebles requeridos.
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Esta resolucién no es susceptible de recursos administra-
tivos y solo podra ser acusada ante la Jurisdiccién de lo Con-
tencioso Administrativo.

Articulo 42. La demanda de expropiacién debe dirigirse
contra el propietario del inmueble y, si el dominio se halla
desmembrado, gravade o en comunidad, o existe contrato
de arrendamiento por escritura piblica registrada o anticre-
sis, se dirigirA contra todos los titulares de los correspon-
dientes derechos.

Si el inmueble se halla en litigio, la demanda debe diri-
girse contra los litigantes.

Si existiere embargo pendiente, deberd dirigirse también
contra el embargante.

Articulo 43. La demanda de expropiacién podrd presen-
tarse individual o colectivamente contra los respectivos pro-
pietarios, o pedirse su acumulacién en el curso de los juicios,
si asi lo considera aconsejable la entidad demandante. En el
caso de que se acogiere el sistema colectivo, la demanda o
demandas correspondientes podran dirigirse contra todos los
demandados en conjunto o contra varios de ellos.

Articulo 44. Del dinero proveniente de la indemnizacién
el juez retendrd, en primer lugar, lo que correspondiere a
impuestos y contribuciones liquidadas al inmueble y que es-
tuvieren pendientes de pago, de acuerdo con los reconoci-
mientos que las oficinas fiscales hubieren hecho llegar al jui-
cio antes de la entrega de la indemnizacién. En caso de que
el dinero depositado no alcanzare para tal efecto, la diferen-
cia ser4 retenida por el juez en Bonos de Desarrollo Urbano.
Si no hubiere eposicién del interesado, el juez entregara las
sumas retenidas a las respectivas entidades oficiales, ya sea
en dinero o en dinero y bonos, segiin el caso. La oposicion
podra presentarse dentro de los diez (10) dias siguientes a
la notificaciéon del auto en que se ordena la retencién; en este
caso el juez dispondri el depdsito bancario de lo retenido
y los funcionarios recaudadores deberan iniciar y llevar hasta
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su terminacién el juicio o juicios por jurisdiccién coactiva a
que hubiere lugar,

Articulo 45. Antes de proceder a la entrega de la indemni-
zacién a los interesados, el juez ordenari ampliar el eertifica-
do de propiedad y libertad del inmueble expropiado, con el
objeto de determinar a quiénes y en qué forma debe entre-
garse el valor de la indemnizacién, de acuerdo con los res-
pectivos derechos, entendiéndose que la indemnizacién con-
signada subroga a los bienes expropiados.

Articulo 46. En casos en que el inmueble o inmuebles se
encontraren hipotecados, los acreedores hipotecarios tendrin
derecho a que en el juicio de expropiacién se les liquiden y
entreguen los valores de los respectivos créditos. Estos se
pagarin en dinero, en el orden de su preferencia, y cuando
el dinero no fuere suficiente, se hard uso de los Bonos de
Desarrollo Urbano para completar el pago. El valor de la
indemnizacién o su saldo, cuando hubiere lugar al pago de
impuestos y contribuciones o de créditos hipotecarios, se en-
tregara al expropiado capaz de recibir o a su representante.
Lo mismo se hard con la suma o sumas respectivas, cuando
cesen las causas de retencién, expuestas en este articulo y
en el anterior. :

Cuando el dominio se encontrare desmembrado o en co-
miin y proindiviso, el valor de su indemnizacién o su sobrante

se entregara en conjunto a todos los titulares de los respec-
tivos derechos.

Lo expuesto en este articulo se entiende sin perjuicio de lo
que unanime y validamente acuerden las personas que ten-
gan interés en el valor de la indemnizacién.

Articulo 47. En el caso de que la expropiacion recaiga so-
E?re parte del inmueble que tuviere gravamen hipotecario, la
liquidacién y entrega de los valores respectivos a los créditos

€ que trata el articulo anterior, se har4 a los acreedores hipe-
técarios, en proporcion al avaliio de la parte expropiada sobre
el total del inmueble. La hipoteca o hipotecas existentes con-
tinuaran vigentes sobre el resto del fundo.

21




Articulo 48. Los juicios de expropiacién tienen prelacion
sobre los demas negocios que cursen en el juzgado. El no
pronunciamiento oportuno de las providencias a que hubiere
Iugar en tales juicios o la falta de practica de la diligencia de
entrega de los bienes expropiados en el término correspon-
diente, serin causales de destitucién del juez responsable,
sancién que se impondra de conformidad con el régimen dis-
ciplinario judicial, a peticién de la entidad expropiante.

Articulo 49. La entidad que demanda la expropiacién no
podra cambiar al inmueble la destinacién para la cual se ha
decretado dicha expropiacién. ‘

Articulo 50. De conformidad con los reglamentos que ex-
pida el Gobierno, cuando transcurriere el término sefialado
por la entidad demandante para iniciar las obras sin que
éstas se hubieren comenzado, su anterior propietario podra
exigir que se le venda el inmueble por el mismo precio y en
las mismas condiciones que le fue expropiado, y la entidad
en cuestién tendra obligacién de hacerlo asi.

Articulo 51. Las entidades ptiblicas a que se refiere esta
ley podrin enajenar libremente, después de efectuada la obra
u obras respectivas, los inmuebles no destinados al uso pa-
blico, aunque los hayan adquirido por medio de expropiacion.
Cuando se trata de planes de desarrollo o renovacién urbana
podran, ademis, aportar tales inmuebles a sociedades de
capital mixto que se constituyan para la utilizacién de los
terrenos resultantes de la redistribucién de los solares.

Articulo 52. Las 4reas de asentamientos urbanos ilegales
o de tugurios, serin materia de accién prioritaria para su
remodelacién dentro de los respectivos planes municipales

de desarrollo y sobre ellas se aplicarin todos los recursos .

de estimulo y sanciones previstos en esta ley para acelerar
su mejoramiento integral. '

Articulo 53. Los terrenos de los promotores de barrios o
asentamientos ilegales, serin expropiados para su redistribu-
cién oportuna entre quienes han sido inducidos a comprar
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lotes en tales barrios. En estos casos se considera que los
aportes pagados por esos compradores hasta la fecha de ini-
ciacién del proceso de expropiacién representan una adecuada
indemnizacién para el propietario del terreno en que se asien-
ta el barrio ilegal y los pagos pendientes de los compradores
se destinaran a las obras de acondicionamiento y renovacion
urbana que fueren necesarias de acuerdo con los planes que
elabore el Municipio afectado.

Articulo 54. La presente ley rige desde su sancién y deroga
las disposiciones que le sean contrarias.

Presentado por el honorable Senador,

Mariano Ospina Hernandez.




B. — EXPOSICION DE MOTIVOS

Entendemos por Reforma Urbana un conjunto de normas
que se supone han de producir determinados cambios de las
estructuras urbanas del pais.

Para que tal reforma sea eficaz se necesitan tres elementos
fundamentales, a saber:

I. — Formulacién del problema actual, o sea, conocimien-
to real de los problemas urbanos.

IT. — Ideas precisas sobre los fines o metas que se persi-
guen, .y
ITI. — Relaciones logicas entre los instrumentos o normas que

sefiale la ley y las soluciones ideales que se presentan
para nuestras ciudades.

I.— EL PROBLEMA ACTUAL
DE LAS ESTRUCTURAS URBANAS

La ciudad moderna es una de las mis complejas estructu-
ras creadas por el hombre, y de ahi que para tratar de enten-
derla sea necesario recurrir a todas las disciplinas cientificas
disponibles. La ciudad ha sido estudiada por el economista
para analizar sus funciones de produccién, de consumo, de
empleo, de inversién, de distribucién, etc. Los sociélogos
han preparado trabajos innumerables sobre el impacto de la
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vida urbana en el comportamiento del hombre y las comuni-
dades, sobre la estratificaciéon y homogenizacién sociales, etc.

Los médicos de salud ptblica adelantan interesantisimas
investigaciones sobre los efectos patolégicos de la polucién
de aguas y aire, sobre el desequilibrio mental que producen
los ruidos y la congestiéon urbana, sobre las deficiencias de
una vida sedentaria sin adecuadas dosis de ejercicio al aire
libre, etc.

Los urbanistas fisicos estudian sin cesar los fenémenos de
la congestién del transito, la insuficiencia de servicios basicos
como agua, energia y teléfonos; los problemas de las densi-
dades excesivas o de la expansién suburbana, etc.

Cada uno de los aspectos mencionados (y muchos otros
que se escapan aqui) es materia de trabajo para especialistas
de alto nivel en todas partes del mundo, de tal suerte que no
es posible para ningtin individuo conocer y armonizar todos
esos aspectos de la estructura urbana. Esto quiere decir que
el tratamiento de las ciudades y la formulacién de una refor-
ma urbana que tenga visos de seriedad y eficacia no puede
ser tarea de una sola persona sino que requiere el aporte
armonioso de un gran niimero de especialistas, que conozcan
su campo propio, pero que sean capaces de escuchar y anali-
zar las tesis de otros expertos con miras a llegar a una sintesis
operativa de todos los aspectos que encierran la vida de las
ciudades. _

Esa clase de estudios, infortunadamente, no se ha hecho
en Colombia, o se ha hecho en forma muy rudimentaria y
es indispensable promover la realizacién de tales investiga-
ciones para dar bases sélidas a las normas que se buscan para
una verdadera reforma urbana.

Mientras tanto, el interesado tiene que recurrir a los estu-
dios de ese tipo que se han realizado en otros paises, pero
debera poseer, entonces, un profundo criterio sobre la reali-
dad nacional para poder asimilar para Colombia las fé6rmulas
y conceptos desarrollados en el exterior.

Entre tales estudios son naturalmente mas cercanos a nues-
tra realidad los que se han hecho sobre distintas ciudades de
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América Latina, pero alin aqui se encuentran variaciones im-
portantes del medio ambiente social, econémico y fisico que
deberin tenerse muy en cuenta.

Para tratar de precisar algunos de los aspectos més impor-
tantes del problema urbano de Colombia . seguiremos el
siguiente orden:

ASPECTOS SOCIALES Y CULTURALES:

a. Demografia y migraciones.

b. Formas de poblamiento y vivienda.
c. Nivel educativo y cultural.

d. Nivel de salud.

e. Anomia,

f. Delincuencia y criminalidad.

g. Otras formas de conflicto social.
h. Nivel administrativo.

ASPECTOS ECONOMICOS:

a. Empleo.
b. Distribucién de ingresos.
c. Estructura del consumo.

d. Capacidad de inversién y financiacién.

ASPECTOS FISICOS:

a. Servicios basicos.

b. Vivienda y facilidades vecinales.
c. Usos del terreno.

d. Transporte.

e. Disefio y densidades.
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ASPECTOS SOCIALES Y CULTURALES

a. Demogtafia y migraciones.

Segiin el Departamento Administrativo de Planeacién Na-
cional, la poblacién colombiana en ciudades de mas de 10.000
habitantes era en 1967 de 8 millones 352 mil habitantes, y
representaba el 439, de.la poblacién del pais. Algunos esti-
mativos recientes indican que esta poblacién urbana se du-
plicara en los préximos 10 afios.

Las tasas de crecimiento en los principales nticleos urbanos
de Colombia, son las siguientes:

Bogota, 6.9%, censos (51 -64).
Medellin, 6.0%, censos (51 -64).
Cali, 6.3%, censos (51 -64).
Barranquilla, 4.5%, censos (51-64).
Bucaramanga, 5.6%, censos (51 -64).

Estas tasas de crecimiento representan de por si mismas
un verdadero problema de explosién demografica que natu-
ralmente se debe a la combinacién de las tasas de crecimiento
vegetativo (3 a 3.2%) y los incrementos por migraciones que
representan del 2% al 4% en las ciudades de mayor tasa de
crecimiento.

El problema del crecimiento vegetativo tiene diversas rai-
ces dificiles de precisar. Unas de ellas son de tipo cultural
como las actitudes hacia el control racional de la familia, el
cual se debe basar en la responsabilidad de los padres hacia
el futuro de sus hijos. Otras raices son de tipo técnico como,
por ejemplo, el mejoramiento de la medicina que ha reduci-
do grandemente la incidencia de la mortalidad infantil.

El problema de las migraciones masivas hacia las grandes
ciudades es igualmente complejo y tiene también raices. de
tipo socio-cultural como la tendencia de las gentes a buscar
mejores condiciones de educacién, seguridad y prestigio, pe-
ro también se deben sefialar aspectos técnicos y administrati-
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vos que inciden en ese proceso migratorio. Entre los aspectos
técnicos estan la carencia o la diferencia de los servicios basi-
cos en las areas rurales y en las ciudades menores, muchas de
las cuales no tienen los servicios minimos de acueducto, ener-
gia y comunicaciones. '

b. Formas de poblamiento y- vivienda.

El proceso de desarrollo urbano de Colombia se caracte-
riza por dos tendencias principales en materia de formas de
asentamiento y de vivienda. Por una parte, se observan las
formulas tradicionales que pricticamente no se han modi-
ficado desde los tiempos de la Colonia y las famosas Leyes
de Indias, o sea, las f6rmulas del disefio rectangular de vias
y manzanas con el agravante de que cada dia se hacen mis
pequefios los lotes correspondientes con lo cual resultan
asentamientos o ‘‘urbanizaciones” de baja calidad funcional
y estética.

Por otra parte aparece muy difundida la alternativa de
los “asentamientos piratas” o conjuntos de viviendas amon-
tonadas en forma improvisada, ya sea por la urgencia y des-
conocimiento de los nuevos pobladores o, peor aiin, por la
accién inescrupulosa de negociantes que solo se preocupan
por colocar sus terrenos ripidamente y sin ninguna conside-
racién por la calidad de los servicios y de las condiciones en
que van a vivir los compradores de esos lotes ilegales e
infrahumanos.

Estas formas de asentamiento no permiten un desarrollo
arménico de las actividades sociales y civicas necesarias en
la comunidad urbana sino que suelen conducir hacia el ais-
lamiento individualista o hacia tensiones y conflictos sociales
que se mencionan adelante,

¢c. Nivel educativo y cultural.

El problema educativo en nuestras ciudades tiene un aspec-
to cuantitativo y otro cualitativo. El primero se refleja bien
en las siguientes cifras correspondientes a Medellin (1969) :
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Niiios

Poblacisn en-edadiescolar © oo no. can e e ik i e 222 000
Kiatriculados en escuelasoficiales . .« G weel i ot 8 125 000
Matriculados en escuelas DETGAAAR o ol b o) NI S0 35.000
RICHDO, 2. o = s e b S el Bae e S SRS R 62.000

El problema cualitativo es mucho mas grave, pues aunque
no ha sido estudiado en forma adecuada, puede afirmarse
que nuestro sistema escolar no esta cumpliendo la misién que
le corresponde para una sociedad en pleno proceso de desa-
srollo. Esta deficiencia puede, a su vez, analizarse en dos par-
tes: por un lado tenemos la insuficiencia en el aspecto de
capacitacién para la actividad econémica productiva, pues un
altisimo porcentaje de las materias que se ensefian son del
tipo llamado “clasico”, orientado hacia una ilustracion semi-
académica y memoristica, mientras que escasean las ense-
fianzas de tipo practico y que desarrollen la creatividad per-
sonal que demanda un pais como el nuestro.

Por otro lado, hay una deficiencia més grave aln en Ia
parte normativa de la voluntad que es el verdadero. concepto
basico de la educacién. Poco o nada se ensefia al nifio sobre
responsabilidad para actuar como persona libre y como miem-
bro responsable de la comunidad. La expresion de opiniones
personales no solo no se estimula sino que en muchos casos
se reprime fuertemente. No se estan preparando jévenes con
capacidad de crear y exponer ideas propias sind que se les
esté llevando hacia el conformismo de grupos o masas que
deben obedecer sin reflexionar.

A estas fallas de tipo educativo se debe sumar la tenden-
cia a desconocer y menospreciar los valores culturales autéc-
tonos, principalmente por dos causas distintas, pero que con-
ducen al mismo resultado negativo: por una parte el inmi-
grante empobrecido llega a la ciudad y encuentra que sus
valores campesinos de honestidad, paciencia, religiosidad y
solidaridad social no parecen tiles en la lucha por la vida en
las sordidas barriadas urbanas donde muchas gentes se ven
obligadas a recurrir a medios de engafio, robo, violencia y
prostitucién para poder subsistir.
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Por otra parte, en los niveles y grupos econdmicos mas
elevados se observa la tendencia hacia una aceptacién casi
servil de todos los sistemas de valores extranjeros desde los
estilos de viviendas y edificios hasta las modas del vestido y
o] manerismo social. Es cierto que el proceso del desarrollo
de los pueblos requiere la adaptacién de sistemas modernos
en muchos aspectos de la actividad social, pero también es
necesario tener bases sélidas de cultura autdctona para lograr
un desarrollo que no sea una mera copia o caricatura de 2
vida de otros pueblos y naciones.

d. Nivel de salud.

El bajo nivel de salud de nuestras ciudades se debe a fac-
tores como los siguientes:

d-1. Malos sistemas de nutricion.
d-2. Efectos patolégicos del ambiente.

d-3. Bfectos psico-patolégicos de la congestion, ruidos y de-
sorganizacién de la vida urbana.

d-4. Carencia de dosis adecuadas de deporte y otras formas
de recreacion.

El efecto combinado de todas esas circunstancias se obser-
va a simple vista en nuestras ciudades. Nifios enfermizos y
raquiticos que juegan en las calles o en los cafios de aguas
negras por falta de parques infantiles. Jovenes de apariencia
debilucha y con habitos de vicio y agresividad por falta de
centros deportivos y de las correspondientes organizaciones
juveniles, Gentes, en general, que muestran la fatiga y la
incapacidad para-el trabajo por las condiciones ambientales
de su vivienda y su bartio.

En relacién con la creciente contaminacién del aire por el
humo de chimeneas industriales, residuos de combustién de
quemas y de motores, etc., se debe mencionar que el niimero

de casos de bronquitis, cincer pulmonar y enfisema se calcu-
la en 500.000 por afio en la ciudad de Nueva York, lo cual
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representa una incidencia tres veces mayor a la que se observa
en las areas rurales.

Menos conocido entre nosotros, pero mas grave en los pai-
ses avanzados, es el impacto psiquico y fisiologico de la con-
gestion urbana. Esto hace que los tratadistas modernos de
salud piiblica, ante el avance de la ciencia contra las enferme-
dades de tipo infectocontagioso consideren hoy que el mayor
enemigo de la salud estd en el desorden y congestion de los
grandes centros urbanos.

El doctor Pierre Vachet, por ejemplo, dice lo siguiente:
“De todos los enemigos que le acechan, el ruido es el mas te-
mible porque es el mas insidioso. Estamos tan acostumbrados
al ruido que practicamente ya no lo cimos . . Sin embargo, si
podemos sufrir la barahunda que nos rodea sin malestar apa-
rente, nuestro sistema nervioso registra todos los choques y
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acaba por verse profundamente desequilibrado. . .”.

e. Anomia.

El sociélogo urbano suele sefialar tres campos principales
para sus estudios, que son la Ecologia Urbana, la Organiza-
cién Social y los Aspectos Psicolégicos de la Poblacién Ust-
bana. Este tiltimo campo viene llamando poderosamente la
atencién de todos los interesados en la problematica urbana y
se refiere a las curiosas actitudes negativas que suelen obser-
varse entre un alto porcentaje de los habitantes de las grandes
ciudades. Aqui mismo, en Bogota, se hicieron hace poco nu-
merosos articulos y ensayos en la prensa sobre el comporta-
miento hosco y anticivico de buena parte de la ciudadanta.

Este fenémeno ha llevado a muchos sociélogos a concluir

que la personalidad del habitante de las grandes ciudades en :

donde el individuo se siente reducido a una pieza del complejo
rodaje urbano y en su desesperada lucha por mantener el
valor de su propia personalidad en medio de las masas infoz-
mes y homogenizadas, suele caer en un estado de inseguridad,
retraimiento y frustracién llamado “anomia”. La persona
que sufre esta condicién suele tener actitudes negativas ante
los problemas del conjunto social y encuentra gran dificultad
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para tomar parte en esfuerzos civicos con el resto de los con-
ciudadanos.

£. Delincuencia y criminalidad.

En parte a causa de los desérdenes psicolégicos y morales
que produce en el individuo el ambiente inhumano d.e. las
grandes ciudades, y en parte, por la incapacidad o meflcxen:
cia de las organizaciones de policia y defensa civica, se esta
apoderando de los habitantes de las ciudades un creciente
sontimiento de temor o inseguridad ante los actos de delin-
cuencia urbana que aumentan sin cesar.

Nuestros peridédicos muestran cada dia ejemplos de esas
actividades delictivas y en muchas ciudades se han establecido
costumbres defensivas como el cierre fisico de las viviendas
con altas cercas o paredes continuas que dan a muchos secto-
res residenciales més apariencia de conjuntos carcelarios que
de gratas viviendas familiares. Asimismo resulta que las gen-
res temen salir de sus casas después de ciertas horas y los con-
ductores de taxis se ven continuamente amenazados por el
riesgo de ser asaltados y hasta asesinados por pasajeros sos-
pechosos.

La relacién directa entre el tamafio de las ciudades y el
aumento de la criminalidad no ha sido estudiada en Colom-
bia, pero si en otros paises. Asi, por ejemplo, en los Estadc_:s
Unidos se demuestra que el 45% de los delitos de violencia
ocurre en las ciudades con mas de 500.00 habitantes, los
cuales refinen tan solo el 17% de la poblacién nacional y que
las seis ciudades con mas de un millén de habitantes cada
una, que acogen el 109, de la poblacién nacional, producen
un 309 de ese tipo de criminalidad.

El problema de la délincuencia y la criminalidad en nues-
tro medio se ve agravado o estimulado por la ineficacia de la
administracion de justicia, aspecto que debe tratarse dentro
del capitulo correspondiente a los niveles administrativos.

g. Otras formas de conflicto social.

Ademis de las actitudes extremas de la delincuencia y la
criminalidad se observa en nuestras sociedades urbanas otro
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tipo de conflictos de caracteristicas menos violentas, pero
muchas veces de efectos mas perniciosos en el desarrollo na-
cional como son, entre otros, las continuas huelgas estudian-
tiles y laborales que hemos venido contemplando.

Estas actuaciones suelen estar dirigidas y orientadas por
entidades y personas que saben aprovechar la situacién de
desorden y desconcierto en que viven las masas urbanas y
para ello se valen precisamente de argumentos basados en
los problemas de miseria, desempleo y falta de servicios de
las barriadas marginadas.

h. Nivel administrativo.

Muchas de las fallas de la estructura social en nuestras ciu-
dades se acenttian por las deficiencias de los sistemas adminis-
trativos. Asi, por ejemplo, la migracién encuentra estimulo
en las actividades complacientes de autoridades que no son
capaces de hacer frente a los urbanizadores ilegales; los tni-
cos verdaderos beneficiados de este proceso son quienes
fomentan extensos asentamientos marginales en la seguridad
de que las autoridades se verin obligadas mas tarde a sumi-
nistrar las vias y servicios que el negociante en terrenos no
proporciona.

La anomia o estado de retraimiento civico de muchos habi-
tantes se estimula por falta de oportunidades para participar
en las decisiones del desarrollo urbano especialmente en las
ciudades mayores. En estos casos conviene dividir la masa
urbana en sectores o fracciones en los cuales se ejerzan algu-
nas de las funciones de la administracién a la vista y al al-
cance de la ciudadania.

La delincuencia se ve estimulada por falta de iniciativa de
las autoridades que no se toman siquiera el trabajo de estudiar
los sistemas de vigilancia y control que se han establecido con
buen éxito en otras ciudades del mundo y por la poca efica-
cia del sistema judicial que acumula expedientes innumerables
en los juzgados o que suele recurrir a toda clase de pretextos
para dejar en libertad a los delincuentes especialmente por el
socorrido pretexto de “falta de pruebas”.
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ASPECTOS ECONOMICOS

a. Empleo.

Quizés el mas grave de los pr.oblemas econélmlcosddeslzs’

ciudades colorxﬂ:aiana.ls1 es el a}l)to nivel de desempleo o de
o que en ellas se observa.

desﬁir;frf(:s Sn afios recientes se ha’m empezado a glab?ciz: isc;
radisticas del desempleo en el pais y los datos obteni o
son todavia muy precisos, pero si lo stl.’lfmente clorr_x’o paon Esas
mitir senalar la gravedad de la situacion., En re alcmndctos e
estadisticas es necesario tener en cuenta que los zm s
desempleo registrado no son suficientes por lmfso os zno g
trar la realidad del problema, pues existe ?'1 (einoml v
plementario del subempleo que es més difici de [C_;l (5ue[-5:ldad

Segiin un trabajo de la Facultad de Ef?l?c"]r:iw;: élwem v
de los Andes, la situacién del deseml,)leo visible yl ese upien-
tdisfrazado” en la ciudad de Bogota, se calcula E‘n as sg% :
tes cifras como porcentaje de la fuerza laboral disponible:

D leo
D e amde”  Total
Fecha o % :
777 7.05. 14 .82
Marzo de 1963 . o W
0.87 7.85
Diciembre de 1963 .. ... ... .- .- 6962 ok 5
Marzode 1964 . ... ... +o0 soo oo 6.04 5.29 e
Septiembre de 1964 . ... ... .. .- 7 St oy
Marzo de 1965 . Aol N S T 8.27 122: : 11:24
Diciembre de 1965 . ... ... ... --- 7.76 ; : ki
Marzo de 1966 . ... ... c.v oo ouv 9.27 8.38 .

b. Distribucion de ingresos.

Tampoco se conocen estadisticas adecu‘adas sobre la dixs-
tribucién del ingreso urbano, pero los amigos de las conr:li u-
siones aproximadas o intuitivas pueden sostener que la dis-
tribucién actual es mala y entre las razones para esa situacion
estan las siguientes: :
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Impreparacién de grandes niicleos de personas para desem-
pefiar tareas urbanas que requieren cada dia mayor especiali-
zacién, Ante este hecho se presenta el doble fenémeno de
escasez de personal calificado el cual, naturalmente, recibiri
ingresos superiores proporcionalmente a los que recibiria en
otras ciudades del mundo y exceso de personal sin capacita-
cién que solo puede trabajar en empleos rutinarios de cons-
truccién o ventas menores con bajas remuneraciones por
causa de su baja productividad y de la oferta competitiva.

Los empleos urbanos remunerativos demandan generalmen.-
te altas inversiones que no pueden ser suministradas con la
rapidez que requiere el aumento de la fuerza laboral urbana.
Esto implica que las personas que ya han logrado un empleo
de ese tipo en la industria y en las empresas de servicio, ten-
gan una verdadera situacién de privilegio por sus salarios y
prestaciones sociales en relacién con los nuevos aspirantes a
los empleos urbanos, sobre todo con aquellos que vienen co-
mo migrantes de las zonas rurales sin capacitacién adecuada
para la vida urbana.

c. Estructura del consumo.

Para agravar la mala situacién que implica para muchos el
desequilibrio de los ingresos, se presenta el factor de unos ab-
surdos hibitos de consumo producidos por una propaganda
intensiva, en todos los medios de comunicacién, a los usos v
productos propios de los paises en alto nivel de desarrollo.

Entre los casos mas aberrantes de esta situacién puede men-
cionarse el del consumo de cigarrillos extranjeros que tiene
la fuerza que obligé al Gobierno a modificar su posicién
arancelaria ante la impotencia oficial para controlar el con-
trabando. Casos similares se conocen en relacién con produc-
tos nacionales y extranjeros que se consumen con intensidad
que no se justifica en vista de las verdaderas necesidades del
desarrollo urbano. Tales casos incluyen los consumos de lico-
res, cosméticos, drogas exdticas, etc.

Para muestra oficial veamos los consumos de licores nacio-

nales en los Municipios del Valle de Aburri (Antioquia) y se
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s
son
vera cémo, en muchos de ellos, los consumos };er capita o
: i ici e mues-

casi equivalentes a los aportes al fisco municipal que s

tran mas adelante:

Consumo de licores en 1964 1 b
Valor total $ per cipita

g ... ..$ 37.723. 000 49
Medellin . .:v cos w3 cor oo e 0
e e 1.550.000 17
LT T e e o s R SR S i, !
CRld I bt fobeel it (Goh ) 0 et it dn -
Copaca:ana. Lo et bt A s
Envigado ... «.v cie sos ser oans . %
Girardota.‘........“_...L:.-..:.'“ Miwiic: .
RERERE ) ics oy et sy el tedoten 7 o 78 .

La Bstrella .. ... ...

i i tranj ni cervezas.
1 No incluye licores extranjeros

d. Capacidad de inversion y financiacion.

; | : I
Como muestra de las capacidades de ingresos f_lsc:;tles i :
algunas de nuestras ciudades podemos usar las 51gu1elr_i1 t::laqde
corresponden a los 10 Municipios del arelii zlnetzlop(o:c}lombia.
i Z as de -

Medellin, una de las regiones mas desarrolla

to
i6 Presupuesto Presupues
(ge.;:,slg T‘ﬁ;) Municipal (1964) por habitante

Medellin ... 772 .887 454 764 5?(5)

BavEath- | .o e 15.242 494 e

Bello ... ... ... 93 207 3.493 o

Ealdaa . .. e s 25.081 905 e

i Eopacabana <. ..« i< ivs s ie 19.403 761 S

| EREEAdO, .. i oo wes nes 61.546 3.881 o

: B Girardota ... ... ... ... ... 12.729 418 2

" i S 68 086 5.372 3
L L S 16.479 559

Es evidente que con cifras tan bajas de ingresos f{scaﬁs 1:1:)
es facil lograr atender las necesidades crecientes de los Mu
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cipios colombianos, pero también es necesario decir que esa
situacion se agrava por la forma improvisada y antitécnica co-
mo se maneja buena parte de esos limitados ingresos.

En muchos Municipios se presenta el caso de que se gasten
altos porcentajes (70 o mas) del presupuesto en ndminas
burocraticas que hacen muy poca labor constructiva, en parte
porque el resto del presupuesto no alcanza para suministrar
los materiales y equipos necesarios para actividades como
obras piiblicas, escuelas, parques, vigilancia, bomberos, etc.

Un caso curioso es el de la ciudad de Medellin, centro
metrgpolitano de primera magnitud y reputado por su calidad
administrativa y donde, sin embargo, no existe en la fecha un
Plan Integral de Desarrollo del Municipio a pesar de que su
Oficina de Planeacién Municipal ha recibido aportes del pre-
supuesto por mas de 28 millones de pesos entre 1959 y 1969,
suma amplisima para haber permitido la formulacién y actua-
lizacién de dicho Plan Integral. "

ASPECTOS FISICOS
a. Setrvicios basicos.

En el caso de Antioquia, que muchos sefialan como De.
partamento avanzado, tenemos que fuera de Medellin sola-
mente el 129, de los habitantes en el resto de los ndcleos
urbanos tienen servicio de agua plenamente tratada y cerca
del 60% carecen de setvicios adecuados de alcantarillado. '

Y a pesar de los esfuerzos que se han venido realizando
en los Gltimos 10 afios por medio de diversas entidades y
especialmente del Instituto de Fomento Municipal, se obser-
va que la situacién en materia de suministro de agua potable
en 1969, es peor que en 1960, por el crecimiento de la pobla-
cion regional urbana, a pesar de las migraciones hacia el 4rea
metropolitana de Medellin, de suerte que cuando en 1960 la
poblacién urbana sin servicio de agua potable en Municipios
de Antioquia distintos a Medellin era de 303.000 habitantes,
en 1969 la cifra subié a 389.000.
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En materia de energia la situacién de los Municipios d

fuera del 4rea metropolitana de Medellin, es tanix-
esar de los adelantos Iogradgs gracias ada
de las Empresas Publicas de-Me e-
les de Electrificadora
ue ese servicio

Antioquia,
bién lamentable a p
interconexion de plantas de | :
llin, para servicio de lo,s circuitos regiona s
e Pﬁffo yoh tV amf\jhf;‘scc;f)izs Ee observa que
se ha logrado llevar a ciertos Rl
las tarifas que se estan cobra.ndo en ellos 120. mep;te ks
orrespondientes en Medellin, lo cu_al obvia A -
i:r(:ula 51 inversionista y, por el contrario, :.-'eprcei'selzx::or;uaexlf;dgzl
ventaja para el residente de los Municipios disti

Valle de Aburra. !

b. Vivienda y facilidades vecinales.
C—
Esta es quiza la més palpable de las fallas de nuesfira estru
; : - ivi es ina-
tura urbana, pues se puede asegurar que la v11v1en ts; s
decuada casi en su totalidad, es decir, no so amen Ty
zonas de tugurios y en las de vivienda ultra-ecc_)nomlca,[ Wi
! : g i
es evidente la mala construccién, el hacinamiento ?denciales
ficiencia de servicios, sino que aun en las Zémai Sr:;s; i
i j tegotia, puede O :
consideran de mejor catego!
T vivi argos en Ciertos aspectos suntuarios,
< M muesm;fa P 1 ectos fundamentales de
iciencias en los asp
ero padece de deficiencias e pect 1 N
fervicii)os vecinales como los de educacién, comercio,
i6 1vi etc.
cién, centros civico-culturales, . 4 el
Estos servicios vecinales, que son inadecuados en 1 :
i icticamente no existen en las
de alto nivel de ingresos, practicat
zonas de menJres recursos economicos.

c. Usos del terreno.

Precisamente la carencia de servicios vecn.iales Zdeciad(;?
en las zonas de vivienda hacen que las funciones de efol;lfn ;
cién, comercio, recreacién, cultura, etc., se situen enuna 2
dispersa y desorganizada, de tal suerte que no existe it
rarquizacién logica entre centros mayores y cent:-:s s 3
para toda clase de servicios oficiales y privados. A este
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de la distribucién de usos de terreno se suma el desorden de
las localidades industriales y artesanales.

d Transporte.

Es apenas logico el esperar que con una distribucién irra-
cional y cadtica de los usos urbanos desde la vivienda y' sus
servicios complementarios hasta el comercio, la industria y las
instituciones, resulte un caos en el sistema del transporte que
dificilmente se iguala en las ciudades mas congestionadas del
Oriente asiatico. Demostracién irrefutable de la mala distri-
bucién de usos del terreno y de sedes de empleo y distribu-
cién se encuentra en el hecho de las continuas congestiones
de transito que no son comparables proporcionalmente a las
de las grandes ciudades de los paises desarrollados, pues
aquellas tienen una proporcién de 3 o menos habitantes por
vehiculo, de tal suerte que resulta risible, para decir lo menos,
que en nuestras ciudades se presenten demoras y embotella-
mientos permanentes con proporciones de apenas un vehiculo
por cada 20 o 30 habitantes.

e. Disefio y densidades.

Buena parte de las deficiencias de tipo fisico que hemos
mencionado para nuestras ciudades, se deben fundamental-
mente a los pobres sistemas de disefio que se emplean entre
nosotros. Algunos de esos disefios suelen ser tomados direc-
tamente de revistas extranjeras y se acogen sin pleno cono-
cimiento a las condiciones ambientales y culturales de esos
paises. Casos dramaticos de este tipo se observan en las ba-
rriadas que se estin construyendo como supuestas soluciones
a nuestros agudos problemas de vivienda ya que sus disefia-
dores no se han tomado el trabajo de estudiar los verdaderos
impactos sociales y econémicos que esas “‘soluciones” van a
- producir en nuestro medio urbano. Como ejemplos prelimi-
nares de tales fenémenos basicos, por el momento citaré los
siguientes:

Refiriéndose a los conjuntos de vivienda masificada que
se construyeron hace algunos afios en el sector parisiense de
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Poissy, dice el doctor Vachet, que los psiquiatras franceses
han llegado a hablar de un “Sindrome de Poissy”, en vista
de la tendencia de los residentes de esos bloques al suicidio y
a la delincuencia juvenil, pues aunque solo el 3.5% de la
poblacién parisiense se aloja en esa clase de viviendas, esa
poblacién contribuye con el 239 de los casos de la delin-
cuencia infantil.

Al analizar algunos de los aspectos sociales de los superblo-
ques de Caracas, el arquitecto Rafael Machado observé hechos
tan indicativos como las siguientes actitudes de los residentes:

“Consideran que es obligacién del Banco Obrero adminis-
trar y conservar los superbloques: nada de eso les atafie . . .
es una actitud diferente a la que asumian en los ranchos: alld
era posible y frecuente la cooperacién; aci dejan al Banco la
totalidad de las obligaciones; surge una actitud negativa”.

Esta debilitacién de la personalidad individual parece ser
un fin que se persigue conscientemente en ciertos regimenes
politicos que no aceptan la idea de hombres con capacidad
propia para pensar y para tomar decisiones. Es necesario, pues,
estudiar con cuidado estos hechos para evitarnos la sorpresa
de futuras generaciones desarrolladas en ambientes negativos
para la formacion de ciudadanos libres y responsables.

II. —METAS Y OBJETIVOS

La nacién colombiana es, siguiendo la terminologia de
Maritain, una comunidad que tiene raices fisicas en un terri-
torio definido y raices morales en una historia comiin y que
tiene una conciencia propia de su origen y de su capacidad
de supervivencia.

“Una nacién es un conjunto de gentes que se reconocen
a si mismas, segin su proceso histérico, que aprecian sus
tradiciones y que se aceptan a si mismas como son o como
se imaginan ser, con una especie de introversién inevitable”.

Pero la nacién, por si sola, no constituye una sociedad po-
litica. Para que ésta se alcance es necesario un ingrediente adi-
cional que sea la meta o propésito que se sefialan los miembros

41




de la comunidad nacional en gracia de su capacidad de razo-
nar, de proponer, de prever y proyectar hacia el futuro.

La nacién es la més elevada forma de comunidad natural
y cuando ella se formula y acoge unas metas o propésitos para
tratar de alcanzarlos en el futuro, se constituye en la s.c:cxeclad
politica nacional que es capaz de darse una organizacién con
cabezas v miembros enlazados jerirquicamente, con normas
formales de aceptacién obligatoria y con los organismos nece-
sarios para crear, aplicar y revisar dichas normas o leyes.

“El bien comiin no es solamente el conjunto de instala-
ciones y servicios pliblicos que requiere la vida en comunidad;
una sana estructura fiscal, un ejército poderoso, un cuerpo
de leyes justas, buenas costumbres, instimcim:xes ’sszias,‘etc.
El bien comfin implica, adema3s, una conciencia civica, virtu-
des politicas, sentido de libertad y orden, prosp?rxdad mate-
rial y valores espirituales, justicia, amistad, hero1smo: Todas
estas cosas constituyen el bien comin de la humanidad en
cuanto ellas sean capaces de revertir sobre cada ciudadano para
ayudarlo a perfeccionar su vida como ser %ibre y responsable”.

Aunque esta definicion de bien comiin parece aceptable
universalmente, no todas las sociedades pcliticas la conocen
o la acogen, pero Colombia puede y debe ser una de las que
la acepte y trate de convertirla en realidad actuante. Est’e pro-
pésito nacional debe ser reconocido por el mayor niimero

posible de colombianos si queremos que se clarifique nuestra -

conciencia politica que es la que impulsa el progreso de la

Repiblica.

Metas del desarrollo urbano.

Alrededor de esta meta fundamental de la Nacién colt.:m-
biana pueden formularse metas o propdsitos més-especifrcos
para diversos aspectos de la vida nacional y de la vida urbang,
como los siguientes: A

" a. Estructura regional-espacial:
Si se habla de igualdad de oportunidad para los colombia-

nos es necesario empezar por hacer efectiva esa tesis en todas
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las regiones del pais, evitando la concentracién del desarrollo
en 3 o 4 grandes centros que disfrutan de todos los servicios.

b. Estructura social:

Los diversos tipos de problemas y conflictos sociales solo
podrin superarse dentro de un propésito de solidaridad social
que es algo mis ambicioso y mas efectivo que el simple con-
cepto de igualdad, el cual solo es aplicable en dos sentidos:
igualdad ante la ley e igualdad de oportunidades econémicas
para igualdad de capacidades.

Todos sabemos que la vida moderna se orienta cada dia
mas hacia las especializaciones y las correspondientes interde-
pendencias sociales. Por lo tanto, el verdadero objetivo social
debe ser la integracién de la comunidad a base de solidaridad
entre todos sus miembros y estamentos. '

c. Estructura econdomica:

Es necesario clarificar conceptos sobre distribuciones 6pti-
mas del ingreso. Solamente cuando se comprenda que esta dis-
tribucién es fundamentalmente elistica y progresiva podri
actuarse con mas eficacia y seriedad en este campo. Aqui tam.-
bién se plantear la tesis de una distribucién normal del in-
greso, que no es lo mismo que una férmula demagdgica de
igualdad total en los ingresos personales.

d. Estructuras urbanisticas:

Dentro de la complejidad de la estructura urbana, que es
especifica para cada ciudad, se pueden sefialar algunas pautas
basicas para los elementos mas importantes, como son:

Vivienda. No podemos planificar nuestras ciudades con
base en el criterio negativo de que los colombianos no van a
poder pagar una vivienda adecuada para el desarrollo de la
personalidad y la familia, de acuerdo con las posibilidades del
mundo moderno. -

_ El urbanista tiene que tener suficiente capacidad profe-
sional y ética para proponer las soluciones que se consideran
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6ptimas para asegurar al ciudadano un ambiente familiar
adecuado.

Si los economistas se llegaran a declarar incapaces de en-
contrar las férmulas que permitan al pueblo colombiano
alcanzar niveles de vida acorde con el progreso del mundo
moderno, deben asumir su responsabilidad y el urbanista y
el arquitecto deberin entonces aportar soluciones atin mas
audaces y mas inteligentes para compensar las dificultades
econdmicas.

Transporte. Complemento indispensable de las estructuras
urbanas es el sistema de transporte y para que él sea satis-
factorio es necesario que haya una distribucién inteligente del
espacio urbano en sus diferentes usos. Entre las metas que
pueden formularse para este sistema sobresale la de libertad
de movimiento para los ciudadanos. Tanto més perfecto serd
el sistema de transporte urbano cuanto mayor sea la libertad
de movimiento del ciudadano para un costo dado (en propor-
cién a su capacidad de ingreso).

Espacios verdes. Muchas gentes creen que el desarrollo de
una ciudad se mide directamente por el nimero de sus habi-

tantes, de sus vehiculos, de sus edificios o por el volumen de

sus servicios de energfa, acueducto, etc.

Todos aquellos factores son importantes, pero insistimos
en que el mejor indice para el desarrollo de una ciudad debe
ser la calidad de habitantes que produce, calidad en término de
sus valores éticos y capacidades para producir algo util y para
disfrutar de una vida sana y plena. Para todo esto es necesario
contar con proporciones adecuadas de dreas verdes de diver-
sos tipos, desde los pequefios parques de barrio y los parques
de interés civico o histérico hasta las grandes y pequefas zo-
nas de ecologia natural en las cuales se “refresca” realmeénte
el espiritu del habitante urbano, cansado del intenso trajinar
de las ciudades. El acceso a zonas verdes donde pueda dis-
frutarse plenamente de la paz de la naturaleza debe ser uno
de los derechos del hombre colombiano, especialmente si vive
de ordinario en las grandes ciudades.
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ITT. — HACIA UNA LEY
DE REFORMA URBANA INTEGRAL

Por todo lo dicho, podemos concluir que Colombia nece-
sita una reforma urbana integral, o sea algo mas que unos
esfuerzos parciales que se orienten solo a buscar alivio de
algunos de los aspectos que forman el conjunto de nuestro
problema urbano.

Y este enfoque integral es el Gnico realista, pues cualquiera
que pretenda sefialar férmulas para resolver una sola parte
del problema encontrard que dichas férmulas producen im-
pactos inesperados en otros sectores de la ciudad que pueden,
en ciertos casos, resultar contraproducentes.

Entre los elementos que debe incluir una reforma urbana
integral, estin los siguientes:

a. Clara formulacién de la politica del desarrollo regional.

La mayoria de los elementos del problema urbano que
hemos senalado brevemente requiere un enfoque y un trata-
miento regional. Esto nos debe hacer pensar que las ciudades
no son entes autarquicos ni claramente aislados de sus comar-
cas de influencia, sino que son, por el contrario, uno de los
elementos (el mas importante si se quiere) de que se com-
pone la unidad regional de la cual depende y a la cual sitve
la ciudad. :

Por consiguiente, una reforma urbana integral debe estar
enmarcada dentro de una politica de desarrollo regional que
para el caso de Colombia, ha sido ya anunciada en el docu-
mento de la Casa de Moneda en los siguientes términos:

“Los desequilibrios regionales no se corrigen espontinea-
mente por los mecanismos naturales de la economia y para
impedir que se ahonden, se requiere una definida politica de
desarrollo regional que sea compatible con las necesidades
de la expansién econdémica”.

Esta politica regional implica, entre otras, medidas tendien-
tes a los siguientes objetivos:

Coordinar el desarrollo de las regiones atrasadas con el de
las mas adelantadas para intervenir sobre el fenémeno de las
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migraciones y controlar los crecimientos masivos y desmesu-
rados de las grandes ciudades.

Determinar polos de desarrollo o ciudades de equilibrio
capaces de dar los servicios necesarios 2 las comarcas de su
6tbita, reteniendo al mismo tiempo las migraciones innecesa-
rias hacia centros urbanos mayores.

Revisar las necesidades del desarrollo de cada regién para
definir una redistribucién de los recursos fiscales correspon-
dientes a la Nacién, los Departamentos y los Municipios.

b. Mecanismos de planeacién urbana yrregional.

El instrumento basico para poner en prictica la politica del
desarrollo regional es la ley que clarifique y estimule la tarea
de planeacién regional, la cual debe ser llevada a cabo, en
cuanto sea posible, por personal de la propia regioén y con
participacién del sector privado para que no resulten planes
utdpicos por equipos de burécratas capitalinos que no cono-
cen ni entienden las aspiraciones legitimas de cada regién y
de cada Municipio.

Dentro de tales marcos regionales se formularin entonces
los respectivos planes para niicleos urbanos y simultdineamen-
te se presentaran los planes de desarrollo vecinal, con lo cual
se consigue la verdadera vinculacién de la ciudadania a los
programas del desarrollo como lo reclama el doctor Misael
Pastrana Borrero al sefialar que . . .la falla principal de la

actual planificacién en Colombia. .. es la ausencia de con-
sulta a los sectores populares en la elaboracién de los
planes. . .”.

Es urgente, ademis, el preparar planes serios para el des-
arrollo integral de las 4reas metropolitanas que actualmente
representan las mayores concentraciones de problemas urba-
nisticos por falta de orientacién adecuada para su crecimiento

acelerado.
c. Mecanismos de cootrdinacion administrativa.

Otro argumento favorito de quienes quieren oponerse a
una reforma urbana regionalizada y descentralizada es el de
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la necesidad de “coordinar” los planes de desarrollo regional,
de donde deducen que lo mis conveniente es que tales planes
se elaboren en la oficina central y se les notifiquen a las re-
giones respectivas. Esta vision es tan estrecha que solamente
se sigue en los sistemas centralistas y totalitarios de planea-
ci6n cual es el de la Unién Soviética.

En los paises democraticos se estin desarrollando meca-
nismos administrativos que permiten la operacién coordinada
de la planeacién a todos los niveles sin necesidad de un centra-
| lismo de tipo totalitario.

El problema fundamental consiste en mantener el acceso
del ciudadano a los planes y decisiones de su comunidad local,
mientras que se debe buscar al mismo tiempo la coordinacién
de actividades entre esas comunidades para evitar duplicacio-
nes y errores costosos. El procedimiento fundamental para
obtener estos resultados sigue siendo la elaboracién simulta-
nea de los planes locales y los planes regionales, de suerte que
si hay conflictos o duplicaciones, ellos se eviten en la etapa de
planeacién antes de que se realice el gasto innecesario.

Una vez que se localizan con tiempo esos puntos de con-
flicto se hace menos dificil la tarea de encontrar soluciones
arménicas ya sea por acuerdos directos entre los niveles ad-
ministrativos o por sistemas de arbitramento de los cuales exis-
ten numerosos ejemplos.

Para crear los mecanismos administrativos de tipo regional
que puedan poner en marcha dicha planeacion y coordina-
cién de obras y programas, existen diversas alternativas ensa-
yadas o propuestas en Europa, Estados Unidos, Canada, Ar-
gentina, Brasil, etc. De esas experiencias se pueden tomar
lecciones importantes pero sera necesario adaptatlas a las con-
diciones propias de nuestro pais y de nuestro pueblo.

d. Mecanismos financieros y de empleo.

Este aspecto es verdaderamente fundamental para la refor-
ma urbana, pues las mejores intenciones suelen estrellarse
contra la falta de recursos econémicos que les den vigencia.
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Pero, naturalmente, cualquier decisién que se tome sobre esta
materia sin un conocimiento claro de la magnitud financiera
de los problemas urbanos seria simplemente una nueva impro-
visacién que no tendria la seriedad que el problema merece.

Estimativos recientes del Dane, indican que la necesidad
de vivienda en Colombia representa una inversion de 5.700
millones de pesos al afio. Los aportes actuales del Instituto de
Crédito Territorial se pueden estimar en 500 millones y los de
otras fuentes en 1.420 millones, lo que daria un total de 1.920
millones dedicados actualmente a este problema; el saldo fal-
tante serd entonces de 3.700 millones de pesos por afio, el
cual a su vez podriamos descomponer en una parte para tierras
urbanizadas que podemos calcular tentativamente en 1.260
millones de pesos y el resto para construccién de vivienda
propiamente que setfan 2.520 millones de pesos al afio.

Conviene tener en cuenta que el problema de las tierras
urbanizadas se divide a su vez en el costo de las obras y en
el costo de la tierra bruta. Este tiltimo costo es apenas un tet-
cio del valor total de dichas tierras, en promedio, lo cual nos
daria una cifra de 420 millones de pesos al afio. Esta cifra,
como es claro, no representa un problema fundamental desde
el punto de vista de reforma urbana, puesto que 420 millones
de pesos anuales son un porcentaje minimo del producto bru-
to nacional; en cambio, las sumas que se requieren para finan-
ciar obras de urbanismo y construccién de vivienda propia-
mente pasan de 3.000 millones de pesos, lo cual viene a ser
el problema financiero fundamental para los programas de
desarrollo urbano y vivienda. :

Sin embargo, esta parte financiera puede plantearse con

un poco de habilidad y de inteligencia para convertir' preci-
samente esta demanda en uno de los motores de la industria-

lizacién regional, puesto que la mayoria de los productos que

requiere la industria de la construccién de vivienda y de facili-
dades vecinales, son de una industria de tipo primitivo, o sea,
que pueda adaptarse facilmente a los recursos y a las condi-
ciones de mano de obra de las regiones, aun de las mas atra-
sadas. Los productos que generaria esta industria de desarrollo
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regional son aquellos como los ladrillos, los tubos de concre-
to, los mobiliarios para escuelas y para hogares, las estructuras
de madera para techos, ventanas, etc. De tal suerte que asi
se tiene un elemento que debe aprovecharse precisamente
para convertirlo en el motor de empleo y de la descentraliza-
cién industrial que debe formar parte de la politica urbana y
regional que se ha mencionado.

Uno de los mayores instrumentos para lograr los objetivos
de una reforma urbana es indudablemente el mecanismo del
impuesto predial. Este impuesto debe replantearse precisa-
mente con miras a facilitar dicha reforma ya sea a la manera
de estimulos para quienes hagan uso adecuado del terreno y
fomenten las obras y construcciones que se necesitan, o bien
por medio de recargos progresivos a quienes se opongan sin
justificacién a facilitar los planes de desarrollo urbano que
demande la ciudadania y respalde la técnica urbanistica.

e. Aspectos juridicos.

Para enmarcar y complementar la estructura esbozada, o
sea de factores de tipo social, econémico y fisico, se requie-
ren, naturalmente, ordenamientos claros de tipo juridico o
legal. Estos ordenamientos incluyen las revisiones y mejoras
necesarias a los mecanismos de expropiacién cuando fallen
todos los estimulos de conveniencia civica y tributaria.

También han de revisarse y modernizarse los sistemas de .
valorizaciéon utilizados a distintos niveles para que su acciéon
sea coordinada con los planes de desarrollo urbano y regional,
evitando actuaciones inoportunas, innecesarias o mal calcula-
das que han contribuido, en muchos casos, a desprestigiar es-
te valioso instrumento de la transformacién urbana.

En sintesis, la reforma urbana debe concebirse como un
elemento para construir una sociedad solidaria, un desarrollo
regional arménico y como instrumento auxiliar para romper
el circulo vicioso del desempleo, al vincular a la juventud y a

todos los sectores de la comunidad al proceso de la transfor-
macion nacional,

49

Reforma Urbana—4




De esa manera tendremos un instrumento mas al servicio las anotaciones de rigor y se enviard el mencionado pro-

‘ de una gran meta nacional que interprete la férmula magis- ‘ yecto a la Imprenta Nacional, con el fin de que sea publicado
1 _ tral de Su Santidad Paulo VI: “El desarrollo integral es el : en los Anales del Congreso.
‘ i 1 desarrollo de todo el hombre y de todos los hombres”.
i { &
| l ' 3 Cimplase.
. , Mariano Ospina Hernandez. |
”. Bogots, D. E., julio 24 de 1975. i El Vicepresidente, Mariano Ospina Hernandez.

El Secretario, Amaury Guerrero.
’l
ﬁ

Senado de la Repﬁblica- Secretaria General.

Sefior Presidente:

Con el objeto de que usted proceda a repartir el proyecto
de ley ntimero 14 de 1975, “sobre reforma integral urbana”,
me permito pasar al Despacho el expediente de la menciona-

. da iniciativa, la que fue presentada en la sesién plenaria del 1 |
g : dia 23 de julio de 1975, por el honorable Senador Mariano _ _
‘Ospina Hernandez. La materia de que trata el anterior pro- ! bl 'J

yecto es de la competencia de la Comision Tercera Constitu-
cional Permanente.

Amaury Guerrero, Secretario General.

Presidencia del Senado de la Repiblica.

Bogota, D. E., julio 24 de 1975.

De conformidad con el informe de la Secretaria dese por
repartido el proyecto de ley de la referencia a la Cornisién
Tercera Constitucional Permanente, para lo cual se harin
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A.— PREAMBULO

El mundo actual aparece lleno de “planes” para colmar a,
los pueblos de alimentos, de vestuario, de viviendas, o simple-
mente de atracciones recreativas. Todo esto se ofrece a la par
que la poblacién mundial aumenta a razén de 100 personas
por minuto.

Se justifica, pues, una investigacién de las causas dltimas
que promueven o de las metas que guian a tales plataformas,
planes y promesas. ;Son ellas resultado de una verdadera
preocupacién de los planificadores por la suerte del género
humano? ;Son mas bien un nuevo instrumento de dominio
desarrollado por los hambrientos de poder? ;Cémo se deter-
mina lo que los pueblos realmente desean y necesitan? El he-
cho es que muchas veces ciertos planes de desarrollo han de-
mostrado ser contraproducentes, pues lo que se presentaba
como una meta dorada resultd ser solamente una nueva etapa
de deseos insatisfechos, de luchas sociales, o de abundancias
desordenadas que terminaban en crisis de superproduccién o
de subconsumo.

Para poder hacer un analisis exhaustivo de esta cuestion se
necesitaria un conocimiento amplio de las verdaderas aspira-
ciones e impulsos del ser humano. Pero mientras los filosofos
y sicblogos avanzan en esos estudios podemos presentar aqui
al menos dos posiciones fundamentales que compiten ante la

mente del hombre moderno: una es la posicién de los que
conciben al ser humano como una mera forma de la evolu-
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cién animal y para quienes el futuro del género humano de-
pende de la capacidad de los pueblos de adaptarse al someti-
miento automatico a unas estructuras estatales inexorables,
sometimiento semejante al que muestran otros animales gre-
garios como las hormigas o las abejas. La otra posicién esta-
blece que el ser humano presenta caracteristicas tan superio-
fes a su mera estructura material que lo colocan en una clase
superior y aparte a la del resto de los animales del planeta, o
sea con capacidades morales para actuar con libertad y res-

ponsabilidad.

Una vez que el estudiante de Planeacién haya analizado las
anteriores alternativas se encontrari como el matematico que
debe escoger entre uno y otro axioma para fundar un sistema
‘consistente. Una vez aceptado el punto de partida, el resto de
las proposiciones y teoremas deben cefiirse a la mas estricta
logica. Ante la disyuntiva que se nos presenta, creo preferible
tomar el postulado de que el ser humano es una creatura
extraordinaria que debe ser considerada como el elemento
mas valioso dentro del contexto del desarrollo.

Mas concretamente. Se acepta aqui la tesis de que el ser
humano nunca encontrar un nivel de vida satisfactorio (bie-
nestar) solamente con base en el suministro de alimentos, ves-
tidos, especticulos, drogas, y hasta entierro oficial si se quiere.
El ser humano desea quizi todas esas cosas pero no se va a
contentar con que ellas le sean suministradas en forma meca.
nica y hasta obligatoria. El hombre necesita Ja satisfaccion de
alcanzar su bienestar a través de su propio esfuerzo, hacien-
do uso de sus propias capacidades de raciocinio y de accién.

La mis ambiciosa meta de planeacién no podra ser, enton-
ces, otra distinta de la bisqueda de condiciones de vida y de
organizacién social tales que den a todos los hombres opor-
tunidad para alcanzar niveles adecuados de bienestar y para
contribuir al bien comtin dentro de un sistema de solidaridad
social en el cual se estimule la libertad responsable pero se
controle el abuso y la injusticia. Esta seria Ia meta de buscar

el desarrollo éptimo del hombre con Libertad dentro del
Orden.
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B.— INTRODUCCION A LA PLANEACION INTEGRAL

— ¢Qué es la planeacién integral?

— ¢Es ésta una nueva disciplina o es, simplemente, un nom-
bre nuevo para una actividad que ha existido siempre?
p

— ¢Quiénes son los llamados a realizar esta planeacién?
— ¢Es ella un instrumento de los sistemas totalitarios?

— ¢En qué consiste el proceso practico de la planeacién in-
tegral?

— ¢Cuiles son sus partes esenciales?

PROCESO HISTORICO

Puede decirse que una de las misiones de los historiadores
consiste en ayudarnos a entender el presente a través de la
narracion seria y veraz del pasado. Asi, pues, para entender
qué es aquello que hoy llamamos planeacién integral convie-
ne que estudiemos el desarrollo histérico del concepto en la
seguridad de que ese proceso gradual nos puede ayudar a
comprender el término en su forma actual y quizas también
sus proyecciones futuras.

Si aceptamos que planeacién, en su sentido mas simple, es
el arte de formular pautas racionales de accion, tendremos
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que la planeacién ha existido desde que el hombre empezé a
preparar racionalmente sus actos.

Port lo tanto no es impropio el suponer que la planeacién
es un arte que se remonta a tiempos remotos y que puede
encontrarse en aquellos ejemplos de realizaciones bien lo-
gradas en las que seguramente hubo planeacién eficiente.

* Asi, por ejemplo, dentro de las ramas de planeacidn social
se pueden mencionar los adelantos alcanzados en la adminis-
tracién civil de las ciudades griegas y romanas. En el campo
de las realizaciones fisicas deben mencionarse estructuras tales
como la Muralla China, las Pirimides de Egipto, los acueduc-
tos y caminos romanos, los Templos Mayas, etc. Esas obras,
y muchas otras, reflejan claramente el uso de algunas de las
disciplinas que hoy conocemos bajo el nombre genérico de
planeacién.

Si bien puede argumentarse que la planeacién existe desde
que el hombre empezé a obrar con base en un raciocinio pre-
vio a la accién, por contraste con las acciones meramente ins-
tintivas o irracionales, ese concepto de planeacion en las épo-
cas primitivas no alcanzaba la forma de una disciplina defi-
nida, con métodos y doctrinas propios sino que era mas bien
un arte del cual disfrutaban algunas mentalidades excepcio-
nales. Creen algunos autores que el desarrollo formal de
la planeacién moderna empieza a manifestarse a fines de la
Edad Media con la aparicién de entidades administrativas ta-
les como la Curia Papal y las Cortes de algunas monarquidas.
En lo que hace relacién a nuestro continente no cabe duda de
que existieron manifestaciones de planeacién efectiva entre los
pueblos precolombinos mas avanzados (Mayas, Aztecas, In-
cas...) tal como se perciben en las estructuras urbanas, mi-
litares y sociales de aquellas épocas.

Sin embargo, desde el punto de vista de la claridad de in-
tencién y del nivel general de la obra, considero que la pri-
mera manifestacién de la planeacién formal en las Américas
se encuentra en las monumentales Leyes de Indias por medio
de las cuales pretendieron los Reyes de Espafia dar a estas
tierras las mejores estructuras fisicas y sociales concebibles en
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aquella época. Bastenos por el momento, hacer una breve
mencién del contenido de los Nueve Libros en que se reco-

. pilaron dichas Leyes ':

Libro Primero:

Trata de la Santa Fe Catdlica.

De las Iglesias Catedrales y Parroquiales.
De los Menasterios y Hospicios.

De los Concilios, Jueces y Dignidades, etc.

Libro Segundo:

De las Leyes, Provisiones, Cédulas y Ordenanzas Reales.
Del Consejo Real y la Junta de Guerra de las Indias.
Del Gran Canciller.

Del Fiscal.

Del Tesorero.

Del Alguacil Mayor.

Del Escribano.

Del Cosmégrafo y el Matematico del Consejo.

De las Audiencias, Cancillerfas, Presidentes, Oidores, etc.,

de las Indias.

Libro Tercero:

Del dominio y jurisdiccién Real.

De la guerra y de las armas.

De las fabricas y fortificaciones.

De los Castillos y Presidios.

De los pagamentos, sueldos, ventajas y ayudas de costos.
De los informes, relaciones de servicios, partes, etc.

Libro Cuarto:

De los descubrimientos.
De las Poblaciones y Pacificaciones.

' Manzano, Juan: Historia de las Recopilaciones de Indias. Editorial
Cultura Hisnana. Madrid, 1956.
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De las Ciudades, Villas y Pueblos.

De los Cabildos y Consejos.

De las obras piblicas. .

De las sisas, derrames y contribuciones.

De los caminos, posadas, ventas, mesones, pastos, aguas, ar-
boledas y plantios.

Del cometcio.

De las minas, de las Casas de Moneda, etc.

Libro Quinto:

De los términos, divisién y agregacién de las gobernaciones.
De Gobernadores, Corregidores y Alcaldes.

De los Protomédicos, Médicos, Cirujanos y Boticatios.
De las competencias.

De los pleitos y sentencias. ‘
De las recusaciones, apelaciones y suplicaciones, etc.

Libro Sexto:

De los Indios.

De su libertad.

De las Reducciones y Pueblos de Indios.

De los Protectores de Indios.

De los tributos y tasas.

De los Caciques. :

De los repartimientos, encomiendas y pensiones.

Del servicio en casas, chacras y minas, etc. "

Libro Séptimo:

De los Pesquisidores y Jueces de comisién.
De los Juegos y Jugadores.

De los Vagabundos y Gitanos.

De los casados y desposados.

De las Carceles y carceleros.

De los delitos y penas, y su aplicacién, etc.

Libro Octavo:

De las contadurias de Cuentas y sus Ministros.

De los Tribunales de Hacienda Real.

De las Cajas y Libros Reales.

De la Administracién de la Real Hacienda.

De las Alcabalas, Almojarifazgos y Derechos Reales.

De las Avaluaciones, y Afueros Generales y particulares, etc,

Libro Noveno:

De la Real Audiencia y Casa de Contratacién de Sevilla.

Del Presidente y Jueces de la Casa de Contratacién.

Del Juez Oficial, y Cénsul, que van a los puertos al despacho
de Flotas y Armadas.

De los Generales, Almirantes, y Gobernadores de las Flotas

y Armada de Indias.

De la Universidad de Mareantes.

Del Piloto Mayor y Cosmégrafo de Indias. . .

De los Fabricadores, Calafates, Fabricas y aderezos de los na-
vios..., etc.

PLANEACION URBANA

No podemos (ni queremos) entrar aqui a un analisis de
la efectividad o bondad de las famosas Leyes de Indias. Pero
no cabe la menor duda de que como esfuerzo de investiga-
cién, de coordinacién y de formulacién, semejante trabajo
representa un paso importantisimo en el desarrollo de la pla-
neacién integral.

Un ejemplo posterior de la manera como debe realizarse
el estudio de las riquezas naturales, con fines de conservacién
y desarrollo de recursos, lo constituye la famosa Expedicién
Boténica de la Nueva Granada que inicié labores en 1783 ba-
jo la direccién del sabio José Celestino Mutis.

Durante el siglo XIX la Gran Bretafia dirigié al mundo
en el desarrollo de la industrializacién. Y donde se levantaron
las fibricas aparecieron también las masas de habitaciones
construidas para los obreros. A comienzos de ese siglo Ro-
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bert Owen y J. S. Buckingham elevaron sus voces contra las
monstruosas zonas de tugurios resultantes, que fueron tam-
bién denunciadas en forma demoledora por Charles Dickens.

Pero aquellos sentimientos de dignidad civica no se limita-
ron a expresiones airadas contra la situacién ni llevaron hacia
f6rmulas extremistas de fuerza sino que se plasmaron en di-
sefios de ciudades ideales en las que se daba cabida no solo
a las funciones econémicas sino a todas las demas facilidades
culturales y estéticas que se suponian necesarias para que los
habitantes vivieran en condiciones de vida dignas del ser hu-
mano, como lo expuso con especial claridad Patrick Geddes *.

En los Estados Unidos se considera que la primera mani-
festacién formal de esa tendencia hacia un disefio que refle-
jara las condiciones ideales para la vida civica apareci6 en la
planeacién y construccién de la Feria Mundial de Chicago
en 1893, bajo la direccién del arquitecto Burnham. De alli
nacié el movimiento urbanistico que se conocié en sus prin-
cipios con el nombre de “Disefio Civico”.

Es facil entender que este movimiento fue el precursor de
la planeacién integral al nivel urbano pues, como lo expresa
claramente John M. Gaus “aquellos hombres abrieron el
camino hacia la concepcién de la ciudad como un organismo
con necesidades propias por encima de los meros intereses y
actividades de los individuos atomizados que habitan en la
ciudad.

“En la preparacién de aquellos planes para vias, parques,
terminales y otras estructuras fisicas, los planificadores urba-
banos empezaron a formular planteamientos fundamentales
sobre problemas de la economia y de las estructuras y funcio-
nes sociales” °.

Si a estas consideraciones afiadimos el hecho de que ya
en 1890 Charles Eliot habia empezado a desarrollar y a apli-
car el concepto de la Regién Metropolitana a través de su

* Geddes, Patrick: Cities in Evolution. Oxzford University Press Edi-
tion. New York, 1950.

*Gaus, John, M. The Education of Planners. Graduate School of
Design - Cambridge, 1943, p. 28.
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sistema Metropolitano de Parques de Boston, empezaremos a
comprender el impulso que ha recibido la planeacién integral
por parte de los planificadores urbanos.

PLANEACION REGIONAL

Veamos ahora otro camino por el cual se ha venido ade-
lantando la formacién del concepto de la planeacién integral.
Es este el campo de la conservacién de recursos naturales
cuyas primeras manifestaciones practicas aparecen en U.S.A.
en 1887, cuando el Congreso autorizé la fundacién de unas
estaciones experimentales de silvicultura en varias regiones
del pais.

A partir de ese momento se han multiplicado las medidas
tendientes a racionalizar el uso de los recursos naturales y en
muchos casos se ha visto que es indispensable la determina-
cién de ciertas areas especiales que se conocen con el nom-
bre de Regiones Naturales. Alrededor de los varios tipos de
regiones que se han venido proponiendo se han creado agen-
cias especiales de planeacién que reciben el encargo no ya
inicamente de velar por ciertos recursos naturales (como los
bosques, las aguas y el suelo) sino que amplian su radio de
accién para incorporar los sistemas viales, el desarrollo indus-
trial, etc. El primero y mejor conocido ejemplo de este desa-
rrollo hacia la planeacién regional integral lo constituye el
Valle del Tennessee en los Estados Unidos *. Y aqui en Co-
lombia encontramos el ejemplo de la Corporacién del Valle
del Cauca, que opera sobre los mismos principios de la regién
natural a la cual se aplican técnicas de planeacidon en aspectos
fisicos y sociales.

LA PLANEACION SOCIAL

Un tercer camino a través del cual se ha venido creando
la disciplina o ciencia de la Planeacién Integral es el que

/

. * Lilienthal, David: “Posibles ensefianzas de la Autoridad del Valle de
ennessee para la Integracién de América Latina”. Las Inversiones Multi-

nacionales en el Desarrollo y la Integracién de América Latina. Banco

Interamericano de Desarrollo. Bogota, 1968.
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podemos denominar la planeacién social. La caracteristica fun-
damental que separa a este tipo de planeacién de las dos que
hemos sefialado anteriormente es el hecho de operar con téc-
nicas probabilisticas que en principio no requieren una base
espacial. Asi lo entiende y asi lo explica un comité de la
Sociedad Interamericana de Planificacién de cuyo informe

tomamos el siguiente aparte: °,

.. .mientras la planificacién econémico-social se refiere

usualmente a las actividades productivas y a los servicios con
un enfoque inespacial, la planificacién regional y urbana lo
hace teniendo en cuenta explicita y principalmente el espacio
en que estas actividades y servicios se producen”.

Asi, pues, observamos que una planeacién econémica se
orienta hacia metas inespaciales como son, por ejemplo, el
volumen total del ingreso de una regién o la distribucién de
ese ingreso entre sus habitantes, o por sectores de actividad.
Igualmente, otro campo de la planeacién social, como es
el de la educacién, puede orientarse hacia fines tales como el
grado de alfabetismo, los contenidos de los programas edu-
cativos o los sistemas pedagégicos para una region. Todos esos
fines o metas son inespaciales y, por lo tanto, buena parte del
andlisis social puede llevarse a cabo sin referencia a un espacio
determinado y con base en teorias del comportamiento hu-
mano, ain muy aleatorias.

Claro esti que también en los procesos de la planeacién
social (administrativa, econémica, educativa, etc.), se llega
el momento en que se hace necesario traducir los planteamien-
tos tedricos a una realidad espacial. En ese momento, preci-
samente, se entra al terreno de la planeacién integral. '

De los varios campos en que se subdivide la actividad so-
cial parece que los que mis han aportado a las técnicas de la
planeacién son los de la Administracién Piiblica y la Admi-
nistracion Privada. En el continente americano encontramos
que los precursores en esos campos fueron Woodrow Wilson

*La Ensefianza de la Planificacién en la América Latina. Sociedad
Interamericana de Planificacién, San Juan, Puerto Rico, 1960, p. 152.
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con sus tratados sobre Administracién Politica y Frederic
Taylor, el padre de la Administracién Cientifica.

Bien vale la pena el mencionar aqui el hecho de que los
planteamientos de Taylor (presentados hacia 1890) dieron
base para dos importantes desarrollos posteriores en el campo
de la planeacién, a saber: el movimiento de la “‘racionaliza-
cién del trabajo” adoptado por grandes industrias europeas
hacia 1920 y el concepto de la planeacién oficial de los medios
de produccién adoptado hacia esa misma fecha por los teoris-
tas del movimiento comunista ruso.

¢Como se explica entonces el hecho de que en los mismos
Estados Unidos se haya dado relativamente poco impulso a
la planeacién integral y se llegue a creer muchas veces que
ella es un instrumento de origen totalitario? La razén de este
fenémeno debe buscarse simplemente en el hecho de que
Norteamérica mostraba hasta hace pocas décadas una riqueza
tal en sus recursos que pocas personas se preocuparon seria-
mente por la necesidad de establecer una planeacién que pu-
siera limites al despilfarro individual para proteger el patri-
monio y el bienestar de la nacién.

Tenemos, pues, en resumen, que por diversos caminos se
ha venido a llegar a la conclusién de que el progreso y el
bienestar de la humanidad no pueden ya dejarse en manos
del sistema del laissez faire liberal en el cual primaba el con-
cepto materialista de la supervivencia del mas fuerte dentro
de una competencia sin reglas ni control moral alguno. Pero

'no quiere decir esto que propongamos aplicar la planeacién

como instrumento que permite llegar al bien comin a base
de suprimir la libertad individual.

Por el contrario, creemos que el proceso de la planeacién
integral reclama un respeto especialisimo para la dignidad
de la persona, respeto que solamente se justifica por una
concepcioén del ser humano mucho mis elevada que las con-
cepciones materialistas que presidieron a la revolucién indus-
trial o las que presiden a ciertas “revoluciones” totalitarias de
nuestros tiempos. Se busca, precisamente, un sano equilibrio
entre las demandas del individuo y las de la sociedad, o sea
la tesis cristiana del Bien Comin.
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LA PLANEACION INTEGRAL

Hemos visto cémo la planeacién es una actividad cuyas
raices se remontan al pasado. Pero hemos observado, tam-
bién, que su forma actual, o sea la que pretende abarcar todos
los campos de la realidad y que hemos dado en denominar
Planeacién Integral (aun a riesgo de caer en desgracia ante
algunos lingiiistas) es una disciplina que se encuentra en ple-
no estado de formacién o de consolidacion.

Por esta causa, no debe extrafiarnos el hecho de que no se
haya llegado todavia a una definicién formal que sea recono-
cida universalmente por los profesionales de la planeacién.
Veamos aqui algunos de los mas autorizados conceptos que
se han emitido al respecto en este hemisferio “:

El profesor Charles E. Merriam define la planeacién como
‘. ..un esfuerzo organizado para utilizar los conocimientos
y la inteligencia de la sociedad en la determinacién de direc-
tivas nacionales”.

El Sociélogo Louis Wirth describe la planeacién como una
actividad que consiste en:

*a. Una seleccidén deliberada de metas.

b. Un analisis de esas metas desde el punto de vista de los
deseos, necesidades y recursos de una poblacién, y

c. Una seleccién de los medios mas eficientes y aceptables
para alcanzar dichas metas”.

Hermann Finer, con un criterio matematico, define la pla-
neacién simplemente como un “‘ejercicio de probabilidades”.
El significado profundo de esta breve definicién solo se viene
a comprender cuando se descubre el niimero enorme de alter-
nativas que debe afrontar el planificador y el increiblemente
complicado sistema de interacciones y consecuencias que resul-
ta de ellas. De ahi que se ha hecho necesario el recurrir en

® Definiciones recopiladas por Reginald R. Isaacs en: Un Proyecto
Piloto de Planeacién Regional para Desarrollo en Argentina. Mimeog.,
Buenos Aires y Cambridge, 1961.
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muchos casos a los métodos matematicos para manejar ese
camulo de variables, como lo veremos mis adelante.

H. N. Hubbard llama la atencién sobre el hecho de que
la planeacién es una actividad que ha existido desde que el
hombre piensa ya que para él la planeacién ... significa la
utilizacién del conocimiento y la previsién para tratar de lograr
cualquier propésito determinado, por ejemplo una casa, un
puente, unas vacaciones, o un asesinato’.

Acercandonos un poco mas al concepto de la Planeacién
Integral encontramos una interesante definicion de Perry L.
Norton: segiin él dicha planeacién busca *...el desarrollo
integrado de las comunidades urbanas y sus alrededores, de los
estados, de las regiones y de la Nacién, expresindolo a través
de una distribucién integral de usos y ocupacién de la tierra”.

Mencionemos, por tltimo, los apartes principales de la de-
finicién acogida por un comité de estudio de la Sociedad
Interamericana de Planeacién y que se ofrece como compen-
dio de los puntos de vista de numerosos profesionales latinoa-
mericanos entrevistados por dicho comité (op. cit.).

“La planeacién es una técnica o modo de actuar que per-
mite establecer relaciones de equilibrio entre fines y medios;
como tal, opera a través de un proceso integrado de distintas
etapas, en cada una de las cuales se cumplen determinadas
funciones . . .

“Para cumplir esas funciones, tiene que recurrirse al uso
de elementos formados por los conocimientos cientificos dis-
ponibles, las técnicas y otros modos de actuar, asi como
también tienen que relacionarse tales elementos entre si. ..

“Como su ejercicio sera en distintos niveles . . . (nacional,
regional y local) que, a su vez, forman parte de una misma
realidad total, la integracién de la planeacién ha de referirse
no solamente a su campo de especializacién, sino también a
las areas geografico-administrativas que se valen de ella.

“Concebida la planificacién como instrumento para la ra-
cionalizacién de la accién . .. constituye un elemento indis-
pensable del proceso de adoptar decisiones”.
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Al analizar las anteriores definiciones se observa que los
puntos fundamentales, y que nos pueden setvir para formu-
ar una definicion completa, son los siguientes:
| def pleta, | guient

Un planteamiento de metas, fines o propésitos.

Una exploracion de las condiciones reales y de los medios
disponibles y aceptables para lograr tales fines.

Una concatenacién racional de medios y fines, teniendo
en cuenta el mayor niimero posible de efectos directos o
indirectos de cada alternativa.

Un procedimiento que consiste en coordinar los conoci-
mientos suministrados por distintos campos del saber hu-
mano y coordinar la accién en todos los niveles geografi-
co-administrativos.

Dados los puntos anteriores nos restaria hacer, por el mo-

mento, las siguientes observaciones adicionales:

i

La Planeaciéon Integral exige la racionalidad y la légica

en el esfuerzo por relacionar fines y medios. Pero puede;

aceptar otras funciones de la mente humana en la formu-
lacién de fines o metas ideales como la fe, la intuicién o
la imaginacién creativa.

La integracién a que nos referimos al hablar de planea-
cién integral no se refiere solamente a la coordinacién o
armonizacién de los puntos de vista suministrados por dis-
tintos campos de la ciencia, y a la armonizacién de las deci-
siciones tomadas en los principales niveles geografico-ad-
ministrativos que se han mencionado sino que incluye,
ademads, un tercer aspecto que es la integracion del mayor
nimero posible de personas que deben formular sus pro-
pias aspiraciones y sugerencias para aportarlas al esfuer-
zo conjunto de una verdadera planeacién integral.

Dichos procedimientos de integracién en lo cientifico, en
lo administrativo y en lo personal no pueden ser efectua-
dos por la linea de menor resistencia que es el uso del
poder o de la fuerza fisica, sino que deben alcanzarse por

medio de la conviccién racional, paciente y comprensiva.
Esta seria precisamente la diferencia fundamental que se-
para a lo que nosotros llamamos planeacion integral de lo
que debe llamarse planeacién totalitaria.

La planeacién integral no se concibe como una opera,cién
ocasional destinada a resolver un problema momentaneo
de orientacién. Ella debe entenderse como un proceso
continuo al servicio de la comunidad ya que el dinamismo
de las sociedades modernas y de la creatividad humana
hacen que cada dia se presenten situaciones nuevas que
es necesario afrontar e incorporar dentro de los planes
generales de accién.




C.—METAS IDEALES

Aunque se debe concluir que uno de los propdsitos funda-
mentales de la planeacién es el de dar a las acciones humanas
el mayor grado de racionalidad que sea posible, dije también
que cuando se trata de formular los fines ideales o metas que
deben orientar a la planificacién integral se puede dar cabida
a otras facultades de la mente humana.

Quiero decir con esto que la formulacién de metas ideales
de un grupo, comunidad o nacién permite, y quiza reclama,
el uso de facultades tales como la intuicién, la imaginacion
creativa y la fe, las cuales suelen ser suplementos extraordina-
rios para nuestra capacidad de reflexién racional o légica.

Esto explica por qué a veces los hombres y las naciones se
fijan unas metas tan altas y tan perfectas que muchos llegan
a tacharlas de utépicas. Pero es también un hecho bastante
claro el de que son precisamente los pueblos que escogen pa-
ra si los ideales mas ambiciosos y mas dificiles los que en rea-
lidad logran alcanzar las maés altas y muchas veces envidiadas
condiciones de desarrollo material y espiritual. Citemos ape-
nas algunos ejemplos por via de ilustracién: el pueblo de la
Antigua Grecia llegdé a unos niveles de desarrollo fisico y
cultural casi increibles gracias a que sus aspiraciones perso-
nales y nacionales se encaminaban hacia la bisqueda incan-
sable de la libertad y de la perfeccion estética.

Los pueblos cristianos de la Peninsula Ibérica lograron cons-
tituir durante los siglos 16 y 17 las naciones mas audaces que
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ha conocido la historia, pues, a pesar de los limitados recur-
sos técnicos de la época, llegaron a descubrir v a colonizar las
mas apartadas, desconocidas y hostiles regiones del planeta.
Semejante hazafia solo puede explicarse por el hecho de que
esos pueblos no tuvieron por muchos siglos otra meta que la
de rescatar (con recursos humanos y materiales limitadisi-
mos) sus tierras y sus patrimonios espirituales, avasallados por
la invasién de los pueblos arabes que duré siete siglos.

De épocas mas recientes podriamos mencionar también
ejemplos de naciones pequefias y grandes que han alcanzado
la admiracién y el respeto del mundo gracias a una tesonera
actividad presidida por unos ideales nacionales elevados. Ta-
les son entre otros, el caso de Suiza que se ha senalado la
misién de conservar la paz y la cultura aun en medio de las
mas azarosas contiendas mundiales; el caso del Japén que,
con un territorio que es la tercera parte del de Colombia y
muchas veces menos rico en recursos naturales, sostiene una
pablacién de 100 millones de habitantes con un nivel de vida
elevado gracias a los ideales de disciplina, de trabajo y de
inventiva del pueblo japonés.

Ya se ha dicho en varias ocasiones, pero merece repetirse
aqui, que la Planeacion Integral se define como un ejercicio
de légica que busca la correcta relacién entre fines y medios
para el logro de un esquema de desarrollo. Se suele aceptar
que la planeacién contemporanea requiere la “integracién”
de numerosos campos del saber humano y la coordinacién
de los planes en diversos niveles de actividad como el local,
el regional, etc. Pero queremos insistir en el hecho de que la
Planeacién Integral se identifica realmente por su fin dltimo
o meta que, para nosotros, es la biisqueda de niveles éptimos
de desarrollo de la persona humana como tal. En esta forma
queremos deslindarnos de otros conceptos de la planeacién
que pueden aparecer similares al nuestro. Uno de tales es el
concepto de la planeacién totalitaria cuya meta es la cons-
truccién o consolidacién de unas estructuras estatales supre-
mas, ante las cuales el ser humano individual carece casi por
completo de valor. Otro es el concepto de la planeacién
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orientada principal o exclusivamente hacia el “desarrollo eco-
némico” y que es la mas conocida entre nosotros. :
Conviene observar, sin embargo, que el campo de 'la dp a-
neacién para el desarrollo econémico, ha venido ac;etican_ ose
gradualmente al concepto que se ha planteado en e }1§t.1tuctlo
Colombiano de Planeacién Integral. -En efecto, el‘ anaclllsmd e
los problemas del desarrollo econémico hfl evoluciona ?v[ es-
de las teotias que primaban antes de la primera Guerra [Vlun-
dial y que daban la prioridad entre los,factores propicios para
tal desarrollo a los “‘recursos naturales”. Poco después empe-
26 a reconocerse la importancia primaria dell factor'capltal s
més tarde, se han venido a considerar en primera linea otros
factores ligados mas directamente zlallos valores humanocsi, yla
sea en el campo de la administracion, de la cultura o de la
- « . ,n 1'
misg:xat:::llcl)g:;so, aun en las etapas mas recientes de la evolu-
cién que mencionamos, se llega apenas a dar un puelszi) avan-
zado al ser humano como instrumento para lograr el desarro-
lo econémico y se llegan a considerar acePtables y recqu.in-
dables ciertas inversiones para el mejoramiento de los niveles
éticos, culturales y técnicos de una poblac:_on, por cuanto qz:-:
tales inversiones aparecen ahora susceptibles de dar rendi-
miento en términos de produccién o de ingreso. |
Nuestro planteamiento es mas avanzado. Ii’ropon'emos' ;11:1-
lizar todos los medios fisicos, técnicos y sociales ‘dsspom les
(incluyendo el desarrollo econémico) como medios l[:ara o-
grar la creacién de un ambiente tal que de‘ a todo ser um‘:me(;
la oportunidad de desarroll?r_ su personalidad hasta lu}? m]:v"
6ptimo, si asi lo desea el individuo. ColocanEms pues al hombre
26 solo como factor esencial del desarrollo integral, sino como
fin Gltimo de dicho desarrollo. _ 1
Segiin lo dicho, nuestro concepto del desarrollo integra
no se mide con los indices limitados de un desarr_ollo econd-
mico o de un desarrollo técnico (tales como el “ingreso per
capita” o ciertos indices de la produccién nacional o del pode-

‘Ver por ejemplo, Weber, Max: The Protestan Ethic and the Spirit
of Cnpitali-sm. Scribner, New York, 1958.
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rio militar o tecnolégico), sino que el verdadero indice del
desarrollo lo constituye para nosotros la calidad del elemento
humano que sea capaz de producir cada nacién o cada civi-
lizacion.

Hecha esta definicién de términos nos encontramos, desde
luego, enfrentados ante el problema de formular, siquiera en
forma tentativa, aquello que podriamos definir como un tipo
humano ptimo, o sea la meta de nuestra Planeacién Integral.
Las paginas que siguen constituyen parte del esfuerzo que de-

emos hacer para buscar definiciones del tipo humano 4ptimo
y para buscar las verdaderas correlaciones que deben existir
entre la Planeacién Integral y esa meta del desarrollo integral.

EN BUSCA DE UN TIPO HUMANO OPTIMO

Reconocemos desde ahora mismo el hecho de que la defi-
nicién de un tipo humano optimo es problema de inmensa
dificultad, pero es un problema que creemos necesario afron-
tar en la medida de nuestras capacidades.

En primer lugar se debe tratar de formular el “método”
que deba seguirse para buscar la definicién deseada. Entre las
muchas posibilidades se pueden incluir las siguientes:

a) Un método positivo, es decir, que senale las cualidades o
ventajas que debe tener el tipo humano optimo. Tales

cualidades incluirian, sin duda, la generosidad, la discre-
cién, la fortaleza.

b) Un método negativo, o sea el que se base en la pres-

+ cripcién de caracteristicas que no deben encontrarse en la

persona ideal como, por ejemplo, la negligencia, la false-
dad, la cobardia, etc.

c) Un método que presente las condiciones del hombre ideal
clasificindolas por aspectos especiales, como serfan el as-
pecto fisico, el aspecto intelectual, el aspecto moral, etc.

Un método que podriamos denominar “histsrico™ en el
cual se haria uso del analisis de los tipos humanos mas
notables que nos revela la historia. A su vez, esta compa-
racién podria balarse en ciertas personalidades individua-

d)
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les, como, por ejemplo, Alejandro Magno, I\gorxseé, SL;;:
nardo da Vinci, Ignacio de Loylola, etc., o podria a1

en la comparacién con ciertos tipos h‘urnanos ger_xera; EZ ay:
representantivos de diversas c1vd:z:?,c1ones_ y na(_(::ll?r.x .
des. Tales serian, por ejemplo, el tipo Gnegos _a’ssco,o %
tipo Romano, el tipo Mozérabe, el tipo Anglo-Sajén c
temporaneo, etc.

Trataremos en seguida de avanzar un poco mas en el uﬁlo
de dos de los métodos arriba indicafios. Vamos, en gn‘gneru ]
gar, a explorar el caso del Tipo Gne}go qtﬁe es, ?mc. :ihz;;dén
de los tipos més notables que logré pro 1’1cné1 a 18 Kpacs
antigua. Posteriormente exploraremos el método qu e
en estudiar las caracteristicas de }a persona humana c
das por grupos o aspectos especna%es. ‘ I

Dice Sir Maurice Bowra que st se hub:era'preguntad.cé ;
Homero la definicién del hombre ideal habrgl 1iespon' ;re;
probablemente, que el hombre que representa 'i as mejn .
caracteristicas de la época heroica lo encontraibamos e by
Aquiles. Pero mas tarde, al aparecer 'la famo;af.cc_;ggipc;::;s
griega del estado-ciudad, se propondria una ?m:i o
consciente y mas “‘social”, basa.da en cuatro virtu
nales: Valor, Templanza, Justicia y Sabiduria °. ;

El valor era un atributo naturalmente‘aprecxado en ur:
pueblo luchador como el Griego, tanto mas cuanto q‘fm zsi-
siglos tuvo que hacer frente a un vecino pehgroﬁo y; ; W
camente superior como lo fue el Imperio Persa. La ¢ 1 pntido
o moderacién era una virtud que se originaba en eI Is;e e
estético de los griegos como se desprende de Ias ﬁa a rajebe
Pericles a los Atenienses: "Nuest:'o amor a lo bello no
llevarnos a la extravagancia...” " ‘

La justicia se concebia en térm.inos’ de respeto ]:31 la pe[;s:?i
y a las opiniones ajenas, y la sabiduria se refleja zlL) en a3l
cién a todas las cosas de la mente en las cuales sobresalier

* Bowsa, Maurice: The Greek Experience. The New American Li-
3 -
brary - New York, 1959, p. 98.

3 Tucidides: 11. 40, 1 (Ex. R. Warner).
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Es asi como Platén .

Otro ejemplo es el tipo germanico que, en su primera etapa
fue esencialmente un tipo “barbaro” pero con su simplicidad
y fortaleza rustica precipité la caida del Imperio Romano
cuando éste quedé en manos de un tipo humano degenerado
por los vicios y por las reacciones de masa tipificadas en las

orgias sangrientas del Coliseo.

Serian numerosos los ejemplos de esta clase que pueden
mencionarse y no nos detendremos aqui sino ante un caso
que tiene relacién directa con nuestro problema regional. Se
trata del tipo humano que podemos llamar hispanico primi-
tivo y que resulté de la combinacién de una base céltica y
romana con el elemento germinico representado por la mi-
gracién visigoda al mando de Ataulfo. Ese notable aconte-
cimiento histérico permitié no solamente la fusién de facto-
res culturales latinos y germanicos sino que se manifesto tam-
bién en formas fisicas que se consolidaron luego durante los
siglos de lucha contra los invasores africanos.

Ese tipo humano, exaltado en la persona de Rodrigo Diaz

de Vivar, “El Cid”, es el que hizo posibles todas las hazafias

geopoliticas de Espafia en los siglos X a XVII. Esos hombres
hicieron posibles hechos histéricos fundamentales como la re-
conquista de la Peninsula Ibérica, la victoria de Lepanto, el
descubrimiento y colonizacién de América, la primera circun-
navegacién del planeta, y tantos otros.

;Y cusles fueron las caracteristicas fisicas de aquel tipo hu-
mano? Dos maneras tenemos para responder a este interro-
gante. Por una parte existe un abundante material iconogra-
fico sobre los hombres que hicieron la reconquista de la Penin-
sula y sobre los que hicieron las conquistas de Europa y
de Ultramar. Estan pintados en los lienzos sobre la batalla de
Compostela y sobre la rendicién de Granada. En los lienzos
de Velazquez como “La Redencién de Breda” y del El Greco
como “El Entierro del Conde de Orgaz”. Son hombres adus-
tos, bien conformados, sin los abultamientos adiposos que da
la vida muelle pero también sin los excesos de musculatura

del esclavo africano.
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Y, pordotx;l c[{)arte,d la conformacién fisica de aquellas gen
tes se puede deducir de la clase d .
ase de esfuerzos y privaci
ciones que
eran
capaces de soportar, ya sea en las campafias dqul

€ nuestras regiones se
g g conserva
te tipo humano en tantos hombres y mujeres que afron-

;:: C(‘)? fortaleza el rudo traba jo diario. Pero, sin duda alguna
i t:x:l err_nedfac_!es efrfdemicas, las privaciones continuas y I;:
: € ejercicios fisicos complementarios tienden a producir

chos aspectos. Un
. 5 fisica, complemen-
» serd la clave para la obtencign de

: sobre la creencia de
Ly o ue
o existen razones inmodificables que impidan llegar a dgsa

Ir'?u;c(;dos, ademds, con los aportes de fortaleza fisica y agi-
1dad de elementos raciales negros o indigenas 81

s Fmalmenge, es base de optimismo el continuo mejoramien-
que se observa en los certimenes deportivos donde se va
registrando el avance fisico del hombre moderno, .

b. Cualidades intelectuales,
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en forma légica, los conocimientos o teorias adquiridos para
afrontar dichas situaciones y para encontrar nuevas formas

de la verdad.

Los tratadistas especializados dan, desde luego, diversas

‘recomendaciones sobre los aspectos que constituyen un desa-

rrollo mental éptimo. En tales casos se habla de las pricticas
tendientes a promover en las personas cualidades tales como
la concentracién; el uso correcto del lenguaje; la lgica en el
raciocinio; la capacidad para organizar las multiples infor-
maciones recibidas durante nuestra vida; el poder de critica
sana; el desarrollo de la imaginacién constructiva, de la me-
moria, de la intuicién, etc.

Vemos claramente que este es parte del campo del educa-
dor y a él correspondera sefialar los caminos practicos para
alcanzar los niveles éptimos que se pretenden para la pobla-
cion de una region o pais. Podemos, sin embargo, sefialar en
términos generales algunas de las caracteristicas que han de
encontrarse en la persona que tenga una formacién intelec-
tual verdaderamente adecuada.

Pero antes de seguir adelante debemos mencionar el hecho
de que existe una polémica bastante profunda entre quienes
sugieren que se dé un tratamiento paralelo y conjunto al
hombre y a la mujer durante el periodo de su formacién y
quienes, por otra parte, sostienen que las diferencias animi-
cas entre los sexos demandan un tratamiento separado para
cada uno de ellos. Entre estos tltimos se plantean argumen-
tos como el de que “el mundo teérico, el anilisis y la abstrac-
cién, no interesan a la mujer; la filosofia, las matematicas,
la quimica, la fisica, las técnicas en general no tienen para ella
atractivo alguno si no es en la medida en que le permiten
ayudar a alguien o manifestarle su apego o su amor” °.

Debemos observar aqui que la experiencia esta demostran-
do, sobre todo en las universidades de paises adelantados, que
muchas mujeres pueden alcanzar altos niveles de proficiencia
en los campos mencionados y no vemos, por lo tanto, justi-

' *Duhr, José: El Arte de las Artes, Educar un Nifio. Ediciones Stu«
dium {Trad). Madrid, 1960 p, 392,
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ficacién para que se las mantenga alejadas de las oportuni-
dades de formacién intelectual de este tipo. Otra cosa son las
condiciones especiales de tipo moral y emocional que deben
crearse alrededor de la mujer, pero estos aspectos corres-
ponden al campo de la moral y de la religion que se vera
mas adelante.

En los planteamientos generales sobre las cualidades inte-
lectuales que se persiguen para el tipo humano optimo segui-
remos, por lo tanto, a un autor que no hace discriminacién
entre los sexos para sus recomendaciones practicas °,

Entre tales recomendaciones destacaremos las que se rela-
cionan con el poder de concentracién, organizacién de la me-
moria, légica en el analisis, aprovechamiento de la imagina-
cién y la intuicién y control de prejuicios.

En cuanto a la capacidad de concentracion, se considera
que es mds efectiva la persona que trabaja o estudia durante
cortos periodos de alta concentracién que la que permanece
por horas y horas desarrollando un esfuerzo intelectual poco
intenso y lleno de distracciones e interrupciones.

El desarrollo de una buena memoria depende de la preci-
sién de nuestras observaciones y de la estructura intelectual
que nos hayamos creado para ordenar todas las observaciones
e informes que llegan a nuestra mente. Esta capacidad puede
ampliarse por medio de ejercicios de seleccién de temas (sitios,
fechas, anécdotas, etc.), pero se considera que es esencial la
presencia de un factor sicolégico que es el interés personal en
los temas que se pretende memorizar 7. Este interés es el que
permite a las personas observar con intensidad los hechos
que desea memorizar y de aqui se deduce la necesidad de que
nuestros sistemas educativos den mucha mayor libertad a los
alumnos para tomar materias electivas que son precisamente
aquellas hacia las cuales se siente especialmente inclinado
cada estudiante.

* Kleiser, Grenville: How to” Build Mental Power. Funk & Wagnalls

Co.

"Katona, George: Organizing and Memorizing. Columbia Unijver
sity Press.,, New York, 1940,
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'La capacidad de reflexionar o de enlazar con Iégica.ﬁos con-
ceptos es otra de las cualidades fundamentales del ser umljlno
y una de las que mas deficiente aparece entre los pueblos
subdesarrollados. Esta debilidad se reﬂe]'a principalmente en
la incapacidad para sacar conclusiones .v’ahdas de los hechlos
observables y para enlazar con precisién los efectos y as
causas. Todo esto se demuestra sobradame.:ntes por la carencia
de investigacién cientifica, setia y prqductlva » ¥ por;lo inep-
tas que resultan muchas de las medidas administrativas que

toman nuestros gobiernos. : F
Entre las medidas que deben aplicarse para tratar de me-

 jorar esta condicién de nuestras gentes debemos mencionar,

en primer lugar, el perfeccionamiento de nuestro malnej'o del
idioma. Es probable que una gran parte de 1?5. malas inter-
pretaciones que se observan en los medios pohtl_cos, admm:is-
trativos y técnicos se deba, precisamente, al uso 1lnco'r’recéo Ie
vocablos y frases. Los primeros campos de aplicacién de la
légica deben ser la gramatica y l’a sintaxis. Y sol'amg:lte cuan-
do se haya depurado nuestro método de comunicacién se po-
dra esperar légica y racionalidad en las decisiones e m_teracmcl)-
nes sociales. De aqui que, en trabajos de planeacion integral,
se deba dar un puesto destacado a los aspectos lingiiisticos,
de la comunicacién humana.
ba;j:ntre los instrumentos de la légica no hay duda de que el
silogismo es el fundamental no solo desde el P‘Lll"ltCi de vista
histérico (como que fue formulado por Aristételes) sino
también desde el punto de vista practico. Queremos decir ti:lue
la formacién intelectual debe basarse en un dOmI’nn:.) completo
del silogismo pero no decimos que f::ste sea el Gnico recurso
de la légica. Bien se sabe que los filosofos y los matematicos
de la tiltima centuria °, han desarrollado enormemente el car;-
po de la légica y la han llevado a constituir un conjunto He
formulaciones que son, en buena parte, la base del desarrollo
cientifico y técnico de nuestra época.

: o ; -
-5Se sugiere un estudio cuantitativo de los mv_entols o ?a:en:es q
produce un pafs, para indicar su nivel de desarrollo intelectual.

® Entre ellos: Boole, Pierce, Schroeder, Frege, Russell, Whitehead, etc.
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Pero insistimos en que solamente cuando se haya dado a
nuestros estudiantes una sélida base en la légica escolastica,
podrén pasar a conocer y a utilizar la l6gica moderna que es
“un instrumento mucho mas flexible que el silogismo aristoté-
lico y es enteramente idénea para habérselas con el mundo
de las probabilidades y de las incertidumbres, que constituyen

el verdadero objeto de la ciencia y el material de la vida

cuotidiana’ ‘%,

Ahora bien. El ser humano que aspire a lograr niveles ép-
timos de desarrollo intelectual no podra creer, tampoco, que
la légica o el proceso racional son el instrumento tinico con
que cuenta nuestra inteligencia. Bien dicen los mismos trata-
distas de la légica, cuando afirman que no debemos caer en
las “‘exigencias excesivas del racionalismo absoluto que pre-
tendia encontrar respuesta a todos los problemas basindose
exclusivamente en la pura razén” y cuando afirman, al mis-
mo tiempo, que la verdad no se encuentra tampoco en el
“extremo que consiste fundamentalmente en negar realidad
objetiva a la razén y la 1égica” ™. '

Tratando, pues, de conservar el equilibrio entre aquellas
dos posiciones extremistas, hemos de reconocer su justo valor
no solo a la capacidad de raciocinar con légica sino también
a otras potencialidades especiales del ser humano talés como
la imaginacién y la intuicién.

La imaginacién es una facultad especialmente valiosa para
el hombre que piensa en el futuro, pues ella le permite formu-
lar en su mente innumerables posibilidades de accién. De
entre todas esas posibilidades que la imaginacién es capaz de
crear saldrin las que se van a escoger como planes para ser
realizados. Es claro, por lo tanto, que mientras mas rica sea
la imaginacién de la persona, mayor serd el niimero de alter-
nativas de accién que es capaz de formular y por lo tanto,

mayor es la probabilidad de que entre esas alternativas se
encuentren los mejores planes de accién.

" Cohen, Morris: Introduccién a la légica. Fondo de Cultura Eco-
noémica - Méxzico, 1952, p. 12.

** Cohen, Morris: Op. cit.
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Una imaginacién cuidadosamente cultivada y coor_dm::lda
con la capacidad de raciocinio légico es Ia' base d'e casi todos
los descubrimientos del hombre. En cambio una imaginacion
desordenada y dispersa suele ser apenas un factor de. confu-
sion en la vida intelectual y moral de personas y socwdadss.
Debe insistirse, por lo tanto, en el hecho de que la .formacron
de la imaginacién no consiste simplemente en dejarla vagar
por todos los caminos que le sefale el azar, sino, por ’el con-
trario, en orientarla de tal manera que produzca 'hxpotesxs o
alternativas para la solucién de problemas g’Leterm!nadcos que
le sefiala voluntariamente nuestra inteligencia. En otras pala-
bras, la imaginacién deberd desarrollarse hacia fines cons-
tructivos, y no, como sucede frecuentemente entre nosotros,
hacia fines que equivalen a la evasién de los deberes que la
razén ha trazado. : |

Finalmente, indiquemos, ya sea en pocas 11?1eas,_la impor-
tancia que tiene para el ser humano una cualidad intelectual
relativamente desconocida en sus principios y normas diope-
racién: la intuicién. Bien dice Kleisser que la intuicion “es la
base del sentido comtin que nos permite juzgar con _r:ju‘;nclez
v precisién, sin la intervencion de pa’l,albzras. .. Intuicién es
la captacién inmediata de una verdad L

Al estudiar los fenémenos de la intuicién vemos que, por
una parte, ella estd presente en much?s actos d.e nuestra vida
diaria en los cuales no tiene tiempo la inteligencia para formar
un anilisis 6gico completo de las decisiones que debefl to-
marse ripidamente. Y, por otra parte, en alguna.s_ ocasiones
parece como si los impulsos de una dea?ton intuitiva fueran
contrarios a la que a primera vista recomiemfla- 'la logica.

Ahora bien, cuando el poder de la intuicion se combina
con altos propésitos intelectuales, éticos © estéticos tenemos
por resultado lo que se denomina la inspiracion. No'cre(?rrle’s
que existan normas precisas sobre el desa}rrollo de lla intuicién
y de la inspiracién. Pero algunos tratadistas mencionan ciet-

tas reglas generales que bien podrian estudiarse y llegar a

® Kleisser, G.: Op. cit. p. 417.
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ser parte de los programas de formacién intelectual de nues-
tro pueblo.

Entre tales sugerencias mencionamos las del citado Kleisser,
a saber:

1. Formar el hibito del discernimiento,

2. Seleccionar campos para ejercicio de la intuicién.
3. Cultivar la profundidad de pensamiento,

4. Razonar hasta las causas Gltimas o axiomaticas.
5

Desarrollar la sensibilidad moral.

Esta Gltima recomendacién nos puede servir de punto de
enlace entre los aspectos intelectuales de] ser humano éptimo
y sus cualidades morales que entraremos a estudjar en seguida.

c. Cualidades morales.

Entendemos por caracteristicas morales del ser humano
aquellas que aparecen en los actos que no estan regidos por
Os meros sentidos sino que obedecen a apreciaciones del
entendimiento o de la conciencia Y que no se rigen por un.
orden juridico sino por el fuero interno de cada persona 5,
El hombre en el mundo moderno se encuentra frente a
dos alternativas fundamentales para orientar su existencia:
las presiones externas o sociales y las fuerzas internas o mo-
rales. En nuestro concepto el nivel ético éptimo que puede
alcanzar el hombre sers aquel en que las fuerzas exteriores
(imposicién y seduccién) queden reducidas a su minima ex-
presion y en el que la mayor parte o la totalidad de los actos
umanos sean dictados por fuerzas interiores tales como la
conviccién racional o la conviccién moral.
Se dice de una persona que tiene una moralidad elevada
cuando sus actos libres muestran una alta conformidad con

*Ver: Diccionario de la Lengua Espafiola. Espasa - Calpe Madrid
1947, p. 864.
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las reglas o normas morales. 'Ahora bien. Unaudg las ca'lt:itrt;:
risticas principales de las regiones subdesarrlo a als :ess it
sis que resulta por la pérdida del respeto a os va 0& o ¢
cionales. Reacciones profundas se presentan “cuando e
seno de un pueblo se manifiestan de .subxro valotacxonles e =
ramente nuevas y opuestas a las antiguas. Estos son los co

flictos verdaderamente trigicos, que separan a las genera-

. 1 14
ciones . . . .

Aparece clara, por lo tanto, la enorme respgniil::gfasib%:
la planificacién respecto a los efectos quedpue a fict sobic
la escala de valores y la estructura moral’ e una poblac o
proceso del desarrollo material. D_e ahi también que ex-ld .
planeacién integral se haya querfdo dar una oportunida
especial al sociélogo para que examme_l&s estrllilctuf'as gx:es::;
tes en la regién que se estudia y para que ana Ci os sis i
de valores que las orientan. Una vez que esos va o:i'esdse1 =
paren con los que senala una moral. elevada como la de iy
tianismo se podra concluir qué medidas deberfm :coma'r’sl:el gtica
proteger lo bueno y corregir}lo defe?tuoso enla sn;uaq::l b -
de la poblacién. Y se tratard, ademds, de prever los 1di;ziones
que sobre esa situacién puedan traer las nuevas con
de desarrollo fisico y econémico que se prcwsp-ec:t:e:n‘;I ) 2

Solamente un anilisis sociologico df&tallado podrd reve Czil
la magnitud completa de la di_screpancm enz{re i.m s;lst]:f?: tei
valores nominal y las actuaciones reales de los habi : L
de una regién. Pero podemos sefialar, en ’terrnm(])s ;_ginea‘a:ié .
algunas de las caracteristicas que se l:‘mscanan en la form
de un tipo humano moral.ment:s éptimo. i o

En primer lugar parece indlsc.t{nble que la ética CE' . ’
representa una etapa de superacion stre la ética ;n: ita -
de Bentham, Mill, Spencer y sus seguxdqres._ Esta @ tima pre
tende hacer creer al hombre que sus aspiraciones n:laxamaslse
encuentran en las comodidades materiale_s que satisfacen las

demandas fisicas del ser vivo. La ética critica, por el contrario,

]

* Nohl, Herman: Introduccién a la ética. Fondo de Cultura Eco-
nomica, México 1958, p. 8.
* Corolario de la Filosofia Kantiana.
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sefialaba una estructura

Naturalrnente, muchos
empezaron a observar qu

de los pensadores
€ una ética basad

el concepto de] deber no era una “repres

de valores basada en un concepto
rigido y estoica del deber.

Posteriores a Kant
a estrictamente en
entacion completa

de la vida mora]” 'y se desarrollaron os movimientos ético-
filoséficos de Ia escuela alemana idealista representada por
Brentano, Scheler y Hattmann, ot

En realidad Io que hacia falta 2 egag concepciones éticas
racionalistas era e] incorporar el Precepto fundamental de Ia
ética cristiana, es decir, el amoy al préjimo, Lag relaciones en.
tre estos, sistemas de &tica petsonal y social con log niveles
de desarrollo integral de Jog pueblos modernos son materia de
un estudio especial, Pero podemos sefialar cémo la ética ug-
litarista prody jo los sistemas econdémicos y sociales de] laissez
faire o del capitalismo materialisa. La ética critica, o mejor Ja
falta de un sistema ético adecuado para hacer frente 4] utilita-
rismo, produjo las cendiciones politicas de tipo autoritariq o
totalitario desde Bismark hasta Hitler y Stalin.

*Nohl, H.. Op. cit,

ati e la
por la aplicacién sistemitica del esfuerzo personal y d

& e LUl I/
€nergia creativa .

omi esta-
Esto en cuanto al desarrollo econémico. Pero comoS =
mos interesados en un desarrollo integral encontrarerc?o (i .
i e recti-
i rsonas falta de constancia y
mientras haya en las pe stz s
tud (para consigo mismo y para Zor‘l:l el propéno) t;réizms-
la dura verdad que todos co -
ue aceptar con pena . verc oot
gue nuestra cultura es apenas incipiente y que adolece d
de autenticidad. ‘ o)
Nosotros afiadiremos que el camino para 1llograu- estzbljc :
icid eguen a darle
n y esa cultura que .
esos valores, esa tradicié E i
i ia un puesto digno e :
las regiones de Colombia b i
i 4 la esperanza de llegar a pr
mundial, estd basado en . : T peocois 68
i optimo por su formacid ;
ellas un tipo humano 6p - iy
isi te hombres y mujeres
lectual y fisica. Solamen ‘ _ e
nto podran lleg
tas de perfeccionamie
tro de estas altas me g2 3
construir una nacién digna, respetable y r:'spetuoszlt dc;n:{ M
i i r en forma plen ’
la comunidad humana, y a disfruta P

oportunidades de la vida moderna.

“Hirsman, Albert. The Strategy of Economic Development. Yale
4 ——
University Press. New Haven, 1958, p. 16.
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D.—ESTRUCTURACION DE UN PLAN INTEGRAL

Habiendo hecho un breve recuento del desarrollo histérico
de esta disciplina y habiendo hecho un esfuerzo por dar bases
para una definicién formal de la misma, es hora de que vea-
mos (también en forma resumida) en qué consiste, en la prac-
tica, el proceso de la planeacion integral.

¢Quiénes son los llamados a promover y realizar la planea-
cién integral? ;Los gobiernos? ;Los particulares? ;La uni-

.versidad? ;jLos ingenieros? ;Los economistas? ;Los politicos?

Existe algiin desacuerdo sobre si esta actividad corresponde
exclusivamente a los organismos oficiales o si pueden adelan-
tarla también los particulares. Algunos sugieren que la ma-
nera de evitar que los planes formulados se queden en el
papel es hacer que la planeacién forme parte del mecanis-
mo de gobierno. Otros sostienen que si la planeacién cae
exclusivamente en manos oficiales se convertira pronto en un
nuevo instrumento al servicio de los intereses burocriticos de
quienes aspiran solamente a conservar el poder politico. -

En vista de que es légico suponer que una buena adminis-
tracion publica necesita contar con un servicio adecuado de
planeacion, no seria practico sugerir que toda la planeacién
se lleve a cabo por entidades particulares. Pero como es igual-
mente necesario el evitar que la planeacién se convierta en
monopolio del Estado, es de vital importancia para una socie-
dad libre el contar con organismos privados de planeacién
integral con capacidad comparable a la de los organismos
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oficiales, para que exista un medio de verificacién y aun de
estimulo entre los dos sectores, el oficial y el privado.

En cuanto a las preguntas sobre cual de los grupos profe-
sionales es el llamado a orientar la planeacién integral debe
responderse que esta actividad es esencialmente un trabajo
de cooperacién integral, y en realidad, para llevarla a cabo
se requiere el aporte de muchos profesionales como ya se ha
indicado. Existe, sin embargo, cierta tendencia en algunas
escuelas profesionales a preparar a su personal mas amplia-
mente en el campo de la planeacién. Tal suele ser el caso
de las escuelas de Arquitectura y Economia. Es interesante
observar que de los 30 centros universitarios que en 1962
ofrecian cursos de planeacién en la Ameérica Latina, 15 eran
Escuelas de Arquitectura, 7 de Economia, 5 de Administra-
cién Piblica y 3 de Ingenieria. ,

La estructuracién de un Plan Integral, para cualquier nivel,
territorial (vecinal, urbano, regional, nacional, etc.), implica
en primer lugar, la formacién de un grupo interdisciplinario
bajo la direccién de un profesional capacitado en estas mate-
rias de planeacién y desarrollo. Ese profesional puede haber
tenido una formacién bisica en cualquier profesién (inge-
niero, arquitecto, economista, médico, etc.), pero debe haber
recibido especializacion profesional o experiencia en el cam-
po de la planeacién interdisciplinatia, la cual se ofrece en
diversas universidades generalmente a nivel post-graduado.

Un esquema tipico de las especialidades que deben concu-
rrir a la formulacién de un Plan Integral en un nivel medio
(urbano, regional) seria el siguiente:

Aspectos geograficos y recursos naturales:

Localizacién geografica.
Topografia.

Condiciones geoldgicas.
Meteorologia, hidrologia.
Ecologia.

Edafologia.
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Usocs del terreno:

Rurales.
Utrbanos.
En transicion.

Vialidad.

Servicios basicos:

Acueducto.
Alcantarillado, aseo.
Energia.

Teléfonos, telégrafos.

Estructuras sociales:

Demografia.

Educacién y valores culturales.
Salud.

Seguridad.

Administracién.

Estructuras economicas:

Sector primario (producto, distribucién, consumo).
Sector secundario (id.).

Sector terciario (id.).

Estructura de empleo.

Estructura de ingresos.

Estructura financiera.

Cada una de esas secciones de trabajo debera estar bajo la
direccién de su respectivo jefe de seccién y, de acuerdo con
la metodologia desarrollada por Incoplan *, deberd prepararse
para cumplir las siguientes etapas:

Inventarios. Como su nombre lo indica estas son las acti-

vidades necesarias para determinar lo que es y lo que hay en

1 Instituto Colombiano de Planeacién Integral, Medellin.
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el 4rea de estudio. Asi se coordinan las tareas de recopilacién
bibliografica, documentacion censal, fotografica, estadistica,
etc., y se decide la necesidad o convieniencia de complementar
la informacién disponible con censos o muestreos adicionales.

Retrospectiva. Aqui se contemplan actividades de tipo his-
térico, o sea la preparacién de datos en forma tal que puedan
entenderse las trayectorias que han seguido en el pasado los
distintos aspectos de la regién que se estudia. En términos
estadisticos, esta actividad implica la preparacién de datos que
permiten preparar lineas de proyecciones hacia el futuro co-
mo se explica a continuacion.

Proyectiva. Comprende las actividades necesarias para ha-
cer proyecciones tanto de tipo social como de tipo matematico.
De estas tiltimas existen numerosas modalides y las mas cono-
cidas son las siguientes:

Proyecciones lineales (aritméticas).
Proyeccién exponencial simple (geométrica).
Proyeccién exponencial miltiple.

Proyeccién pendular.

Proyeccion logistica.

Fuera de estos métodos relativamente simples se han veni-
do desarrollando métodos de proyeccién que pueden manejar
simultineamente diversas variables, con base en la teoria del
ilgebra de matrices. El més conocido de estos métodos es el
de la Programacién Lineal, que se ha aplicado con éxito a
sistemas de produccién, inventarios, demandas nutricionales,
. etc.

En cambio hay otros fenémenos del desarrollo urbano o
regional que no son ficilmente cuantificables o que no se
someten al rigor de las proyecciones matematicas y en tales
casos es necesario acudir al criterio profesional de los espe-
cialistas para calcular las tendencias hacia el futuro. En sin-
tesis la proyectiva ensefa lo que tiende a ser una ciudad o
region.

Prospectiva. A diferencia de la proyectiva, esta actividad
se relaciona més con propdsitos o metas ideales para el desa-
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erollo y es quiza la mas dificil de las tareas de la planeacion,
pues requiere personal con gran conocimiento de las expe-
riencias obtenidas en el mundo y al mismo tiempo con capa-
cidad creativa para formular metas y procesos originales que
se adapten mejor a las condiciones de la ciudad o regién en
estudio.

Asi como se decia que la proyectiva busca sefialar lo que
tiende a ser la situacién en el futuro, la prospectiva sefiala
mas bien lo que podria ser o deberia ser esa realidad. Los
profesionales que actian en esta labor no deben sentir mas
limitacién para sus propuestas que sus convicciones sobre el
potencial del ser humano y el horizonte de las capacidades
tecnolégicas disponibles o previsibles en todos los campos

_del saber.

Las visiones prospectivas pueden iniciarse simultaneamen-
te con las actividades del inventario pues se supone que el
equipo de profesionales tiene suficiente capacidad y conoci-
miento de su regién o ciudad como para iniciar planteamien-
tos hipotéticos que se perfeccionaran en la etapa que sigue
con base en los resultados de las investigaciones mas deta-
ladas.

Confrontacién. A medida que se obtienen proyecciones
(estadistico-matematicas) de los fenémenos regionales se pue-
den hacer confrontaciones con las previsiones que hace el
equipo de Prospectiva. La comparacién entre las cifras y da-
tos de lo que tiende a ser y lo que deberia ser, da la base
para decidir la magnitud de las discrepancias y conflictos que
puede presentar en el futuro el desarrollo de la region.

Sin esa confrontacién ser4 imposible para los responsables
de la marcha regional, el tomar decisiones acertadas en ma-

teria de politicas y objetivos especificos. Veamos un ejemplo:

si por un lado las proyecciones de poblacién en una regién ?,
indicaran para 1980 un total de 3 millones de habitantes en
la regién, con un indice de 35% en edades laborales y, por
otra patte, la proyeccién de empleos en los tres sectores (pri-

2 Area Metronolitana de Medellin. Ver: Incoplan. Bases para el Plan
Integral del Area Metropolitana de Medellin, 1965.
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mario, secundario y terciario) llegara a una cifra tedrica de
800.000 tendriamos la siguiente situacién:

De acuerdo con una meta de prospectiva se puede desear
que no haya en 1980 més de un 5% de desempleo en la
region. Esto implica que de la fuerza laboral calculada en
1'050.000 personas debera haber 997.500 empleadas remu-
nerativamente en la regién. Al confrontar esta cifra con los
800.000 empleos que se derivaron por la proyeccién de las
series historicas de los tres sectores de empleo se ve claramen-
te la magnitud del problema que afrontan las autoridades

responsables del desarrollo y el bienestar regional: un déficit

de 197.000 empleos.

Ante esta clase de datos se ve la necesidad de tomar opor:
tunamente decisiones de planeacién y de gobierno, pues de
otra manera no se lograria otra cosa que dejar crecer paula-
tinamente el problema hasta que su magnitud desborde la
paciencia de la poblacién y se produzcan movimientos vio-
lentos de inconformidad ante la imprevisién administrativa.

Politicas y objetivos. Una vez hecha la confrontacién clara
de tendencias y necesidades de una regién se hace necesa-
rio, como ya se dijo, tomar decisiones oportunas. Estas pueden
tener la forma de una “politica” (o linea de accién) o de un
“objetivo”, o sea una situacién clara (generalmente cuantifi-
cable) que se desea alcanzar.

En el ejemplo anterior se verfan las autoridades regionales
enfrentadas a diversas alternativas: una de ellas serfa la de
promover la migracién gradual de poblacién hacia otras re-
giones, de suerte que para el afio de 1980 no quedara mas
que el total equivalente al potencial del empleo remunerativo

(800,000 =~ 5% 840,000) en la fuerza laboral:

840,000
= 27400.000 habitantes.

35%

Otra politica podrfa ser la de crear estimulos adicionales
para el establecimiento de nuevas industrias en la regién que

94

generen el empleo adicional para sostener una poblacién to-
tal de 3 millones.

Debe observarse, sin embargo, que el problema de seleccio-
nar una politica suele ser complejo y necesita abundante do-
cumentacion adicional para evitar caer en contradicciones o
absurdos. Asi, por ejemplo, si a tiempo que se adopta la
segunda politica del ejemplo anterior se llegare a saber por
el trabajo del equipo de servicios bisicos que no pueden aco-
modarse simultdneamente todas las nuevas empresas que se
quieren atraer a la regién, por carencia de agua suficiente,
entonces la politica mencionada seria absurda, pues el agua
que se requiere para las nuevas industrias se le restara a los
otres usos de la poblacién, creando para ésta un desequilibrio
mas grave, si se quiere, que el del desempleo, ya que la ca-
rencia de agua hace pricticamente imposible la vida misma.
Las inconsistencias de los planes sectoriales se han de ajustar

“en el Plan Integral.

Planes sectoriales. Con base en las politicas generales y
objetivos especificos que se obtengan de las actividades ante-
riores, lo méas prudente es proceder a la elaboracién de los
correspondientes Planes Sectoriales. Estos serdn formulados
por especialistas de cada una de las secciones establecidas en
el Esquema General * y para ello propondran las alternativas
y medidas més aconsejables, de acuerdo con sus respectivas

.disciplinas, para alcanzar los objetivos sefialados.

A medida que se van elaborando dos o mas Planes Secto-
riales, se puede iniciar la etapa siguiente o consolidacién del
Plan Integral propiamente dicho.

Plan integral. En este momento se lleva a cabo una nueva
confrontacion, no ya entre lo que deben ser y lo que tienden
a ser los distintos aspectos de la regién sino entre dos o mas
soluciones o alternativas formuladas por otros tantos equipos
de especialistas para otros tantos problemas regionales espe-
cificos, a fin de dar consistencia o compatibilidad a las pro-
puestas sectoriales.

*Ver pags. 90-91.
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Aqui se requiere nuevamente un personal del mas alto ni-
vel en el campo de la Planeacién, pues los conflictos que
pueden presentarse requieren conocimientos profundos de las
distintas disciplinas que intervienen en el desarrollo integral.
Esta tarea es de importancia definitiva y demanda no solo
conocimientos profesionales profundos, sino, ademais, expe-
riencia operacional ante situaciones de esta naturaleza,

Programacion. Suponiendo que se logren superar con buen
éxito las etapas anteriores y que se acepte finalmente un Plafi
General expresado en forma de documentos espaciales (pla-

nos) y de textos complementarios, se procederia entonces a,

la formulacién de los programas que muestran con mayor de-
talle el aprovechamiento que ha de hacerse de los recursos de
tiempo, personal, fondos, etc., para llevar a la practica el plan
seleccionado. Estos programas suelen hacerse (inicamente para
la etapa llamada corto plazo, es decir, para un periodo de
tiempo comprendido generalmente entre 1 y 5 afios hacia
adelante. Las formas mas conocidas que suelen adoptar esos
programas son los Presupuestos Anuales y los Programas
Quinquenales.

Sistema administrativo. Cuando se haya logrado una for-
mulacién coordinada (integrada) de todos los aspectos del
Plan de Desarrollo para la regién en estudio, se propondra
entonces la estructura administrativa que se considere mas
adecuada para poner en ejecucion el plan propuesto.

La falta de cumplimiento del proceso previo (o sea la for-
mulacién del Plan Integral y sus Programas) ha hecho que
fracasen numerosas “‘reformas administrativas” en diversas
regiones del pafs. La razén es muy clara: primero es necesa-
rio determinar lo que se debe hacer y luego se podra decidir
con qué personal y con qué organizacién se puede hacer lo
propuesto. Crear una estructura administrativa antes de saber
claramente lo que debe hacerse para desarrollar una region,
seria casi lo mismo que crear la némina de una empresa antes
de saber qué productos se van a fabricar, o qué servicio se va
a prestar.
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Aunque algunos sostienen que la planeacién termina con
la formulacién de los planes generales y que las etapas corres-
pondientes a la programacién, ejecucién y revaluacién perte-
necen realmente al campo de la administracién, también es
posible sostener que los planificadores deben ofrecer sus ideas
sobre la manera como los planes generales deben programarse
y ejecutarse,

Esto, naturalmente, sin caer en el extremo de dar a los pla-
nificadores un control real sobre la administracién, pues con-
viene mantener separadas ambas funciones a fin de poder
verificar, sin interferencias, si los resultados concuerdan con
las predicciones de la planeacién.

Revaluacion. La tltima etapa dentro de un proceso de pla-
neacién integral consiste, pues, en la verificacién de resultados
reales y su confrontacién con los resultados que se habian
previsto. Esta operacién permite tomar las medidas necesarias
para revaluar y corregir las recomendaciones iniciales y es, por
lo tanto, una operacién que da continuidad o enlace al pro-
ceso. Este enlace es indispensable en una actividad como la
planeacién integral que no es ocasional o esporadica sino que
debe ser permanente en las sociedades modernas.

97

Reforma Urbanz—7




E.— TUGURIOS, MIGRACIONES Y VIVIENDA OPTIMA

La ciudad moderna es la mis compleja de las estructuras
creadas por el hombre y apenas en afios recientes se ha venido
a comprender la tesis de que el desarrollo de la ciudad debe

- orientarse dentro de un marco integral que tenga en cuenta

todos los aspectos sociales, econémicos y fisicos que la afectan.

A partir de la Revolucién Industrial, que se inicié en In-
glaterra durante el siglo XVIII, se formaron agrupaciones
crecientes de familias que buscaban en la industria mecani-
zada la solucién a sus problemas de empleo y subsistencia.
Esa etapa del desarrollo urbano contemporineo se caracte-
tizé por la vieja politica liberal llamada “laissez faire” y pro-
dujo, naturalmente, unas ciudades desordenadas, sucias y sin
servicios adecuados de acueducto, energfa, transportes, edu-
cacion, etc.

Ante la visién de inmensas barriadas de gentes que habita-
ban tugurios miserables en un ambiente de la mayor degra-
dacién moral y fisica, se inici6 la protesta de quienes han sos-
tenido que el hombre no es una maquina ni su trabajo una
simple mercancia sometida a la mera ley de la oferta y Ia
demanda.

Fue asi como se alzaron las voces de Charles Dickens, Owen
y Geddes en Inglaterra; de Marechal y Fourier en Francia,
y ante todo de Leén XIIT quien desde Roma inicié la notable
serie de Enciclicas Papales que pedian al mundo capitalista
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liberal una revisién de sus politicas econémicas y sociales, no
para caer en el extremo de las reacciones totalitarias, sino para
lograr el justo medio cristiano que defiende la dignidad del
ser humano dentro de un sistema de orden ético y moral.

Es precisamente una de las mas notables manifestaciones

del incompleto desarrollo de las naciones contemporaneas, la
presencia de barriadas con caracteristicas infra-humanas en

casi todas las grandes ciudades del mundo. De ahi que mu-.

chos esfuerzos de investigacién y muchos recursos econémi-
cos se estin destinando al problema del mejoramiento del
medio urbgno de todos los paises, desde los mas avanza-
dos econdémicamente hasta los que apenas inician su desarrollo
industrial.

Colombia no se escapa a esa situacién general y debe pres-
tar su aporte a la biisqueda de soluciones para ese problema
del tugurio urbano que es uno de los grandes retos a la hu-
manidad en el presente siglo.

Ahora bien, si queremos realmente dar algiin aporte hacia
la solucién de este grave problema tenemos que empezar,
necesariamente, por hacer estudios serios sobre las causas in-
mediatas y remotas del fenémeno. Es initil creer que un pro-
blema tan complejo, que implica factores econémicos, socia-
les y fisicos de la mas diversa indole, pueda resolverse de la
noche a la mafiana por las medidas improvisadas e ilusas de
unos pocos burdcratas capitalinos.

Empecemos, pues, por esbozar las principales causas del
problema dividiéndolas en dos grupos principales; las de la
migracién del campo a la ciudad y las deficiencias internas de

la ciudad.

LAS MIGRACIONES DEL CAMPO A LA CIUDAD

Reduciéndonos al caso de Colombia, se deben reconocer
factores sociolégicos evidentes en el origen de nuestras ba-

. rriadas marginales o de tugurios como los siguientes:

100

: m_&-a* it

——

Inseguridad. La familia colombiana se encuentra amena-
zada por enemigos poderosos, internos, y externos, que desde
hace unos veinte afios se han venido ensafiando principal-
mente en las familias campesinas. Bien conocido es el fené-

‘meno de la violencia rural, estimulado y apoyado por fuerzas

internacionales que empezaron a introducir armas, agitadores
y consignas desde 1948 como puede verlo quien estudie las
causas y factores activos del fallido golpe totalitario del 9 de
abril de ese afio.

La inseguridad para las familias campesinas trabajadoras
y honradas que fue creada por las cuadrillas armadas y orien-
tada por consignas anti-democriticas evidentes, se ha prolon-
gado desde entonces en el pais con variaciones en la intensi-
dad y en los objetivos inmediatos ya que unas veces se trataba
de producir afectos politicos y otras veces los llamados guerri-
lleros se dedicaban a simples tareas de robo y pillaje por lo
cual se les conoce mejor hoy dia con el apelativo de “‘ban-
doleros™.

Estas actividades contra la vida del campesino colombiano
todavia subsisten en algunas regiones como el norte del Huila,
o bosques de Santander y el sur de Cérdoba a pesar de que
las fuerzas armadas del pais han hecho una gran tarea de
defensa del campesino y sus familias y comunidades. Sin em-
bargo, la incidencia del robo y de cosechas y semovientes sigue
oprimiendo al hombre del campo en muchas regiones del pais.

Deficiencias educacionales. Otro factor social de gran res-
ponsabilidad en el éxodo del campesino hacia las grandes ciu-
dades es la falta de facilidades educativas adecuadas en el
campo, lo cual hace que muchas familias prefieran dejar su
parcela y su pueblo nativo para buscar en las capitales escue-
las que permitan a sus hijos alcanzar mejores condiciones de
instruccién para la lucha en la competitiva vida contempo-
rinea.

Recreacién. La creciente demanda de facilidades recreati-
vas por parte de una poblacién que recibe estimulos de ese
tipo a través de todos los medios de publicidad como la radio
y la prensa, es otra de las grandes causas de abandono de la
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sencilla vida rural en busca de la deslumbrante vida de luces,
bares, cines y especticulos de toda indole que ofrecen las
ciudades mayores.

Salud. Apenas ahora se empieza a estudiar con seriedad el
problema de la regionalizacién de servicios de salud para der
la atencién necesaria a los sectores turales del pais. En 1947
se fundé el Instituto Nacional de Nutricién pero administra-
ciones posteriores no supieron entender la urgencia de mejo-
rar los sistemas alimenticios del pueblo colombiano. :

Nivel de ingresos. El trabajador del campo se encuentra
en condiciones de inferioridad econdmica ante el trabajador
de la ciudad por muchos motivos, como son la falta de crédito
adecuado para el pequefio agricultor y la falta de asistencia
técnica para orientarlo en materias de suelos, abonos, semillas
especiales, etc.

Si a todo lo anterior se suma el hecho de que el trabajador
urbano suele estar amparado por prestaciones sociales y fueros
sindicales que no tiene el campesino, se puede concluir que
el hombre del campo trabaja en inferioridad de condiciones y
trata de incorporarse al sistema econémico de la ciudad.

Recursos de capital. A medida que se tecnifican las activida-
des primarias (mineria, ganaderia, etc.), se hace mis urgente
la obtencién de recursos de capital, para obtener semillas, abo-
nos, maquinaria, etc. Esta capitalizacién es particularmente
dificil para el pequefio propietario que no tiene siquiera la
base de tierra necesaria para dar alguna garantia a las inver-
siones de capital, por lo cual muchos de estos campesinos
optan por vender o abandonar sus pequefias parcelas para
buscar suerte en las ciudades.

Mercadeo deficiente. Las pésimas condiciones de mercadeo
para los productos del campo se acentfian por la falta de
crédito ya mencionado, y la falta de facilidades de almacena-
miento y transporte que se incluyen adelante entre los aspec-
“ tos técnicos. El resultado es una insostenible posicién del pro-
ductor rural ante los precios y condiciones que le fijan los
compradores o intermediarios del sector urbano, lo cual, natu-
ralmente, contribuye a desalentar al campesino en su duro
“trabajo. '
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Aspectos fisicos.

Intimamente entrelazados con los aspectos sociales y eco-
némicos ya sefialados debemos mencionar otros que son
primordialmente de tipo fisico o tecnoldgico, a saber:

Carencia de servicios basicos adecuados. Especialmente gra-
ves son la carencia de agua y de energia. Bien pudiera creerse
que el campesino colombiano cuenta con agua abundante para
sus necesidades, por los numerosos rios y quebradas que se
encuentran por todo el territorio. Sin embargo, la mayoria
de esas aguas estan contaminadas por falta de sistemas regio-
nales de saneamiento ambiental, y por ello son un grave
peligro para la salud del campesino.

La carencia de fuentes adecuadas de energia o de instala-
ciones técnicas para aprovechar la energia hidraulica que tan-
to abunda, implica también una situacién de inferioridad aun
ante las formas de vida mas precarias de las ciudades donde
hasta los mis remotos barrios marginados estin siendo dota-
dos de energia eléctrica, ya sea por sistemas legales o por los
del “‘contrabando”.

Deficiencias de transporte y comunicaciones. Estas dos fa-
llas de tipo técnico se acentiian por las grandes distancias o
los terrenos generalmente asperos que debe atravesar el cam-
pesino para movilizarse y para comunicarse con el resto del
pais. Es notable el esfuerzo de las escuelas radiofonicas de
Monsefior Salcedo, las cuales han puesto el radio al servicio
del campesino aislado para mejorar sus posibilidades de edu-

cacién pero faltan, ademas, sistemas que permitan la comuni-

cacién eficaz del habitante rural desde su parcela hacia afuera.

Falta de control hidriulico. La mayor parte del territorio
rural colombiano carece de sistemas adecuados de control
hidraulico o sea que el manejo del agua necesaria para cultivos
y semovientes no se ha podido lograr en forma eficiente y el
campesino sigue atenido a las variantes estaciones de lluvia y
sequia.

Esta situacién hace todavia mas incierta la actividad agro-
pecuaria que esta sometida a las fluctuaciones de vientos y llu-
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vias sin el minimo necesario de control humano sobre los
peligros de sequias e inundaciones. )

EL PROBLEMA INTRA URBANO

Fuera de las causas que podemos llamar “‘externas’ del pro-
blema de los tugurios existen otras que se originan dentro de
la ciudad misma y que, para facilidad de exposicion, agrupa-
remos en la misma forma vista atrds, o sea en aspectos socia-
les, econdémicos y técnicos.

Aspectos sociales.

a. Desvitalizacién: Un fenémeno que parece universal, pe-
ro que en Colombia se presenta més claramente que en otros
paises es el que denominamos la “desvitalizacion” del habitan-
te del tugurio urbano para romper la atraccién del medio a pe-
sar de que éste le sea desfavorable. Es decir, que el habitante
urbano se vuelve tan dependiente de las estructuras de su ciu-
dad que pierde iniciativa y capacidad para buscar mejores
condiciones de vida y se siente inevitablemente atado a sus
condiciones actuales. Si esto no fuere asi es posible que mu-
chos de los residentes en las barriadas urbanas considerarian
la manera de relocalizarse fuera de ellas, buscando mejores
condiciones de vida ya sea en centros menos saturados y con-
gestionados o en las zonas periféricas semi-rurales que le per-
mitirian aprovechar sus conocimientos previos del campo para
mejorar su situacion economica. '

Esta debilidad (de origen sicolégico) se ve agravada por
las deficiencias de nuestra actual planeacién urbana como ve-
remos mas adelante.

b. Anomia: Se da el nombre de “anomia” a la actitud que
suelen adoptar muchos habitantes de las ciudades (las mas
grandes principalmente) y que se traduce en un retraimiento
general de toda relacién constructiva con sus conciudadanos.
Muchos estudios han hecho sobre este tema los sociélogos y
sicélogos urbanos pero puede decirse que esa actitud repre-
septa una forma de frustracién y desconcirto del individuo

104

ante la gran complejidad de los fenémenos sociales y eco-
némicos del medio urbano. Las personas que caen en esta
condicién pierden, desde luego, el interés y la capacidad de
actuar constructivamente para mejorar sus niveles de vida y
el medio urbano en general.

c. Crecimiento vegetativo: También es suficientemente co-
nocido el tema del gran aumento vegetativo de nuestra
poblacién. No aceptamos que este sea el problema funda-
mental para el desarrollo y menos en un pais con amplios
recursos naturales inexplotados como Colombia, pero es claro
que este es uno mas de los factores que contribuyen a difi-
cultar un desarrollo mas rapido. Naturalmente las soluciones
para este problema no pueden ser las de tipo mecénico que
proponen algunos, sino que tienen que ser de tipo moral y
ético o sea basadas en la capacidad del control de la voluntad
para ajustar el crecimiento de las familias a las oportunidades
de desarrollo integral que los padres pueden dar a los hijos.

Este factor deja de ser primordial dentro del fenémeno
del crecimiento desordenado de las ciudades ya que éste se
estima (para las mayores de Colombia) entre 6 y 79, anual
y el maximo crecimiento vegetativo de nuestra poblacion se
estima en 3.2% anual, de suerte que el factor primario desde
el punto de vista demogrifico sigue siendo la migracién ur-
bana que representa del 3 al 4% al afo.

Aspectos economicos.

a. Falta de empleo. A pesar de todas las ilusiones que se
hacen quienes emigran hacia las ciudades (y muchos de los
que ya residen en ellas) sobre las facilidades de empleo que
ellas ofrecen, la realidad es que tales empleos tienen grandes
limitaciones tanto desde el punto de vista de la capacitacion
del individuo para desempefiarlos como desde el punto de
vista de las inversiones basicas que requiere la creacién de cada
empleo urbano. Este tltimo punto se detalla més claramente
a continuacion.

b. Falta de capital basico. Existen numerosas estimaciones
sobre la inversién necesaria hoy en dia para crear un empleo
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de tipo industrial y un ejemplo bastante diciente es el de la
industria textil que requiere un capital mayor de § 100.000
por cada trabajador que ocupa. Aparentemente se cree que
el empleo en comercio requiere menor inversién pero las
cifras para distintos renglones son también altas si se tienen
en cuenta las inversiones de locales, inventarios, cartera, etc.,
que demanda el comercio.

En muchas profesiones (como arquitectura y derecho) pue-
de pensarse que no se requiere una gran inversion de capital
para la actuacién del profesional pero aun en esos casos el
solo costo de los afios de educacién necesarios es bastante’
elevado, aunque este aspecto queda mejor incorporado en el
literal anterior o sea la necesidad de capacitacién para los
empleos urbanos.

Ademas del aspecto de la inversién particular que requieren
los empleos en las ciudades es necesario tener en cuenta el
capital que requieren las llamadas infraestructuras, tales co-.
mo acueductos, alcantarillados, energia, vias, escuelas, hospi-
tales, etc. En Colombia no se ha hecho atin un estudio
sistematico de estos costos pero se sabe por experiencias mun-
diales que ellos aumentan en proporcién geométrica con el
tamafio (en habitantes) de la ciudad.

c. Deficiencia administrativa. Aunque se reconoce que la
escasez de capital es un serio limitante para resolver los pro-
blemas de los marginados es necesario observar que muchas
veces los escasos recursos disponibles se manejan en forma
improvisada e irracional de tal suerte que la administracién
urbana contribuye, con su ineficiencia, a empeorar la ya dificil
situacién. Y ain mas grave es el caso de financiaciones exter-
nas que se gestionan y obtienen sin criterios claros de priori-
dad y de costos reales con lo cual se crean obligaciones que
llegan casi a estrangular la capacidad de. desarrollo de una
regién.

Aspectos técnicos.

a. Falta de planeacién. La deficiencia admiaistrativa que se
acaba de mencionar estid directamente relacionada con una
F
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grave deficiencia de orden técnico que afecta a casi todas las
ciudades colombianas y es la falta de una verdadera Planea-
cién para su desarrollo.

Algunas de nuestras ciudades principales contrataron la
elaboracién de sus Planes Pilotos hacia los afios 1949-50 y

ellos han servido como pautas parciales para evitar que el |

crecimiento urbano hubiera sido mas caético de lo que se
observa en la actualidad.

Desafortunadamente, tales Planes Pilotos fueron elabora-
dos con miras casi exclusivamente fisicas (avenidas, zonifica-
cién, servicios) y no tuvieron unas miras claras en materias
de desarrollo econémico y social. Por otra parte, es evidente
que esos planes elaborados hace 20 afios estin ya superados
por el mismo crecimiento de nuestras ciudades y requieren
una revaluacién completa especialmente en relacién con las
areas de tugurios que han invadido el territorio urbano como
puede verse claramente por las fotografias que se adjuntan.

b. Sistemas inadecuados de construccién. Fuera de la ca-
rencia de unos planes serios para el desarrollo urbano, quiza
el mayor de los obsticulos técnicos para dar solucién al pro-
blema de tugurios es la falta de nuevos sistemas de construc-
cién rapida y econdmica para programas masivos de vivienda
y renovacién urbana. En esta materia se han hecho avances
en otros paises que es necesario conocer y estudiar. Pero serfa
equivocado tratar de copiar servilmente esos sistemas cuando
no contemplan las caracteristicas propias de nuestro medio
social, de nuestro clima y de nuestros materiales.

;Qué puede concluirse de esta relacién breve de factores
que estan incidiendo sobre la existencia de las barriadas mar-
ginales en nuestras ciudades?

En primer lugar quedar claro que el problema es comple-
jo, que requiere estudios serios y que no podria resolverse por
medidas improvisadas o precipitadas por mas que estas se
tomen con ilusiones de buena fe. En segundo lugar se puede
concluir que este fenémeno debe ser claramente incorpo-
rado dentro de cualquier proyecto de Reforma Urbana que
realmente aspire a merecer ese nombre, pues los tugurios son
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uno de los mas reales y amargos testimonios de la ineficiencia
de un sistema de desarrollo sin planeacién, sin coordinacién,
de “libre crecimiento individualista” como lo quiso el ya su-
perado liberalismo clasico.

HACIA UNA VIVIENDA OPTIMA

Corresponde a las Ciencias Médicas la formulacién del
tipo humano 6ptimo desde el punto de vista de la conforma-
cién fisica-fisiolégica, lo cual se puede traducir en normas
practicas como las conocidas Tablas de Estatura-Edad-Peso,
las recomendaciones de nutricién, de higiene, etc. El arqui-
tecto contemporaneo ha de estar al tanto de tales recomen-
daciones y las debe aplicar en el disefio de la vivienda al tra-
tar aspectos tales como la ventilacién, soleamiento, servicios
sanitarios, etc.

Pero como no parece que nuestros arquitectos den la con-
sideracion adecuada a las relaciones que pueden existir entre
la vivienda y los aspectos sociolégicos y psicolégicos de las
personas que en ella se desarrollan, se sugiere que se identi-
fique el estudio de tales relaciones y aprovechamos la opor-
tunidad para sefialar algunos de los posibles aspectos que
deben tenerse en cuenta. Para ello habri de recurrirse a la
referencia de especialistas en los campos de la Psicologia y de
la Sociologia.

Seguiremos al doctor Gerénimo de Moragas en la descrip-
cion que hace del proceso de formacién de la personalidad
durante los periodos criticos de la nifiez y la adolescencia, pa-
ra lo cual conviene que empecemos por repasar algunos de
los conceptos basicos de lo que es la persona humana para
el psicélogo contemporaneo *:

La persona es “una totalidad que vive” ... “No somos en

parte cuerpo y en parte alma”; somos las dos cosas conjun-
tamente.

: 1l-:)e Moragas, Gerénimo: Psicologia del Nifio y del Adolescente.
Editorial Labor, Barcelona, 1960, - ’

110

El esquema corporal es “esta imagen que todos llegamos
a poseer de nuestro cuerpo” ... "No importa que esta ima-
gen no corresponda, de una manera exacta, a la que los

demis seres puedan tener de nuestra totalidad...”.

La persona tiene pasado, presente y, sobre todo, futuro.
“Lo mas especifico de la persona es lo que ella tiene de pro-
yecto, por cuanto ella esti realizando ya su futuro con su
aspiracién y su esperanza...’’. De ahi que “antes de conde-
nar a estos muchachos o muchachas que se salen de la socie-
dad, que huyen de la familia, de su universidad, de su taller,
en pos de una aventura incierta ... debiéramos pensar que
tal vez nadie les dijo que ser persona era tener un proyecto,
ser un planificador de futuros acontecimientos . . . ”.

Con estas interesantes observaciones preliminares podemos
tratar de adentrarnos en el problema de las etapas de forma-
cién de la persona y de la correlacién entre los factores fisicos
ambientales y sus caracteristicas finales. Observamos, pues,
que se tratard de buscar los factores que afectan el “medio
ambiente” en que se formara la persona, factores que no son
los Gnicos que influyen en aquélla, pues quedan de lado los
factores hereditarios que son de no poca importancia y de
enorme complejidad *.

Segtin el doctor Moragas, las etapas del desarrollo de la
persona son las siguientes:

a. Etapa Egocésmica, durante la cual consigue (el nifo) es-
tablecer una solucién de continuidad entre el yo y el

no yo.

b. Etapa de la Proyeccién, o sea en la que el nifio, utilizando
su inteligencia y voluntad, trata de adaptar su mundo in-
terno al mundo exterior.

c. Etapa de la Introyeccién, en la cual amplia el conocimien-

to de su mundo interior y le incorpora aspectos del ex-

terior.

2 Bauer, J. Herencia y Constitucién. Manuel Marin, Madrid, 1930.
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d. Etapa Autista, es un periodo en el cual hace un redescu--
brimiento de la realidad exterior, y ante ella, tiende a
aislarse dentro de si mismo.

e. Etapa de Superacion, durante la cual logra restablecer un
equilibrio entre su mundo interno y la realidad exterior,
con lo cual se abre el camino hacia la madurez.

Ahora bien. Lo que estamos tratando de encontrar son al-
gunas de las relaciones que existen entre el desarrollo de la
persona y las caracteristicas fisicas del ambiente que la rodea,
dentro de las cuales tiene la vivienda un valor primordial. Tal
vez la primera de tales relaciones que conviene mencionar es
la que debe existir entre la “comodidad” de la vivienda para
la madre durante el periodo de gestacién del nifio, pues es
bien reconocida la influencia que sobre él ha de tener el estado
fisico y psicolégico de la madre. Este factor de comodidad se
refleja, entre otras cosas, en la creciente demanda de vivien-
das en un solo nivel para la madre moderna y en demandas
de espacio vital adecuado, o sea lo contrario de la congesta-
cién y hacinamiento de ciertos sectores de nuestras ciudades.

A renglén seguido el psicélogo mismo sefiala ciertas carac-
teristicas fisicas que debe tener la cuna, o sea el primer recep-
taculo habitacional del infante: **. . el nifio conoce el mundo
con todo su cuerpo: el contacto con la cuna y con los brazos
de la madre le son indispensables. .. De aqui la importan-
cia pedagégica para un correcto desarrollo del nifio, que este
pueda estar en una cuna que sea algo mis que un capazo
estrecho y agobiante, algo mis que una cesta asfixiante de
tantas cortinillas . .. 7 ?

Esa clase de observaciones que hace el doctor Moragas
para la cuna deberia ampliarlas el arquitecto para el cuarto
del nifio, para la vivienda toda y para el conjunto residencial. -
Aqui hay, repetimos, un amplio campo para la investigacién
colaborativa entre el arquitecto y el psicélogo. Ya que no
podria agotatse el tema en este ensayo, mencionaremos. ape-
nas algunos otros ejemplos de esa clase de correlaciones.

"De Moragas, Gerénimo.: Op. cit., p. 16.
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Stirnimann ha llamado la atencién sobre las reacciones del
nifio ante los colores y llega a concluir que el amarillo y el
negro le son desagradables *. Otros investigadores han pro-
puesto que se usen “‘colores frios” como el azul y el verde
para crear ambientes tranquilos ya que otros colores como
el rojo y el amarillo tienden a producir reacciones de excita-
cion. y

Durante la llamada etapa egocésmica de la formacion de
la personalidad, el nifio empieza a sentir la .alegr.ia de explorar
el espacio y los objetos que lo rodean. Qul_mera jugar con todo
lo que encuentra a su alcance. Bien conocido, es sin embargo,
el fendmeno de frustraciones casi continuas a que se somete
a los nifios en determinadas viviendas en las que “no debe
tocar nada”, o sea las plantas, los adornos, los fnuebles, las
revistas, etc. Al nifio debe permitirsele y ensefidrsele el uso
correcto de cuanto lo rodea en lugar de prohibirle tocar todo.

Mencionemos, finalmente, el problema de la “vergiienza”,
o de la timidez. El nifio, durante algunas etapas d.e su_forma-
cibn, siente ante el adulto . . . el temor de que quiera mt;lagar
qué es lo que hay en su intimidad y lo ponga en 'dfa’scublerto,
y se repliega en su vergiienza ... De esta posicion, tantas
veces incomprendida por los padres, los maestros y 195 psi-
quiatras, que se complacen en abrir las ventanas d-e la intimi-
dad, pueden surgir ciertos conflictos. . . de mentira, de fal-
sedad, de encubrimiento. . . (de) repliegue en si mismo, ten-
diendo a lo neurético” °

Esta advertencia indicaria al arquitecto la necesidad de in-
corporar en los disefios de la vivienda ciertos espacios interio-
L res o exteriores que los nifios puedan considerar como suyos
propios y en los que puedan sentirse a cubierto d’e la vista
inquisidora del adulto, por lo menos durante las épocas en
que estan tratando de resolver ciertos conflictos entre su mun-
do interno y la realidad exterior. Me atreveria a creer que el
dia en que se haga un estudio serio de los niveles de enfer-

‘Stillni.marm, F. Psicologia del recién nacido. Ed. Miguel Servet,
Bercelona, 1947.
% De Moragas, G. Op. cit, p. 179.
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medad mental en nuestras ciudades, se encontrari que ella
tiene un alto indice de neurotismo que puede, en buena patte,
originarse en la estrechez de la vivienda y la congestién resi-
dencial de ciudades que carecen, casi por completo de parques
y de lugares de reposo tranquilo para los nifios y aun para
los adultos.

Pasemos ahora a considerar brevemente algunos de los
planteamientos que tienen origen en el campo sociolégico.
Estos, como los de tipo psicolégico, son numerosos y com-
plejos y no se pretende agotarlos en este corto espacio. Por
eso nos limitaremos aqui a mencionar el que para nosotros es
uno de lps problemas claves del mundo moderno y que Orte-
ga y Gasset enfoca con maestria en su descripcién del “hom-
bre masa” ®,

La humanidad puede dividirse, segiin Ortega, en dos gran-
des clases de criaturas: “Las que se exigen mucho y acumulan
sobre si mismas dificultades y deberes, y las que no se exigen
nada especial, sino que para ellas vivir es ser en cada instante
lo que ya son, sin esfuerzo de perfeccién sobre si mismas. . ..

El resultado de la preponderancia numérica del segundo
grupo es de enorme notoriedad para el arquitecto que tiene
que presenciar diariamente el estado de desorden de falsedad,
de falta de “funcionalidad” en las 4reas residenciales de nues.
tras ciudades. Eso mismo parece sentir Ortega cuando escribe:
“Lo caracteristico del momento es que el alma vulgar, sabién-
dose vulgar, tiene el denuedo de afirmar el derecho de la vul-

garidad y lo impone dondequiera” . -~

Otro aspecto que capta el sociélogo y que tiene relacién
directa con las estructuras fisicas cuya realizacién correspon-
de a los ingenieros y arquitectos es lo que Ortega llama “la
época de lo colosal”. Tal parece como si el hombre-masa,
consciente de su incapacidad de esfuerzo personal, buscara
refugiarse o excusarse en la contemplacién de las construccio-"
nes monumentales llevadas a cabo por el Estado o por alguna
otra entidad impersonal. Y sefiala también Ortega el parecido

“Ortega y Gasset, José: La Rebelién de las Masas. Espasa - Calpe

S. A., Madrid 1958,
"Ortega y Gasset: Op, cit., p. 38-40.
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de esta caracteristica de nuestro tiempo con las del final del
Imperio Romano en el cual los sentidos abotagados de la masa
no se satisfacian sino en orgias monumentales de vicio y de
sangre como las que se ofrecian en el Coliseo de Roma.

Pero debemos observar que Ortega y Gasset no se limita
a hacer un analisis pesimista de la situacién actual. El se da
cuenta de que la época contemporinea tiene en su haber
unos recursos técnicos formidables que no tuvo ninguna épo-
ca anterior. Por o tanto no comparte ese escritor la tesis de
su compatriota don Jorge Manrique, de que “cualquier tiem-
po pasado fue mejor”. Lo que sucede, en palabras de Ortega,
es que ... vivimos en un tiempo que se siente fabulosamen-
te capaz para realizar, pero no sabe qué realizar”. Es lo que
nosotros llamariamos una carencia de metas ideales.

Senala también el autor de La Rebelién de las Masas un
aspecto técnico econdémico que deberin tener en cuenta los
planificadores que se interesan en el problema de encontrar
un tipo humano éptimo, como alternativa al hombre masa
actual: “Nunca habia podido el hombre medio resolver con
tanta holgura su problema econémico”.

... “Lo que antes se hubiera considerado como un bene-
ficio de la suerte, que inspiraba humilde gratitud hacia el
destino, se convirtié en un derecho que no se agradece sino
que se exige”. Hoy existen, por ejemplo, planes de vivienda
econémica que permiten a mucha gente obtener por cuotas
mensuales minimas una vivienda que jamas sofiaron los tra-
bajadores de otras épocas, entre otras razones porque no se
conocian entonces ni los servicios sanitarios mas modestos ni
mucho menos las ventajas de la energia eléctrica, del trans-
porte motorizado, de la radio, del teléfono, etc.

Todo 'lo anterior quiere decir que se presenta para los
arquitectos y urbanistas una responsabilidad excepcional en
cuanto al uso de las ventajas tecnoldgicas de la época actual,
de tal manera que los resultados sociales que se obtengan con
la vivienda contemporinea no deberfan ser inferiores a los
que lograron civilizaciones anteriores en condiciones de no-
toria inferioridad técnica.
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LA UNIDAD RESIDENCIAL
COMO EJE DE UNA PLANEACION INTEGRAL

Tratemos de estudiar ahora el efecto que puede tener en
una planeacién integral regional el hecho de que se dé a la
vivienda la prioridad que le corresponde como factor de in-
fluencia primordial en la formacién del tipo humano deseable.
Para este fin se deben explorar dos aspectos principales del
efecto que tendria tal politica sobre un 4rea regional: en pri-
mer lugar renemos los efectos en cuanto a la distribucién del
espacio en el area regional, y por otra parte, se presentarin
efectos sobre la estructura econdémica regional.

Una inspeccién visual de alguna de nuestras ciudades nos
muestra, sin mayor dificultad, el resultado de una distribu-
cién del terreno después de varios siglos de crecimiento de-
sordenado, espontineo, en el cual un factor predominante
ha sido el de buscar un maximo rendimiento econémico de
los terrenos desde un punto de vista limitado y simplista del
propietario individual. En esta forma se explica que las zonas
de peor conformacién topogrifica han sido ocupadas por la
vivienda de peores condiciones en lo econémico y en lo social.

La industria ha ocupado las mejores 4reas planas y la vi-
vienda lujosa se ha situado en los puntos que tienen mejores
condiciones topograficas y climaticas. Los espacios urbanos
libres (que ya son bien pocos) no muestran pricticamente
ninglin aprovechamiento social y se mantienen como man-
gas cercadas con alambre de ptias, pricticamente abandonadas
ya que ni personas, ni animales, ni plantas se benefician de
ellas. El resto de la estructura regional representa una “mez-
colanza” de usos comerciales, industriales, culturales, etc. Esto
es lo que puede esperarse como manifestacién fisica del sis-
tema liberal cldsico (laissez faire) basado en un individualis-
mo primitivo, con unas leyes de competencia moldeadas en
las concepciones evolucionistas de Darwin (supervivencia del
mas fuerte) que, si bien pueden tener validez para el mundo
animal, resultaron evidentemente inferiores para la sociedad
humana. ~
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Existe, naturalmente, la alternativa de soluciones planifi-
cadas en una de las cuales el criterio basico es el de dar la
prioridad en el uso del terreno a la vivienda y el empleo. En
tal caso se toman para uso residencial las zonas que ofrezcan
las mejores caracteristicas para la poblacién (por topografia,
clima, orientacidn, etc.), y se localizan en ellas las comunida-
des residenciales, las cuales habran de disefiarse buscando den-
sidades, agrupaciones y tamafio éptimos de acuerdo con la
meta de obtener el desarrollo humano ideal. Entre esas ca-
racteristicas mencionemos siquiera dos que han sido motivo
de estudios relativamente completos en otros paises: el tama-
fio optimo y la relacién armoniosa de las estructuras vecinales.

Sobre estos dos aspectos se expresa como sigue el arquitecto
Hugh Owen: “Una é4rea residencial debe tener identidad pro-
pia y dar a sus habitantes la sensacién de que les pertenece.
Esto requiere dos condiciones: tamafio razonable y unidad” &,
En cuanto al tamafio, opina Owen que una poblacién de
3.000 personas es muy grande para dar la sensacién de soli-
daridad vecinal que se busca y cree que el tamafio 6ptimo
esta en grupos vecinales de 300 a 1.000 personas. Otros opi-
nan que se puede llegar facilmente hasta los 5.000 o mas ha-
bitantes.

En relacién con los aspectos de la ordenacién de las estruc-
turas vecinales, hace Owen las siguientes observaciones:

Intimidad: “El sentido de la intimidad no depende necesa-

-riamente del tamafio del nicleo sino del logro de una escala

acertada entre las unidades y el conjunto”,

Sentido de recogimiento: “Debe crearse la sensacién de que
se esta en un espacio. . . Este sutil aspecto del disefio depen-
de de las relaciones de los edificios entre si, y del disefio de los
parques circundantes”.

Espacios entre edificios: “Los espacios entre las paredes
externas de los edificios pueden tener la misma cualidad de

*Owen, Hugh: “The design of housing groups and urban spaces”.
Community Planning Review, Canad4. Vol. V, Nos. September, December.
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identidad que los espacios interiores, siempre que se les re-
conozca en el disefio”. :

Diversidad vs. monotonia: “La monotonia se produce por
la repeticién sin fin de la unidad. No existen puntos focales
que retengan la atencién. Esto sucede especialmente en calles
largas y rectas de un plan rectangular”.

Informalidad: “La informalidad se obtiene cuando no se
percibe la intencién de un plan y las partes componentes no
forman esquemas rectangulares. Esto requiere la mayor ha-
bilidad del disefiador”. ‘

Una vez que se hayan seleccionado las mejores localidades
de la regién para los grupos residenciales, se procedera a ha-
cer la localizacién de las dreas de otros usos necesarios para
el bienestar de la poblacién y entre los cuales estin los siguien-
tes: educacién, industria, servicios generales, transportes, re-
creacién, etc. Estos estudios son indispensables para la for-
mulacién de una politica seria del desarrollo urbano.
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F.— POLOS DE DESARROLLO

El estudio de las ciudades se ha venido ampliando gradual-
mente, pasando de los criterios iniciales de tipo puramente
fisico y centrado en aspectos arquitecténicos o de ingenieria
de un determinado nticleo urbano, avanzando hacia el enfo-
que de la ciudad como centro vital de una regién geo-econo-
mica que incluye las dreas agropecuarias y ecoldgicas vecinas
(Geddes) y llegando al concepto del “‘sistema de niicleos urba-
nos” dentro de la estructura geografica y social de toda una
nacién o de un continente.

El primero en tratar los niicleos urbanos como un sistema
conjunto parece haber sido el gedgrafo aleméan Christaller en
1933 y sus ideas y modelos han sido perfeccionados luego por
Bertalanffy (1951).

Dentro de nuestro modelo o visién global de la planeacién
y el desarrollo (orbanismo) *, se acepta y promueve la férmu-
la de estudio de las ciudades como sistema conjunto que debe
armonizarse con otros dos grandes sistemas de usos del terre-
no que son el de las actividades primarias (agricultura, gana-
derfa, mineria, silvicultura. . .) y el de las zonas ecologicas
que deberan mantenerse en'su estado natural a perpetuidad.
Este modelo global se completaria con los sistemas o espacios
ocupados por el agua y el aire los cuales requieren atencién
especial para evitar o reducir su contaminacién.

*Término que se deriva de Orbe por contraste con urbanismo, que se

deriva de Utrbe.
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El conjunto o sistema de los nficleos urbanos reconoce
toda una serie de grados o jerarquias que van desde la gran
unidad metropolitana hasta el pequefio niicleo que sirve a
una remota zona agropecuaria, pasando por ciudades inter-
medias de diversos tipos, como serfan ciertos centros educa-
tivos, recreativos, portuarios o mixtos muy conocidos.

Este sistema de los niicleos urbanos es y ser4 siempre fle-
xible, dindmico por contraste con un sistema predeterminado
y tigido. O sea que las ciudades del sistema van cambiando
continuamente y pueden lo mismo llegar a crecer y a mejorar
su clasificacién jerirquica o también puede decrecer y aun
llegar a desaparecer con el tiempo. '

Mas atin, dentro de este sistema dindmico han de aparecer
nuevos niicleos ya sea por accién predeterminada o por gene-
racién espontinea que obedezca a circunstancias no previsi-
bles (o no previstas) como la aparicion de nuevos depédsitos
minerales (Cerro Matoso) o de nuevos medios de transporte
o de nuevos lugares recreativos (playas, selvas, etc.), que se
ponen de moda esporidicamente.

Dentro de esa posibilidad de los nuevos nicleos urbanos
merece especial atencién la creacién de los llamados polos de
desarrollo.

Parece que la primera mencién del concepto de “Polos de
Desatrollo Econémico” se debe a Francoise Perroux en un
articulo publicado en 1955 en el cual sefiala el hecho empi-
rico de que “el crecimiento econémico no se presenta en for-
ma universal en un momento dado sino que aparece en ciet-
tos puntos o polos de desarrollo con intensidad variable . . . 2.

En realidad la tesis de Perroux se refetia principalmente al
problema del crecimiento desigual entre diversos sectores de Ia

economia y entre las industrias de esos sectores, de suerte que _

se puede sefialar el caso de las que ella llama “industrias cla.
ves” o sea aquellas que “inducen en la economia un creci-
miento del producto nacional mayor que el crecimiento de la
produccién en dicha industria”.

-
**“Note sur la Notion de Pole de Croissance”. Economie Appliquée,
1955,
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Solo en forma incidental se refiere Perroux al significado
“espacial” de los polos de desarrollo ya que para ella la fun-
cion del espacio en la economia es principalmente la de acercar
o alejar la interaccidn entre diversas actividades econdmicas y
la de crear el factor renta por concepto de una localidad de-
seable.

Para los planificadores urbanos y regionales el concepto de
polo de desarrollo se ha de tratar en dos direcciones diferen-
tes: por una parte se sugiere el estudio histérico que explique
la formacién de los polos de desarrollo que existen actual-
mente en un pais o en una regién. En el caso de Colombia
los polos més notables han sido Bogota, Medellin, Cali y
Barranquilla, los cuales, por razones diversas (y no predetet-
minadas) han alcanzado posiciones de eminencia dentro de
los sistemas urbanos de sus respectivas areas de influencia.

Por otra parte, se presenta el campo de estudio relativo a
la “‘creacién” de nuevos polos urbanos que se disefian y sittian
en forma preconcebida con miras a estimular el desarrollo
socio econdmico en regiones atrasadas y a mejorar, por lo
tanto, las condiciones de equilibrio interregional y de oportu-
nidad para las poblaciones marginadas.

La hipétesis basica de los “nuevos” polos de desarrollo ha
sido enunciada asi:

“Polo de desarrollo es un centro urbano que muestra un
crecimiento acelerado a tal punto que ese crecimiento se dj.
funde hacia la regién circundante y hacia las regiones mis

atrasadas del pais” °.

Existen, desde luego, dudas sobre Ia efectividad de esta hi-
potesis y aqui estudiaremos las principales de ellas, a saber:

a. ;Cémo se justifica la tesis de un crecimiento regionalmen-
te balanceado?

b. ¢Cuil es el verdadero impacto de los polos urbanos en
su region circunvecina?

*Regional Science Seminar, University of Pennsylvania. (Mimeogy.)
1967
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c. ;Cémo puede localizarse acertadamente un nuevo polo
de desarrollo y asegurarse su crecimiento auténomo en el

futuro?

~a. ;Cémo se justifica la tesis de un crecimiento regional-
mente balanceado?

La tesis del crecimiento econémico equilibrado tiene oposi-
tores muy serios tanto desde el punto de vista espacial como,
principalmente, desde el punto de vista econémico. En el pri-
mer caso s¢ argumenta que como los paises en desarrollo tie-
nen escasez de recursos para inversién deben emplearse éstos
preferencialmente en los sitios donde ya existen infraestructu-
ras importantes y donde ya se reiinen condiciones de aglome-
racién que pueden dar un rendimiento marginal mayor a las
inversiones.

Esta ha sido la férmula preferida en Colombia hasta hoy,
guiados por una tendencia de tipo capitalista clasico que bus-
ca ante todo una rentabilidad monetaria o contable sin tener
en cuenta la realidad de los costos sociales. Es asi como se
explica la concentracién de los recursos bancarios en las cuatro
ciudades mayores del pais (y fundamentalmente en Bogota)
lo cual marcha paralelo con las inversiones privadas en diver-
sas actividades especialmente de comercio, industria y cons-
truccién. Esta concentracién de recursos privados se ve re-
forzada por la correspondiente concentracién de recursos y
servicios oficiales como los de educacién secundaria y univer-
sitaria, hospitales, seguros sociales, servicios de agua, energia,
comunicaciones, planeacién, etc.

La tesis del desarrollo concentrado en unos pocos niicleos
urbanos fue apoyada por estudios tedricos como el llamado
“Operacién Colombia” del doctor Lauchlin Currie.

"Desde el punto de vista puramente econdémico los princi-
pales opositores del “Desarrollo Equilibrado” han sido A.
Hirshman * y P. Streeten °.

-
* The Strategy of Economic Development. New Haven, op. cit,, 1958.
®Unbalanced Growth. Oxford Economic Papers, 1959.
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El primero basa su tesis en la opinién (muy respetable) de
que el factor mas escaso en los paises subdesarrollados es la
capacidad de las gentes para tomar decisiones racionales en
materia de invérsiones y por tanto sugiere que se dejen esta-
blecer unos desequilibrios tales que se hagan casi obvias las
decisiones de quienes tienen a su cargo el manejo de las in-
vérsiones. "’*“"’@ﬁ

" El segundo sugiere que la prsencia de fuertes desequilibrios
es necesaria para romper el “Status Quo” de las economias
subdesarrolladas como sucedié en Inglaterra con la llamada
Revolucién Industrial. :

Entre los defensores de la tesis de desarrollo equilibrado
o balanceado se destaca Allin Young quien sostiene que los
incentivos para la inversién que genera desarrollo estin limi-
tados grandemente por el reducido tamafio de los mercados
en los paises subdesarrollados y sugiere, por lo tanto, esfuer-
sos simultineos en muchos sectores industriales para inducir
mayores demandas intersectoriales. Esta tesis ha sido ampliada
y complementada por R. Nurske * y W. A. Lewis ".

En realidad las discrepancias entre estas dos corrientes de
teoria no son criticas pues, en tltimo analisis, ambas aceptan
la resultante de un estado final de equilibrio o sea de desarro-
llo general. La diferencia es fundamentalmente de “Progra-
macién” (timing) en el sentido de que unos favorecen la apa-
ricion de desequilibrios temporales que a la larga van a su-
perarse.

En esas condiciones la polémica entre quienes favorecen
un desequilibrio espacial “provisional” y quienes buscan des-
de ya el acercamiento al equilibrio espacial (que nunca lle-
gard a ser perfecto) pierde importancia, y en cambio, apa-
rece mas necesario tratar de clarificar puntos como los que
siguen a continuacion.

®“Some International Aspects of the Problem of Economic Develop-
ment’’. American Economic Review, 1952.

" “Bconomic Development with Unlimited Supplies of Labor”. The Eco-
nomics of Underdevelopment, Agarwala Singh (Eds).

123




b. ;Cual es el verdadero impacto de los polos urbanos en
su region circunvecina?

Para facilitar el analisis en este punto conviene aclarar que
entendemos por desarrollo espacialmente equilibrado aquel
que permita a la poblacién alcanzar niveles de vida adecuados
en cualquier parte del territorio. Estos niveles de vida pueden
ser directamente proporcionales (como primera aproxima-
cién) a los niveles de ingreso familiar o personal, pero desde
ahora podemos sugerir que esa relacién no es exacta. Antes
bien, es probable que la localizacién espacial permita a mu-
chas personas disfrutar de “condiciones de vida” mejores
en conjunto que otras personas con mayores ingresos pero
localizadas en medios mas adversos.

Los graficos adjuntos tratan de explicar visualmente estos
conceptos: las curvas de la figura 1 muestran una posible dis-
tribucién (promedia) de los ingresos familiares a lo largo
de una linea o “corte” regional: en la parte superior se mues-
tra la forma de distribucién que parece mas corriente en un
pais subdesarrollado como Colombia en donde el contraste
es muy acentuado entre los bajos niveles de ingreso de quie-
nes viven en zonas remotas (actividades primarias) y quiengs
viven en zonas urbanas. En la parte inferior de esa gréfica
se muestra el ajuste que puede esperarse en la distribucién
geogrifica (o espacial) de los niveles de ingreso a medida
que se crean nuevos polos urbanos (B,C) y que se mejora el
ingreso familiar o personal en las zonas rurales o interurbanas.

El grafico 2 muestra un posible ajuste final en materia de
bienestar o ‘‘condiciones de vida” que pueden implicar una
mejora adicional a los habitantes de zonas periféricas si se
tiene en cuenta que, después de que se les mejoren ciertas
condiciones basicas de servicios y de ingresos, aun pueden
disfrutar de ciertas ventajas relativas principalmente en ma-
terias como la salud ambiental y estabilidad familiar que sue-
len fallar en ciertas zonas urbanas congestionadas y deterio-
radas fisica y moralmente.

Para alcanzar esas condiciones mejoradas de los habitantes
en zonas y regiones periféricas es necesario (obviamente)
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complementar el impacto de los mejores servicios y mejor
acceso a bienes industriales que se logra en virtud de los nue-
vos polos urbanos (y de la mejor distribucion general de los
nticleos urbanos intermedios en todo el territorio) con el
impacto de mejores condiciones econémicas y técnicas para
las actividades primarias. Aqui aparece clara la interrelacién
que debe existir entre una politica de reforma urbana y una
de reforma agraria.

Aqui conviene, ademas, sefialar que la correlacion entre los
polos de desarrollo y su 4rea circunvecina puede no ser direc-
ta. Por una parte el potencial real de consumo de una pobla-
cién rural periférica suele ser pequefio en relacién con la ca-
pacidad de produccién de un polo urbano de suerte que este
tiene que contar con la distribucién de sus productos no solo
dentro de su regién inmediata sino hacia otras regiones mas
o menos distantes.

Por otra parte, puede y suele suceder también que la pro-
duccién de ciertas zonas agropecuarias no la absorba el polo
urbano que forma parte de su regién geografica sino que sea
despachada a otros polos urbanos distantes. Tal seria el caso
de muchas zonas algodoneras de Colombia que envian su
produccién a centros textiles distantes, como también de zo-
nas productoras de maiz, cebada, etc., que despachan a cen-
tros de consumo en regiones distantes.

Estos aspectos han sido bien analizados por V. Nichols
quien sostiene, por las razones anteriores, la necesidad de
estudiar los polos urbanos dentro de un sistema conjunto
abierto y ajustable como lo sugiere Bertalanffy.

c. ;Cémo puede localizarse acertadamente un nuevo polo de
desarrollo y asegurarse su crecimiento autonomo en el futuro?

Entre las causas que han promovido en el pasado la for-
macién espontinea y el crecimiento de niicleos urbanos que
han llegado a convertirse en grandes centros econémicos o
sociales hemos mencionado las principales como son locali-
zacién en algiin punto estratégico para el transporte (puer-
tos fluviales, maritimos, aéreos) o para la concentracién de
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algunos productos y su elaboracién (centros mineros, azuca-
reros, cafeteros); la aparicién de algunos factores de atrac-
cién social como los centros turisticos (Santa Marta), educa-
cionales (Popayan) y religiosos (Chiquinquiri); y la exis-
téncia de ciertos grupos humanos con especiales capacidades
para la actividad creativa como podria decirse de casos como
los de Medellin y Bucaramanga.

Si se quiere llegar a la creacién preconcebida o intencional
de nuevos polos urbanos que lleguen a convertirse en moto-
res de desarrollo regional como los que hemos mencionado,
parece apenas légico que se trate de reunir uno o varios de
los factores que sirvieron de base a aquéllos.

En muchos casos el factor principal sera el de localizaciéon
estratégica para la recoleccién y elaboracién de algunos pro-
ductos primarios existentes en la regién: tal sera sin duda el
caso de futuros polos urbanos en Tumaco y Uraba (elabora-
cién de maderas) o de Cerro Matoso y Cerrejon (extraccién
de minerales).

En otros casos se trata de crear o de desarrollar polos de
setvicios para aprovechar condiciones especiales que miran
a futuras demandas de la poblacién nacional y extranjera
especialmente en materia de turismo y de observacién eco-
légica (Leticia, Sierra Nevada de Santa Marta, playas y zonas
pesqueras de Bahia Solano, etc.).

Finalmente, se ha de tener en cuenta la existencia de gru-
pos humanos de altas calidades morales e intelectuales que les
permitirian contribuir a Ja formacién de polos industriales,
especialmente para actividades que requieren abundante mano
de obra capaz de adquirir entrenamiento y organizacién para
tal fin y entre esas regiones se pueden mencionar desde aho-
ra el Oriente Antioquefio, la regién del Guavio (Cundina-
marca) y otras regiones similares en el Huila, Narifio, Caldas,
Boyaca y Santander.

Todo esto quiere decir que es necesario preparar estudios
regionales serios que permitan identificar situaciones ideales
para futuros polos de desarrollo con base en las oportuni-
dades de transporte, de materias primas, de recursos turisticos
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y de potencial humano como las que se han mencionado en
forma preliminar. :

Con base en esos estudios de tipo regional se debera pro-
ceder a los disefios més especificos de los nuevos polos urba-
nos (industriales o de servicios), los cuales deberan dotarse
de las facilidades necesarias para asegurar su funcionamiento
inicial y su expansién o consolidacién futura.

En este punto conviene tener en cuenta que no existen
dogmas en materia de tamafio 6ptimo o indispensable para
asegurar la supervivencia de esos polos de desarrollo o de
equilibrio regional. Si bien existen diversas opiniones gene-
rales en esta materia como la de quienes creen que un polo
urbano necesita una poblacién no menor de 500.000 habitan-
tes para poder subsistir ante las fuerzas de atraccién de los
grandes polos metropolitanos, existen también otras tesis apa-
rentemente mas sélidas que tienden a demostrar que hay
otros factores tan importantes o mas que los de la simple
agregacién numérica de habitantes para asegurar la supervi-
vencia de los nuevos polos urbanos.

Uno de tales factores y quiza el mas importante, es el de
la eficiencia y comodidad que puede lograrse en los nuevos
polos o niicleos urbanos si ellos se disefian aprovechando las
mejores técnicas modernas de planeacion y de servicios. Este
fenémeno se ha podido observar ya en muchas de las llamadas
ciudades satélites que se han venido desarrollando desde tiem-
po atris especialmente alrededor de Londres, Paris y Esto-
colmo y también en los municipios periféricos de las grandes
ciudades industriales de Estados Unidos como Boston, Chi-
cago, New York, etc.

Este aspecto es el de la llamada “implosién” o desconcen-
tracién de los grandes niicleos industriales y comerciales del
siglo pasado para redistribuirse en verdaderas constelaciones
de ntcleos urbanos menores pero interrelacionados dentro de
un 4rea metropolitana o en verdaderas regiones megapolita-
nas °.

¢ Jean Gottmann ha hecho un amplio analisis de una de estas regio-
nes (Megalopolis, 20th Century Fund, N. Y. 1961). Pero creo preferible

el término Megapolis (mil ciudades) al de Megalépolis (ciudad inmensa) .

128

Esta realidad de la coexistencia e interrelaciones entre los
polos urbanos de diverso tipo y tamafio nos hace volver al
concepto de sistema de ciudades y al simil ecolégico propues-
to por Nichols en la siguiente forma:

“Sj se adopta esta actitud hacia los nuevos polos urbanos
se reduce la importancia de las discusiones sobre el tamafio
6ptimo de los mismos y de la creencia de que se requiere ese
tamafio ideal para neutralizar el crecimiento de los nicleos
metropolitanos. . . Aprovechando el simil biolégico se en-
cuentra que hay formas (o ntcleos) subdominantes aun en
el 4rea dominada por el niicleo mayor.

“Obviamente el sistema urbano difiere en muchos aspectos
del sistema ecolégico y la supervivencia de una ciudad tiene
alguna relacién con su tamafio, pero no podemos pensar que
Jos nuevos polos actuarin como directos competidores de las
metrépolis dominantes. Ellos se desarrollarin paralelamente
y contribuirdn al mutuo equilibrio y prosperidad” %

® Nichols, V.: Growth Poles: Their Potential as a tool for Regional.
Development, Reg. Science Research Inst. 1969.

129

Reforma Urbana —9




G.— PLENO EMPLEO: UNA ESTRATEGIA INTEGRAL

El informe de la Oficina Internacional del Trabajo pre-
parado en 1970 para el Gobierno de Colombia explica que
“e] desempleo crénico. . . es el sintoma de una falla funda-
mental de todo el proceso de desarrollo” y una de las conse-
cuencias de este hecho es que “inevitablemente tenemos que
ocuparnos de cuestiones generales de desarrollo que abarcan
una esfera muy amplia” sin que por esto se pueda pretender
hacer frente en ese informe de todos los aspectos del proble-
ma nacional para entrar a formular el correspondiente plan
de desarrollo del pais ™.

Sin embargo, es precisamente el primero y quizé el mayor
aporte del trabajo de la OIT el de llamar la atencién sobre
la necesidad inmediata de reestudiar y redefinir las metas y
politicas basicas del Plan de Desarrollo 1969-72 elaborado por
la oficina correspondiente y que parecia otientarse funda-
mentalmente hacia una continuacién rigida de los planes y
programas de administraciones anteriores.

Uno de los puntos basicos que deberan examinarse esta en
la diferencia que existe entre desarrollo econémico y desarro-
llo social 2, diferencia que debe analizarse con todo cuidado

*Informe O.I1.T. Hacia el pleno empleo, Ginebra, 1970, p. 3.

*M. Ospina H. “Bienestar econdémico y bienestar social”. La Repi-
blica, febrero 20, 1960.
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para evitar la continuidad de unos criterios unilaterales de la
planeacién y el desarrollo y para desembocar, oportunamen-
te, en la concepcidn integral del desarrollo.

Es la misma observacién que se ha hecho ya en otros paises
a los criterios de planeacién puramente econémica y mate-
rialista. En Puerto Rico se avanzé de esos criterios hacia los
de una planeacién que incorpore valores culturales y socia-
les como los de salud ambiental, educacién, preservacién del
idioma espafiol, del patrimonio histérico y desarrollo estético.
En Francia esa critica esta resumida en las propias palabras
del Comisario General del Plan para quien la tesis simplista
de buscar la tasa de crecimiento maximo para la economia
nacional *. . menosprecia una determinada cualidad del de-
sarrollo que, mas alld de las magnitudes econémicas, se vincula

a valores éticos” ®,

Otro aspecto fundamental para la reestructuracién del
Plan Nacional es el del equilibrio regional que ha sido ex-
presamente planteado como uno de los propésitos del siste-
ma de responsabilidad compartida de los partidos tradiciona-
les colombianos.

Los términos empleados a este respecto en la Declaracién
de la Casa de la Moneda son suficientemente explicitos, a
saber:

“Los desequilibrios regionales no se corrigen espontinea-
mente por los mecanismos naturales de la economia, y para
impedir que se ahonden se requiere una definida politica de
desarrollo regional que sea compatible con las necesidades

. > v 4
de la expansién econémica” .

Ahora bien, esa condicién de que la politica de equilibrio
regional sea compatible con las necesidades de la expansion
econdmica nacional no solo es justa sino que es posible y,
mis atn la creemos indispensable para romper los circulos
viciosos del actual momento socio econémico de Colombia y

¥ Pierre Masse: El Plan o el Antiazar. Editorial Labor, Barcelona.

* Plataforma de la Casa de la Moneda, doc. cit,
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es una de las bases de accién inmediata para entrar a resolver
ripidamente los problemas del desempleo rural y urbano.

La Comisién Evaluadora ha estudiado con serio propésito
los diversos capitulos del Informe y sobre cada uno de ellos
presenta sus conclusiones y recomendaciones e

Aunque esas conclusiones no pueden ser definitivas puesto
que cada uno de los aspectos contemplados requiere mejor
documentacién estadistica y, ademés, muchos de ellos estin
en estado de continua evolucién y cambio, se espera que ellas
sirvan para precisar mejor las metas, propésitos, objetivos y
politicas que deben guiar al Gobierno en su esfuerzo por lle-
var al pais a niveles superiores de desarrollo en todos los
campos de la vida nacional.

Estas conclusiones, que deben revisarse y actualizarse con-
tinuamente, han de llevarse a los organismos de planeacion
ptiblicos y privados para que se tengan en cuenta en la for-
mulacién de los correspondientes planes de cada entidad y
de cada sector. La responsabilidad para el buen éxito de una
politica de pleno empleo no puede ser exclusiva del sector
oficial, al menos en paises democraticos como Colombia don-
de opera el sistema mixto de actividades privadas bajo la in-
tervencién y complementacion del Gobierno.

Creemos que uno de los factores fundamentales para avan-
zar ripidamente hacia el desarrollo integral y el pleno empleo
de nuestra mano de obra y de nuestros inmensos recursos
naturales estd precisamente en la capacidad del Estado para
estimular la actividad creadora de los ciudadanos, y en la ca-
pacidad de la iniciativa ciudadana para recibir y hacer fruc-
tificar esos estimulos del Estado. .

Dentro de esa politica general de encauzar el desarrollo
del pais por medio de un Plan Integral al cual deben vincu-
larse todas las regiones y toda la ciudadania, se pueden sefia-
lar algunos programas generales que han de ser precisados
oportunamente, a saber:

& Informe publicado por el Ministerio de Trabajo y Seguridad Social.
Bogoté, Imprenta Nacional, 1971.
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I. Programas de recursos naturales.

a) Delimitacién de Areas Ecolégicas que deben ser con-
servadas a perpetuidad por sus valores cientificos y cultura-
les para que ellos puedan ser conocidos y disfrutados por to-
das las generaciones de colombianos.

b) Aceleracién del Inventario Minero para cubrir todo el
territorio nacional y para abrir las posibilidades a las grandes
inversiones nacionales y extranjeras de exploracién intensiva
y explotacién industrial de los minerales.

c) Establecimiento o ampliacién de los programas de estu-
dio de los recursos ictiolégicos de nuestros rios y mares, base
de la gran industria pesquera que deberi atender a mejoras
en la alimentacién de los colombianos y a exportaciones que
refuercen nuestra balanza internacional.

d) Aceleracién de los estudios forestales para determinar
los potenciales de maderas, de pulpa y de otros productos de
las selvas nativas o de bosques cultivados.

e) Ampliacién y aceleracién de los estudios de suelos para
dar bases mis serias a la Reforma Agraria y evitar asi que se
sigan despilfarrando recursos en proyectos sin la necesaria in-
vestigacion y planeacién.

f) Iniciacién o ampliacién de los estudios meteoroldgicos
que cubran todo el territorio empezando por las regiones que
requieran accion mds inmediata para fines agropecuarios, de
transporte aéreo y de control a la polucién del aire.

II. Programas agrarios.

a) Determinacién de los usos agronémicos adecuados de
los suelos en todas las regiones de Colombia con calculo de
las estructuras complementarias de riego, desagiie, vias, ener-
gia, etc. y con determinacién de las formas de explotacién
mas aconsejables para cada regién o tipo de cultivo, sin des-
preciar el potencial de las vertientes andinas cuyo clima y

condiciones para ciertos cultivos (entre ellos el café) son ex-
cepcionales. ' t
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b) Con base en los estudios anteriores y teniendo en cuen-
ta el doble propésito de dar empleo pleno en el sector agro-
pecuario y de mantener simultineamente un maximo de pro-
duccién para el consumo nacional y la exportacién, se podrin
definir unas politicas de crédito y de tenencia de tierras que
debe comprender desde las pequefias parcelas familiares de
uso intensivo alrededor de los niicleos urbanos (verduras, fru-
tas, flores, leche, gallineros, etc.), hasta las grandes unidades
colectivas (privadas y oficiales) para producciones que re-
quieren areas extensas y homogéneas (caha de azicar, algo-
dén, tabaco rubio, ciertas ramas de la ganaderia, etc.).

c) Estudio del potencial ganadero del pais con miras no
solo a atender la creciente demanda interna sino, especial-
mente, para desarrollar una importante industria de expor-
tacion.

III. Planeacion regional y programas urbanos.

Aqui se presenta de nuevo la oportunidad de insistir en
la revisién del método de Planeacién Nacional ya que hasta
el presente, con muy pocas excepciones °, se ha venido tra-
bajando exclusivamente con agregados estadisticos naciona-
les que no reflejan claramente las diferencias y las necesida-
des reales de las distintas regiones del pais.

Este aspecto ha sido bien tratado en el Informe da la OIT

" ya que en diversos capitulos insiste en la urgencia de dar un

marco regional a los planes y programas del desarrollo. Vea-
mos algunas citas:

—"Quiza la conclusién general mis importante es que la
consideracién coordinada de la distribucién de la poblacién
debe formar parte integrante de la planificacién del desa-
rrollo™ 7.

—La delimitacién de regiones para su planeacién integral

plantea problemas de tipo social, econémico y geografico. “Lo

9 Planes Regionales de la C.V.C., del Oriente Antioquefio, del Chocé
y pocos mds.

*Informe O.I.T., op. cit. p. 103.
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que si quisiéramos sugerir es que en conjunto esas zonas debe-
ran abarcar una gama suficientemente amplia de situaciones
a fin de que los esfuerzos que se realicen correspondan tam-
bién a los problemas del resto del pais y que se tomen debi-

ente en cuenta las urgentes demandas que formulan las
regiones menos desarrolladas del pais para que sus problemas
sean atendidos con prioridad” ®,

—*Lo ideal setia, por supuesto, que esta actividad (planes
regionales) se desarrollara simultineamente con la formula-

cién de un plan nacional para 1971.75. Sin embargo, seria

poco redlista esperar que todos o muchos de los departamen-
tos cumplan esta misién, dadas las deficiencias de sus sistemas
administrativos . . . 7’ °,

En consecuencia se requiere:

a) Formulacién inmediata de Planes Integrales para todos
los niicleos urbanos del pais con base en los potenciales y
necesidades de empleo de cada regién.

b) Con base en esos planes urbano-regionales se formula-
ran los respectivos programas de Vivienda, Renovacién Utr-
bana, Servicios Piblicos, Vias, Escuelas, Centros Comercia-
les, Deportivos, Industriales, etc., lo que equivale a poner
en marcha una verdadera Reforma Urbana Integral.

c) La confrontacién de los programas de desarrollo agro-
pecuario y de polos urbanos dari las pautas necesarias para
la programacién de las obras de infraestructura comunes co-
mo son las vias interregionales, plantas de energia, puertos,
aeropuertos, etc., y los servicios regionales de Educacién, Sa-
lud, Defensa y Justicia.

® Informe O.1.T ., p. 112.

*Ibid. p. 307: En realidad se puede y se debe organizar los equipas
de planeacién regional que sean necesarios para acelerar este proceso. En
el Senado se ha presentado el proyecto de ley por el cual se reglamenta
esta labor (proyecto timero 30, 1970).
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IV. Programas inespaciales.

Estos programas, como su nombre lo indica, son aquellos
que no requieren una referencia directa al espacio regional,
como son los programas de Estructura Tributaria, Estructura
Monetaria, Estructura Arancelaria y similares.

Estas materias se tratan con base en agregados estadisticos
nacionales pero también son susceptibles de ajustes y exencio-
nes de tipo territorial con miras a fomentar el equilibrio re-
gional.

Un programa de este tipo es el del estudio de las necesi-
dades de ahorro e inversién que requiere la estrategia del
pleno empleo.

A pesar del esfuerzo de recopilacién que se hizo para el
informe de la OIT no se logré claridad sobre el volumen
real del desempleo y el subempleo en Colombia. ‘

Asi es como se lee en una parte que el desempleo y el
subempleo en la fuerza laboral urbana suman un millén de
personas '°, mientras que mis adelante se presenta un cuadro
discriminado para demostrar que tal situacién representa el
25% de la fuerza laboral urbana ¥, (que se estima en 3 mi-
llones de personas) lo cual da la cifra de 750.000 personas
sin empleo adecuado en las 4reas urbanas.

En relacién con el problema rural la vaguedad es atin ma-
yor; “Para las zonas rurales, las estadisticas son atin mis esca-
sas e inciertas que para las ciudades ... En ausencia de esta-
disticas indiscutibles solo quedan las conjeturas. Pero se pue-
de empezar por tres grandes generalizaciones. La primera es
que la situacién rural varia mucho de una zona a otra... La
segunda es que el empleo rural varia considerablemente segiin
los meses ... En tercer lugar, dada la naturaleza de la vida
del campo, no tiene sentido muchas veces hablar de concep-
tos muy precisos aplicables a las ciudades como fuerza de

trabajo activa o desempleo” **,

® Informe O.I.T., p. 13.
1 Ibid. p. 18.
2 Ibid. p. 23.




En estas condiciones es aceptable que tratemos de formu-
lar aqui un modelo preliminar del “desempleo” y del poten-
cial de mano de obra futura (demanda de empleo) para ha-
cer algunos calculos, preliminares también, de las necesidades
financieras del pais, en esta materia.

El siguiente modelo de empleo se basa en datos estimados
y simplificados, a saber:

a) Poblacién total, en 1970 de 20 millones de habitantes
y en 1980 de 30 millones.

b) Se utilizara el concepto de unidades familiares en lugar
del calculo de empleos personales tanto por la necesidad de
simplificacién como por razones de fondo que no es del caso
discutir aqui. Se asume un promedio de 6 personas para la
unidad familiar actual y se estima que este se reducird a 5
personas en 1980,

c) La distribucién del empleo por sectores se supone que
evolucionari en la siguiente manera: .

1970 1980
Yo

%
Sector primario (agricultura, ganaderia, mineria, pesca, etc.) 50 40
Sector secundario (industria artesanal y manufacturera) .. .28 2%
Sector terciario (transporte, comercio y otros servicios) ... 30 35

De acuerdo con las bases anteriores, la distribucién de uni-
dades familiares por sectores seria la siguiente:

UNIDADES FAMILIARES

1970 1980
SEctor PHMBTIO 3 si s s s 6ty ans A 1’600.000 2'400.000
Sector secundario .. ... ... ... ... .. 660.000 1'500.000~
SOCEOE  PRYCIALIO 15 55w | dei s ] ety g 1’000.000 2'100.000
3260.000 6'000.000
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El célculo de la generacién de empleo necesaria durante
este periodo de 10 afios serfa como sigue, asumiendo las ci-
fras de desempleo y subempleo en 1970:

Nuevas 1980

Desempleo ¥ Subempleo 1970 unidades Totales
(Por unidades familiares) familiares sectoriales
Sector primario . ... ... .., 500.000 800.000 1’300.000
Sector secundario ... ... ... 200.000 840.000 1'040.000

Sector terciatio . ..« iaw s 500,000 1'100.000 1’600.000

1'200.000 2'740.000 3'940.000

El estimativo preliminar de recursos financieros para aten-
der a la creacidén de esas posibilidades de empleo para las uni-

‘dades familiares lo basamos en cifras muy conservativas por

unidad, asi:

Nuevas unida- Inversion Inversién sec-

des familiares por unidad torial (millones
de empleo (pesos 1970) $ 1970)
Sector primario . ... ... : 1'300.000 50.000 65.000
Sector secundario ... ... ... 1’040.000 100.000 140.000
Sector terciaric . ... ... ... 1’600.000 50.000 80.000
Totalng: e i s 3'940.000 249.000

Es decir, que los recursos de inversién para crear las opor-
tunidades de empleo necesarias en los préximos 10 afios se
estiman conservativamente en 25 mil millones de pesos (cons-
tantes) pot afio.

Este problema financiero es uno de los mis delicados de

la planeacién del desarrollo, no solo en Colombia sino en
todos los paises subdesarrollados y aun en muchos de los
avanzados. De ahi el interés que estd poniendo el pais en
proyectos de capitalizacién e inversién como el de Fondos
Regionales de Ahorro.

El problema tiene también unos aspectos éticos y cultura-
les de innegable trascendencia ya que inciden en los habitos
de consumo y ahorro de la poblacién. Los paises de la Euro-
pa Occidental, USA, el Japén y Australia han alcanzado sus
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altos niveles de desarrollo con base en unas pautas sociales
y culturales segiin las cuales su poblacién sentia el deber mo-
ral y civico de trabajar con intensidad, de consumir con mode-
racién y de reinvertir sus ahotros en empresas y actividades
de beneficio privado y piiblico. Estas actitudes se lograron
gracias a unas bases culturales y educativas aceptadas por la
gran mayoria de la poblacién.

En los paises atrasados se carece de esas bases culturales o
ellas no se han inculcado sino a sectores pequefios de la po-
blacién por causas de un sistema educativo ineficaz y restrin-
gido. Por otra parte, en estos paises los métodos modernos
de comunicacién y propaganda (radio, cine, prensa, televi-
sién) han llevado con preferencia las imagenes de aspiracio-
nes y habitos de consumo de los paises avanzados pero no
han logrado inculcar los habitos de estudio, trabajo, ahorro
e inversion que fueron causa del desarrollo econémico de esos
pueblos.

De ahi la necesidad urgente de reestructurar a fondo el sis-
tema educativo de Colombia con miras a equilibrar ese proceso
de comunicacién de demandas y expectativa con un proce-
so adecuado de formacién ética y de capacitacion para la pro-
duccién econdémica. Al mismo tiempo, habra que hacer mas
universal el acceso a esos procesos educativos como lo reclama
el Informe de la OIT y como lo ha expuesto en forma clara
el doctor Rodolfo Martinez Tono, Director General del Sena.

Estas mejoras del sistema educativo pueden y deben com-
plementarse con otras medidas tendientes a facilitar el desa-
rrollo de los recursos econdmicos que requiere el pais, como
son las medidas para mejorar la distribucién de ingresos,
salud, la eficiencia administrativa del Estado, la estabilidad
monetaria, el acceso a mercados internacionales, la mejor
retribucién de nuestras exportaciones y el acceso al crédito
interno y externo.

Sobre todos estos aspectos se presentan recomendaciones
en el Informe de la OIT, y éstos se han complementado con
observaciones de los miembros de la Comisién Evaluadora,
pero cada uno de estos temas habri de estudiarse con intensi-
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dad y continuidad por grupos especializados permanentes que
deberian establecerse con la colaboracién y participacién de
los sectores oficiales y privados correspondientes. Solo en esa
forma se podra dar flexibilidad y mantener una continua re-
valuacién a los planes y programas que se pongan en marcha
para lograr el pleno empleo, que son los mismos del desarrollo
integral que demanda Colombia.

En sintesis, el estudio y aprovechamiento éptimo de nues-
tros recursos ecoldgicos, mineros, agropecuarios e industria-
les y la cuantificacién de las necesidades de la poblacién en
materias como la vivienda, educacién, salud, vias y servicios
ptblicos, indica que no hay razon para que se mantenga un
estado de desempleo crénico en el pais. En otras palabras,
los recursos naturales de Colombia y las necesidades de su
poblacién requieren desde ya un empleo pleno de toda su
poblacién en edad laboral. No se justifica la existencia del
desempleo en un pais donde hay tanto por hacer, y los ins-
trumentos indispensables para hacerlo son una planeacion
integral del desarrollo, una voluntad social y politica de pro-
greso acelerado y solidario y una labor inteligente de coope-
racién internacional.
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H.— HACIA UN MODELO ECONOMICO OPTIMO

a) Elementos basicos del modelo.

Son innumerables los estudios, informes y articulos que se
extienden, con todo tipo de vocabulario, sobre la tesis de
que las estructuras econdémicas de Colombia (y de casi todos
los paises del mundo) son malas. Pero se podrian contar con
los dedos de la mano los estudios en que se plantee con se-
riedad cudles son las formas adecuadas o las éptimas para
tales estructuras.

Y como para actuar en forma positiva no basta con decir
que algo estd mal sino que es necesario decir como seria el
modelo o disefio bueno hacia el cual se quiere avanzar, es
hora de que pasemos de la ficil critica destructiva a trabajar
en el disefio de las condiciones éptimas que se buscan o desean.

En el caso de las estructuras econdmicas de un pais o re-
gién parece que los aspectos mas socorridos para la critica y,
en nuestro casc, para la formulacién teérica ideal, son los de
la distribucién y volumen del ingreso, la estructura del con-
sumo y otros aspectos concomitantes como el ahorro, la pro-
piedad, el empleo, etc.

Puesto que las criticas al sistema econdmico suelen iniciar-
se alrededor de la distribucién del ingreso entre los habitantes,
pareceria conveniente empezar por aqui la biisqueda de con-
diciones éptimas, pero resulta que casi todos los que se ocupan
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de este aspecto se limitan a presentar ya sea listados de cifras
o algunas curvas simplistas para mostrar las condiciones re-
gionales (o nacionales) de tal distribucién y no se atreven
a decir cudl es la distribucién éptima o ideal que debe bus-
carse. En Colombia el primer ensayo para pasar de la simple
critica negativa hacia una postulacién de modelo teérico apa-
rece en el Primer Plan Integral de Desarrollo del Oriente
Antioquefio * y alli se postula como deseable una distribucién
con forma de campana (Gauss) en el histograma de Unidades
receptoras vs. Niveles de ingresos (Fig. 1).

También se plantea en ese estudio la comparacién de cur-
vas histogramicas entre Colombia y U. S. A. (como pais
industrializado) y se sugiere asi la necesidad de hacer com-
paraciones no sélo en la “forma” de la distribucién sino tam-
bién en el volumen o cuantia de la misma (Fig. 2).

Al tratar de buscar simultineamente condiciones éptimas
de “distribucién” y de “volumen” de ingresos podria pensar-
se (a priori) que la mejor férmula es la que implica mayores
ingresos globales y conviene, entonces, que analicemos con
mayor atencién este punto. Aunque mas adelante se plan-
teard més a fondo el tema de la interrelacién entre los aspectos
econémicos del ingreso y sus efectos sociales y aun fisicos,
podemos adelantar aqui la pregunta fundamental en un en-

foque integral, es decir, que supere la limitacién del mero ’

campo econémico: SEI ingreso para qué?

En nuestro concepto el ingreso no es un fin en si sino un
medio para alcanzar fines mas altos como son los de permitir
el desarrollo pleno de las capacidades del ser humano (fisicas,
intelectuales y morales) y la conservacién de su dignidad
personal y social. Con esta base podemos intentar la formu-
lacion de un marco de referencia para el problema del tama-
fio del ingreso al cual se le podria subdividir segtin los obje-
tivos que deberd alcanzar, tales como los siguientes:

Nutricién, vestido, vivienda, salud, educacién, recreacion,
movilidad, seguridad, comunicacién (otros).

* Incoplan - Codesarrollo. Medellin, 1953.
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Esta subdivision de los objetivos parciales que deberan lo-
grarse por medio de un mecanismo de “ingresos” nos permite
avanzar en el sefalamiento de unos niveles “éptimos” o al
menos “bisicos” para dicho ingreso personal. Asi, por ejem-
plo, en materia de nutricién sabemos que las técnicas médico-
fisiolégicas permiten sefialar con un alto grado de precisién
los requisitos del ser humano para su nutricién éptima en
términos de calorias, proteinas, carbohidratos, grasas, vita-
minas, etc. Este tipo de informacién puede convertirse en
unas Dietas Regionales que se pueden optimizar simultinea-
mente para los requisitos de nutricién de la poblacién y para
un costo minimo. También esta metodologia se ensayé en el
citado Plan Integral de Desarrollo del Oriente Antioquefio.

En forma similar, aunque con menos precisién, pueden
calcularse las demandas funcionales de las personas en ma-
terias tales como vestuario, vivienda, educacién basica, salud
publica y servicios piblicos con los cuales se llegari a un
estimativo de los recursos per capita necesarios para atender
esas necesidades y este serfa el indicador del nivel de ingresos
“basico’” para una comunidad.

Sobre esa linea de ingresos personales bisicos pueden esta-
blecerse o permitirse unas variaciones para tener en cuenta
condiciones subjetivas de preferencias como seria el caso de
quienes prefieran disfrutar de tiempo de ocio en lugar de
aplicarse a trabajar “horas extras”, y para atender también
a realidades objetivas como las capacidades superiores de
muchas personas que se observan en todos los campos inclu-
yendo los deportes, el arte, la ciencia, la técnica, la adminis-
tracion, etc.

Una tercera condicién para buscar la distribucién *“‘6pti-
ma” de ingresos podria ser el ajuste o correlacién de los mis-
mos con la edad del que los recibe, entendiendo la edad
como factor relacionado con la experiencia y la capacitacién.
Esto significa, en otras palabras, una correlacién de la curva
de ingresos con las pirdmides de edad y sexo del pais o regién
y con los niveles de capacitacién de los grupos correspon-
dientes (o cohortes), hecho este que poco tienen en cuenta
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it los que se limitan a comparar condiciones de ingresos entre
los paises sin tener en cuenta las diferencias de sus condiciones
demograficas y educativas (Fig. 3).

! g y Fig

En este punto puede traerse a cuento la correlacién entre .
ingresos y produccién que se resume en la ecuacién: 2

i P=C+A : P gl
| 1 et e
T': segiin la cual lo que produce una regién o una persona debe L, _ & A
‘ equipararse con lo que consumen y ahorran las mismas. % _E-,._g__?
Asi fesulta que una regién tiene un bajo nivel de ingreso® L Eg:}:
per capita basicamente por tener un bajo nivel de produccién Q8
y de alli resulta, igualmente, la tesis de quienes proponen que = .
para mejorar las condiciones del ingreso es indispensable — 23 8“:7'_'_
mejorar simultineamente los niveles de produccién. Esta ver- -"_'_ tm:g—
dad es evidente para las cifras promedio pero no impide las T s
posibles mejoras “inmediatas” de la distribucién real per ci- o -2-0-
pita aun antes de que se logren aumentos globales de la . |er
produccién. Este es el terreno favorito de las discusiones en- --ﬁ_b
tre los llamados “desarrollistas” y “progresistas”, discusiones e

que son fundamentalmente de tipo bizantino pues en la vida
real es necesario atender simultineamente a los dos aspectos,
i.e., capacidad de ingreso promedio y curva de distribucién
de ingreso per cipita. Esto significa que el modelo tedrico
debe contemplar simultineamente las necesidades de ahorro
y capacitacién de la region y el efecto de la distribucién per-
sonal del ingreso y (por ende) del consumo.

Ya han observado varios tratadistas, aun algunos colom-
bianos °, que las simples mecénicas de redistribucién moneta-
ria del ingreso no son siempre conducentes ni a una situacién
de mejora real en la distribucién ni a un aumento en las
condiciones promedias del ingreso y del nivel de vida.

?Los colombianos se limitan a citar a extranjeros como en el caso de
M. Urrutia que presenta como “Lectura” los textos de R. French, Lecturas
sobre el desarrollo econémico colombiane, Fedesarrollo, Bogota, 1974,
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Es necesario, por lo tanto, operar simultineamente sobre
los procesos de produccién y de consumo si se quieren lograr
mejoras reales y permanentes en el nivel de vida y en la dis-
tribucién del ingreso. El modelo que se sugiere permite sefialar
las necesidades globales de la regién gracias a los calculos de
necesidades personales “4ptimas” o al menos bésicas. El volu.
men resultante de produccién puede convertirse entonces en
los obejtivos basicos del sistema productivo y pueden dise-
farse paralelamente unos niveles de produccién adicionah des.
tinada al crecimiento del producto regional y del nivel pro-
medio de ingresos junto con'la estrategia adecuada de ahorro,
inversién y balanza de pagos (interregional o internacional
segiin el caso).

La formulacién numérica de este modelo debe presentarse
con los siguientes elementos:

a) Proyecciones de poblacién total;

b) Proyecciones de poblacién por cohortes de edad y sexo;

c) Lista y calculo de “consumos” basicos (u Sptimos) per
capita o por unidad familiar (Fig. 4) ;

d) Sumatorias (o productos) de poblacién por consumos
basicos;

e) Proyecciones de capacidad regional de produccién por
renglones de la lista c)

f) Anilisis de faltantes o sobrantes en los renglones de pro-
- duccién para establecer una Balahza Interregional;

g) Anilisis del potencial de empleo correspondiente a los
volimenes de produccién resultantes.

Al llegar a este punto del anilisis aparecers la necesidad
de establecer unas politicas o normas sobre empleo. Tentati-
vamente puede sefialarse que ya no parece absolutamente in-
dispensable u obligatoria una “estrategia” de pleno empleo
en el sentido convencional que hoy se da al concepto ®. Por

*Ej.: Hacia el Pleno Empleo. Oficina Internacioal del Trabajo.
Banco Popular, Bogots, 1970.
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lo menos en un modelo de largo plazo es necesario tener en
cuenta los cambios profundos que pueden presentarse tanto
en los métodos de produccién (automatizacién) . .. como
en los hibitos de ocio y tiempo libre de trabajo econémico
el cual tiende a aumentar en los paises avanzados.

* En tales condiciones podria suceder que, o bien una parte
de la poblacién laboral no encuentre oportunidad de eppleo
“real” (que esté en realidad “sub-empleada”) o bien que se
establezcan mecanismos para distribuir el empleo (horas) a
toda la poblacién en capacidad laboral pero de tal suerte que
haya grandes fluctuaciones de la cantidad horaria disponible
para cada persona por razones “regionales” o “‘estacionales”.

Este tltimo fenémeno ya es bien conocido en muchos sec.
tores agrarios donde el trabajo es intenso en ciertas épocas y
muy esporadico en otras lo cual produce, por una parte, fuer-
tes migraciones estacionales y, por la otra, claras situaciones
de desempleo estacional o “tiempo libre” para el campesino
residente el cual puede ocuparlo en trabajos ocasionales o
en ocio.

El aspecto del ocio merece un tratamiento especial en otra
parte cuando tratamos lo relativo al uso del “tiempo libre”
en las sociedades del futuro *.

b) Confrontaciones del modelo econdmico.

Este modelo econémico generalizado deberi confrontarse
con otros “modelos” tebricos presentados por grupos tales
como los sociblogos, urbanistas, educadores, ecélogos, etc.

Podemos empezar aqui con sefialar algunas de las relacio-

- nes entre tal modelo econémico con los que podemos llamar

“modelos fisicos” y dentro de los cuales merecen especial
atencién los que plantean los ecélogos. Quiza el mejor ejem-
plo concreto de este tipo de confrontacién: (Ecologia wvs.
Economia) lo podemos encontrar en el trabajo de grupo
llamado Club de Roma, promovido por el industrial Aurelio

“Ref.: ' Sebastidn de Grazia. Trabajo, Tiempo y Ocio. Tecnos, Ma-
drid, 1966.
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Pacei y preparado por un grupo de M. I. T. bajo la direc-
cién del doctor Dennis L. Meadows °,

Entre los aspectos concretos de tipo ecolégico que plantea
este estudio podemos sefialar aqui al menos dos que son su-
ficientes para ilustrar las confrontaciones que sugerimos. El
primero- es el planteamiento de la limitacién del recurso
“tierra agricola” a nivel mundial.

En una forma grifica muy sencilla se presenta este fené-
meno en la figura 5 y de alli se pueden deducir ficilmente
las siguientes conclusiones: :

a) Si contintia la tendencia actual de crecimiento de la po-

" blacién (con la correspondiente demanda de nuevas tie-
rras cultivables, Curva B) y la tendencia de reduccién en
las tierras disponibles para cultivo (Curva A) se llegara
al punto critico de “saturacién” del planeta hacia el afio
2.000;

b) Si se asumiera que los avances tecnolégicos permiten du-
plicar de inmediato el rendimiento actual de las tierras
cultivables, el momento critico para este recurso podria
aplazarse hasta el afio 2.025. Si se lograra cuadruplicar tal
productividad, la crisis se aplazaria hasta el afio 2.050.

El resultado obvio de tal crisis seria una escasez insupera-
ble de alimentos y materias primas de origen agropecuario,
que causaria hambre y mortalidad masivas.

Unas estrategias légicas para afrontar esta situacién y apla-
zar indefinidamente la crisis resultante podrian ser las si-
guientes:

Defleccién simultinea de las curvas de demanda adicional
de tierras agricolas (Curva B) y de la pérdida de las mismas
por presiones urbanas o similares (Curva A). Lo primero, a
su vez, podria lograrse por la aplicacién simultinea de unas
politicas racionales para equilibrar la poblacién del planeta
junto con las de aumentos acelerados de las ciencias y técni-
cas agropecuarias y de control de la expansién de tierras ur-

® The Limits to Growth. Universe Books, N. Y. (12th Pre.) 1973,
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banas sobre tierras agricolas. El efecto resultante combinado
aparece sugerido en la figura 5.

La estrategia de reducir las presiones de usos urbanos y
complementarios (especialmente en vias) podria lograrse por
una combinacién de relocalizacién de niicleos urbanos en zo-
nas no aptas para usos agricolas (por pendientes, suelos po-
bres, etc.) y las nuevas tecnologias que incluyen hasta ciuda-
des flotantes en los océancs o quiza en la alta atmdsfera °.

Otro ejemplo de la correlacién Ecologia-Economia se re-

J fiere a los efectos nocivos del acelerado proceso industrial -
| sobre los ciclos biolégicos del planeta. El caso concreto de
la concentracion de CO: en la atmésfera por causa de los di-

Sl versos procesos de combustién, desde las plantas de energia
-G B térmica y atoémica hasta los vehiculos a base de gasolina y
km§; similares, se muestra en la grafica de la figura 6. Otros pro-
g _'igf_ cesos similares de contaminacién del aire o de las aguas (mer-
&85 curio, plomo, cloruros . ..) se combinarian para producir las
=g 8 curvas que aparecen en la figura 7, a pesar de que en ella se
jg'_j_a-._:'f’g” han duplicado las reservas conocidas de todos los recursos
I =9:5 naturales actuales. :
’ e En esta figura se ve como y cuando se produciri una crisis
_3_: biolégica por la concentracién de contaminantes del medio -
- e - ambiente, resultante de procesos industriales acelerados a las

tasas exponenciales hoy vigentes en el mundo.

Las conclusiones del estudio por el Club de Roma pueden
verse sintetizadas en la figura 8. Alli se muestra cémo, para
poder superar la crisis del desarrollo que se plantea si con-
tindan las tendencias actuales de la humanidad, es necesario
adoptar sin tardanza una serie de politicas de racionalizacién
del desarrollo como las siguientes:

|'PROYECTIVA DE_DISPONIBILIDAD

B

5 s

Y . REQUISITOS D

e

1. Plena estabilizacién de la poblacién mundial.

+
H
H

i > TS,

E'A S {MILLONESDE MECTAREAS ) - - .11 - ) -
A ot i 2. El consumo de recursos no renovables debera reducirse
(tecnologias de reciclaje...) a una cuarta parte de su

nivel actual por unidad de produccién industrial.

*Ya existen prototipos para ambos casos: Ejs. Proyecto de Kitukake,
en el Japon (marina) y Skylab (espacial).
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i [
[ 2} . e . ’ . .
' 3. Modificaciéon de los habitos de consumo hacia mayor
; . & proporciéon de servicios, educacién y cultura, y menos
: ‘ : ; : =
_— R NS e S consumo proporcional de bienes industriales (a pesar de

'l > i - un notorio aumento absoluto del uso de estos bienes, per
; 0 capita).
' ! @ - 4. Reducir la generacién de contaminantes en los procesos
! = » ' STim industriales y agricolas a una cuarta parte de su nivel
0 T actual por unidad de produccién.
_! LS A B & i 5. Reorientacién masiva del capital hacia inversiones en el
B {350 : H .5 T Sector Agropecuario para poder alcanzar niveles adecua-
54 = gk dos de nutricién humana.
| El:'.g_ K = 6. Para evitar el deterioro de los suelos agricolas, resultante .
: i - de unas técnicas intensivas de explotacién, se requeriran r
t g:g ——5- inversiones masivas en sistemas de control a la erosién y,
il =g 9 Tk también, el aprovechamiento de fertilizantes tales como
! 'E;E; los residuos organicos urbanos.
‘ o ) 7. La reduccién del capital para usos industriales se'com- .
! : ' B , pensaria en parte con nuevas técnicas de disefio industrial
i —~n W que hicieran mas dutables y rentables los equipos e insta-
, T kA laciones de ese sector.
b 53
| o .- . . . . z
j eroav Entre las implicaciones importantes del estudio sobre Li-
; —E 8 mites del Crecimiento para nuestro modelo econémico esti la
0.3, posibilidad de sefialar unas metas de crecimiento racionales y
_E 3 compatibles con un modelo de equilibrio mundial como el
o e indicado atras. Esto ayuda a resolver el dificil problema de
I R ' formular un parametro “maximo” a muchos de los consumos - - ‘
‘g que no son susceptibles de guiarse por limites “‘6ptimos”
9 como, por ejemplo, el consumo de bienes industriales por
BNy " clisk i on. i (A S : oposicion al consumo de alimentos. Asimismo, merece ob-
1= S T L 5l Sk N e A servarse la conclusién sobre invasién de tierras agricolas por
, : usos urbanos o similares la cual debe reducirse al minimo. |
0 ‘ ' Esto demanda nuevos conceptos para el disefio fisico urbano |

del futuro.
" Hasta aqui veniamos sefialando algunos aspectos de con-

frontacién entre el modelo econémico y los aspectos fisicos

|
|

158 b 159




del desarrollo. Pasemos ahora a sefialar algunas correlaciones
entre lo econémico y lo socio-cultural.

El problema quiza mas dificil en este terreno es el de las
implicaciones del modelo de ingresos ante el tema de la pro-
piedad y la libertad de los individuos. Aunque tedricamente
una politica de distribucién equitativa de ingresos puede lle-
varse a cabo tanto en un sistema de propiedad totalitaria
(monopolio absoluto del Estado) como en un sistema de
propiedad individualista del capital, existen algunos efectos
de tipo social que deben analizarse.

El'efecto de la concentracién de la propiedad ha sido estu-
diado desde distintas posiciones. Asi, por ejemplo, los abusos
resultantes de una concentracién individualista o liberal han
sido claramente denunciados por los Pontifices quienes re-
chazan *“. . .un sistema que considera el provecho como esen-
cial motor del progreso . . ., la concurrencia como ley supre-
ma de la economia, la propiedad privada como un derecho
absoluto, sin limites ni obligaciones . . . . Este liberalismo sin
freno, que conduce a la dictadura, justamente fue denuncia-
do por Pio XI como generador del imperialismo internacio-
nal del dinero ”.

Los efectos de injusta opresién resultantes de este sistema
de concentracién de la propiedad en manos privadas se ob-
servan también cuando la concentracién se hace a manos del
Estado o de la Nueva Clase oficial que tan certeramente de-
nuncia Milovan Dijlas ®,

Por tanto parece conveniente y necesario buscar unos mo.
delos intermedios de Ia distribucién de la propiedad que pro-
bablemente resultarin doblemente beneficiosos al permitir,
a un mismo tiempo, una distribucién de recursos que repre-
sente niveles de “independencia econémica” ante las fuerzas
sin moral tanto del “imperialismo del dinero” como de las
dictaduras politicas de varios tipos (fascistas y comunistas) y

unas mejoras reales en la distribucién de ingresos. Un ejem-

"Paulo VI: Populorum Progressio, 1967.
* Milovan Dijlas: La Nueva Clase.
R SOOAE,
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plo de este tipo ha sido planteado por Clara Sandoval en e]_
campo agrario °. -

Finalmente me permito sefialar un ejemplo de.conftonta-
cién entre lo econdémico y lo cultural que se relaciona con el
tema del tiempo libre para el ocio,.%a cultura y la recr:a::{azn.
Aqui puede hacerse la considera'aon de que las socxia ades
modernas deben estudiar los medios aconsejables. para lograr,
en un futuro mds o menos préximo, unas condzcnc_)r.nes gene-
rales de vida cultural que puedan compararse positivamente
con los niveles alcanzados por civilizaciones anteriores tales
como las de Asiria, Egipto, Grecia y otras.

Esta comparacién de condiciones ‘cultura._les tiene, ?a:ural-
mente, severas limitaciones por las diferencias de 'Io.s. ugares,
estructuras sociales y niveles técnicos de esas civilizaciones
pero permanece el hecho de que las sociedades _modlernasl
aparentemente no han logrado n}veles de e:::celencna cu tlz'.a
comparables a los de aquellas socxedgdes antiguas quednoh is-
ponian del abigarrado conjunto de bienes industriales de hoy.

Para el caso que nos ocupa podria pensarse que no to’das las
regiones del mundo (y entre ellas Ctztlo.n'{l:.ua) ”estanlan en
condiciones de formar parte de la futura cwdl.:zacmn de clacilo
sino que ésta se reserva para la:s naciones mas de§arrol adas
del globe. Tal suposicién podria tespz_aldarse en ciertas pro-
yecciones generales del Producto Na_clox}al per cdpita comf
aquella segiin la cual Colombia necesitaria 358 afios para al-
canzar el nivel actual de U. S. A., asumiendo tasas de creci-
miento anual de 3.2 (por ciento) para la poblacién y del 5

(por ciento) para el PN B ™.

Por otra parte hay quienes creen, con "_['c?y.'nbef, que no
queda en el mundo sino una verdadera cnin!lzac;on como
consecuencia de la expansién técnica y politica slelun'ufr.ldo
“occidental” la cual ha suplantado a las otras seis “civiliza-
ciones” que todavia existian hacia el afio 1500, o sea la Mu-

*Clara Sadoval: Efectos de una distribucién de la tierra sobre la
distribucién del Ingreso Rural. C.I.D. Univ. Nacional, Bogoté, 1970.
" Kahn & Wiener. El Afio 2.000. Emecé (1970) p. 202.
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sulmana, la Hindg, la China, la Azteca, la Inca y la Ruso-
bizantina.

En estas condiciones de “‘unidad global” puede entonces

ensarse en la vinculacién de Colombia a los fendémenos
globales del empleo, el tiempo libre y el ocio, aunque sea por
o] mecanismo de la imitacién que nos llevaria a aceptar jor-
nadas laborales decrecientes como las que se muestran en
figura 9. Ante tal posibilidad debemos ir pensando seriamen-
te en un gran esfuerzo educativo para preparar a nuestra
poblacién a fin de que haga un buen uso del *tiempo libre”
y aprenda a enriquecerse moral y culturalmente.
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Me han asignado ustedes la grave responsabilidad de ren-
dir informe sobre los proyectos de ley en tramite, que se
relacionan con un asunto de tan vastas magnitud y com-

7 ‘]plejidad como la cuestién urbana. Constantino Doxiadis, el

famoso urbanista griego recientemente desaparecido, creyé
conveniente acufiar el término ekistica para designar el es-
tudio de un fenémeno que sélo puede abordarse con el con-
curso de las mas variadas disciplinas intelectuales. Yo he
asumido la honrosa obligacién con la devocién que demanda
la desafiante empresa, convencido, como estoy, de la nece-
sidad incuestionable de que el pais tome, sobre la materia,
decisiones que son inaplazables, mas atin hoy cuando el reloj
de la historia ha comenzado a marcar la hora del cambio
social, con el que estd comprometido integralmente no sélo
el Gobierno del Presidente Lépez Michelsen, sino de idénti-
ca forma el Congreso de la Repiiblica.

La importante iniciativa del Senador Mariano Ospina Her-
nindez sobre reforma integral urbana, ha sido complemen-
tada en esta legislatura con las de los Senadores José Ignacio
Vives, sobre vivienda, y Edmundo Lépez Gémez, sobre con-
trol de arrendamientos y defensa del inquilino. Estos pro-
yectos se han acumulado, como lo aconseja la técnica legis-
lativa, con el propésito de unificar criterios y de evitar una
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probable incoherencia de la legislacién, en un campo de
naturaleza tan delicada. El estudio se ha hecho mis en rela-
cién con el problema global inherente a los proyectos que
con el articulado de cada uno de ellos.

Tengo la impresién de que los distinguidos Senadores auto-
res de las proposiciones estin de acuerdo en aceptar que lo
realmente interesante es el fondo de sus planteamientos y no
la forma particular como se los aboque. Con esta salvedad
procedo a estructurar la ponencia:

'

A.— GENEALOGIA DE LA CIUDAD

Para entender a cabalidad Ia importancia del fenémeno
urbano, para comprender su significacién en la sociedad glo-
bal, para poder formular sugerencias sobre las medidas que
sea necesario adoptar si se quiere que la ciudad cumpla un
mejor papel en el desarrollo del pais, se hace imprescindible
disponer de una teotfa de Ia urbanizacién.

ANTECEDENCIA

Las ciudades a través de la historia han sido a la vez reci.
pientes y crisoles de las estructuras econdémicas y sociales. Las
concentraciones urbanas han reflejado siempre, como el mas
nitido espejo, las aristas fundamentales de la sociedad que
las habita. Basta encontrarnos con las incipientes construccio-
f€s que en un principio sélo sirvieron de refugio a la co-
munidad en tiempos de guerra, o como lugar de periédico
encuentro para la celebracién de eventos religiosos o admi-
nistrativos y que mas tarde se convirtieron en asiento perma-
nente de los jefes y los sacerdotes, para identificar en seguida
el modo urbano de las sociedades primitivas. La significacién
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es la misma asi se trate de un kral de las tribus sudafricanas,
de un tambo en el Amazonas o de los vestigios de los Gorods
eslavos.

CIUDADES DE LA ANTIGUEDAD

Sin embargo, estas agrupaciones distan mucho de ser ciu-
dades. El conglomerado al que damos tal nombre se distingue
de los niicleos que lo precedieron por una caracteristica par-
ticular: ser centro de produccién y/o distribucién de mer-
cancias. Esta condicién supone una manera de vivir total-
mente diferente de la del sector rural y sélo comienza a verse
realizada en las ciudades de antigiiedad.

WEI mas acabado ejemplo es el de Constantinopla (N° 1).
La ciudad imperial habitada por aristocratas latifundistas, ma-
gistrados, militares, sacerdotes, artesanos de mil oficios, comer-
ciantes y esclavos, retrata muy adecuadamente la estructura
econbmica y social que le corresponde. Ciertamente tenia la
humanidad que haber recorrido buen trecho en el camino
del progreso, logrando perfeccionar las técnicas de produc-
cion y los instrumentos de trabajo que hicieran factible una
divisién de las actividades laborales reflejada en el floreci-
miento de diferentes oficios artesanales y agricolas, en la ex-
tension del intercambio de mercancias y en la aparicién de
la clase de comerciantes (mercatores, negociatores) , para que
la ciudad, como centro de produccién y distribucion, pudiera
sentar sus reales en la historia. Alejandria, Antioquia, Edessa
y desde luego Roma reflejan en su organizacioén juridica, en
su configuracion fisica y en las ocupaciones de sus habitan-
tes, la estructura de la sociedad esclavista de su tiempo.

SIGLO IX
Las ciudades contintian expandiéndose después del ocaso de
los imperios de Oriente y Occidente. Marsella, Clermont-
Ferrand, Orleans, Burdeos, Lion, Dowen, Nantes, Quentovic,
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etc., etc., dieron muestras de gran vitalidad hasta cuando las
invasiones del Islam en el Sur y de los Normandos en la
parte Septentrional de Europa, ocasionaron-la paralisis de la
actividad comercial. Desaparecido el intercambsio, cae la larga
noche del siglo IX sobre las ciudades. Estas se deshabitan y

empobrecen. Se produce no para el cambio sino para el auto- _

consumo. Los lugares urbanos que sobreviven se reducen a
sedes episcopales, fortalezas militares, o centros administra-
tivos. Se pregunta Pirenne si estas agrupaciones fueron ciu-
dades propiamente dichas: *;Existieron cités en medio de
una civilizacién esencialmente agricola como fue la de Euro-
pa Occidental durante el siglo IX? La respuesta a esta pre-
gunta depende del sentido que se dé a la palabra cité. Si se
llama de esta manera a una localidad cuya poblacién, en lugar
de vivir del trabajo de la tierra, se consagra al ejercicio del co-
mercio y de la industria habra que contestar que no”. (N° 2).

NUEVOS BURGOS

El eclipse termina con el renacimiento comercial de los
siglos X y XT. Las “cités episcopales” y las fortalezas, llama-
dos burgés por los germanos, particularmente los que goza-
ban de una ubicacién favorable sobre las vias de comercio,
comenzaron a ser invadidas primero por comerciantes y lue-
go por artesanos. En esas poblaciones mercantiles a las que
se designaba con diversas palabras (portus, suburbum, novus
burgus, etc.) apunta el resurgimiento de la vida urbana, la
que desde entonces, no ha vuelto a oscurecerse, sino que por
el contrario parece signar cada dia con luz mis enceguece-
dora el destino de la humanidad. '

El comercio atrae hacia los burgos la produccién artesanal,
que estaba diseminada en el sector rural. Pirenne describe la
poblacién de los centros medioevales de la siguiente manera:

“Es evidente que no se componia exclusivamente de mer-
caderes. Debia incluir, junto a éstos a un niimero mis o me-
nos considerable de individuos empleados en el desembarco
y transporte de mercancias, en el aparejo y aprovisionamien-
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to de barcos, en la confecciéon de vehiculos, toneles y cajas,
en una palabra, de todos aquellos accesorios indispensables
para la practica de los negocios. .. Se puede percibir clara-
mente, desde cofnienzos del siglo XI una verdadera atrac-
cién de la poblacién rural por la poblacién urbana. Cuanto
mas aumentaba la densidad de ésta, mas intensificaba la ac-
cién que ejercia a su alrededor. Para cubrir sus necesidades
cotidianas necesitaba no sélo una cantidad sino una variedad
creciente de gentes con oficio. .. hizo falta que vinieran de
fuera los trabajadores de las profesiones mas indispensables:
naderos, cerveceros, herreros, etc.” (N° 3).

1 florecimiento de las ciudades induce el aumento de la
produccién; nuevas tierras se incorporaron vertiginosamente
a la agricultura y a la ganaderia, se incrementaron nuevos
cultivos y se ensayaron nuevas especies. El desarrollo de las
ciudades de esta época va mostrando, paso a paso, la cam-
biante estructura de la sociedad. Pero no solamente refleja
las transformaciones sino que las precipita: la historia de las
ciudades de la Edad Media es al mismo tiempo la historia
del derrumbamiento del feudalismo. La dificil y lenta con-
quista de las instituciones municipales, de orden juridico y ad-
ministrativo, y la elaborada integracién de los mercados na-
cionales apareja el desquiciamiento del poder de los sefiores
de la tierra y la formacién de los Estados nacionales.

Las ciudades han sido a la vez escenarios y protagonistas
de la historia; no sélo en Europa, sino en nuestro propio
suelo americano.

¢URBANIZACION PRECOLOMBINA?

Desde luego la fundacién de las poblaciones durante los
periodos de la Conquista y la Colonia obedecié a los intereses
de la Corona Espafiola. Pero cabe preguntarnos si en cuanto
a la localizacién de esos nicleos tuvo alguna influencia la
urbanizacién precolombina.

El grado de desarrollo de la civilizacién Muisca, estaba
muy lejos de compararse con el que encontraron los conquis-
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tadores peninsulares en el Peri o en el Valle Central de
México. Particularmente en este tiltimo, a fines del siglo XV,
estaba culminando un proceso iniciado dos mil afios antes y
que constituia ya un auténtico sistema urbano, con flujos de
mercancias y personas entre localidades de diferente impor-
tancia construidos en la dilatada extensién que tiene como
centro el lago Texcoco y que para tal época podria haber
tenido una poblacién total préxima al millén de habitantes.

En el actual territorio de Colombia, el pueblo Chibcha, para
hacer sélo mencién de la comunidad de mayor desarrollo
cultural, no habia entrado en una etapa urbana propiamente
dicha. Los pequefios niicleos urbanos estaban intimamente
vinculados a la produccién del suelo, habiéndose ubicado en
funcién de la cercania de tierras aptas para cultivar mediante
técnicas incipientes. Sin embargo, como podemos constatarlo
enseguida, esas aldeas tuvieron gran influencia en la locali-
zacién de las ciudades fundadas por los espafioles.

B.— LA CIUDAD COLONIAL

Generalizando se puede decir que existieron tres criterios
basicos en la localizacién de las ciudades coloniales. Durante
los primeros tiempos de la Conquista predominé el aspecto
geografico-estratégico, en la fundacién de las poblaciones de
la Costa Atlantica. Cartagena por ejemplo era un fuerte que,
a la vez que garantizaba la comunicacién con la metrépoli,
servia de cabeza de puente para la ocupacién del interior, Un
segundo factor de localizacién y quiza el mis importante de
todos fue la abundancia de recursos naturales y de pobla-
cion indigena. Ciudades como Santa Fe y Tunja obedecieron
a este criterio, que por lo demas coincide con la pauta de
urbanizacién precolombina. En la Sabana de Bogota y en la
meseta andina ademis de climas sanos y de buenas tierras,
se encontraba la mayor densidad de poblacién indigena, la
que constituia un inestimable recurso tributario, a través del
sistema de repartimientos y encomiendas. Es interesante
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transcribir las opiniones de Vicente Cortés Alonso en su es-
tudio “Tunja y sus vecinos”. |

“La ciudad espafiola fue fundada en 1539 sobre una falda
fria a una altitud de 2.870 metros. Se prefiri6 este sitio al c%e
un valle mas templado, porque alli se encontraba _e_l p‘alacx'o
de un cacique y como constaba en el acta c_Ie- fundacién ‘habia
cantidad de caciques e indios y tierra suficiente para la sus-
tentacién de los espafioles’. La ciudad hacia 1610 era el cen-
tro @ control de 161 encomiendas, las cuales ademas de ser
unidfdes de produccién agricola, representabar} ]__:aoblados
tributarios de 80 a 2.000 indios” (N° 4). Por ultm:lo, fue
también factor importante para la situacién de las ::ludac!es
establecidas por los espafioles, su proximidad a los rios prin-
cipales o al mar, con el fin de concentrar y embarcar los
productos.

EL REMANSO VIRREYNAL

Cuando nos estamos refiriendo al nacimiento de nuestras
ciudades, no podemos escapar a la tentacion de establecer
comparaciones con los origenes de las c1udadf_:s del Notofiste
de Europa, tal como han sido sefialados por PI-I'EI]:'['LE. Basados
en los estudios de Morse (N° 5), podemos indicar ialgu.nas
diferencias entre las ciudades europeas y nuestras c1ud?des
coloniales, asi como también identificar similitudes entre éstas
y las ciudades espafiolas, sobre las que sin duda se inspiraron:

a) Morse ha sefialado la diferencia entre el ca.récter cen-
tripetista del origen de la ciudad europea des.crxto por H
Pirenne y el origen centrifuguista de las fundacmnes' coIcc»ln:-
les espafiolas en América. Mientras en Europa la”cmda e
la Edad Media fue el producto de la concentracién del co-
mercio y la industria manufacturera,.en América fue el lugar
de arranque hacia la ocupacién del interior. Vale a este res-
pecto la tesis de Leonardo Pasquel con respecto a Vet:acruzi
“No surgié como producto de un hllnterland', es decir, :ile
progreso habido en sus territorios circunvecinos, para dar
salida a sus productos o comunicar a sus habitantes. Fue em-
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plazada en cambio como consecuencia del exterland, o sea
de la zona maritima externa, para servir de apoyo a la pene-
tracion espafiola hacia el interior”. (N° 6);

b) En el origen del portus o nuevo burgo de Pirenne no
tienen importancia las decisiones de personalidades destaca-
das, sino que fueron consideraciones geograficas o estratégi-
cas las que hicieron confluir o coincidir a los comerciantes.

En la localizacién de ciudades de la Colonia, para cumplir
objetivos predeterminados, tuvo enorme peso la determina-
cién del liderazgo personal. Velasquez en Cuba, por ejemplo,
escogié lossitios de las primeras ciudades “‘con juicio tan cer-
tero, que las siete poblaciones primitivas han sobrevivido a
todas las crisis econémicas y politicas de la historia de Cuba”.

Lo mismo podemos aqui sefialar con respecto a Jiménez de

Quesada, a Pedro de Heredia, a Gonzalo Suirez, etc.;

c) La ciudad europea (Pirenne) es la ciudad mercantil y
la ciudad mercantil-manufacturera. Nuestras ciudades colo-
niales fueron centros agro-administrativos;

d) Una dltima diferencia es en relacién con la autonomia de
las ciudades. En Europa la lucha por lograr la autonomia
se confunde con la historia de las ciudades. Como con tanto
acierto lo dice Morse, las ciudades de Europa no espafiola
conquistaron primero La Pax Villae y para extenderla y con-
servarla “fundaron las federaciones de ciudades o conjuratio
que fueron de hecho verdaderas conspiratio contra el orden
feudal”. Nuestras ciudades coloniales, por el contrario, no
fueron producto de la lucha contra el orden feudal, sino
resultado de la politica poblacional de la Corona y le c"bieron
sus fueros a la gracia del poder real.

Asi como existen contrastes con las ciudades medioevales
no espafiolas, también existen similitudes con los centros ur-
banos peninsulares que obviamente, sirvieron de modelo a
las nuestras, particularmente con las ciudades de la meseta
castellana, de indole agro-militar que fueron pieza clave para
la reconquista y el repoblamiento del reino.

El crecimiento de las poblaciones de la Colonia fue lento.
Las actividades de comercializacién y de produccién artesanal
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tuvieron enormes tropiezos. No solamente existia el obstaculo
de las dificultades de transporte y comunicacién, que aisla-
ban casi herméticamente a las regiones, sino también las tra-
bas provenientes del régimen monopélico de la metrépoli las
cuales mantuvieron su drasticidad, hasta fines del siglo XVIII,
cuando se debilité el imperio colonial y comenzé la liberacién
del comercio. Bastenos, para ilustrar los escollos a la produc-
cién, el ejemplo del procedimiento que tenia que surtirse
para instalar un “obraje de pafios” en Tunja (N° 7).

Por otra parte parece que, con excepcién de la segunda
parte del siglo XVIII, el crecimiento de la poblacién duran-
te la Colonia fue muy bajo. Las ciudades mayores nunca so-
brepasaron la cifra de unos pocos miles de habitantes, como
puede deducirse de los resultados del censo de 1800, levian-
tado por orden de la Real Cédula del 25 de julio de dicho afio.
Este empadronamiento fue el mejor efectuado en la época
colonial (N? 8). Los datos para Santa Fe son los siguientes:
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La poblacién de Cali era de 5.384 habitantes (censo de
1777, Ortiz, p. 345) y la de Neiva llegaba a los 3.085 (censo
de 1779). ‘

ESCALERA SOCIAL Y OCUPACIONES

En cuanto a la estratificacién social puede decirse que se
centraba, igual que en la metrépoli, en torno de un bien: la
tierra. En el tope de la escala estaban los terratenientes (se-
fiores de los repartimientos, encomenderos), los principales
funcionarios de la administracién, la jerarquia eclesidstica,
los militares de rango y el reducido nicleo de comerciantes
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vinculados a los negocios de importaciones. Seguianles los
profesionales liberales (médicos, procuradores o abogados,
escribanos, notarios, etc). Luego estaban los mercaderes, em-
pleados menores, artesanos, menestrales, obreros y por ilti-
mo, en el peldafio mas bajo, los indios y los esclavos, quienes
trabajaban la tierra y las minas ya que en la Colonia los tra-
bajos materiales se consideraban “vilis”.

Durante el largo periodo de la Colonia las actividades ut-

banas de todo orden fueron creciendo en niimero y en com-

plejidad. Las ciudades, que por su jerarquia recibieron la
mayor concentraciéon de éstas, mostraron obviamente la ma-
yor expansion. Las principales actividades fueron las adminis-
trativas, religiosas, educacionales, militares, de servicios gene-
rales, comerciales, artesanales y desde luego residenciales. Con
el perfeccionamiento de la administracién se habia formado
toda una red de funciones desempefiadas por el Virrey, la
Real Audiencia, los Tribunales de Cuentas, funcionarios de
la Real Hacienda, etc. La Iglesia, a la par que incrementaba
el culto y la evangelizacidn, se hacia cargo de los colegios, ce-
menterios, hospitales y universidades; en las principales ciu-
dades y puertos los destacamentos militares tenian cuarteles.
La base econémica de las ciudades coloniales era el comercio,
notoriamente el de importacién, y el mayor niicleo de la po-
blacién estaba compuesto por artesanos, obteros y servicio
doméstico. Las familias eran extensas y I de mas altos in-
gresos, habitaban en casas muy amplias en donde se alberga-
ban buen niimero de parientes y servidores.

BAHAREQUE, CAL Y CANTO

En la construccién se mezclé la experiencia europea con
la aborigen. De Espafia se importaron las técnicas de cons-
truccion y produccién de materiales. El adobe, el ladrillo co-
cido, la teja de barro, la obra de mamposteria, los entrepisos
de madera, las rejas y otras ornamentaciones; también hor-
nos, forjas y trapiches. Los indios aportaron la técnica del
bahareque y de los techos de paja o palma. Como no existian
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acueductos, se traia el agua de rios o quebradas cercanas. El
alumbrado piiblico se reducia a unos pocos sitios y la circula-
cién urbana se efectuaba a pie y excepcionalmente a caballo
o en carruajes de traccién animal.

REGLAS DEL JUEGO

;Cémo se obtiene la tierra en las ciudades coloniales; qué
sistema impera para distribuir los espacios urbanos entre las
diferentes actividades, para ubicarlos y para satisfacer las ne-
cesidades de comunicacién entre ellos?

En otras palabras, jcémo se asigna el recurso tierra urba::xa
y el recurso localizacién? En términos generales puede decxr.-
se que en la Colonia la tierra urbana (el espacio y su locali-
zacién) se asignaba centralizadamente, y que posteriormente
el mercado, dentro de limitaciones establecidas, cumplia la
funcién de distribuir la tierra urbana. El reparto fue rigida-
mente centralizado en los primeros tiempos debido a que la
tierra era una regalia, es decir, pertenecia a la Corona. De
tal modo que para adquiritla era necesario una merced real.
En las instrucciones a los conquistadores, y mas tarde en las
ordenanzas codificadas por Felipe II en 1573, se determina
la manera como se asignan los espacios urbanos, su localiza-
cién, etc. En las Leyes de Indias, se lee:

“Cuando hagan la planta del lugar, repértanlo por sus pla-
zas, calles y solares a cordel y regla, comenzando desde la
plaza mayor y sacando desde ella las calles a las puertas y
caminos principales, y dejando tanto compés abierto, que
aunque la poblacién vaya en gran crecimiento, se pueda pro-
seguir y dilatar en la misma forma. Procuren tener el agua
cerca, y que se pueda conducir al pueblo y heredades, deri-
vindola, si fuere posible, para mejor aprovecharse de ella,
y los materiales necesarios para edificios, tierras de valor, cul-
tura y pasto, con que se excusaran el mucho trabajo y costas
que se siguen de la distancia. (Libro IV, Tit. VII).

“La plaza mayor, donde se ha de comenzar la poblacién,
siendo de costa de mar, se debe hacer al desembarcadero del
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puerto, y si fuese lugar mediterrineo, en medio de la pobla-
cion. Su forma de cuadro prolongada, que por lo menos
tenga de largo una vez y media de su ancho, porque seri
mds a propdsito para las fiestas de a caballo y otras; su gran-
deza proporcionada al niimero de vecinos, y teniendo consi-
deracién a que las poblaciones puedan ir de aumento, no sea
menos que de doscientos pies de ancho y trescientos de largo,
ni mayor de ochocientos pies de largo y quinientos treinta y
dos de ancho, y quedard de mediana 'y buena proporcién, si
fuere de seiscientos pies de largo y cuatrocientos de ancho;
de la plaza salgan cuatro calles principales, una por medio
de cada costado, y ademas de éstas, dos por cada esquina; las
cuatro esquinas miren a los cuatro vientos principales, porque
saliendo asi las calles de la plaza no estarin expuestas a los
cuatro vientos, que serd de mucho inconveniente; todo en

' contorno, y las cuatro calles principales, que de ella han de
salir, tengan portales para comodidad de los tratantes, que
suelen concurrir; y las ocho calles que saldran por las cuatro
esquinas, salgan libres, sin encontrarse en los portales, de
forma que hagan la acera derecha con la plaza y la calle”.
(Ley X).

Este sistema centralizado se complementa, al cabo de po-
ces afios, con el juego del mercado, como es légico y como
estaba previsto en las “mercedes de solares”, 2n donde se es-
tipulaba que la tenencia original que por elk‘se conferia, se
convertia en plena propiedad, libremente disponible, una vez
se llenaran los requisitos de construir habitacién y residir un
tiempo que variaba entre los 4 y 8 afios.

ACUARELA DE SANTAFE DE BOGOTA

Habiendo resefiado la estructura econémica y social de la
Colonia, la poblacién, las técnicas de construccién, la variedad
de las actividades urbanas y el sistema decisional imperante,
pasamos a describir la estructura fisica resultante:

Con las forzadas excepciones impuestas por la topografia
del terreno, la ciudad colonial tiene forma de reticulo cua-
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drangular o damero (N° 9)- El centro se construye alrecjedg:
de la plaza mayor, la cual tiene forma de manzana cuadra

o rectangular, en cuyos costadc-us se levantan la 1_g1e5¥a prmi
cipal, las construcciones del cabildo (la ‘Rea}l Audiencia en e

caso de Santafé) y las casas de los prmmp_ales vecinos, en
cuyas plantas bajas hay generalmenn’e t*jsrablecu:los negocios im-
portantes de comercio. Las calles proximas albf:rgan otras.xgle-
sias, conventos, colegios, universidades, hospitales y residen-
cias de las principales familias. Las casas de este sector fueron
en un principio de un piso, y posteriormente de dos Planms,
con gran nimero de habitaciones y dos o tres patios. Las
calles de esta parte estaban por lo general emp?:dradas., y en
todas habfa iluminacién con limparas de aceite. .Exlsna a
continuacién un sector de manzanas en donde lr}abma_b’an las
clases medias (empleados menores de la administracién, ar-
tesanos y pequefios comerciantes). En esta zona las casas eran
generalmente de una sola planta, algunas con tec.hos-Papzos
y las calles no tenfan adoquinado, ni existia iluminacién. En
las afueras estaban los chircales, algunos talleres, el matade-
ro y las viviendas de las gentes mas pol'.zrf:s. Las ca_llfas no
tenfan iluminacién y las vias estaban en pésimas condiciones.

Las diferentes actividades estaban mezcladas en todos‘ los
sectores, dindose usos miiltiples en cada uno de ellos. A-Sl las
actividades artesanales, comerciales, administrativas y residen-
ciales se encontraban en los mismos lugares. Desde entonces
se observa la segregacién ecolégica de acuerdo a la estratifi-
cacién social. Esta se remonta a los primeros repartos de
tierra hechos en virtud de mercedes reales: en la Real Cédl._ﬂa
del 14 de noviembre de 1509 el Rey declara haber sido in-
formado de *“que en el repartimiento de lo_s. solarc?s que hasta
aqui se ha sefialado no se hace ninguna dlferencm en el dar
e sehalar a unas personas mas que otras, sino se d? tanto a,}
labrador e gente comiin como a otras personas principales
v por haber sido esto causa de que no se _hzaeren buenos
edificios, se ordenaba que en *‘adelante los dichos solares que
se sefalaren e dieren sea moderado a calidad de las personas”

(N° 10).
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C—- DE LA PATRIA BOBA A LA REPUBLICA LIBERAL

En la-primera etapa de la vida republicana que vamos a
considerar ahora, que cubre el lapso 1820-1930, se distin-
guen dos periodos de crecimiento de los centros urbanos. El
primero corresponde a la centuria pasada y la época de la
guerra de los mil dias y el segundo se inicia con la adminis-
tracién del General Reyes y concluye al finalizar la segunda
década del presente siglo.

En el trayecto inicial la poblacién aumenté en cerca de
cuatro millones de personas (N° 11). Este incremento de-
mografico se debié inicamente al aumento vegetativo, ya que
en nuestro pais no hubo movimiento inmigratorio, como si
ocurrié en el Brasil, Chile, la Argentina o el Uruguay. El cre-
cimiento ‘de la ‘ecoriomia fue también totalmente nacional
puesto que no solamente no existieron inversiones extranje-
ras sino que tuvo que servirse la deuda externa contraida para
la empresa emancipadora. Hacia 1870 por ejemplo “la ren-
tas andaban muy cerca de los tres millones, el servicio de la
deuda se llevaba algo menos de dos. Quedaban alrededor de
millén doscientos mil pesos para todos los gastos de la Na-

cién” (N° 12).

VIEJAS Y NUEVAS CIUDADES

Durante el siglo pasado se consolida basicamente el esque-
ma urbano heredado de la Colonia. Crecen y se destacan dos
clases de poblaciones: a) Las que desempefian funciones ad-
ministrativas o educativas, tales como las ciudades capitales
de Estados o Departamentos; b) Las que se favorecen del
comercio de exportacién como los puertos y algunos centros
productivos: Barranquilla, Honda y Ambalema. Asimismo,
vinculados a la ocupacién del territorio en las empresas “co-
lonizadoras”, se establecen nuevos niicleos urbanos, en los

territorios del Sur de Antioquia, el antiguo Caldas, el Notte -

del Valle, el Tolima, la vertiente cundinamarquesa hacia el
rio Magdalena (N° 13). La colonizacién se efectuaba al
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principio, apunta Ospina Vésquez, “mis o menos en las ¢f:on—
diciones y con las formas coloniales y granad¥nas, con fun-
dacién de un nicleo urbano, la iglesia, la cantina, la gallet;a,
que exigia la tradicién, y la adjudicacién de tierras a los ve-
cinos” (N° 14). g

Como el sector mas dinimico de la producc:l'on estaba
orientado hacia la exportacién (tabaco, quina, anil, 'oro) el
disefio de la infraestructura de comunicaciones tenia como
objetivo conectar a los centros més importantes con el mar,
directamente, o a través del rio Magdalena. En esta forma
los muy pocos kilémetros de ferrocarriles y de carreteras que
se construyeron en el siglo pasado (de Buenaventura }}ac%a
Cali, de Medellin hacia Puerto Bertio, de Santa MaFtaE hacia
Fundacién, de Bogota por la Sabana hasta Facatativa y d’e
Girardot a Faca y Chcuta-Rio Zulia) no integraron ('al. pais
en un amplio mercado interno, sino que lo d.e,jaron dividido
en varias regiones, cada una de las cuales giraba #rededo::
de un centro urbano importante. Cada 4rea producia para si
misma y lo que no producia lo importaba. qu eEI de.s:vert.?-
bramiento del pais debido a la geografia y al disefio e insufi-
ciencia del sistema vial, “‘resultaba mas barato transportar
una tonelada de mercancias de Londres o de Paris a Mede-

Ilin, que hacerlas llegar de Bogota o Pasto” (N° 15).

RAICES DE LOS DESEQUILIBRIOS

Para 1880 estaba ya muy determinado un sistema urbano.
La importancia preponderante que iban tomando en e! mo-
vimiento metcantil y en el manejo de los negocios ciertos
centros, acentuaba la fragmentacién del pais. “Los focos de-
terminaban comarcas mas o menos aisladas entre si. Los mo-
vimientos de foco a foco o de comarca a comarca eran pocos.
La extensién de estas regiones comerciales era bastante gran-
de: la que tenia por foco a Medellin comprendia los territo-
rios de Antioquia (antiguo Caldas), y atin algunos del Norfe
del Valle del Cauca. Cali entraba a competir con Medel]:ln
por estos mercados, favorecida por los derechos preferencia-
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les, que se cobraran a las mercancias que entraban por Bue-
naventura. La region que tenia por centro a Bogoti era la
mas extensa: Cundinamarca, Boyac4, parte de Santander y
el Tolima” (N° 16).

La regién de la Costa giraba principalmente en torno a
Barranquilla, que con la construccién del ferrocarril a Puerto
Colombia, iniciada en 1869, se convirtié en puerto fluvial y
maritimo, de predominante importancia comercial.

: BALBUCEOS DE LA INDUSTRIA

A pesar del curioso dato que trae George Wythe (N° 17)
de que la Nueva Granada entre 1830 y 1845 ocupaba el se-
gundo lugar, después de México, en la industrializacién de
los paises iberoamericanos, lo cierto es que la contribucién
de la industria a la expansién urbana en nuestro pais fi e in-
significante durante todo el siglo anterior. Indudablemente

las diez guerras civiles y los cuarenta y cuatro alzamientos.

(N® 18), —que sacudieron Ja vida institucional casi perma-
nentemente hacia 1902, se suman a la carencia de recursos
de inversién, a la ausencia de un mercado nacional, y a la
inexistencia de una infraestructura de comunicaciones, inter-
regionales, para explicar el insatisfactorio nivel alcanzado por
la produccién fabril. Los tejidos de algodén y lana, los som-
breros de jipa, la manufactura de tabacos y cigarrillos, las pe-
quefias fabricas de velas de estearina y de jabones, fésforos
y cervezas y los molinos de trigo, constituian el bulto del
sector industrial. ‘

Muchas empresas empleaban la energia muscular humana
o animal, algunas otras utilizaban la fuerza hidraulica, locali-
zandose por esta razén cerca de alguna caida de agua (el rio
San Francisco en Bogota). Sélo después de 1868 comenzéd
a introducirse el motor de vapor, que fue primeramente usa-
do en los molinos de trigo y en la Casa de la Moneda (N°
19). Empresas de escala apreciable fueron pricticamente
inexistentes. Se exceptiian los fugaces ensayos de las ferrerias
(Pacho, Samaci), la fibrica de cerveza *“Bavaria”, que con
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una produccién de 6.000 litros diarios, equipos modernos y
unos 80 empleados inicié actividades en mayo de 1891 y la
fibrica de Chocolate Chaves - La Equitativa, la que incluso
antes de 1909, hizo use de la fuerza eléctrica, siendo uno de
los primeros casos en Colombia (N° 20).

Durante el tltimo tercio del siglo XIX aparecen los ser-
vicios de correo y telégrafo (en 1874 se habian tend.ido 1.600
kilémetros de lineas) , asi como las primeras instituciones ban-
carias, compaiifas de seguros, hoteles y también aumentan las
escuelas y otros establecimientos educativos. La a.ctxfudad co-
mercial tiene sin duda la mayor importancia. Gran niimero de
establecimientos comerciales abren sus puertas en las ciudades
principales o en los puertos sobre el rio Magdalena.

IMPERIO DEL LAISSEZ FAIRE

La designacién de los usos del suelo fue determinad'a por
las fuerzas del mercado, habiéndose abolido por la Repuffl%ca
los controles de las Leyes de Indias; pero la estructura.fm:c.:a
de la casi totalidad de los centros urbanos, permanecié sin
modificaciones. Muy pocos centros experimentaron un cre-
cimiento superior al aumento natural de l:la poblacu?n,.
que obligara modificaciones en sus estructuras fisicas. La ciu-
dad de Bogota, particularmente en el Gltimo cuarto de_:! siglo
XIX, sufre alguna transformacién en su paisaje: estacion c'lel
ferrocarril, adelanto de la construccién del Capitolio Nacio-
nal, Parque de San Francisco. En 1876 se inici el alum.brado
de las calles céntricas por medio de gas. Por el mismo tiempo
se construyen los primeros tramos de la red de alcantarillas.
En 1881 se concede franquicia a don Ramén B. Jimeno para,
la construccién de un acueducto. La energia eléctrica llegara
sélo a mediados de 1900, con la inaguracién de la planta del
Charquito. La mecanizaciéon del transporte urbano comienza
en 1884, con la aparicién del tranvia de mulas del sefior
William Randall; Este hecho es de gran importancia, porque
al extenderse el servicio hasta Chapinero, configuré desde
entonces la forma lineal hacia el Norte que tuvo la ciudad
durante muchos afios.
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REYES Y PEDRO NEL OSPINA:
EL EMPUJON DE LOS GENERALES

El trayecto que se inicia después de la guerra civil de los
mil dias presenta una combinacién de factores favorables al
desarrollo industrial. Primero la paz, en segundo lugar el im-
pulso de las obras pablicas y el saneamiento de las finanzas
del sector piblico iniciadas por el General Reyes, y, en tercer
término, la disponibilidad de excedentes provenientes del sec-
tor agricola (las exportaciones de café pasaron de 600.000
sacos en 1909 a 2.835.000 en 1929) y los recursos disponi-
bles de la indemnizacién de Panama. '

Las empresas aparecen inicialmente en la linea de textiles.

Se montan fabricas en Bello (Coltejer), Medellin (Fabrica- -

to) y en Bogotd (Santa Ana). Se extienden luego a la pro-
duccién de cementos (Cementos Samper en 1909), zapatos,
bebidas, gaseosas, cervecerias, vidrios, chocolates, cigarrill's,
dulces, galletas, muebles, loceria, productos farmacéuticos.
Algunas de estas industrias no eran nuevas ciertamente, pues-
to que muchas existian en el pais con anterioridad, pero en
escalas pequefias o muy pequefias. _

Para 1930 se habia logrado establecer en el pais un con-
junto de industrias bastante variado; los “External Econo-
mies” logrados eran ya apreciables; las empresas y las plantas
funcionaban en un nivel técnico relativamente elevado, . .

Es cierto que las unidades individuales eran atin muy pe-
quefias, que no pasaban, en muchos casos, del tamafio de
“La Planta Piloto” pero habfan sido suficientes para el pro-
ceso de experimentacién que se habia desarrollado desde los
primeros afios del siglo... Se habia salvado la era de los
“pioneros”. Montar una fabrica era ya un negocio, no una
aventura (N° 21).

Cabe anotar que ademis del desarrollo industrial, en el
sector rural se intensificé la produccién cafetera. El cultivo
del grano impulsé la urbanizacién en la regién del Quindio
y el Norte del Valle. Armenia, Calarca, Caicedonia y Sevilla,

etc., tuvieron un poderoso empuje d‘ebido a esta actividad

(N° 22).
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PRESAGIOS DE MODERNIZACION

Comienza también a palparse el movimiento migratorio
hacia las ciudades y a asomar la cabeza por vez primera el
fenémeno del desempleo urbano. Se observa “la creciente
v ya apreciable acumulacién de brazos caidos en las ciudades.
Estos se habian aumentado por el simple crecimiento vegeta-
tivo, mayor entonces en ellas, tal vez, que en los campos, y
ademis se habia marcado una tendencia fuerte a la migracién
a las ciudades. En mucha parte era debida al aliciente de una
vida distinta, a la vaga esperanza de mejorar su suerte, no a
la certeza de encontrar en ella trabajo mejor remunerado”
(N® 23).

Esta apreciacién estd ampliamente confirmada en las in-
vestigaciones del doctor Ulrich Reye Koesser, en la Univer-
sidad de Antioquia, que permiten deducir que entre 1918 y
1930 Barranquilla, Bogot4, Cali, Medellin, Armenia, Buca-

 ramanga, Girardot, Ciicuta y Tunja experimentaron visibles

tasas de crecimiento debido a las migraciones internas (N°
24).

Las obras ptiblicas avanzaron, particularmente al final del
periodo. Para 1930 habia ya 2.700 kilémetros de ferrocarri-
les, 2.642 kilémetros de carreteras nacionales y 3.011 de ca-
rreteras departamentales aunque no alcanzaban a formar
todavia un disefio coherente y continuaban en buena parte
con la misma orientacién centrifuga y fraccionalista que mos- -
traron desde el comienzo.

ADIOS A LA COLONIA

En la estructura de las ciudades se refleja ahora con mayor
nitidez el crecimiento de la poblacién y los avances de la
técnica. Bogota tenia 200.000 habitantes hacia el afio 30. El
tranvia de mulas habia sido sustitiido por el eléctrico, conti-
nuando la valorizacién lineal del espacio econémico. Los pri-
mercs vehiculos automotores hacen su aparicién. El alum-
brado eléctrico y los servicios de acueducto y alcantarillado se
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extienden un poco mas alld de los sectores habitados por las
familias de altos ingresos. Estos comienzan su desplazamiento
del antiguo centro hacia los nuevos barrios al norte de la ciu-
dad, los que denotan en el estilo europeo de sus construccio-
nes, en los parques, avenidas y diagonales (que son un palido
reflejo de la cité radieux de Haussman), la pauta cultural de
las clases altas. Las clases pobres, se ubican en direccion opues-
ta en la cercania de los sectores industriales. Los estratos me-
dios se localizan en el centro, en donde comienza a intensi-
ficarse la localizacién de la actividad comercial, los bancos,
seguros, restaurantes, centros educativos, etc.

Las ciudades comenzaban a ser distintas de sus congéneres
de la época colonial. Las clases proletarias y la burguesia co-
mercial e industrial que las habitan estin ya con fuerzas sufi-
cientes para disputarle el poder a los sectores terratenientes,
Estaban sentadas las bases para el periodo que se iniciaria |
partir de 1930.

D.—LA CIUDAD Y EL DESARROLLO

Antes de examinar el caso actual, palpitante, de nuestras
ciudades es bueno hacer un paréntesis. Se pretende destacar
primeramente el fenémeno de las ciudades en el contexto de
las economias de los paises altamente industrializados, estu-
diar someramente las fuerzas en juego, la estructura resul-
tante y la naturaleza del problema. Este conocimiento, por
contraste, nos facilitard la comprensién de un suceso com-
pletamente diferente, como son las ciudades en la circunstan-
cia de las economias subdesarrolladas.

Con este propoésito no sobra revisar, en forma inicial, las
expresiones desarrollo y crecimiento. =

No se trata de presentar una teoria del crecimiento sino
mias bien de describir sucintamente las caracteristicas mas re-
lievantes de las economias desarrolladas y de contraponerlas
con las de los paises subdesarrollados. ‘

En primer término es importante mencionar que un gran
nitmero de investigaciones estadisticas coinciden en sefialar
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una asociacién negativa entre el incremento del ingreso per
capita y la proporcién de la fuerza de trabajo en las labores
agricolas. Asi por ejemplo, la participacién de la fuerza de
trabajo en la agricultura, en los Estados Unidos, era superior
al 709 en 1820, para 1940 se habia reducido a menos del
20% y hoy no es superior al 5%. Lo mismo en el Japén en
donde la proporcién de la poblacién activa en la agricultura
eta el 729, en 1870 y para 1930 habia descendido a menos
del 309, (NP 25).

En general puede afirmarse “que en los paises de bajo
nivel de ingreso no menos del 66% de la poblacién activa se
ocupa en la agricultura, mientras que en los paises de ingreso
superior esa proporcién no excede de un tercio. En segundo
lugar los mismos estudios han establecido también una corre-
lacién negativa entre ingresos anuales per cépita y la propor-
cién en que la actividad rural contribuye al producto nacional.
Entre los paises en que se registra un ingreso nacional por
habitante menor de 200 délares al afio, es dificil encontrar
alguno en que la actividad agropecuaria contribuya con me-
nos del 35% del producto anual total y, entre aquellos que
cuentan con un ingreso superior a 500 délares, es raro en-
contrar que esa contribucién exceda del 25% (N° 26). Esto
se aplica a pafses que son grandes exportadores de productos
agropecuarios como Holanda, Canadé y Australia, en donde
la produccién del sector agropecuario es notoriamente infe-
rior a la producciéon de los sectores no agropecuarios.

;Cémo se explica este fenémeno? ;Qué relaciona negati-
vamente los altos ingresos por habitante con la baja partici-
pacién de la produccién agropecuaria en el producto total y
con la baja propotcién de la fuerza de trabajo en la agricul-
tura? En su obra clisica Simdén Kuznets sefiala que el pro-
ducto por trabajador en la agricultura es generalmente mas
bajo que en todas las industrias no agricolas, y que su tasa de
crecimiento no es tan alta como la que existe en muchas acti-
vidades no agricolas combinadas, tales como la mineria, ma-
nufactura, transporte y comunicaciones. Por esta razén
Kuznets deduce que la participacién de la agricultura en el
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ingreso nacional es generalmente mas baja que su participa-
cién en la fuerza laboral. Por el contrario, la participacién de
la mineria, la manufactura, la construccién, el transporte, las
industrias de comunicaciones, el comercio y otros servicios,
en términos de empleo y produccién, ha crecido relativamen-
te, junto con el ingreso por habitantes en los paises indus-
trializados.

DOS CONDICIONES SINE QUA NON

Estos hechos nos permiten deducir dos circunstancias que
distinguen la economia de los paises desarrollados, de la si-
tuacion que existia en ellos antes de alcanzar el actual creci-
miento. Estas caracteristicas son:

a) Altos niveles de ingreso por habitante;

b) Un cambio fundamental en la estructura de la produc-
cion, en el sentido de disminuir la importancia relativa de las
actividades agricolas, en favor de la produccién no agricola.

Este cambio en Ia ordenacién de la produccién, que se
confunde con el proceso mismo del desarrollo, se debe a la
revolucién tecnoldgica que se origind enel tltimo tercio del
siglo XVIII y que ha permitido un incremento cada vez
mayor en la produccién de ambos sectores, el rural y el in-
dustrial.

También se debe a un fenémeno que observd por primera
vez en el siglo pasado el estadigrafo prusiano Ernest Engel,
consistente “‘en que las necesidades de productos agricolas se
satisfacen mucho més pronto que las necesidades de produc-
tos no agricolas”.

Este simple descubrimiento ha sido comprobado estadis-
ticamente y tiene mucho que ver con la estructura bisica de
las necesidades humanas. En efecto, se ha podido establecer
que existen ciettas pautas en el comportamiento del gasto por
niveles de ingreso, siendo casi generalmente la regla, que al
aumentar el ingreso, disminuye la proporcion que se gasta en
alimentos. En otras palabras, la demanda de alimentos tiene,
en general, bajas elasticidades.
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DESARROLLO Y URBANIZACION

Este preambulo nos conduce a observar que las actividades
no agricolas, que salen favorecidas con el cambio de la es-
tructura de la produccién, tienden a concentrarse geogréfica-
mente. Este hecho también tiene enorme importancia; signi-
fica nada menos que la relacién entre la urbanizacién y el
desarrollo. ‘

En razén de las imposiciones de la tecnologia y de las es-
tructuras del mercado las industrias no agricolas tienden a
concentrarse geograficamente, lo que produce necesariamen-
te el rapido y concomitante crecimiento de las ciudades exis-
tentes o la fundacién y desarrollo de nuevos niicleos urbanos.

Las poderosas fuerzas responsables de la concentracién de
las actividades no agricolas y de la polarizacién de las mismas
en unos pocos centros, son explicados en la teoria econdmica
del espacio y en la teoria de la localizacién de las plantas in-
dustriales, la cual se desenvolvié a partir de los escritos de
Von Thunen (1875) y Alfred Weber (1909). Basicamente
esas fuerzas estan representadas en dos factores: a) requeri-
mientos tecnolégicos, y b) ventajas de la aglomeracion.

Los requerimientos tecnolégicos pueden ser explicados por
la teoria del lugar central, la que supone, basicamente, que
cada actividad econémica tiene una escala minima Sptima de
opetacién, determinada por la tecnologia. En esta forma las
actividades econdrmicas que operan Gptimamente en pequefia
escala (artesanos, tiendas de abastos, etc.), pueden localizat-
se en infinidad de “lugares centrales” capaces de servir una
pequefa irea. Aquellas industrias que para maximizar utili-
dades deben trabajar en unidades de mayor tamafio o escala,
deben situarse en un niimero menor de ‘“‘lugares centrales”
que pueden cubrir un area circular mucho mayor. Y asi su-
cesivamente hasta llegar a actividades de gran escala minima
de produccién que estan situadas en un tnico “lugar central”
que cubre todo el pais o regién. El grado de concentracién
depende obviamente dé'la importancia relativa de las dife-
rentes actividades, con distintas escalas de operacién.
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Los estimulos del mercado se manifiestan a través de lo que
Weber llamé ventajas de la aglomeracion y que son esencial-
mente las economias externas que, obviamente, refuerzan la
tendencia centralizadora de las escalas minimas de operacién.

Hay economias externas directamente vinculadas con las
industrias o firmas, tales como la proximidad al mercado la-
boral, a los proveedores de materias primas o insumos, a los
centros financieros, a la sede de los poderes de decision, o a
los mercados para sus productos. A éstas se suman otras eco-
nomias eternas que se vinculan indirectamente con las firmas,
tales como la existencia de una infraestructura de transportes
y comunicaciones y la de adecuados servicios sanitarios, edu-
cativos, de vivienda y de redes de desagiies, acueductos, ener-
gia eléctrica, etc., muchisimos de los cuales corren a cargo de
la comunidad y cuyas ventajas son “internalizadas” por las
firmas, constituyendo poderoso motivo para establecerse en

-los centros mas importantes.

URBANIZACION

La aglomeracion de las actividades economicas va acom-
paiada por los desplazamientos de la poblacion hacia las ciu-
dades. Esta concentracion de actividades economicas no agri-

colas, y de poblacion en un espacio ecologico relativamente

reducido es lo que se llama urbanizacién. Es un fenémeno
moderno producido por la revolucion industrial.

Como muy acertadamente observa A. J. Toynbee «El nue-
vo punto de partida que justifica la expresiéon “revolucién
industrial” no fue ni la invencién de la domesticacién de la
energia hidraulica, ni el’uso de esa energia en lugar de la
mano de obra. Fue el repentino gran aumento en la escala
del uso de la energia hidraulica para la produccién industrial.
La extensién de la gama de industrias en las que fue utilizada
la energia hidriulica y su reemplazo para la mayoria de los
propositos, excepto la generacidn de electricidad, por las

excesivas “domesticaciones’ del carbén, vapor, gas de car-.

bon, aceite mineral, gas natural y energia nuclear» (N° 27).
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Este “repentino gran aumento” de la mecanizacién que se ini-
ci6 en la industria textil (la lanzadera volante se inventé en
1733, las maquinas de hilos en 1767, el telar mecanico en
1875) y se extendi6 a todas o casi todas las actividades econé-
micas, produjo la explosién de las ciudades. Como lo anota el
mismo Toynbee “antes del estallido de la revolucién industrial
las ciudades eran lugares excepcionales en la superficie terres-
tre del planeta” (N° 28) y agrega que “‘en la época anterior
a la revolucién industrial los apifiados habitantes de las esca-
sas ciudades del planeta constituian sélo una fraccién muy
pequefia de la poblacién humana. La inmensa mayoria de los
habitantes durante los ocho o tal vez diez mil afios que pa-
saron entre la invencién de la produccién agricola y ganadera
v el estallido de la revolucién industrial eran productores de
alimentos que vivian y trabajaban a campo abierto” (N° 29).

Algunas cifras nos pueden dar idea de la magnitud del fe-
némeno. Durante el siglo XIX se multiplicé por siete el ni-
meto de las ciudades europeas mayores de 100.000 habitan-
tes (N° 30). En la Unién Soviética crecié la poblacién urbana
casi en un 100 por ciento entre los afios 30 y 46, paralela-
mente al proceso de industrializacién acelerada del régimen
comunista. Entre 1800 y 1850 la poblacién urbana, en las
ciudades de mas de 100.000 habitantes, crecié en Europa y
los Estados Unidos en un 184%, entre 1850 y 1900 en un
3309 y entre 1900 y 1950 en un 160%. (La disminucién |
de la tasa de crecimiento se debe al agotamiento de los flujos
migratorios del sector rural) (N° 31). :

LA CIUDAD DE TOYNBEE

Pero el desarrollo no sélo produjo la explosién urbaniza-
dora, sino también hizo posible la prolongacién fisica de las
ciudades, al mecanizarse los medios de transporte. Antes de
iniciarse la revolucién en los transportes, con la construccion
del primer ferrocarril en Inglaterra en 1825, las ciudades se
caracterizaban por sus altas densidades. Habia un limite casi
natural a su extensién impuesto por la necesidad de cortas
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distancias caminables para ir del lugar de la habitacién al del
trabajo 'y regresar, lo que hacia imperativa la cercania de la
vivienda y el trabajo.

La invencién de los ferrocarriles abrié el camino para los
cambios revolucionarios en la dimensién de las ciudades, en
su trazado y en su ubicacién. La mecanizacién del transporte,
primero los ferrocarriles, luego los tranvias y los automéviles
y omnibuses, transformaron el trazado de las ciudades ar-
ticulandolas en zonas separadas —residencial, comercial e in-
dustrial— y en el proceso agrandaron el irea sin guardar
proporcidén con el aumento de sus habitantes. Asimismo se
“amplié la posible eleccién del lugar para su ubicacién”. No
estando ya éste confinado a la cercania sobre un rio navega-
ble o un buen puerto maritimo (N? 32).

De paso, la revolucion en el transporte, creé un nuevo
tipo de ciudad como lo senala el distinguido historiador bri-
tanico: “Sélo en los dltimos doscientos afios ha surgido ur
nuevo tipo de ciudad: la cinudad mecanizada que difiere de
todas sus predecesoras” (N? 33).

POLOS DE CRECIMIENTO =

Cabria preguntarnos si las ciudades han desempefiado en
"el contexto de las economias de los paises industrializados,
un papel adicional al de ser los recipientes fisicos del creci-
miento econdémico urbano.

Esto nos conduce a examinar las relaciones de la ciudad y
su contorno. Entre el drea geogrifica en donde se concentran
muchisimas actividades econémicas interdependientes, y el
area espacial mayor sobre la que ejerce influencia la ciudad.
Las ciudades han concentrado recursos y poblacién, pero
también han sido el niicleo de difusién del desarrollo sobre
el resto del territorio. '

Han sido los “polos de desarrollo” histéricos, o planifi-
cados, los que han inducido el crecimiento de la actividad
econémica en el area en la “periferia”, de su influencia. En
razén de que el desarrollo se manifiesta a través del creci-
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miento desigual de regiones y de sectores, Ia relat:ive} impor-
cancia, o el relativo estancamiento de ciudades o regiones en
el espacio econdémico nacional, sigue la suerte de los sectores
industriales que los impulsan. 5

Es necesario comprender que la urbanizacion no es sola-
mente un cambio demografico-econémico entre.?l campo y
la ciudad, ni tampoco se circunscribe a la variacion der la es-
cructura econdmica urbano-rural. El fenémeno de la urbani-
sacion es de dimensiones mucho mis dilatadas. Compre’n‘de
también el cambio en la estructura social, cultural, politica
urbano-rural (N 34).

MODERNIZACION

En otras palabras, la urbanizacién es un cambio global de
la sociedad. La ciudad no sélo desarrolla nuevas formas.de
organizacién del poder social, que dan participacién y ubica-
cién a las nuevas clases sociales que se forman en su seno y
2 las nuevas formas sociales que origina, sino que también
hace reflejar en el sector rural su estructura social y su es-
eructura cultural y politica, sus ideologias, su escala de valores,
su “estilo de vida” propio. A esta difusién del cambio §0c1al,
econdmico, cultural y politico sobre el resto del espacio na-
cional, la han bautizado los sociélogos con el término de mo-
dernizacion. .

La modernizacién traduce realmente el caracter reciproco
de las relaciones entre la ciudad y el desarrollo.

MEGALOPOLIZACION, GHETTOS,
SATURACION AUTOMOTORA E INSEGURIDAD

Finalmente hay que decir que existen diferencias entre lfa\s
ciudades de las naciones desarrolladas, relacionadas con el sis-
tema socio-politico imperante. El capitalismo t.iende a pFodu-
cir un grado de concentracién urbana superior al derw.ado
de las imposiciones de la tecnologia, debido a que el libre
funcionamiento del mecanismo del mercado “protege las mi-
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crodecisiones de localizacién de sus consecuencias macro-eco-
némicas” (N? 35) como por ejemplo cuando permite a las
irmas “internalizar” las economias creadas por las inversiones
del sector ptblico, sin computar su costo social, tal el caso,
quiza el mas grave, del problema creado por los automéviles
particulares, con la congestién del transito, que al decir de
Toynbee “es una amenaza tan seria como lo es la del ghetto
para el futuro de la ciudad mecanizada” (N° 36) y cuya so-
lucién no es tan ficil como podemos deducirlo del siguiente
pasaje de Michel Ragon: “Las campafias contra esa auténti-
ca plaga que es el coche individual apenas han sido escucha-
das. Alfredo de Sauvy se ha lanzado a una verdadera cruzada
anti-auto, sin ninguna pesibilidad de éxito, por un motivo
muy sencillo, claramente expuesto en su libro (Les cuatre
roues de la fortune). Entre la mitad de la poblacién que po-
see un automévil (en Francia o en los Estados Unidos) v la
otra mitad que no lo posee, la lucha no solamente es desig al,
sino que no puede existir. Todos los que legislan, adminis-
tran, escriben, dirigen, poseen los medios audio-visuales, rei-
vindican, etc., van montados sobre cuatro ruedas” (N® 37).

=

EQUIVOCA RELACICON

Si se miran las estadisticas (Anexo niimero 3), vemos que
hay una relacién positiva generalizada entre el grado de urba-
nizacién de un pafs y su nivel de produccién por habitante.
Los paises que tienen una tasa de urbanizacién (porcentaje
de la poblacién urbana, sobre la poblacién total) alta, son al

mismo tiempo los que muestran niveles mis grandes de pro-

duccién e ingreso per cépita.
Esta correlacién no sélo se nota en Europa, Rusia, los Es-
tados Unidos, el Canadi y Australia, sino también en los

paises sudamericanos. “El analisis de la relacién entre el por-
centaje de la poblacién urbana y el producto bruto por habi-*

tante indica que los paises mas urbanizados son, precisamentey

los que poseen el producto mis elevado por habitante. Enfl

efecto, los cuatro paises latinoamericanos con el producto

bruto mas elevado por habitante, que eran: A’rgen'ti.na:, Ve-
nezuela, Uruguay y Chile, eran también los'mas _urbamzados
del 4rea. Los tres paises con el producto mas bajt_), eran fo-
livia, Paraguay y Ecuador, eran lo_s menos'urbamz.el:.d?:s.l os
¢res paises con uh producto brqto intermedio, Brasil, ;orr_l-
bia y Perii, en ese ordoen decreciente, responde a la tendencia
general insinuada (IN* 38). £0 1 gl

La coincidencia anterior ha dado lugar a una simplificacién
equivocada. Se ha llegado a pensar, por al'g"unas personlells,
que existe una identificacién entre urbamz:acmn y desarro o,
sin detenerse a considerar las abismales dtferenctas que exis-
ten entre los procesos de urbanizacién de los paises desarro-
llados y los subdesarrollados. Diferencias esenciales que se po-
nen de bulto cuando contemplamos el desolador especticulo
de nuestras propias ciudades.

E.— LA CIUDAD Y EL SUBDESARROLLO
(1930-1975-?)

Asi como el desarrollo se diferencia cualitativamente del
subdesarrollo, asi también la urbanizacién en el contexto t.:le
una economia industrializada, tiene una naturaleza muy dl;s-
tinta del fenémeno similar, en la situacién de una economia
atrasada (N° 39).

Como tuvimos oportunidad de examinarlo atras, la urba-
nizacion en las economias desarrolladas se produjo al impulso
de la expansién industrial, y fue gradualmente absorbiendo,
al paso de los avances tecnolégicos, la mano de obra sobran-
te en las actividades agricolas y no agricolas. Por otra parte,
las aglomeraciones urbanas de magnitud importante, en los
paises subdesarrollados y particularmente en los de América
Latina, aparecen mucho mas tarde, en forma simultinea a
la iniciacién de su proceso de modernizacién, es decir, cuando
comienza a difundirse en ellos, con cierta magnitud, el pro- -
greso tecnologico logrado en los paises de Europa Occidental
¥ en los Estados Unidos, lo que acontece entre las dos pri-
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meras guerras mundiales, y con mucha mayor intensidad,
después de la segunda conflagracién universal. El fenémeno
tiene la singularidad de haberse intensificado vertiginosamen-
te, de haber crecido en proporcién mayor, mucho mayor que
el proceso de industrializacién que lo activé. En estas circuns-
tancias la urbanizacién se confunde con el subdesarrollo, se
entrelaza con los desequilibrios sectoriales y regionales del
estancamiento econdmico, “no modifica ni destruye las fuer-
zas y las estructuras del atraso; se integra con ellos y los re-
fuerza” (N°® 40). La urbanizacién del subdesarroilo tiene
caracteristicas inconfundibles, como vamos a comprobatlo.

La depresion mundial de 1929 marca paraddjicamente la
iniciacién de la etapa industrial en América Latina. Las difi-
cultades de importar bienes de consumo, que siguié a la re.
duccién de los precios internacionales de las materias primas y
los alimentos exportables, se convirti en acicate de la indus-
trializacién sustitutiva de esas importaciones. En Colombia el
proceso tomé gran impulso en la postguerra y comenzé a
saturarse a comienzos de la década de los setenta cuando em-
pezaron a agotarse las posibilidades de producir bienes de con-
sumo durables, por una parte, y por la otra, al dificultarse la
produccién de bienes intermedios y de capital debido entre
otras razones a las condiciones de estrechez del mercado inter-
no y a la lenta integracién del mercado subregional.

LA ELEFANTIASIS DEL TERCER SECTOR

En forma distinta a como la intensidad de la industrializa-
cién indujo el crecimiento de las aglomeraciones urbanas en
los paises desarrollados, en los paises atrasados la insuficiente
industrializacién ha caminado a la zaga del proceso de urbani-
zacién, que fue impulsado por la difusién de los avances
tecnolégicos, sociales y culturales. Esta caracteristica de la
urbanizacién del subdesarrollo, se manifiesta obviamente en
la estructura de la produccién, en donde el cambio ha sido
mas complejo que el observado en las economias adelantadas.
Veimoslo: se produce, en primer término, un dualismo en las
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técnicas de produccion de los tres sectores, existiendo en caclla
uno de ellos un subsector moderr}c’) y un subsect_or tf:?.du:tona .
En segundo lugar, la transforrn.acmn de la organizacién ocupa-
cional favorece al sector terciario y al subsector secund_am? tra-
dicional. El informe de la OIT (N° 41) trae la siguiente
distribucién del empleo urbano:

Servicios gubernamentales . .
Otros servicios

1.9
Agricultura . i
MEneria .. - .- - =oal )
Industria manufacturera . 3gf
Construccién . . 19_8
Comercio . 6_ ;
Transporte ... 19.3
Servicios . 9.0
Servicio .. ... .. 4:4

1.5

—
(=]
o

Como se observa, el sector de los distintos servicios tiene
una participacién mayor del 60%. En el sector secundario es
muy alta la participacién del subsector artesanal.

DESEMPLEO Y POBREZA

Naturalmente, como lo sefiala un distinguido inves:‘.igador,
“ia hipertrofia del sector terciario esconde en la realidad un
subempleo abierto o disfrazado de la mano de obra ocupada
en buena parte del sector servicios y artesanal tanto d'esde e‘l
punto de vista de productividad e ingresos, como el de intensi-
dad del trabajo” (N° 42). '

Ademas los miles de brazos que no alcanzan a ser absorbi-
dos por la sobre-terciarizacién o por el “sector refugio artesa-
nal” no tienen posibilidad alguna de ocupacién. El desempleo
urbano abierto o encubierto, en Colombia alcanza indices muy
altos. En el informe “hacia el pleno empleo” se sitiia en el
25% (N° 43). Otras metodologias sefialan nivele§ inferiores,
pero si aceptan que ‘‘el desempleo parece ser mas grave en
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Cali y en las ciudades de la Costa que en Medellin y Bogota”. . El “indice de primacia” de las cuatro ciudades es muy alto,

Y que “las tasas de desempleo en las zonas urbanas de Co-
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lombia son superiores en un 80% a la tasa promedio de Bo-
gotd” y de la misma manera i se incluyen personas de 12 a
15 afios en la fuerza laboral y se supone que el 20% de la
fuerza laboral empleada en el sector comercio esti constituida
por trabajadores redundantes” (N° 44), entonces seri nece-
sario concluir que el promedio indicado por la OIT no anda
muy lejos de la realidad. Resumiendo: la urbanizacién del sub-
desarrollo, que es una urbanizacién sin industrializacién, con-
lleva altos niveles de desempleo y de subempleo y légicamen-
te bajisimos niveles de productividad por trabajados e ingreso
por habitante.

METROPOLIZACION Y RURALIZACION URBANA

El proceso de urbanizacién de nuestra economia subdesarro-

llada es basicamente desequilibrado. El desbalance tiene cfos
manifestaciones. La primera consiste en la concentracién de
la poblacién y de la actividad econémica en cuatro ciudades
principales. La segunda esti representada por la gran cantidad
de pueblos pequefios, que practicamente no tienen funcidn
alguna.

Los grandes centros absorben la mayoria de los recursos de
crédito interno y externo para desarrollo urbano. “Dentro del
periodo comprendido entre 1966-1973, de los 9.246 millones
de créditos aprobados, correspondieron a Bogot4, Barranqui-
lla, Cali y Medellin 7.886 millones (8 5.2%) . Para ese mismo
lapso, también se observa que las grandes ciudades obtuvieron
el 70% del erédito oficial, el 899, del privado y el 549, del
mixto” (N° 45). La tendencia a la concentracién industrial
proveniente de las economfas de escala y de las economias ex-
ternas, se ve reforzada en un pais de bajo nivel de capitaliza-
cién, por el alto costo que exigiria la dotacién de servicios e
infraestructura en otros centros, en forma tal que permitieran

cierta descentralizacién espacial de la acumulacién de la ac-
tividad industrial.,
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si se le expresa como la relacién porcentual de la pﬂ:lac:l].;)l::
la industria y los servicios d.e. los cuatro cen.trosdcon pz ; -
cién, la industria y los servicios de las 36 cmc};a es consi 3. :
das como intermedias. En el otro extremo hay un indice
insignificancia” de muchis.xmos centros que por submu'nrga
poblacién y por la ausencia dt.’,‘ tipicas f}mcxones urbanas de
orden econémico, administrativo o .soc::a_l, carecen de tolla. ‘
dindmica (N® 46). La verdadera disparidad del desarrollo
urbano en las economias atras?das es la que se obsefva entre
la polarizacién y la atomizacion. Entre la metropo[l'zacmn y
{a ruralizacién urbana. Entre las cindades que cad:f dia crecen
y las poblaciones estacionarias o francamente declznantes c!:e
pertenecen mas al contorno rural que al patrén de vida

urbana.

PENURIA

Sin lugar a duda la més dramatica diferencia que hay en-
tre la urbanizacién de los paises adelantados y la de las na-
ciones subdesarrolladas es la discrepancia sic.ieral de recursos.
Norteamérica y Europa, tienen la posibilidad real de dar
adecuada solucién a los crecientes problemas de los ghettos,
de la congestién del transito de automotores y de ’la contami-
nacién de la atmésfera en sus ciudades, sus metrépolis o sus
megalépolis (N° 47). ’

' Tendran algunos de esos paises que CO{Itl?Olat un fenémeno
que hasta ahora se ha determinado casi libremente por las
fuerzas del mercado, pero todos ellos pueden pagar el precio
de financiacién que demanda la correccién de los errores in-
curridos y garantizar el méximo E?i’enesfar. a su poblamolx;.
Nuestros paises padecen una situacién dxsttr:fa.y desconsc?’ -
dora. J. Hardoy no vacila en enfatizar que “ninguna nacion
de América Latina estd en condiciones de afrontar el costo
que demanda fijar en condiciones aceptables a la nueva po-
blacién urbana” (N° 48). El Banco Mundial, en el documen-

to de trabajo sobre el sector urbano, en 1972 afirma que
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“ain no se ha comprendido cabalmente la radical escasez
de recursos en relacién con el crecimiento urbano., Por un
lado existen limitaciones fundamentales de los recursos tota-
les disponibles para el desarrollo y de otro los altos costos
del suministro de los servicios urbanos y particularmente de
una infraestructura perdurable que sostenga el rapido creci-
miento de la poblacién urbana” (N? 49).

El caso de Bogots, por ejemplo, es impresionante. En la
memoria del Alcalde Mayor, doctor Alfonso Palacio Rudas
al Consejo de Bogoti, se lee *la expansion de la ciudad conti-
nuard a una tasa acelerada por lo menos para los proximos
diez afics. Lo que indica ademis que para mantener en 1990
el actual nivel de servicios, hoy deficiente, la inversién pli-

blica y privada en servicios se debe multiplicar por un factor

de 12, para atender una poblacién tres veces mayor. Lo an-
terior sdlo se lograria si se mantiene una tasa de crecimiento
en el ingreso real, per cépita, del 3.29% anual siempre y cuan-
do se produzca una mejora en la distribucién del ingresa, en
Bogota, tendencia que no se ha confirmado en los tltimos
afios. Demos un ejemplo para ilustrar la magnitud del fend-
meno. En un nivel medic de prestacién de servicios, los cos-
tos totales piblicos y privados, capital y operacion en millones
de pesos de 1970, son los siguientes segtin calculos de Fase II:

Afio

1972 — 1990
Transporte ... ... ... 2.935 —17.484
Vivienda . A o i e 1.983 —29.080
Salud . . ... .. 890 — 4.696

Dadas las proyecciones de recursos actuales, el Distrito no
tiene la posibilidad de realizar las inversiones puiblicas que
requiere la ciudad” (N° 50). La penuria se torna atin mas
dramética en las otras ciudades. El Departamento Nacional
de Planeacién, en reciente estudio, concluye que “la limita-
cién de los recursos departamentales y municipales es de tal
naturaleza que los Departamentos cubren sus gastos de fun-
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cionamiento con muy poca disponibilidad para inversion. En
los Municipios la disponibilidad de recursos para la financia-
cién de obras de desarrollo es insuficiente” (N° 51).

DEFICIT

La insuficiencia de recursos, que es absoluta, se traduce
en los alarmantes y cada dia mayores déficit de i.nfraesttgcl-
tura y vivienda. El Instituto de Crédito Territorial COI'.HPIIO
en 1972 las cifras indicativas referentes a la deficiencia en
acueductos, alcantarillado, energia eléctrica y pavimentacio-
nes en algunas ciudades del pais (N° 52). Allf se es_tablece
que el 34.49 del drea urbana carece totalmente de mfra_es-
tructura, que el 37.5% de las viviendas no tiene servicios,
que el 649, de las calles no tiene pavimento, etc., etc.

La Fundacién para el Desarrollo ha venido ade_lantanflo
una muy interesante investigacion sobre configuraciones ju-
ridicas y relaciones de propiedad de terrenos en las urbani-
zaciones piratas de Bogota, que se definen en forma g.em?ral
como aquellas que se iniciaron sin aprobacién d.el Distrito.
Los resultados preliminares de estos estudios permiten senalar:'
que en 1972 del 599 del total de los habitantes de Bogota
vivia en ese tipo de urbanizaciones, las que ocupabgn en ese
mismo afio el 38.4%, del 4rea total de la ciudad (N? 53). En
estas areas de nuestras ciudades que llaman los urbanistas
“subnormales” estd localizada buena parte de poblacién de
minimos ingresos, el 529, que tiene entradas mensuales in-
feriores a 3.800 pesos (N° 54), porque la carencia general
de recursos para el desarrollo urbano, es agravada en las eco-
nomias subdesarrollladas por las inequidades abismales en la
distribucién del ingreso.

La situacion de miseria es la verdadera causa del margina-
miento de la vivienda y de los servicios, y de la ubicacién in-
adecuada, de substancial parte de los habitantes urbanos.

Para dar una muestra concreta de la gravedad del proble-
ma, en el aspecto vivienda, veamos el anilisis que se hace
para la ciudad de Manizales en relacién con los problemas
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adelantados por el Instituto de Crédito, Territorial. ““Si toma-
mos la unidad minima de vivienda definida por el Instituto
de Crédito Territorial con una area de 45 metros cuadrados
¥ un costo entre treinta y treinta y cinco mil pesos, pagadero
en 240 meses, con una cuota inicial de 3.000.00 pesos y men-
sualidades de 260.00 a 290.00 pesos y suponiendo que el
individuo pueda destinar alrededor del 259, de sus ingresos
a vivienda, vemos que sélo el 13.939, de la poblacién mani-
zalefia puede acceder a una vivienda minima del Instituto de
Crédito Territorial ya que para ello necesita tener un ingreso
minimo ménsual de § 1.042.00 salario superior a la media
nacional en 1967 que era de § 916.00 para los obreros urba-
nos y vale la pena notar que 45 metros cuadrados no.es un
rea construida suficiente para una familia promedio de 6.5
personas” (N° 55). En lo referente a Bogota se ha hecho un
analisis del valor de las “soluciones basicas” del Instituto de
Crédito Territorial, concluyéndose que el precio mas fre-
cuente es de § 71.000.00, cantidad ésta “que escapa a [@
capacidad de compra de un 30 o un 35 por ciento de las fa-
milias. 7. La situacién es poco mas o menos la misma en
otros centros urbanos del pais (N? 56).

ALTOS COSTOS

El insalvable obstaculo de la penuria de los recursos se ve
agravado en nuestro medio por los altos costos de “urbani-
zaciéon” y, en general, de “desarrollo urbano”. Cualesquiera
que sean los estindares que se establezcan para las redes de
servicio ptblico, la extension y particular morfologia del area
desarrollada, asi como la baja densidad promedio de nuestras
aglomeraciones, encarecen el costo de los servicios ptiblicos
basicos (N? 57). De la misma manera al adentrarse en la
estructura de los costos del bien final *“‘vivienda”, —tierra,
adecuacién, insumos de materiales de construccién, etc.— se
destacan algunas caracteristicas que elevan considerablemente
los costos, tales como el hecho de ser la tierra urbana o urba-
nizable un “bien refugio” para la inversién en una situacién
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inflacionaria, pudiendo como cualquier mercancia ser objeto
de especulacién y acaparamiento, beneficiindose sus propie-
tarios, ademas, del mayor ‘valor producido por el propio cre-
cimiento urbano, por la instalacién de setvicios y la construc-
ci6n de obras publicas, y por los usos y cambios de usos del
suelo determinado en los reglamentos de zonificacion. En
idéntica forma encarece los costos la estructura monopolisti-
ca de buena parte de la industria de materiales de construc-
cién: cementos, prefabricados, aceros, etc. (N? 58).

EFECTO DEMOSTRACION Y TECNOLOGIA

El patrén cultural de “consumo urbano” ha sido resultado
del efecto demostracién: las grandes avenidas, el disefio ar-
quitectdnico, la casa individual, las zonas verdes, los edificios
de departamentos, y el ideal del automévil particular, que
observamos en los suburbios de altos ingresos, procuran imi-
tar el ejemplo de las sociedades industriales de los Estados
Unidos o Europa Occidental.

El factor tecnolégico de mayor incidencia ha sido induda-
blemente el transporte automotor. Los autobuses desplazaron
totalmente al sistema de tranvias en Bogota después de 1948
y, en el resto de ciudades, ha sido el {inico sistema de trans-
porte colectivo. Los buses, y el crecidisimo niimero de ve-
hiculos particulares, han permitido la dispersién de las dife-
rentes actividades, las bajas densidades de ocupacién del es-
pacio urbano y la desproporcionada extensién del drea de
nuestros grandes centros urbanos.

Las grandes vias, construidas en la periferia, que han sido
muchas veces resultado no de la planificacion, para aprove-
char el mayor potencial de trifico, sino de la presion del auto-
mévil particular, han disminuido linealmente los costos de
transporte y valorizado también linealmente la tierra, condi-
cionando la expansién de la ciudad a lo largo de los principa-
les ejes de transporte y dejando grandes vacios. El urbanista
Alvaro Avila Bernal (N° 59) calcula que los “lotes y potre-
ros de engorde (en Bogotd), tienen una superficie dos veces
superior a la de Paris”.
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EFECTO DE PRIVACION

La estratificacién social de nuestra poblacién urbana se
puede apreciar en la inequitativa distribucién de ingresos del
sector. El estudio de Miguel Urrutia y Clara de Sandoval
arroja los siguientes promedios: a un extremo el 50% de la
poblacién urbana percibe solamente el 119, del total de in-
gresos; al otro extremo el 5% de la poblacion urbana goza
del 339, de los ingresos (N® 60). “Adn en Bogota, conside-
rada como la ciudad mas prospera del pais, el 409, de las
familias ganan menos de 1.500.00 pesos mensuales o sea 65
délares, a pesar de que existe un promedio de dos trabajado-
res por cada familia” (N° 61). ‘

TENENCIA DE LA TIERRA

Las tierras urbanas y suburbanas pertenecen casi en su
totalidad a los propietarios privados. Aunque el Estado, los
Municipios o algunas entidades descentralizadas como las be-
neficencias, poseen variables extensiones de terrenos, el area
que ocupan las propiedades fiscales, comparada con la de
los particulares no tiene mayor significacion.

La propiedad privada del suelo urbano o suburbano que
se subdivide en lotes individuales tiene una importancia defi-
nitiva. En realidad son los propietarios de lotes urbanos o
suburbanos quienes han decidido si las tierras deben conti-
nuar en usos agricolas o' ganaderos, o si deben usarse para
sectores residenciales exclusivos, para sectores industriales o
comerciales o para barrios populares. Entre otras palabras
han sido los tenedores de la tierra quienes han determinado
conjuntamente con las preferencias culturales y tecnologicas
y el diferente poder adquisitivo de las firmas y de las fami-
lias, no sélo la extension de las ciudades sino la disposicion
de las diferentes actividades en el espacio urbano.

ZONIFICACION

Lo anterior ha venido ocurriendo no ciertamente por au-
sencia de intervencion del sector pﬁblico. Desde hace varios
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afios se han dictado en todas las ciudades de mayor poblacién
disposiciones tendientes a ordenar el proceso urbano. En el
caso de Bogot por ejemplo, se haria interminable hacer una.
revision de todos ellos; bastenos rapidamente indicar los mas
importantes: la Ley 50 de 1931 estableci6 las bases para una
politica de renovacién de la capital; la Ley 94 de 1931 auto-
tiz6 al Municipio para gravar la propiedad raiz hasta con un 5
por mil del avaliio catastral; la Ley 195 de 1934 faculté a la
ciudad de Bogoti para determinar su perimetro urbano, sefia-
lar obligaciones a los propietarios de inmuebles, a las empresas
urbanizadoras, y crear la contribucién de valorizacién; en.
1933 se cre6 el Departamento de Urbanismo, adscrito a la
Secretaria de Obras Piiblicas; los Acuerdos 11 de 1940 y 21
de 1944 reglamentaron la zonificacién de usos de-la tierra y
fijaron especificaciones a las edificaciones dentro de los sec-
tores; en 1948 (Acuerdo 88) se cred la Oficina del Plan
Regulador; en 1951 se confirieron facultades para la elabora- -
cién de planes reguladores, a los Municipios de Bogota, Me-
dellin y Cali; en 1951 se aprobé el Plan Piloto de la capital
que fue elaborado por nadie menos que Le Corbusier; el
Plan Regulador se concluyé en 1967 y se propuso un nuevo
Plan Piloto; en 1961, mediante Acuerdo niimero 1 se toma-
ron medidas sobre sectorizacién; el Acuerdo 30 de ese mismo
afio exigié a los urbanizadores la construccién y cesién al Mu-
nicipio de las obras de infraestructura; el Acuerdo 65 de
1967 creé. la zona residencial especial R. 8 y dicté medidas
més eldsticas en relacién a las especificaciones de barrios po-
pulares; en 1968 se tomaron nuevamente medidas sobre zo-
nificacién, lotificacién y construccién, con un criterio mas
flexible en cuanto a la segregacion de usos del suelo urbano;
en 1972 se dispusieron (Acuerdos 20 y 22) normas minimas
buscando reducir las obras de infraestructura en los asenta-
mientos populares; en 1974 por medio del Decreto 159, se
adopté un nuevo plan de desarrollo; el Acuerdo 14 de 1975
hizo una nueva clasificacién de las zonas del Distrito Especial.

Pero a pesar de la farragosa legislacién, la estructura de la
ciudad es enormemente defectuosa, por su extensién, por el
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enorme costo de construccién de redes de servicios, que un
area tan grande supone; por el pésimo uso del recurso tierra
en donde se combinan altisimas densidades en las zonas cén-
tricas con muy bajas densidades en los sectores residenciales;
por la desafiante segregacién ecolégica de las clases sociales;
por la congestién alarmante de vehiculos automotores; por la
contaminacién del ambiente; por el deterioro cotidiano de la
calidad de la vida, etc. Pero hay mis: la actual situacién, de
no mediar un cambio radical, va a continuar empeorindose

debido al alto grado de potencialidad de inestabilidad del

proceso urbano nacional.

POTENCIALIDAD E INESTABILIDAD

El limite maximo de urbanizacién es tedricamente muy
variable, pero se ha calculado “que aun aquellos paises que
son esencialmente productores de materias primas y con un
nivel tecnolégico bajo pueden producir lo que necesitan con
un 20% de su poblacién directa o indirectamente afectada
al sector primario. O sea que una poblacién urbana que in-
cluya el 80% de la poblacién de un pais es una posibilidad
no muy remota aun para paises con las caracteristicas agrarias
y en las etapas de desarrollo de la América Latina” (N° 62).

Esta apreciacién coincide con la del profesor Cutrie, quien
calcula que generalizando las técnicas de explotacién y aumen-
tando la extensién minima de las explotaciones, la cosecha de
1960 hubiera podido ser producida por un 149, de la fuer-
za de trabajo, en vez del 459, que efectivamente lo hizo
(N® 63).

La alta tasa de urbanizacién, es decir, la tasa que aumenta
la poblacién urbana como porcentaje de la poblacién total,
es un buen indice de la inestabilidad de nuestro cambio eco-
l6gico-demografico. Este depende de los siguientes factores:

a) Tasa de aumento vegetativo de la poblacién urbana;

b) Tasa de crecimiento vegetativo de la poblacién tural;
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c) Indice de emigracién de la poblacién rural a los centros
urbanos. Los dos primeros constituyen la explosién demogra-
fica. Su magnitud es simplemente el producto de altas tasas
de natalidad, combinadas con decrecientes tasas de mortalidad.

EXPLOSION DEMOGRAFICA

Asi, por ejemplo, en el periodo de 1938 a 1957 la tasa de
natalidad se mantuvo estable alrededor de 46 por mil. Mien-
tras la tasa de mortalidad descendié de 22 a 17 por mil. Para
el afio de 1970 la tasa de mortalidad habia descendido a un
nivel cercano al 12 por mil, mientras el indice de natalidad
seguia manteniéndose por encima de 43 por mil 1_3.0_1' otra
parte el proceso de urbanizaciéon no ha tenido significativa
incidencia en el comportamiento de la fecundidad. Posible-
mente la estructura de la poblacién por edades, que favorece
a los grupos mas jovenes y también el crecido porcentaje
procedente del campo, expliquen el fenémeno. Parece, sin
embargo, que existe entre la poblacién femenina de Bogota,
una correlacién negativa entre participacién en la fuerza de
trabajo y la fecundidad, segiin se desprende de la investiga-
cién del doctor Rafael Prieto (N® 64). El resultado de estos
factores ha sido una tasa de crecimiento de la poblacién supe-
rior al 3.29%, por afio, una de las mas altas del mundo.

EXODO RURAL

El éxodo del campo ha merecido especial interés. Hay
multiplicidad de factores responsables por el desplazamiento
masivo de la poblacién, rural hacia el sector urbano. De una
parte las posibilidades de educacién, salubridad, recreacién,
ilusién de empleo, etc., que ofrecen las ciudades y del otro
la miseria increible de la inmensa mayoria de los habitantes
del campo (N° 65). No vamos a adentrarnos ahora en las ex-
plicaciones posibles de esta angustiosa realidad, bastenos sefia-
lar que la distribucién del ingreso es mucho mas injusta en el .
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sector rural que en el urbano (N° 66). Por esta razén que
esconde en la frialdad de las cifras el drama del hombre descal-
zo, como lo llamara Alejandro Lépez; a pesar del desempleo
de las ciudades, y de la desigualdad de los ingresos del sector
1:l‘rbano, y de los déficit alarmantes que hemos visto atras

el influjo continuo de la mano de obra del campo nos ofrece
un caso prima facie del mecanismo de repulsién que predo-
mina sobre la fuerza de atraccién” (N° 67).

¢LA FIEBRE ESTA EN LAS SABANAS?

Pero para poder formular una terapia apropiada al urgl a-
te, al inaplazable problema urbano, es preciso un diagnédstico
acertado. Aqui como en la ciencia médica se deben conocer
no solamente los sintomas, sino las causas del mal para poder
combatirlo con los medios adecuados. :

I’-Iay quienes opinan que el problema es mis que todo de
caricter administrativo u operativo. Sostienen quienes asi
piensan que la principal razén de ser de la cuestién urbana
es la carencia de mecanismos administrativos, que garanticen
una ordenacién conveniente de'las ciudades. De lo que se tra-
ta es de hacer un esfuerzo para perfeccionar parcial o total-
mente el conjunto de instrumentos de que dispone el Estado
o el sistema econémico, de habilitar unos arreglos internos
del sistema productivo y financiero, para que la situacién se
normalice. En otras palabras: basta planear técnicamente el
desarrollo urbano. Si se cuenta con una oferta que refleje
el alto nivel y sostenido crecimiento del aparato productivo y
una demanda que traduce el poder de compra de una fuerza
de trabajo con altos indices de empleo y productividad, en-
tonces el problema es de planificacién, de racionalizacién, de
estflblecer unas prioridades para la inversién puablica y naos
estimulos o unas sanciones para la inversién privada. El pro-
b.Ifama, en esas circunstancias, es d€ instrumentacién; de crea-
cién de unas normas y de unos mecanismos que permitan o
impidan determinados usos del suelo urbano en determinada
forma y durante cierto tiempo. Ejemplos clarisimos de este
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tipo de solucién son las New Towns inglesas, las ciudades
dormitorios de la zona de Paris, las comunidades planificadas
de los Estados Unidos, la dinapolis del profesor Doxiadis.
El anterior es un diagnéstico optimista. El aporte de la pla-
nificacién es incuestionable, pero si todo lo que necesitaramos
fueran planes, no tendriamos problema urbano.

Hay quienes analizan la cuestién urbana de nuestros paises
con un diagndstico pesimista. Para ellos el problema no es
administrativo; el problema es financiero; lo preocupante es
la magnitud de los recursos que se necesitan: si se cuantifica
el déficit de vivienda, y el déficit de infraestructura y equipa-
miento minimos en nuestras ciudades y se calculan los recur-
sos que hacen falta para solucionarlos, entonces tenemos, para
usar una expresién del argot deportivo, que “botar la toalla”.

No existe un solo pais —tal vez Venezuela— en América
Latina, que tenga los recursos econémicos y financieros que
le permitan absorber el déficit de vivienda y servicios urba-
nos, en muchos, demasiados afios. La Cepal opina que la po-
sibilidad de solucién a corto plazo: “ni siquiera merece anli-
sis, puesto que se habla al margen de la realidad”, que la
posibilidad de solucién entre 20 y 30 afios, o en una genera-
cién “‘encontraria serias limitaciones pues ninguna economia
—mucho menos en las condiciones de América Latina— po-
dré destinar alrededor de la mitad de los recursos de inversion
a construir nuevas viviendas” y que también seria muy dificil
mantener los déficit porcentuales en los niveles actuales ya
que serfa pricticamente imposible equilibrar una economia
en la cual el 387, de la inversién se canaliza hacia vivienda”
(N°® 68). Este criterio, con todo lo realista que pueda ser,
esta desenfocado.

El problema no reside en el tamafio de los déficit urbanos,
ni en las cifras astronémicas que implican sus costos. El pro-
blema no es la carencia de recursos. El problema es la causa
de la escasez de recursos. El problema es el subdesarrollo.

Lo primero que necesitamos es tener conciencia de que
nuestra economia no esti en condiciones de producir ni la
vivienda, ni la infraestructura, ni el equipamiento comunita-
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rio ‘para satisfacer los estindares minimos convencionales, y
que millones de colombianos carecen de vivienda y de los
demis setvicios urbanos, por la simple razén de que no tie-
nen capacidad de adquirirlos. Verdad de Perogrullo que nece-
sita repetirse hasta el cansancio, para no equivocarnos en se-
fialar que los males de nuestra urbanizacién son causados por
los muy bajos niveles de produccién e ingresos reales.

F.—EL DEDO EN LA LLAGA

Segiin sea la concepcién que se tenga del problema urbano
asi seran las formulaciones para resolverlo. El énfasill en la
planificacién o en la construccién masiva y acelerada de vi-
viendas por ejemplo, obedece a determinados criterios, a par-
ticulares formas de enfocar la cuestion; medidas de este estilo
tienen indudable importancia y seguramente son necesarias,
pero no suficientes. Obedecen a una visién restringida, par-
cial, incompleta, de la compleja problemaitica urbana, en una
economia subdesarrollada.

La creacién de una amplia estructura productiva que per-
mita emplear eficientemente y dotar de poder de compra a la
mayoria de la poblacién activa y disponer de los recursos
fisicos y financieros que hagan posible aumentar la oferta y
la calidad de los servicios urbanos, entre ellos, principalmente,
la vivienda, es una estrategia diferente, que se relaciona con
una concepcién distinta. No cabe (y es muy importante que
esto quede claro), dentro de este planteamiento la teoria de
que la solucién del problema urbano es un subproducto de
la solucién de fondo del problema del atraso y las desigual-
dades, por la simple razén de que no desconocemos las pecu-
liaridades de las relaciones entre el crecimiento econdémico
y los fenémenos de la “‘urbanizacién” y del “urbanismo”
(N® 69). Esas relaciones son de doble via. En un sentido, la
disponibilidad de recursos e ingresos reales posibilita mejorar
las condiciones de la vida urbana. En otro sentido, unas con-
diciones minimas urbanas de salubridad, habitabilidad, vida
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comunitaria, recreacion, etc., etc., son imp.rescindiblcelzs para
impulsar el crecimiento del aparato productivo y modernizar
la estructura social. { .

De lo que se trata realmente es de 5onvert1r a las .Cll{.d.ade’f,
a los niicleos urbanos en verdaderos “polos de crecimiento”.
Lo que se petsigue es que nuestras aglometraciones t.ir?)anas
no sigan siendo la manifestaf:lon, el resultado, el rec1p1enfe,
la fragua en donde se perpetiia y ahonda el subdesarrollo; los
espacios territoriales “‘que combmgn_los efectos dt? recesion
econdémica y los factores de crecimiento demogrifico, que
pueden considerarse como auténticos pc?los de desa}rrollo
(N° 70). De lo que se trata, es.de convertir nuestras ciudades
en formidables herramientas de progreso y bienestar, 'dc
transformarlas en auténticos “polos de desarrollo”, para citdr
la expresién de Perroux.

Habri qué organizar un sistema urbano que garantice un

. desarrollo equilibrado de las regiones del pais; los nicleos ur-

banos, mediante un cambio en la estructura d? I.a producci('?n
que favorezca sectores de la mas alta productividad, .tendran
que ofrecer empleo remunerativo a los crecidos contingentes
de la fuerza de trabajo; debera desaparecer la segregacion eco-
légica por estratos sociales y ser reemplazada por una ha.bltat,
en donde prime la solidaridad sobre el desafio de las desigual-
dades; se necesitari que los centros urbanos de todos los_t’a-
maifios induzcan una prodigiosa expansién de la produccién
en el sector rural a la vez que difundan dentro de él los ade-
lantos tecnoldgicos y los niveles de vida y bienestar y las
pautas culturales de la ciudad. Todo eso y mucho mas cons-
tituye la solucién de fondo.

Desafortunadamente este ideal no se puede alcanzat.: con
un proyecto de ley. Su realizacion, que supone la mas drastica
disciplina social, es asunto de muchos afios, de muchos cam-
bios dolorosos. Es un objetivo a largo plazo. Sin embargo,
hay objetivos inmediatos, a corto plazo, que pueden facilitar

gran tarea urbana que tiene por delante nuestra sociedad.

« Estos objetivos inmediatos encarnan la politica que el Estado

colombiano debe adelantar en materia urbana. Su formula-
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cién, por mandato de la Constitucién de la Reptiblica, le com-
pete al Congreso. Trataremos, pues, de concretarnos, con
modestia y realismo, a lo que nos corresponde.

ALCANCE DE LA POLITICA URBANA

No pretendemos dar solucién a la totalidad de la vasta
problematica urbana. Pensamos que debemos concretarnos a
aquellos problemas que pueden resclverse por medio de nor-
mas, legales que desarrollen los principios instituidos en la
Constituciéon Nacional. Es decir, mediante legislacién que no
entrafie modificacién alguna del orden juridico fundaniental
que rige al pais. ;

PLANTEAMIENTO POLITICO-JURIDICO

En primer término creemos que el planteamiento es esen-
cialmente de caricter politico-juridico. Se trata, ante todo,
de precisar los derechos del individuo frente a los de la co-
munidad.

El articulo 30 de la Carta establece que la propiedad es
una funcién social que implica obligaciones y que cuando de
la aplicacion de una ley expedida por motivos de utilidad pi-
blica o interés social resulten en conflicto los derechos de los
particulares con la necesidad reconocida por la misma ley, el
interés privado deberi ceder al interés piblico o social.

CARACTERISTICAS DEL SUELO URBANO

Comencemos anotando algunas caracteristicas del suelo
urbano:

a) Su utilizacion es un hecho convivencial. Sélo es posible
usar el suelo urbano (levantandg sobre su superficie vivien-
ra - . ’ - -
das o fibricas) gracias al esfuerzo de la colectividad, que
construye la infraestructura de setvicios y el equipamiento

social;
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b) El aprovechamiento del suelo urbano afecta no solo a
su propietario sino en algin grado a toda la pobl.a'cnon de la
ciudad. “En el pasado la iniciativa de construccion de una
vivienda era un asunto fundamentalmente personal que a _lo
mas trascendia a un pequefio nicleo de convecinos inmedia-
tos. Con cuidar que éstos no resultasen perjudicados y que
se respetase un minimo de alineaciones a lo largo de las vias
comunes era suficiente. Es obvio que esto nada tiene que ver
con la edificacién de un superconjunto urbano en la periferia
o en el centro de una ciudad. Tales decisiones van a influir
en la vida cotidiana de miltiples personas que se veran afec-
tadas en sus tiempos de desplazamiento, en sus habitos rela-
cionales o en sus preferencias de ocio” (N° 71).

c) El valor de los terrenos urbanos, de los lotes, se incre-
menta debido al crecimiento de la ciudad (a causa de las

economias externas, que dicho crecimiento general), sin que

tengan nada que ver en el fenémeno la inversion o el trabajo
del propietario.

HACIA UN DERECHO URBANO

Estas circunstancias especiales reclaman la creacién de un
ordenamiento juridico particular, la institucién de un verda-.
dero derecho urbano que sea la fuente legitimadora especi-
fica tanto de la propiedad del suelo urbano, como de las
actuaciones del sector piiblico. Un derecho urbano que defina
ex novo el dominio del suelo urbano, los derechos y obliga-
ciones de los propietarios por una parte y por la otra, permita
coordinar y racionalizar las decisiones que tengan incidencia
sobre el proceso urbano.

Obviamente el derecho urbano ha de reflejar la estructura
econbémica y social de la Nacién, el poder politico relativo de
los distintos grupos sociales y el sistema de valores imperante,
los que no estan ciertamente petrificados en nuestro pais,
como algunos pueden pensar, sino que por ‘el contrario co-
mienzan a acusar modificaciones claramente palpables en el
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anhelo renovador que anima al Gobierno del Presidente L&-
pez y a los sectores de vanguardia del Parlamento.

Pensamos que el derecho urbano y las medidas legales que
lo conforman, debe ser el instrumento adecuado, que satis-
faga los objetivos a corto plazo de la politica urbana y de esta
manera facilite un continuo avance hacia la meta a largo pla-
zo de esa politica, que es la de hacer de nuestras ciudades
auténticos “‘polos de desarrollo”, y en donde se obtenga un
nivel de vida aceptable para todos sus habitantes.

El contenido del derecho urbano debe ser, pues, seleccio-
nado hibilmente, con la ayuda de un anilisis previo, de tipo
tedrico, que arroje suficiente luz sobre el mecanismo .que
opera las ciudades y que permita tanto precisar los obje. os
por cumplir como relacionar apropiadamente con ellos, las
herramientas juridicas.

FILOSOFIA DE LA CIUDAD

El pensamiento contemporéneo sobre el sistema urbano se
aparta radicalmente de las concepciones que primaron du-
tante largo tiempo y que daban especial énfasis al aspecto
formal y fisico de las ciudades. El armazén teérico de los
CIAM y de la Carta de Atenas enumeran las funciones iirba-
nas: habitacion, esparcimiento, trabajo y circulacién y supone
que el caos urbano es la consecuencia de la mezcla de esas
funciones, recomendando por esta razén separar cada uno
de los espacios en donde se realizan dichas funciones: (en
una zona se trabaja, en otra se compra, en otra se habita, en
otra se aprende y divierte y en todas se circula). Este plan-
teamiento formalista asi como los enfoques “biologistas” o
“psicologistas” han sido cuestionados por una serie de plan-
teamientos tedricos dispersos en la abundantisima literatura
sobre el fenémeno de la ciudad (la que posiblemente no es
como pensaba Hegel “la mas bella obra de arte de la historia
de la humanidad”, sino la mas intrincada de todas). Esta
linea de pensamiento considera que las ciudades, los niicleos
territoriales, las agrupaciones urbanas, son esencialmente la

214

respuesta fisica a las necesidades de espacio, de _Ioccltac[;z‘e:,cmn
v de comunicaci6n de las actividades urbanas._ La ciuda %ue-
de pensarse como el artefacto de espacios ab;ertos’y cerrados,
que es el recepticulo de las estructuras socioecondmicas parI:
permitir el desarrollo de sus actividades, por medio deh

tecnologia y el disefioc” (N? 72). La c1udazd no es un !.'1ec )
estatico: es un proceso historico. Es un sistema es;’Jacxal en
continuo cambio ;Qué produce ese camblo.? ;Qué fuerzas
conforman la ciudad? ;Qué factores de.t’ermman su e’structu‘;
ra fisica, el uso de su suelo, la expansion de su perimetro?
Esto es lo que realmente interesa saber; conocer el mecanis-
mo interno del complicado aparato que son IIas f:}udades. Nos
parece que una breve, sencilla y clara descripcién de 1; i
ria es imprescindible. Las innumerables fur{cmnes urbanas;
habitacionales, recreativas, culturales, econdmicas, sociales, ad-
ministrativas, etc., etc., para poder desarrollarse, demandan

tres clases de insumos:

a) Espacio;
b) Localizacion;

c¢) Comunicacion.

Las familias, las firmas, las asociaciones de todo til?o, el
Gobierno, etc., buscan una dimension espaciztl en la ciudad
en la cual puedan implantar sus vivienc.las, fabrlcas, comet-
cios, centros administrativos, iglesias, unwersu:llade.s', etc., etc.
Pero no solamente demandan espacio sino ubmacwp, la mas
favorable posible para comunicarse entre si. Por e_]e.mpln, a
una firma no sélo le interesa un determinado espacio en la
ciudad donde construir una fabrica, sino que también le es
definitivo el sitio de su localizacién: la cercania a las fuentes
de abastecimiento de materias primas, la existencia de adecua-
das vias de comunicacidn, ‘servicios, teléfonos, etc., etc.

La demanda por los insumos de espacio, lc:calizacmn y
comunicacién depende de varios factores: tamafo de la po-
blacién, estructura de la poblacién, pautas cult'urales ( gustos,
preferencias) caracteristicas de la tecnologia, nivel de ingreso,
distribucién del ingreso, etc., etc. Légicamente a la demanda
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de insumos urbanos se enfrenta una oferta de esos insumos,
la que estd compuesta por la disponibilidad de tierras, vivien-
das, edificaciones, vias, medios de transporte, sistema de co-
municacion, redes de servicios piiblicos, etc., etc. Esta oferta
de insumos urbanos es funcién del nivel de inversiones, del
sistema de tenencia de la tierra, de la concentracién de la
propiedad inmueble urbana, de las condiciones geogrificas
y geolbgicas, etc., etc.

¢Cémo se “compatibilizan” la oferta y Iz demanda de in-
sumos urbanos? En unas sociedades, a través del mecanismo
del mer¢ado; en otras mediante el diverso grado de interven-
cion del Gobierno, que va desde un sistema mixto de reg u-

larizacién del mercado, hasta uno de total centralizacién ae’

las decisiones por el Estado. Estos medios de “armonizacién”
de la demanda y la oferta del espacio, su calidad y comunica-
cién se han llamado “sistemas decisionales” (N® 73) en ellos
reside la variable clave de la organizacién urbana, porque la
cuestion es esencialmente un asunto de asignacion de recur-
sos. Si el mercado no se comporta de acuerdo a los postula-
dos de la teoria de la competencia perfecta, logrando a través
de los precios, determinados por los compradores y vende-
dores, no sélo la maximizacién de los beneficios individuales,
sino también una eficaz distribucién de los recursos (que da
por resultado una adecuada estructura urbana) entonces sur-
ge la necesidad de intervencién por parte del sector publico.
El contenido de la intervencion depende del sistema politico-
social, y puede adoptar diferentes formas.

La anterior abstraccién nos permite sacar las primeras con-
clusiones practicas:

I. Los problemas de la oferta de insumos urbanos, y los
relacionados con la demanda de los mismos, son problemas
estructurales cuya solucién es a largo plazo, y los cuales, en
su gran mayoria, no son susceptibles de un tratamiento me-
ramente legislativo.

IL. Las medidas de tipo legislativo deben concentrarse a
los objetivos a corto plazo y particularmente sobre el sistema

216

de tenencia de Ia tierra y el sistema decisional para instru-
mentar un mecanismo mixto, hasta donde lo permita la reali-
dad de la estructura politico-social.

LA TIERRA URBANA:
TALON DE AQUILES DEL PROBLEMA

Con estas orientaciones podemos proceder a la seleccién
de los objetivos de la accién legislativa.

Si examinamos los agentes que inciden en la oferta de in-
sumos urbanos: sistema de tenencia de la tierra, grado de
concentracién de la propiedad, inventario existente de vi-
viendas, construcciones, redes de servicios, de vias, transpor-
tes, comunicaciones, etc., etc., podemos valorar la significacién
del régimen de tenencia del suelo urbano, en la determina-
cién de los usos del suelo. El profesor espafiol, Gémez Moran,
trae una argumentacion muy ilustrativa al respecto: “Permi-
tasenos, para terminar una frase tan vulgar como propia de
un modesto promotor cooperativo: intentar resolver el pro-
blema urbano sin solucionar previamente el del suelo, es
igual que pretender llenar la baiera sin colocatle el tapén de

esagiie: en cuanto mas agua se echa, mas agua se pierde”
(N® 74).

El control de los usos del suelo urbano parece ser un ob-
jetivo indispensable y posible. En los paises que tienen un
sistema decisional mixto se han ensayado varias medidas. Por
ejemplo en Holanda, Dinamarca y Suecia las autoridades
municipales han venido adquiriendo tierra en el mercado
desde el siglo pasado; en el Reino Unido existié hasta 1969
una “Land Commission” para adquirir la tierra necesaria para
el desarrollo urbano; en Francia la ley del 14 de abril de 1962
con las reformas de 1967 y del 10 de julio de 1968 estable-
cié una agencia para la regién de Paris con el propésito de
comprar terrenos en el mercado, haciendo uso de los dere-
chos de prelacién y de las modalidades establecidas en ireas
previamente sehaladas para futuro desarrollo urbano; en Es-
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pafia la Gerencia de Urbanizacién del Ministerio de Vivien-
da adquiere terrenos, los urbaniza y después los ofrece al
mercado a precios no especulativos. En Chile la Corporacién
de Mejoramiento Urbano - CORMU, representé “un ejem-
plo de politica visionaria en materia de adquisicién de tierra
para el desarrollo urbano” (N° 75).

El muy respetado urbanista argentino Jorge Hardoy ha
propuesto “la creacién de bancos nacionales dedicados a Ia
adquisicién de tierra urbana y suburbana financiados con im-
puestos a las transacciones inmobiliarias y con la plusvalia
que provoca la urbanizacién. La tierra, los servicios publicos
y el equipamiento comunitario deben ser una prioridad ma¥
urgente que la financiacién de vivienda” (N° 76). Sin em-
bargo, todos estos sistemas se han quedado muy cortos en el
cumplimiento de su cometido final que es el control de los
usos del suelo urbano. La declaracion mas patética se encuen-
tra en la exposicién de motivos del proyecto de reforma de
la ley sobre el Régimen del Suelo y Ordenacién Urbana del
Estado Espafiol. Alli se dice que: “El examen de la situacion
urbanistica espafiola que realiza el tercer plan permite con-
cluir que, a pesar de los esfuerzos de gestion desarrollados en
los Gltimos afios y de las cuantiosas sumas invertidas para
regular el mercado del suelo, el proceso de desarrollo urbano
se caracteriza, en general, por la densificacién congestiva de
las 4reas centrales de las ciudades, el desorden de la periferia,
la indisciplina urbanistica y los precios crecientes e injustifi-
cados del suelo apto para el crecimiento de las ciudades”. Los
mismos espafioles han creido posible facilitar el control de
los usos del suelo urbano mediante el incremento en la dispo-
nibilidad de terrenos y la disminucién en el precio de los
mismos que resultaria de la aplicacién de la figura juridica
denominada “derecho de superficie” que permite a los pro-
pietarios vender el uso del suelo durante cierto tiempo, sin
renunciar a recuperarlo en el futuro. A este respecto se indi-
ca que “‘a cambio de una limitacién temporal en el uso de los
terrenos se obtienen estos a un menor costo con lo que se
reduce el volumen inicial de recursos necesarios en el sector
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inmobiliario o en otras actividades productivas para atender
a las necesidades de la demanda” agregandose que “‘desde la
perspectiva de los patrimonios ptblicos del suelo, el derecho
de superficie puede y debe ser instrumento mediante el que,
cada vez mis, se procure que el derecho de propiedad sobre
el suelo urbano, una vez que entre en la esfera patrimonial
de la administracién; no salga de la titularidad publica; el
incremento, no sélo en el espacio, sino en el tiempo, de los

patrimonios ptblicos debe seguir siendo pieza clave de la’

politica urbanistica” (N° 77).

Otra forma de alcanzar el control real de los usos del suelo,
consiste en limitar la propiedad de la tierra urbana, a la su-
perficie. Toda una escuela del pensamiento juridico occiden-
tal contemporineo propugna por una concepcién distinta del
derecho de propiedad urbana. Partiendo de la tesis de que el
concepto de propiedad del suelo varia al cambiar la funcion
del terreno en la economia y la sociedad, aboga en favor de
segregar de la propiedad “los valores econémicos inherentes
a su utilizacién urbana” (N° 78).

El Comité de la Planificacién Regional y Administracion
Local del Consejo de Europa acepté las recomendaciones de
Jean Cannaux e Ives Nicolds de “limitar la propiedad del
suelo urbano a la superficie del tetreno sin derechos sobre
los volimenes situados sobre el mismo”. Se reconoce por esta
linea del pensamiento juridico, que la utilizacién del suelo
urbano, es decir, la edificabilidad es un “subproducto, un
hecho convivencial urbano” y que la circunstancia “de que
la superficie urbana esté adscrita a un determinado sujeto
tiene hoy mas bien un caricter episédico”.

Se precisa que “es efectivamente en las posibilidades de
utilizacién del espacio, no en la mera propiedad del suelo,
donde radican las auténticas expectativas del propietario. Hoy
el trafico inmobiliario prescinde casi en absoluto del hecho
superficial. Lo que importa es el volumen que se autoriza
como edificable. Una amplia supetficie en poder de un pro-
pietario puede suponer para él mas una carga que un bene-
ficio, si la edificacién esta alli prohibida o suspendida inde-
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finidamente teniendo que pechar, no obstante con tributos.
Por el contrario un reducido solar puede tener un valor con-
siderable, si estd ubicado en un lugar privilegiado y se permite
construir sobre un buen nimero de alturas” (N° 79). El
seminario de las Naciones Unidas sobre politicas del suelo
urbano de 1971 en sus puntos 35 y 40 concluye que se debe
distinguir entre la propiedad de la tierra y los usos del suelo,
sugiriéndose, de acuerdo con Sabatier, que el derecho al

espacio urbano no puede permanecer individual en el sentido

del Cédigo Civil sino que debe tener caricter social. Esta
mocién por lo demis es “perfectamente compatible con Ila
apropiacion privada de lo edificado cuando la administraciéit
adjudique los voliimenes necesarios y tampoco excluye la re-
tribucién a los urbanizadores que transforman, por encargo
o autorizacién ptiblica, los terrenos en solares. Lo que ser4
altamente improbable en el futuro es que los propietarios del
suelo urbano sigan percibiendo plusvalias no ganadas y pro-
longuen por adhesién la edificacién al dominio de la su-
perficie” (N° 80).

Se hace imperativo entonces resolver, con la féormula mas
aconsejable, el pleito entre el Cédigo Civil y los intereses
sociales urbanos.

OTRAS POSIBILIDADES
PARA LA ACCION LEGISLATIVA

En cuanto a los factores determinantes de la demanda de
insumos urbanos: poblacién (su dinimica, distribucién en el
territorio) , nivel de ingresos, distribucién de los mismos, pau-
tas culturales, gustos y preferencias, etc., etc., no creemos que
puedan influirse a través de medidas legislativas En cambio
si vemos de la mas alta prioridad abordar lo referente al
sistema decisional.

A pesar de que, como se comentd atras, es cierto que desde )
hace varios afios el sector ptiblico, a través de los reglamen-
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tos de zonificacion, lotificacién y construccion, asi como de
reglamentaciones ¢ inversiones directas, estimulos tributarios
y crediticios y sanciones fiscales, etc., etc., viene interfiriendo

.el libre juego de las fuerzas econémicas, no es menos cierto

que dichas limitaciones y reglamentaciones no afectan en
nada la siguiente aseveracién: nuestro sistema decisional es
esencialmente el sistema de mercado. La fuerza real que ha
producido la inconveniente organizacién espacial urbana, lo
que constituye uno de los mayores obsticulos para el desarro-
llo econémico, es el mercado.

A ese respecto se pueden pensar varias férmulas: a) se .

pueden dejar las cosas como estin. En otras palabras, se
puede continuar por el camino de los planes reguladores, las
medidas tributarias, las inversiones del Banco Central Hipo-
tecario, el Instituto de Crédito Territorial y el Fondo Nacional
de Ahorro, etc., etc. Honestamente, no creo que haya un
solo parlamentario dispuesto, en vista de los resultados, a ha-
cer la apologia de un sistema de asignacién de recursos urba-
nos en donde el mercado tenga tanto poder determinante.
Porque no nos llamemos a engafio: en la contienda entre la
zonificaciéon (y demas reglamentaciones) y el mercado, este
Gltimo ha sido el eterno vencedor. La razén es sencilla: la
zonificacién no es una verdadera modificacién del método
decisional real; es tan sélo un mecanismo administrativo del
sistema. Por lo demais, el régimen de zonificacién se impug-
na, desde un campo ético, por la arbitraria privacién y con-
cesién de beneficios que conlleva en la practica y, desde un
angulo estrictamente técnico, comienza a ser desplazada por
medidas que “‘fijan los volimenes en funcién del nivel de
equipamiento”, como sucede en Francia (ley D’orientation
Fonciére articulo 13-3).

b) Se pueden buscar soluciones alternativas. El Senador
Ospina Hernandez ha indicado un nuevo camino. El pro-
yecto de ley que nos ocupa tiene interés incuestionable. Estd
vertebrado sobre el concepto de unidades regionales de pla-
neacién, entendiendo por tales “aquellas ireas que presentan
caracteristicas de cohesién geogrifica y socio econdmica que
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justifican la formulacién de planes conjuntos para su desarro-
llo integral”. Dentro de un marco que destaca el caricter
interdependiente de las relaciones urbano regionales, se su-
giere estructurar la formulacién de planes integrales de des-
arrollo con las previsiones necesarias para definir, en cada
Municipio, las zonas urbanas, suburbanas, rurales y de con-
servacion ecolégica y para sefalar proyectos- de renovacién
urbana, vivienda, vialidad, etc., previéndose los correspon-
dientes instrumentos de estimulo, coercién y expropiacién
que faciliten su implementacién. :

Merecen también, dentro del proyecto del distinguido Se-
nador Ospina Hernandez, especial relieve las regiones metrg-
politanas, cuyo desarrollo esti reclamando innovaciones en ol
organizacion administrativa, que permitan superar las difi-
cultades que presenta la coexistencia de varias autoridades
locales, dentro del 4réa de su influencia.

Examinemos la importancia que tiene la planificacién en
la solucién del problema urbano.

Cuando empleamos el término planeacién debemos aclarar
el contexto en que lo hacemos, so pena de ser culpables de
una grave confusién semantica. La planeacién, dentro del
sistema decisional en donde predomina el mercado, es un
mecanismo administrativo; dentro de la organizacién de una
asignacioén de recursos de carcter mixto, o dentro de un régi-
men totalmente planificado, es no solamente instrumento ad-
ministrativo sino, ademas, un elemento estructural del sistema.

La planeacién-mecanismo administrativo es un factor de
mucha importancia para el perfeccionamiento del aparato
gubernamental y la eficacia de la accién del sector publico.
Una de las principales fallas del planeamiento urbano en
nuestro medio es la carencia de relacién con el sistema regio-
nal del que forma parte, que, como lo indicamos atrds, ha
sido relievado por el Senador Ospina Hernindez. También
falta la coordinacién indispensable entre la planeacién local,
de carécter fisico, con la planeacién econdmica y social a
nivel nacional. Este es un problema de enorme trascendencis.
La gran mayoria de la infraestructura de las ciudades es el
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resultado de las decisiones, inversiones, financiacién, ejecu-
ciones y administracién de la Nacién, las entidades descentra}-
lizadas de orden nacional, los Departamentos y el sector pri-
vado; es decir, que la mayoria de las actividades que condi-
cionan el crecimiento urbano, no han sido determmadz}s a
nivel local, pero sin embargo vienen a agravar el deterio.ro
de los servicios y en general la calidad de la vida en las ciu-
dades, cuyos gobiernos son escasamente receptores de esas
decisiones, pero a quienes se responsabiliza injustamente de
la solucién de los problemas. Los tremendos defxmf de ser-
vicios, de infraestructura, de vivienda, de equipamiento co-
munitario son, en buena parte, el resultado de la ausencia de
coordinacion de los programas, de las inversiones .na.cwnales,
con el planeamiento fisico de las ciudadf:s. Es inaplazable
hacer que las autoridades municipales, particularmente Ias del
Distrito Especial, participen en alguna forma, con los mve.l’es
superiores de decision del sector pitblico, en la elaboraf:m:.z
de los planes y programas globales que hayan de tener inci-
dencia en su territorio. De la misma manera debe articularse
la coordinacién de la inversién del sector privado con la pro-
gramacién fisica municipal; ademas es de la mayor utilidad
perfeccionar la administracién municipal y de(’:retar ex novo
la organizaciéon del Distrito Especial de Bogota, dan.do pleno
desarrollo mediante la ley a lo que tan claramente dispone el
articulo 199 de la Constitucién Nacional, tal como lo han
reclamado el doctor Alfonso Palacio Rudas, ilustre ex Alcal-
de Mayor de la capital de la Repiiblica, y los ex Ministros y
actuales Concejales de Bogota, doctores Abdén Espinosa Val-
derrama y Carlos Sanz de Santamaria (N? 81).

Sin disminuir el alcance de la planificacién-mecanismo ad-
ministrativo, examinemos su significado como elerpento es-
tructural del proceso decisional urbano. !.\q-ui 10. relievante es
la incorporacién de una valoracion po]iuco-socml'en If“ asig-
nacién de los recursos urbanos, para lograr racionalizar la
distribucién de los insumos de espacio, localizacion y comu-
nicacién. La planeacién es entonces un “métocilo estable e
institucionalizado por el cual la sociedad, a través del sector
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publico, selecciona Ta via de accién mas eficiente entre distin-
tas alternativas que tienden a un con junto de fines prefijados”
(N? 82). Esto no significa que las decisiones se tengan que
tomar centralizadamente, como en las economias totalmente
planeadas. Por el contrario, la planificacién elemento-estruc-
tural, en un sistema decisional mixto, que es el que debe
corresponder a nuestro orden social y politico, puede funcio-
nar a través de un régimen descentralizado de toma de deci-
siones, utilizando el andamiaje de los precios. Precios que,
desde luego, no son meramente el resultado de la competen-
cia de compradores y vendedores, sino que también incorpo-
ran ld valoracién politica-social que les carga el mecanismo
de planificacién. De esta manera los precios internalizas los
costos sociales de las inversiones (lo que no hace el mercado),
y la iniciativa edificadora puede seguir vinculada a la volun.
tad del propietario, pero cada una de las decisiones descen-
tralizadas se acoplan a los fines del plan urbano.

En varias legislaciones se encuentran normas que, median-
te el sistema de captar la plusvalia generada por la urbaniza-
cion, al tiempo que constituyen una fuente de ingresos para
las autoridades municipales, hacen alcanzables los propésitos
de la planeacién. Francia, por ejemplo, impone una “tasa de
urbanizacién” proporcional a los voltmenes de construccién
adjudicados y que retribuye parte de los costos sociales cau-
sados por la edificacién. En Inglaterra, John Silkin, actual
Ministro de Planeacién y Gobierno Local presentd al Parla-
mento hace pocos meses, la Community Land Bill cuyo ob-
jetivo final es capacitar a las autoridades municipales, para
manejar la compra de toda la tierra urbanizable, a los valores
catastrales vigentes. Mientras esto no se pueda realizar se
gravard, a través del Development Land Tax. (impuesto a la
tierra urbanizable) con el 809, de las ganancias, a los pro-
pietarios de tierras cuyas propiedades se valoricen al otorgar-
seles licencizs de planeamiento (N® 83)

En forma similar el Presidente Lépez Michelsen ha decla-
rado, refiriéndose a la plusvalia resultante del crecimiento
urbano, que “ese enriquecimiento sin causa tarde o temprano
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tiene que revertir a la comunidad en forma till quelas:z:ls 13:
propias entidades municipale.s las. que, entre las p;. ot
financiacién puestas a su disposicién cor.ls_1gand alqu 5

terrenos aledafios a las ciudades y se beneficien de lo que 1}:
es una industria privada, convirtiéndola en industria s:;)c_i:a i
(N 84). Muy importante es iguahpinte e¥ concepto ;e e13
tadista Julio César Turbay "Ayala: _La :fmanc'mla:i:n b
construccién masiva de vivienda de interés socia e(rllarf .
como es obvio, cuantiosos recursos que no pu.ec':len exclusiva-
mente provenir de medidas de caricter impositivo.

Es indispensable poner al servicio de la comu;id:_td e.l’vah:i
de la tierra que se crea en el proceso de la ur _amzamcim,
cual no se debe en ninguna forma a las inversiones e;j sus
propietarios. Este incremento en el valor c.1e ia tierra u: s:i?ia:
y suburbana que hoy se apropian los particulares sin j i
cacion ética o econdmica de ninguna‘clasi, y que es causa de
los mayores desequilibrios en la distnbuclqn del ingreso, pzr-
tenece a la sociedad, como lo han sostenido economistas de
todas las escuelas.

La captacién de la plusvalia por el Estado, puede se:r :
mayor fuente de financiacién urbana, y es urgerlite encon -
el sistema de hacerlo. Con este propdsito se han sudgen 2
varios procedimientos, como, por e‘_]’ernplo, la cr:i:lacwn le cod ;
poraciones mixtas para la adquisicion y desarro lo mas(;ro o
terrenos a precios que no involucren la plusvalia, pudien
pagarse en forma diferida.

Asi el sector privado continuariaf participando mtt;:lnse_tmen-
te en la industria de la construccién y en el mercado mmg—
biliario, con adecuadas tasas de rf:ntab;hdad, tal ccnm.:)i sucer{:
en Francia y Holanda. Con med1_das como las sugen as se ;
posible triplicar en un plazo relativamente corto la tasa actua
de construccién de vivienda y ordenar el desafiante y cadtico
crecimiento urbano” (N 85).

Debemos estudiar otras iniciativas importantes. L’os Sega’l-
dores José Ignacio Vives Echeverria y Edmundo Lolpez 6-
mez han presentado, en las presentes sesiones del Parlamento,
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los proyectos de ley niimero 23 y niimero 41 que estipulan

intervencién del Estado en las actividades del trifico mo-
biliario urbano. El Senador Vives Echeverria propone con-
trolar los sistemas de pago en la compra a crédito de vivienda,
en las ciudades capitales de Departamento y de mis de cien
mil habitantes. Pide que se limite la cuota inicial de la com-
praventa a un maximo del 109, del precio de la operacién,
debiendo también limitarse los intereses sobre el saldo a Ia
tasa del 11459, mensual. De la misma manera sugiere limitar,
a un 20% sobre la inversién, las utilidades de quienes “se
dediquen a la construccién de casas y apartamentos o ul'ba-
nizaciones con destino a vivienda”. El Senador Edmundo
Lépez Gémez quien actualmente es el Vicepresidente de la
corporacién, intenta establecer el control de arrendamientos
de las propiedades urbanas, limitindolo al 10% del avalio
catastral en las edificaciones nuevas o que tengan menos de
20 afios de construidas, y al 5% en aquellas que tengan mas
de 20 afios de construidas. Procura asimismo la elaboracién
de un modelo tinico de contrato de arrendamiento de las pro-
piedades destinadas a vivienda.

Las anteriores formulaciones corresponden a la nocién mis
general de la intervencién del Estado en las actividades rela-
cionadas con el desarrollo urbano y especialmente con la pro-
vision de vivienda y alojamiento de interés social. De confor-
midad con el articulo 32 de la Carta Constitucional el Estado,
por mandato de la ley, puede intervenir en la produccién,
distribucién, utilizacién y consumo de bienes y en los servicios
piblicos y privados, para racionalizar y planificar la economia
a fin de lograr el desarrollo integral. Parece existir un amplio
consenso en cuanto a la necesidad de la intervencién del Es-
tado en el control y reglamentacién no solamente de las
modalidades de compraventa y arrendamiento de viviendas
de interés social, sino también, en forma mds amplia, de las
actividades urbanizadoras, de adecuacién de terrenos, y edi-
ficaciones de viviendas, de la industria de materiales de cons-
truccién, y de la financiacién institucional para la vivienda.
La urgencia de racionalizar y planificar estas actividades, jus-
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tifica las reglamentaciones y controles del Estado, a la luz de
nuestro ordenamiento juridico.

En resumen: la ley debe establecer los objetivos a corto
plazo de la politica urbana. La comprensién del' funciona-
miento del mecanismo de las ciudades sefiala a los instrumen-
tos de tipo juridico, algunas posibilidades reales de variar la
situacion:

1. En lo referente a los insumos urbanos, es necesario y
posible corregir el régimen de dominio del suelo urb:';tr.xo, asi
como ordenar la intervencién del Estado en las actividades
de adecuacién de terrenos, edificacién de vivienda, produc-
cién de materiales para la construccion, y compraventa y
arrendamiento de viviendas de interés social.

2. La ley debe establecer la planificacién integral urbana,
no solamente como instrumento administrativo de indudable
valor, sino también como elemento de tipo es{:ructura! en ‘el
sistema de distribucién de los recursos de espacio, locahiac1on
y comunicacién. Muy aconsejable seria instituir un “urba-
nismo concertado”, una organizacion mixta, en dor-xde las
decisiones de tipo descentralizado se orienten por precios que
resulten no tinicamente de la competencia, sino también. de
la internalizacién de los costos sociales. Ademis es impres-
cindible coordinar los programas de las distintas entidades
del Gobietno y las inversiones del sector privado, con el pla-
neamiento fisico de las ciudades.

3. Se hace imperativo adecuar la organizacién administra-
tiva y fiscal de los Municipios y part%cularme.nFe la del Dis-
trito Especial de Bogot, a las complejas condiciones actuales
del desarrollo urbano. ¥

Estos grandes objetivos inmediatos de la estr;'ategia ur!:;ana
nacional deben desarrollarse a través de la mas aconse_]?ble
técnica legislativa. Se trata desde luego de ejercer a plenitud
la competencia que la Constitucién le otorga al Congreso .de
hacer las leyes, seleccionando el procedimiento que permita
la mas flexible, urgente y discreta ejecucién de las medidas
sobre tan delicadas materias. En este orden de ideas no du-
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damos en sugerir que el Parlamento acoja, para el presente Proposicion.

asunto, el método de las leyes marcos, fijando soberana y I o 14
autonomamente, sin limitaciones ni condiciones, las lineas Désele primer debate a lo§ proyectos de.dey ntimeros 14,
maestras, las pautas, los objetivos concretos de la politica del 23 y 41 de 1975 con la modificacién sugerida.

Estado en materia urbana y revistiendo al Presidente de la :

£1.1: . . s i a | samente.
Republica de precisas facultades extraordinarias pro témpore, De los sefiores' Senadores, muy respetuo

: para seleccionar los instrumentos que den cabal desarrollo a LT

' esa politica ' Jorge Perico Cardenas, Senador ponente.

De esta manera tendriamos algo que podriamos designar
como *“ley organica” en sentido formal, para distinguirla-,,.tde
las leyes que establece nuestra Constitucién sin nombre ey, -

Bogota, D. E., septiembre 11 de 1975.

i cial, pero. que han venido llamandose tales, o leyes normati- - Senado de Ia Re_pubhca. - C0m1sxonc'lI'ercc'zlra Concsiﬂ:;f:sozi
vas o leyes cuadros. Decimos que en un sentido meramente Permanente. Septiembre ‘once (llf) € nzve rfesta Se-
! formal, porque en el sentido material difieren sustancialmen- tena y cinco (1975). En la fechadug prescatada ¢
‘ te: el contenido de las leyes organicas esti sefialado taxativa- cretaria la ponencia para primer debate.
: mente por la Carta; normas organicas del presupuesto (ar- ’ L _
ticulo 7%, ordinal 3, articulo 208g, articulo 289, agfculo 2(10, Estanislao Rozo Nifio, Secretario Comisién IIT*Senado.
articulo 211) ; planes y programas de desarrollo econémico y
social y de obras ptiblicas (articulo 76, ordinal 4, articulo 118
ordinal 3, articulo 80, articulo 189) ; estructura de la adminis-

tracién y fijacién de escalas de remuneracién corresporidien- ] G.—NOTAS Y ANEXOS
tes (articulo 76, ordinal 9, articulo 120, ordinal 21) ; y crédito :

| publico, cambio internacional, comercio exterior y régimen Henri Pirenne. “Las ciudades de la Edad Media”. Pagina 57.

i,
de aduanas (articulo 76, ordinal 22, articulo 120, ordinal 22 2. Pirenne, obra citada. Pégina 39.
y articulo 205) ; determinacién de los servicios a cargo de la 3. Pirenne, obra citada. Pagina 100. Lt s L
.y . . . , ) 4 rtés Alonso. “Tunja y sus vecinos”. Revista C Ay, ST
Nacxon y de las entldade_s territoriales (arnculo 182), La * Xﬁ::n;‘i)rc?ﬂ:}:ard Morse. La Investigacién Urbana Latinoamericana.
iniciativa sobre estas materias que escapan a la regulacién de Tendencias y planteos. Paginas 73 - 75. !
- . » . - - - 3 . e L3 - T4 27, -
la ley ordinaria, corresponde tinicamente al Ejecutivo en ejet- 5. Richard M. Morse. Ver especialmente “Latin American Cities”: As
g 4 ;. P : J J 4 r fF i d Structure
- cicio de una facultad constitucional propia, que no le es dele- PECHion S untiion e BucHite g e
. . - 6. Pasquel Leonardo. “La Ciudad de Veracruz, México”. Citado p
gada por el legislador, pero que es condicionada. :

Morse. La Investigacién Urbana. Pagina 68. y
ani 10 i i i i * i anada.
Nuestra propuesta de Iey organica de ordenacién urbana, 7. Sergio Elias Ortiz. Ver Anexo niimero 1. “Nuevo Reino de Gr.
of o« g i e B : : El Virreynato”, Tomo I. Paginas 331 y siguientes.
es de indiscutible iniciativa parlamentaria y de cumplido ejer-

{ e ST sl 8. Ortiz. Ver Anexo niimero 2. Tomo II. Paginas 418 y 419. )
| cicio de las atribuciones que la Constitucién otorga al Poder 9 Carlos Martinez. S.C.A. Ver “La Fundacién de Santa Fe’. Resefia
Legislativo. ' .

Uprbanistica. 1973. l .
i rmi é it i. “El Régimen de la Tierra en la érica
_ De cenformidad con lo exXpuesto, me permito presentar , 10. ,Ilac;;e a,;ycﬂaaﬂcalugt:tec;gg:g?;do Al | rfiillr’?.epégina = Am
: ante la honorable Comisién Tercera Constitucional del Sena-

Panamé
i 11. El Censo de 1845 da a la Nueva Granac}a., exclu?endo a
do de la Repiblica la siguiente recomendacién: 1.812.500 habitantes y el Censo de 1918 sefiala la cifra de 5.856.000.
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ANEXO 1

Documentos sobre el establecimiento de un obraje de
panos en la ciudad de Tunja. 1750.

El provincial de la Compaiiia de Jesiis del Nuevo Reyno
informa a V. M. de las utilidades que resultan de unas fabri-
cas de pafios y bayetas que se desean formar en la ciudad de
Tunja. ‘

Sefior: No me permite la caridad escusarme a la peticién
que me han hecho don Juan Manuel Muelle y don Pedro
Fernando de Zurita; residentes en la ciudad de Tunja, para
que informe a V. M. y al comin de un obraje de pafios y
bayetas que estin fundando los sobredichos en aquella ciu-
dad, y desean conseguir de V. M. la aprobacién para su con-
tinuacion en la misma forma que estan concedidos a la ciudad
de Quito los obrajes de pafios y bayetas.

El bien espiritual es manifiesto, pues siendo la decidia el
origen y principio de muchas ruinas espirituales, en gran parte
se vera destruida esta mala raiz para que no rinda sus infames
frutos, pues las hilazas y el trabajo de los batanes y fabricas
necesitan mucha gente y empleados en este trabajo, se con-
sigue en que a lo menos no sean tan frecuentes sus rifias y
ofensas a Dios. A V. M. es también notoria la utilidad pues
con estos batanes y fabricas se adelantan los derechos Reales
de que hoy por falta de ellos en esta ciudad carecen las Cajas
de V.M.

Queda finalmente beneficiado el comin por cuanto la
gente pobre tiene en qué trabajar y lograr algiin jornal dia-
riamente para poder pasar con mds alivio su triste vida, y los
hacendados tiene en donde expender sus lanas con alguna
utilidad; esto me ha parecido conforme a razén representar
a V. M. para que en todo lo que tuviere lugar el favor y be--

" nignidad de V. M. lo logren los que pretenden adelantar di-

chas fabricas en la referida ciudad de Tunja.

Dios guarde la persona Real de V. M. muchos afios.

Santa Fe, y octubre 16 de 1750.
Pedro Fabre.
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| ANEXO 2 ' Cuadro aproximado de la poblacién del Nuevo Reyno de |

Gran istribuid inci 1808:
Censo de poblacién de 1800. Por Real Cédula de 25 de ju- S Aok ppeineReich

lio de 1800 se ordend levantar un nuevo censo en todos los

dominios espafioles de América. Mendinueta pidi6 para este Esarinci it o |
efecto la cooperacién de las autoridades eclesiasticas y encar- :
' g6 a los gobernadores y demas autoridades del Reyno el Santafé . ... ... ... ... ... ... ... ... .189.000 L
mayor cuidado para obtener los datos precisos de poblaciéy ' Cartagena ... ... ... sii ain v e ... 170.000 |
que debian enviarse a Santafé para formar el cuadro de em Santal Marta t (808 ol a s bt i b =S 62.000
padronamiento general. . i Riohacha ... ... ... ... ... ... ... ... 9.000 ‘
=il - ; IS e M o e 57.000 .
| Quiza fue este el censo mejor efectuado en lo .referente a e R e A 34 100 |
i Nueva Granada y Quito durante la época colonial, aunque .‘ Chocs B e e T 25 (000
: el histor-iador Restrepcg lo tacha ’de “’pequeﬁo” con relacién e s T T e e
| a la capital de Santafé que, seglin cilculos en ese afio “no 1 BOPATEI « f.x e ik i e Seeies wes 1750000
{ bajaba de veinticinco a veintiocho mil almas”, lo que nos pa- ] Dhotes oo oo wes s (4 T barea b ey 50.000 '
: rece muy razonable. ] A RAERGEER - i o i v e v s i eha 50.000 '
' He aqui los datos para Santafé tomados del Correo Cu- B R e e B, GO 1
5 ST o Tmcion oo OF i SO e R 162.000
\ ri0so: Pamplona ... ... ... ... o vie wun oo 75.000
) Total . t Ca.s?mare... 22.000
,' o 4 — . 1.400.000
Hombres ... ... ... ... ... ... ... 8.191 i
: Mujeres . ... ... ... ... ... 11.890 20.081 T ' ' i
Religiosos profesos y legos . ... ... ... ... 354 . Presidencia de Quito:
Sirvientes y seglares que viven en los conventos 135 489 !
; r Quito ... siv iiv in wen sew wse e oo 358.000
; Monjas profesas . ... .. ... ... ... ... 345 Cuenca S S 94.000
i Sitvientes y seglares que viven en los conventos 479 824 JES o N B AR e S 38.000
: 4 Jaén y Maynas .. ... ... ... . . ... ... 16.000 .
' 21.394 Guagagquil T . e ees eee s e e e 94.000 600.000
i ‘ 2.000.000
: En el afio, noventa y cuatro matrimonios. {
] | s
si N A e a8 336 : (Restrepo José Manuel, Historia de la Revolucién de la
Nacieton hetnbras ..+ .. i son vos ea 364 700 ! l Repﬂblica de Colombia, 1R Apéndice, P- 577-5 79) .
i Murieron vatones . ... ... ... i.. e .. 214 v ],
Murieron hembras ... ... ... ... ... ... 258 472 1 ﬁ
J Y
1 234 | F | 235
1 | _ -
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ANEXO 3
Antecedentes sobre urbanizacién.
Grafico 1: Grado de urbanizacién comparado con el PNB per cépita.
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Fuentes:

1. PNB per capita — Atlas del Banco Mundial, 1971.

2. Para la poblacién de las zonas urbanas, véase el trabajo de Kingsley
Davis, World Urbanization 1950-1970, Vol. I, Universidad de Cali-
fornia, Berkeley, 1969. La definicién de “urbana” se basa en normas
nacionales que difieren entre si.

3. El porcentaje de poblacién de comunidades superiores a 100.000
habitantes que aparece en el Cuadro 1 del texto principal estd tomado
del Demographic Yearbook 1970 de las Naciones:Unidas, Nueva
York, 1971. )

4. Cifras basadas en los datos de los censos més recientes o de estudios
de muestreo, que abarcan desde 1960 hasta 1970.

a

(1) Curva ajustada de tipo Y —
1 4+ b-clog. (PNB)
e
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ANEXO 4

AREAS URBANAS DE LOS PRINCIPALES CENTROS
CARENTES TOTAL O PARCIALMENTE DE INFRAESTRUCTURA

1972
Area Area carente parcial
totalmente o tolalmente de in-
desarrollada fraestructura - zonas
(hectdreas) sub-normales
N¢ hectireas %
Bogoth . .. v 17.800.0 1.605.0 6.0
Medellin . .. 8.800.0 1.587.0 18.0
Bagranquilla 5.513.0 3.258.5 60.0
Cali ... 9.049.0 3.603.8 40.0 -
Subtotall o e s s s 41.162.0 10.054 .4 24.0
CRTEABORR 7 & s i u il i 1.900.0 585 .6 31.0
Magangué .. ... ... ... ... . 409 .4 409 .4 100.0
3 YT B o e e e R 665.0 275.0 34.0
DDIEEAIRA .o o Vs inie sne e s o g 460.0 249.0 58.0
SOZAMOBO) 12w 06 o bhid v ve & ssen i 287.5 1175 39.5
Manizales .. ... ... ... .. ... 1.320.0 335 3 25.0
EaiBoradal. . = cic anw s 423 .0 127 .4 33.0
Popaydm ... .. e ova v Gae 597 910.4 406.4 45.0
Montarta -0 o doe s e s s 898.0 898.0 100.0
Valledapar ' o o5 iee cm oo 1.043.0 819.0 76.0
ISrardon it s vlidhen: « we b s S 650.0 149 .4 15.4
ZADBGUITR ¢ Yo o i B0 se waie et 498.0 55.9 10.0
Mlelval o cae i on n ba e s e 1.700.0 320.2 18.0
Santa Marsa o 5n b vis e e e 1.100.0 700.0 64.0
Cifnagato b A, Lo s 425.0 380.0 90.0
NAHEAVICONTIO o iwpsl she 9 wisiad alaia 562.0 190.6 34.0
D e e iine & Face S s e 829.0 435.7 52.0
LTI e PR R L S A 274.0 188.8 69.0
TRMAEA T -l i oty wimn = el — — —
GOt o s G s Athe b i e 1.452.7 851.9 58.0
Pamplona .. ... ... ... 230.0 64.3 28.0
EICERER N e i 9 s calie s dS e 421.0 108.0 26.0
DEMBRIR . oo v v s e e e s 877 .7 307.6 35.0
CAIRTeRE s o6 GG Senr sl s N ate 181.2 | 40.0
Pereira . ... ... ... ... 1.038.0 345.3 33.0
Barrancabermeja ... ... ... ... 2.286.8 1.058.3 46.0
Bucaramanga ... ... ..! ... . 2.198.0 298.3 14.0
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V

T

Area

Area carente parcial

totalmente o totalmente de in-
desarrollada fraestructura - zonas
(hectareas) sub-normales

N? hectdreas %
Sincelejo . . . 1.002.8 1.002.8 100.0
Ibagué . ... ... 1.407.0 637.9 45.0
Fapinal o s on cns wons 275 .0 155.6 56.0
Palmira . ... ... ... 904 .0 405 .4 450
Buenaventura ... 515.9 284.9 55 %
Buga .. 1.652.0 616.7 37.0
SEakndlit. e Lo 685 .4 436.7 63.7
Cartagg . ... ... 577 .6 509.0 88.0
Sevilla . 223.0 223.0 100.0
Subtotal .. ... ... 30.282.6 14 .020.0 48.0

Gran total ... 71.444.6  24.583.4  —

Fuente: Informacién compilada por el Instituto de Crédito Territorial en

1972 (inédita).

ANEXO 5

VIVIENDAS DE LOS PRINCIPALES CENTROS URBANOS
AFECTADOS POR CARENCIA DE INFRAESTRUCTURA

1972
Viviendas afectadas
5 indirectamente por
Niimero de carencia parcial o
Viviendas de total de infraes-
Centres urbanos 1a ciudad tructura
Ne %
Bogota - = wou o 427 .937 54.955 13.0
\Mede[lin SO N M 181.818 17.922 10.0
Barranquilla .. 74.021 51.815 70.0
Cali . . 152.897 81.403 15.0
Subtotal ... 836.673 228.301 27.9
Cartagena . ... ... 56.659 17.291 30.0
Mag‘:‘mgué, 9.117 9.117 100.0
Tux:ua. L 7.616 3.221 44.0
Duitama . .7.438 2.611 -35.0
238

Viviendas afectadas
indirectamente por
Numero de carencia parcial o
Viviendas de total de infraes-

Centros urbanos la ciudad tructura
Ne %

S0gamoso . ... c.x ses s e 8.620 2.964 35.0
Manizales . ... ... .« o0 oo 43 .245 15.585 36.0
LaDorada ... ... ... oo .- 6.196 3.597 56.0
PODAYAI .. ... «.¢ &on wes in 12.276 3.102 24.0
Monteria . ... ... .. aee oo 18.034 18.034 100.0
BIANEUDAL + v = o s e s L 14 .857 6.246 12.0
Girardot .. ... ... .. .. o - 14.912 5.074 32.0
Zipaquird . ... «.: wse sae s 4.286 2.229 52.0
AT o e SR RRET S SR 17 .569 10.932 62.0
e ke o . e i o o5 b 23 .194 4.629 20.0
ERENAFA: -0 oo o e 5 e o mh 8.134 6.934 85.0
Villavicencio .. ... +--. «on oo 12 .800 6.290 51.0
Pasto . ... «c cnv son e ones 18.635 12 .981 69.0,
Tpiales ..« ov v wen @ 2eeicoen 6.107 6.107 100.0
TCHEREE0 oie ovie o e 4 smy ormis Sl —_ — —
Clcuta ... . .- 34.036 31.371 92.0
Pamplona . ... ... 4.334 2.462 56.0
CICABERN vz & nd S e s e s wme 5.678 3.678 63.0
Armenia .. ... cee e sae e 23 .413 13.825 59.0
Galared s o o 4 ARl RS 5.250 2.093 40.0
Pereita ... +oo ane cas sos e 28.037 16.640 60.0
Barrancabermeja ... ... ..- . 14.315 11.033 78.0
Bucaramanga . ... ... ... - 49 .957 7.030 14.0
Sincelejo v. .0 sne el e o 11.403 11.403 100.0
Ibagué ... ... ... 34 .136 17.575 51.0
Espinal ... ... .- 4,532 4.210 93.0
Palmira ... - cv con wne mee o 19.917 11.879 61.2
Buenaventura .. ... ... .= o - 18.052 112157 62.0
BR L L 1 e R 8 S 12.264 7.073 57.7
R L o ek oo ke 13.018 6.804 52.3
CRBas b «ov » o b G s 10.895  6.489 60.0
Gevillal . G oua wee e i e 8w 6.018 3.724° 62.0

Subtotal . ... ... ... ... 584 .950 305.453 52.0

Gran total . ... .. .. 1.421.623 533.754 —_

Fuente: Informacién compilada por el Instituto de Crédito Territorial en
1972 (inédita).
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ANEXO 6

HABITANTES DE LOS PRINCIPALES CENTROS URBANOS AFECTADOS
DIRECTA O INDIRECTAMENTE POR CARENCIA DE INFRAESTRUCTURA
1972

Porcentaje
de calles sin
pavimento

Habitantes afectados
directa o indirectamen-
te por carencia de
Centros urbanos Habitantes infraestructura
Ne N2 LA

Bogoréd . .. 2.995.563 384.675 12.9
VB elHn o 2 v i o e e e s 1.200.000 118.302 10.0
Bar-:l.'anquiua KM e e B S R AR 715.685 467 .145 65.0

Red eléctrica

Iy, i 975 359 520,985 3.0
Subtotal ... ... . . ... .886.607 .491.107 25,

CATagena) . e e s s s 283.297 85.655 30.
Magangu® . ... ... ... ... ... 62.868 62.868 100,
e S S RN 55.014 23.215 42.
; DT T S B R R 61.909- 21.202 35
Sogatonor . el D iR ST 50.570 17.781 33:

o Manizales . Ul G Lie v e 309 .332 101.774 335
LaDorada ... ... ... ... i.. 32.343 18.718 56
POPAYAR i 5 ves e anp e 86.359 20.776 25
IVISREERRR VLI U0k Vi el e 131.570 131.570 100.
Nalledapar "0 ~o o 00 s S 104.000 43.702 47
reatdat® 000 DL cn b sl Sin 89 .469 30.444 32,
Zipaguird . ... ... ... ... ... 30.000 15.603 62.
Do e T I 130.189 76.524 59.
Santa’Marta .. ... ..\ .. ... 167.000 67 .881 41
Ciénaga 73000 58 963 81,
Villavicencio s s 84 473 38.535 45
AT of ) o e S D S e e 115.337 78.602 s .
Ipiales W T A 37 .468 37 .468 10y,
Tumaco ‘ — -
g .o L e s et T 211.570 188.226 89.
Pamplana s L L die ain ke L 27 .800 15.750 56.
Demfige WOL 0 e LN I 37.619 24 272 64.
Armenia . ... ... ... ... ... 206.651 95.459 46.
Calaycs s o e B 46.280 16.969 375
Pereita A -0 b 000 e 225.121 116.521 52,
Barrancabermeja Sear 88.095 63.502 73.
Bucaramaiiga’ .. ... 500 wes uis 349 .700 49.213 14.
pteclpre: o el ey, I S 83.907 83 .907 100
Thagué ... ... oo oo o 213.910 124.264 58
Espinal o 40.252 32.923 82.
Palmira ... ... ... ... ... . 137.131 83.143 60.
Buenaventura . ... ... ... ... 111.353 36.082 <
BREaT: T2 D e & e e tal s 86.952 49.511 57
T Tl S R ity 76.695 39.030 51.
Cartago ... ... ... .0 v wun 83.018 43 .499 52.
Sevilla ... ... ... vie win vns 35.506 21.793 62.

Subtotal ... ... ... ... 3.965.769 2.045.455 1
Gran total 9.852.376 3.536.562 —

Fuente: Informacién compilada por el Instituto de Crédito Territorial en
1972 (inédita).
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ANEXO 9

MIGRACIONES HACIA LAS CAPITALES DEL PAIS (1964)

Inmigrantes en %

Ciudad . poblacién total
1. Villavicencio ... ... ... 58.3
e RO B L e V] 57.3
ME N Bogeth L Ccc woc b it b aivie bl i s 2.4
4. Bucaramanga .. ... ... ... cee van oess ses sas 52.3
g. Medellin: .0 o G mse naas s eee kel el 48.9
St T I N | 48.9
R e 47.7
B. NEIVRE . ..h v vne vee wev vrn e e e s 46.4
9 MianiZales ¢ sin ¢ in i) lraeel et a a3 NG & S1a et 42.2
10. Popayfin .. ... v vee sun sen v son see e 41.8.
B Baivaagillla: ovs cie i iaial s sies h s onE G s e 40.3

H.—PLIEGO DE MODIFICACIONES

Articulo 1° (nuevo).

La politica urbana del Estado colombiano tiene los siguien-
tes objetivos de realizacién inmediata: :

1° Asegurar el control publico de los usos del suelo urbano.

o . < ez .

2° Ejecutar la planeacién integral urbana dentro del marco
de unidades regionales, estableciendo la necesaria coordina-
cién con los programas de inversién a nivel nacional.

3° Racionalizar la intervencién del Estado, en la adecua-
cion de tierras urbanas, la edificacién de vivienda, la inversién

de recursos, la produccién y distribucién de materiales para
" la construccién, asi como en la compraventa y arrendamiento
de unidades habitacionales con el propésito de lograr un
desarrollo integral concertado en el sector urbano.

Q -~ r . . . . ‘.
4% Senalar el régimen administrativo de los distintos mu-
nicipios de acuerdo con su poblacién, recursos fiscales e im-
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portancia econdmica y organizar el funcionamiento de las
ireas metropolitanas, para adecuar las instituciones locales y
sus instrumentos fiscales y financieros a la complejidad y
magnitud del fenémeno urbano.

Articulo 2° (nuevo).

Para dar cumplimiento al objetivo establecido en el primer
numeral del articulo anterior, deberan adoptarse las medidas
que sean més apropiadas en la actial coyuntura politico-social
del pais y dentro de las pautas que se indican a continuacién:

a) Respetando los derechos adquiridos, se fijard la exten-
sién, vertical de la propiedad del suelo urbano mediante
normas especiales que para las ciudades de mas de 300.000
habitantes deben ser establecidas en los planes de desarrollo
correspondientes. El dominio del espacio urbano por encima
de las alturas asi determinadas, pertenece a la sociedad y para
sobrepasarlo, dentro de las reglamentaciones de zonificacién,
deberin adquirirse de las autoridades locales los voliimenes
necesarios, destinindose el producido a la financiacién de
programas de vivienda de interés social;

b) Adquisicién por parte de las autoridades municipales de
las extensiones de tierra necesarias para el desarrollo urbano,
a precios que no incluyan la plusvalia resultante de la crecien-
te escasez relativa, de las decisiones e inversiones oficiales, o
de las expectativas de nuevos desarrollos;

c) Instituir el derecho de preempcién de tal forma que
permita a las autoridades locales controlar el mercado de tie-
rras y disponer resetvas, sin estar obligados a comprar gran-
des areas en breve plazo;

d) Facultar a los municipios para decretar la expropiacién
de predios, en ejecucién de planes de desarrollo urbano o
para la constitucién de reservas agrarias y de conservacion
ecolégica, todo lo cual se considera como causa de utilidad
ptiblica o interés social. Para el juicio especial respectivo se
adoptara un procedimiento breve y sumario en tinica instan-
cia, determinindose la indemnizacién por los avaliios catas-
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trales vigentes y pudiendo pagarse el precio mediante titulos
de deuda piiblica, en forma similar a lo que ya disponen las
leyes agrarias para poblados rurales de menos de 25.000
habitantes;

e) Podra extinguirse el derecho de propiedad sobre las
tierras urbanas, suburbanas o risticas, en favor de los muni-
cipios respectivos, cuando se compruebe que se han destinado
a fines diferentes a los contemplados en los planes de desarrg-
llo urbano y regional; &

f) Creacién del derecho de superficie como figura juridica
especifica mediante la cual se puedan disociar la propiedad y
el uso del suelo urbano, con el 4nimo de que los municipios,
las demas entidades ptiblicas y los particulares puedan ceder,
durante un lapso de tiempo considerable, el uso del suelo
urbano, a titulo oneroso o gratuito, con destino a la cons-
truccidn de viviendas, intalaciones industriales o comerciales
v, en general, para facilitar la obtencién de los fines estable-
cidos en los planes de desarrollo urbano;

g) Constitucién de empresas de desarrollo urbano, para.la
adecuacién de terrenos, la construccién, venta o arrendamiei.’
to de conjuntos integrados y la renovacién urbana, en las
cuales concurran como socios entidades piiblicas de los nive-
les nacional, departamental y local. Las obras se harin por
contrato de tal manera que el sector privado mantenga una
participacién significativa en el volumen de los trabajos.

Articulo 3° (nuevo).

En desarrollo del objetivo fijado en el ordinal segundo del

articulo primero se seguirdn las siguientes directrices:

a) (Articulo 1° del proyecto de ley niimero 14 de 1975).
Se entiende por Desarrollo Urbano Integral un conjunto de
normas que permitan mejorar las condiciones ambientales de
las ciudades, de suerte que sus habitantes puedan llegar a
obtener el desarrollo éptimo de su persona y familia en todos
los aspectos de la vida humana o sea, en lo moral, lo inte-
lectual, lo social y lo fisico;
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b) (Articulo 2° del proyecto de ley nimero 14 de 1975
suprimiendo los ordinales b y d).

El desarrollo de las dreas urbanas se estimularid dentro de
una politica nacional de equilibrio territorial entre las areas
urbanas, rurales y de conservacién ecolégica y entre las ‘di-
versas regiones del pais para evitar o disminuir las diferencias
de oportumdad que se observan hoy entre esos nucleos y
regiones de la Nacién;

c) (Articulo 3° del proyecto de ley niimero 14 de 1975
modificado) .

Entre los propositos fundamentales que regiran la planea-
cidy y el disefio de los niicleos urbanos de Colombia, se esta-
blecen aquellos que:

1° Estimulen el acceso de Ia poblacién a las facilidades edu-
cativas, recreativas, culturales y de empleo.

2% Promuevan [a formacién de conjuntos urbanos de tipo
solidario y que faciliten la movilidad social.

3° Eviten la dispersién y extension inconveniente de las
ciudades, mediante la adopcidén de estructuras multifuncio-
nales del area urbana contribuyendo de esta manera a reducir
los costos de transporte y de suministro de servicios priblicos,
reduciendo la necesidad de movimiento de bienes y personas
y el uso del automévil particular;

d) (Modifica conjuntivamente los articulos 5 y 10 del pro-
yecto de ley niimero 14 de 1975).

La planeacion de los niicleos urbanos se realiza dentro del
contexto de unidades regionales de planeacién, entendiendo
por tales aquellas areas que presentan caracteristicas de cohe-
siébn geografica y socioecondmica que justifiquen la formula-
cién de planes conjuntos para su desarrollo integral;

e) Se procurari la debida coordinacién de los programas
de inversién a nivel nacional y departamental, con el plan-
teamiento fisico de las ciudades, mediante procedimientos o
entidades administrativas especiales;
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f) La delimitacién de las regiones de planeacién y de sus
correspondientes subregiones serd definida por el Departa-
mento Nacional de Planeacién, previa consulta a los gober-
nadores de los respectivos departamentos;

g) (Corresponde al paragrafo del articulo 8 del proyecto de
ley niimero 14 de 1975).

Cuando una regién de planeacién esté integrada por mu-
nicipios de dos o mas departamentos, se adoptara el sistem|
de las entidades regionales auténomas para los fines de su
planeacién integral;

h) El Gobierno fijara los perimetros urbanos de las ciu-
dades de mas de 300.000 habitantes y sefalara alrededor de
cada uno de ellos zonas verdes de transicién en donde se pet-
mitan usos institucionales tales como campos de deporte, pat-
ques, etc., asi como también determinara areas agricolas o de
conservacién ecolégica, de destinacién exclusiva;

i) (Sustituye el articulo 4° del proyecto de ley niimero 14
de 1975).

El proceso de planeacién integral urbano, sera desarrolla-
do especialmente por las administraciones municipales.

La entidad que atiende estas funciones sera asesora perma-
nente de los concejos municipales y de las autoridades locales.

Articulo 4° (nuevo).

El objetivo establecido en el ordinal tercero del articulo
primero se alcanzari atendiendo las normas que se procede
a enumerar:

a) (Articulo 5° proyecto de ley niimero 23 de 1975).

Las empresas que se dediquen a arrendar piblicamente
viviendas para habitacién en las ciudades capitales de depar-
tamento o de mis de 100.000 habitantes, quedarin bajo la
estricta y permanente vigilancia de la Superintendencia Ban-
caria con el objeto de prevenir abusos contra los arrendatarios.

Tales empresas procederan a registrarse en la Superinten-
dencia, la que podra practicar sobre ellos las visitas que juzgue
convenientes para comprobar el cumplimiento de la ley;
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b) (Articulo 2° proyecto de ley niimero 41 de 1975).

Factltase al Gobierno para elaborar modelos de contrato
de arrendamiento de las propiedades, destinadas a vivienda.
Estos modelos seran los tinicos que podrin utilizarse en todo
el territorio de la Reptblica para regir las relaciones contrac-
tuales entre propietarios, administradores y arrendatarios. El
contrato que se celebre sin sujecion a dichos modelos no po-
dra ser presentado como prueba ante la justicia en favor del
propietario o del administrador de finca raiz y las clausulas
que al agregarse alteren o modifiquen las contenidas en el
“modelo oficial” seran nulas para todos los efectos civiles;

c) (Modifica el articulo 1° del proyecto de ley niimero 41
de 1975).

Se derogaran las normas sobre congelacién y se sustituiran
por el control de arrendamientos para vivienda de las clases
populares y medias, con base en el avalio catastral de la
propiedad;

d) (Sustituye los articulos 2°, 3° y 4° del proyecto de ley
niimero 23 de 1975).

Se regularin las modalidades de compraventa de vivienda
para clases populares y media, en las capitales de los Depar-
tamentos y en ciudades de mas de 100.000 habitantes, en lo
referente a:

1° La utilidad maxima sobre la inversion.

2° La cuota inicial, los intereses, plazos y demas condicio-

nes para el pago del saldo de la deuda; §

e) Se descentralizara el control y vigilancia de los progra-
mas de urbanizacién o construccion de vivienda, adscribién-
doselo a las oficinas departamentales de planeacién. En las
ciudades capitales de departamento o que tengan mas de
100.000 habitantes, esta funciéon quedara a cargo de sus res-
pectivas oficinas de planeacién;

f) Se regularin los precios de los materiales de construc-
cién evitando que en su produccién y distribucién operen
practicas restrictivas;
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g) Se haran efectivos los mecanismos para implantar la
normalizacién técnica de los materiales y elementos de la
construccion;

h) (Sustituye al articulo 16 del proyecto de ley niimero
14 de 1975).

Se organizara un mercado secundario de hipotecas que
contemple el establecimiento de un sistema de seguros hipo-
tecarios;

i) Se unificaran y actualizaran las disposiciones referen. s
a la edificacién, mediante la expedicion del Cédigo Nacional
respectivo;

j) Se revisara la politica de invetsién de los recursos para

I?f construccion, en tal forma que tenga prelacién su asigna-
cién a soluciones de vivienda popular.

Articulo 5° (nuevo).

La realizacién del objetivo de la politica urbana del Estado
sehalado en el numeral cuarto del articulo primero de esta
ley, se guiard por las indicaciones que se registran a copti-
nuacion:

A) Se reformara la organizacién administrativa del Dis-
trito. Especial de Bogota, sin sujecién al régimen municipal
ordinario para “‘adecuarla a sus muchas y crecientes necesi-
dades” como lo indica reciente jurisprudencia de la Corte
Suprema de Justicia;

B) Se definira el tamano de la poblacién, la cuantia de los
recursos fiscales y las condiciones econémicas estableciendo
categorias de municipios y sefialando diferente régimen para
su administracion;

C) Se senalaran las relaciones que dan a un conjunto de
municipios las caracteristicas de area metropolitana y se fija-
ran los procedimientos para su organizacién y administracién;

D) (Sustituye al articulo 14 del proyecto de ley nimero
14 de 1975).
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Se organizari un instituto de financiamiento municipal
como organismo de segundo grado para refinanciar a las en-
tidades que prestan asistencia técnica y financiera a los muni-
cipios, para obras de infraestructura y equipamiento;

E) Se agilizaran los procedimientos para la tramitacién de
crédito interno con destino a entidades municipales;

F) Se unificaran y actualizardn las normas que establecen
sanciones, competencias y procedimientos a infractores de las
disposiciones de desarrollo urbano;

G) Se dictaran las normas necesarias para que el Instituto
Geografico “Agustin Codazzi” y para las finalidades sefiala-
das en esta ley, pueda cumplir con las siguientes funciones:

1° Asesorar a los organismos encargados de la formula-
cién de los planes de desarrollo, en la definicion de zonas
urbanas, suburbanas, rurales y de conservacién ecolégica de
los municipios.

2° Asesorar a los mismos organismos en la zonificacién de
las Areas urbanas con base en la destinacién predial y el uso
del terreno. :

3° Asesorar a los mismos organismos en la definicion y
delimitacién de las areas metropolitanas.

4° Asesorar a las autoridades competentes en los estudios
sobre sistemas de valorizacién y tarifas que puedan tener como
base los avalfios catastrales o administrativos que practica el
Instituto. :

5° Adecuar la metodologia para la determinacién de los
avaltios, mediante la incorporacién de factores que resulten
de la aplicacién de los mecanismos utilizados en planes inte-
grales de desarrollo.

H) El articulo 15 del proyecto de ley niimero 14 de 1975.
I) El articulo 19 del proyecto de ley niimero 14 de 1975.
J) El articulo 34 del proyecto de ley nimero 14 de 1975.

K) El articulo 35 del proyecto de ley niimero 14 de 1975.
1.) El articulo 36 del proyecto de ley nimero 14 de 1975.
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Articulo 6° (nuevo).

Revistese al Presidente de la Reptiblica, por el término de
un afio, de facultades extraordinarias, para que, a través de las
medidas que juzgue pertinentes, dé cumplida ejecucién a
las aspiraciones nacionales concretadas en los articulos ante-
riores de la presente ley. Los decretos que se expidan con este
proposito, deben ser consultados con una comisién especial

integrada por tres Senadores y tres Representantes, designa:

dos por las Comisiones Terceras de una y otra Cimara.

Articulo 7° (nuevo).

Los atticulos 4 del proyecto de ley niimero 41 de 1975 y
54 del proyecto de ley niimero 14 de 1975.

Articulo 8° (nuevo).

Se suprimen los articulos 6, 7, 9, 11, 12, 13, 17, 18, 20,
21, 22, 23, 24, 25, 26, 27, 28, 29, 30, 31, 32, 33, 37, 38, 39,
40, 41, 42, 43, 44, 45, 46, 47, 48, 49, 50, 51, 52, 53 del pro-
yecto de ley nimero 14 de 1975, el articulo 3° del proyecto
de ley niimero 41 de 1975 y los articulos 1, 6, 7, 8,9, 10 y
11 del proyecto de ley niimero 23 de 1975.
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PONENCIA PARA SEGUNDO DEBATE

al proyecto de ley niimero 14 organica del desarrollo urbano.

Senadores:

De manera unanime los Miembros de la Comisién Tercera
Constitucional dimos aprobacién en primer debate al proyec-
to de ley organica del desarrollo urbano. Destaco inicialmente
este hecho por la inequivoca significacién que tiene y que no
es otra que la palmaria demostracién del deseo que anima al
Parlamento de Colombia de expedir con prontitud un esta-
tuto urbano.

Como el asunto se ha venido debatiendo por un tiempo
ya demasiado largo y como en ‘el informe que rendi al Sena-
do el pasado 11 de septiembre se incluye un pormenorizado
estudio del problema que nos atafie, voy en esta oportunidad
a resumir las razones que nos movieron a impartirle nuestro
beneplacito al presente proyecto de ley.

No se nos podia escapar que los objetivos y los mecanis-
mos que contemplara la ley debfan ser fiel reflejo de las con-
diciones politicas, sociales y econdmicas que vive nuestro pais.
En este sentido desde el comienzo de las deliberaciones quedé
muy en claro que el propésito de nuestra misién no era, ni
mucho menos, el de realizar*mediante ley de la Repiblica la-
transformacién revolucionaria de nuestras ciudades. Tampo-
co pretendimos en ningiin momento adoptar la cémoda pos-
tura de quienes, tercamente de espaldas a la realidad nacional,
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pretenden que todo estd hecho, que no es necesario, sino
altamente perjudicial, tomar decisiones que puedan variar la
actual situacién. Por un camino empedrado de realismo re-
solvimos adentrarnos en el complejo campo de la cuestién
urbana. Estudiamos a espacio las relaciones que vinculan in-
timamente al sector piblico, al sistema de produccién y a la
organizacion territorial y tomamos en cuenta el anélisis cien-
tifico que da explicacién racional al fenémeno contempora-
neo de la magnitud de nuestros centros urbanos y al muy
alto grado de su inestabilidad y potencialidad. s

Por esta causa rechazamos modelos y enfoques conceptua-
les ajenos'a nuestro medio y con el concurso de un gran ni-
mero de voceros autorizados de la industria de la construccién,
de las firmas de corredores de propiedad raiz, de las institu-
ciones financieras, de las asociaciones de ingenieros, arqui-
tectos, planificadores, de profesores universitarios, de lideres
sindicales, de las asociaciones de inquilinos, de usuarios del
sistema UPAC, de ex alcaldes de los principales municipios
y del Distrito Especial y de funcionarios de altisima jerarquia
de la Administracién, determinamos el rumbo a seguir.

Creimos de la mayor conveniencia aceptar el procedimiento
de las leyes organicas o leyes cuadros, en un sentido mera-
mente formal, es decir, en el de la similitud con el mecanismo
que establece nuestra Carta para algunos casos especiales, en
cuanto el Congreso actuando con la plenitud de su soberania
sefiala la politica urbana del Estado, indica las normas gene-
rales, las pautas maestras, los objetivos precisos de la accién
del sector publico, y encomienda al sefior Presidente de la
Repiiblica la instrumentacién juridica adecuada para la eje-
cucién del inequivoco mandato. '

Hallindose a nuestro examen varios proyectos sobre la
materia: el niimero 14 sobre reforma integral urbana, del
Senador Mariano Ospina Hernandez; el niimero 23 relacio-
nado con normas sobre vivienda, del Senador José Ignacio
Vives Echeverria, y el niimero 41 sobre control de arrenda-
mientos y defensa del inquilino, del Senador Edmundo Lépez
Gémez, los acumulamos de conformidad con la mas aconse-
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jable técnica legislativa y como lo contempla el at_‘ticulo'Sl
de la Constitucién. Los tres proyectos de ley contienen im-
portantes iniciativas, los cuales en su esencia han qued_asio
incluidas en el nuevo articulado, en el que también se adicio-
naron sugerencias encaminadas a darle al conjunto una inte-
gridad ideolégica y operativa.

En este orden de ideas el proyecto de ley orginica del
desarrollo urbano, que sometemos a la consideracién del Se-
nado, comprende los propésitos basicos de la politica urbana
y sefiala los instrumentos primordiales para alcanzarlos.

No es un proyecto mesianico, ni inocuo. En la vasta juris-
diccién de lo que algunos llaman Reforma Urbana, cabe todo.
Desde medidas para estimular la construccion y las normas
sobre disefio y embellecimiento arquitecténico, hasta rggla-
mentaciones para la proteccién del medio ambiente, la calidad
de los establecimientos educativos, disposiciones sanitarias o
determinaciones sobre Ia redistribucién del poder politico y
los recursos-econémicos. Obviamente la mayor parte de estas
materias no se puede resolver mediante leyes, como si se
tratara de instrumentos con poderes magicos deslumbrantes.
Por este motivo principalisimo, hicimos el propésito de ser
modestos y sobre todo realistas, y llegamos a seleccionar unas
metas v mecanismos de la politica urbana, los cuales, pensamos
con toda honestidad, habran de ser dtiles al pais en el propé-
sito fundamental de suprimir los obsticulos que impiden con-
trolar el adecuado crecimiento fisico de las ciudades y adecuar

' su estructura interna, de mejorar la organizacion administra-

tiva: de las ciudades mas grandes, de ayudar a formar una
sociedad miés solidaria, de posibilitar la integracién de una
estructura espacial que permita aprovechar mejor los recur-
sos, y de reivindicar para la sociedad el valor de la tierra que
se deba al crecimiento de las ciudades o las inversiones pit-

blicas.

Con la valiosa ayuda de lps Senadores Mariano Ospina
Hernandez, Victor Mosquera Chaux, Eduardo Mestre y Ro-
drigo Marin Bernal, quienes integraron con el ponente una
subcomisién para acordar férmulas de transaccién, fue po-
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sible, sin perjuicio del fondo conceptual, conciliar diferentes
apreciaciones y armonizar la redaccién del articulado.

En vista de lo anterior me permito sugerir:

1 Désele segundo debate al proyecto de ley niimero 14 or-
ganica del desarrollo urbano.

|‘ Jorge Perico Cardenas, Senador ponente.
1 ‘
|

Bogeti, D. E., diciembre 4 de 1975. . N

i ‘ TEX;l“O LEGISLATIVO APROBADO
| . | POR EL SENADO DE COLOMBIA
:
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i :
LEY ORGANICA DEL DESARROLLO URBANO

El Congreso de Colombia

DECRETA:
CAPITULO I

P PROPOSITOS DE LA LEY

Articulo 1° Se entiende por ley organica del desarrollo urba-
no un conjunto de normas generales que permitan orientar
las instituciones juridicas y la intervencién del Estado hacia
el propésito fundamental de mejorar las condiciones econo-
micas, sociales, culturales y ecolégicas de las ciudades, de
suerte que sus habitantes, mediante la participacion justa y
equitativa en los beneficios y obligaciones de la comunidad,
puedan alcanzar el progreso maximo de su persona y su fa-
milia en todos los aspectos de la vida humana o sea en lo
moral, lo cultural, lo social y lo fisico.

Articulo 2° El desarrollo de las 4reas urbanas se regulara
dentro de una politica nacional de equilibrio entre las diversas
regiones del tetritorio y entre las zonas rurales, urbanas y de
conservacién ecolégica. Asimismo se procurara la éptima utili-
zacién del suelo urbano y de los limitados recursos de inversién
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en vivienda, infraestructura y equipamiento y la participacion
de la sociedad en el valor de la tierra que se deba exclusive
mente al crecimiento de las ciudades o al gasto piblico.

CAPITULO 11

INSTRUMENTOS OPERATIVOS

Articulo 3° Con el objeto de lograr condiciones 6ptimas
para el desarrollo de las ciudades y de sus areas de influencia
en los aspectos fisico, econémico, social y administrativo, todo
ntcleo urbano con mas de 20.000 habitantes debera formu-
lar su respectivo Plan Integral de Desarrollo con base en las
técnicas modernas de planeacién urbana y de coordinacién
urbano-regional.

Paragrafo 1° Para los solos efootos de este articulo deben
tenerse en cuenta los datos provisionales del XIV Censo Na-
cional de Poblacién elaborado por el DANE en 1973.

Paragrafo 2° Se sefialaran las relaciones que dan a un con-
junto de Municipios las caracteristicas de area metropolitana
y se fijarin los procedimientos para su organizaciéon y ad-
ministracion.

Articulo 4° Para garantizar la realizacién de los Planes de
Desarrollo Integral adoptados por las autoridades locales o
regionales competentes, se hari efectivo el control piblico de
los usos del suelo urbano.

Articulo 5° En orden a obtener un desarrollo urbano con-
certado entre los sectores ptblico y privado, se racionalizara
la intervencién del Estado en la produccién y distribucién de
materiales para la construccidn, en las inversiones para vivien-
da y en las modalidades de compraventa y arrendamiento de
unidades habitacionales de interés social.

Articulo 6° Las normas administrativas del Distrito Espe- -

cial de Bogota y de los Municipios de Medellin, Cali, Barran-
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quilla y Bucaramanga seran actualizadas y se incorporaran en
ollas los sistemas de planeaciéon y de presupuestos por pro-
gramas.

Articulo 7° Se estimulara la descentralizacion industrial,
con base en las posibilidades de producciéon que resulten de.
Josscorrespondientes estudios y planes regionales.

Axticulo 8° Para incrementar los recursos financieros que
demande el desarrollo urbano planificado del pais, se creardn
las estructuras necesatias para operar un mercado secundario
de hipotecas ygse adecuaran las normas que rigen al Banco
Central Hipotecario, al Instituto de Crédito Territorial y al
Instituto de Fomento Municipal.

CAPITULO III’
NORMAS PARA FACULTADES EXTRAORDINARIAS

Asticulo 9° Revistese al Presidente de la Repiiblica de fa-
cultades extraordinarias, por el término de un afio contado a
partir de la fecha de promulgacion de la presente ley, para
que dé cumplida ejecucion a los mandatos concretados en los
articulos anteriores. Los decretos que se expidan con este
propésito deben ser consultados con una Comisién Especial
integrada por tres (3) Senadores y tres (3) R.eprf:sentantes
designados por las Comisiones Terceras Constitucionales de
una y otra Camara.

Acticulo 10. En desarrollo de las facultades otorgadas en
ol articulo noveno, el Gobierno se ajustara, en los casos per-
tinentes, a las normas que se establecen a continuacion:

a) En las disposiciones que se adopten no se impondran
ni aumentaran gravamenes, contribuciones, ni tasas;

b) Se respetaran los derechos adquiridos con jus.to t1tu‘Io,
con arreglo a las leyes civiles, en caso de expropiacién la in-
demnizacién se pagaréd de acuerdo a las normas que sobre
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utilizacion del suelo se establezcan en los planes de desarrollo
urbano que aprueben los Concejos Municipales y el Distrito

Senado de la Republica. Comisién Tercera Constitucional

Permanente.

Especial de Bogota. Las condiciones de dicha indemnizaciéon

'I no seran inferiores a las que rigen para el sector agrario; Bogota D. E., diciembre tres de mil novecientos setenta
] . 3
g i}

c) La delimitacién de las regiones de planeacién para la y cinco.
formulacién de los planes a que se refiere el articulo 3%, co-
rrespondera preferencialmente a los Departamentos, por me-
dio de sus oficinas de Planeacion o por conducto de asesores

;\Atorizamos el anterior informe:
l

“ oficiales o particulares debidamente calificados;
[

d) Se adoptarin las medidas necesarias para fortalecer y El Presndsnte,

il | hacer efectivos los mecanismos de vigilancia y control de las
} empresas dedicadas a las actividades de urbanizacién, cons-
i truccién, compraventa y arrendamiento de vivienda. '

Jaime Zapata Ramirez.

El Secretario,
Articulo 11. La ejecucién de planes de desarrollo urbano

|
]
1
1]
| 4 il :
_ ll ' y la constitucién de reservas para futuras extensiones de las
: ciudades, o para la proteécién del sistema ecolégico, son mo-
tivos de utilidad publica o interés social.

Estanislao Rozo Nifo.

{ Articulo 12. Para las finalidades de la presente ley la Na-
: " cion no podri afectar en forma alguna ingresos que haya

¥ cedido total o parcialmente a las entidades territoriales. Senado de la Repiiblica — Secretaria General — Seccién de Leyes.
|

{ Articulo 13. Esta ley rige desde la fecha de su sancién. Bogoti, D. E., diciembre 10 de 1973
w Senado de la Repiiblica. Comisién Tercera Constitucional
Permanente. Bogota, D. E., diciembre tres (3) de mil nove-
| cientos setenta y cinco (1975).

i El articulado del proyecto de ley nimero 14 de 1975, “ley
: organica del desarrollo urbano” (proyectos originales nime-
i ros 14, 23 y 41 de 1975), fue aprobado como aparece en
|

!

I

Aprobado en segundo debate por el honorable Senado
de la Repiblica en sesién plenaria de la fecha.

El Presidente,

GUSTAVO BALCAZAR MONZON
los folios anteriores, en su sesién final del estudio celebrada

el dia miércoles tres (3) de diciembre del presente aiio.

2 . retario General
Su debate y aprobacién se encuentran consignados en las El Sec ’

relaciones de debates y actas correspondientes al curso del
estudio del proyecto mencionado. Se nombré ponente para
segundo debate al honorable Senador Jorge Perico Cirdenas,
con 24 horas de término.
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Amaury Guerrero.
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