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DESARROLLO Y PROMOCION DEL MARCO
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De lo estatal a lo regional, el caso de Bucaramanga
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Resumen

Se hace un analisis retrospectivo de las politicas publicas de vivienda en Colombia durante
el periodo 1939-1965, y la forma como ellas han incidido especialmente en Bucaramanga.
Se parte del impulso de la vivienda obrera con los instrumentos de gestion que le fueron
otorgados al Instituto de Crédito Territorial. El analisis articula aspectos de la circunstancia
geopolitica mundial de los aflos treinta con las tendencias urbanisticas que surgieron
como respuesta a esa coyuntura y que fueron adoptadas localme nte hasta los afios 60.
Se explica cémo incidieron los instrumentos de gestion de la politica publica durante el
periodo mencionado y se expone el criterio del autor sobre los origenes del desarrollo
metropolitano.
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Abstract

This article analyses retrospectively the housing public policies in Colombia during the
period of 1939 to 1965, and the way those policies have affected Bucaramanga. The
workers housing drive with management tools that were given to the Territorial Credit
Institute .These analysis articulates aspects of the global geopolitical circumstances
of the thirties with urbanization trends that emerged in response to that situation, and
adopted locally until the ‘60s. The article explains how they affect the management tools
of public policy during the period. Also it outlines the authors approach about the origins
of metropolitan development.
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1. La Creacion del Instituto de Crédito Territorial (ICT): el
reconocimiento de la nueva realidad demografica

La creacion de la mas importante institucién de vivienda de promocion publica
en Colombia, surge en el marco de una coyuntura que vale la pena resaltar. Si bien
los afios treinta venian precedidos de una etapa de recesion mundial, derivada de la
crisis de 1929, la mala fortuna no cobijé a todos por igual; Kalmanovitz por ejemplo,
sostiene que

“mientras la mayor parte del mundo capitalista se debatia en el estancamiento
durante los afios treinta, Colombia y otros paises latinoamericanos vivieron
procesos de intensa industrializacion. El acelerado desarrollo industrial durante
este periodo ha conducido a una interpretacion bastante aceptada en el pais y en
América Latina, que sefiala la crisis como verdadero inicio de la industrializacion.
El estructuralismo, por ejemplo, lo caracterizé como un proceso de “sustitucion de
importaciones”, forzado por la politica intervencionista del Estado” (Kalmanovitz,
2003. p. 305).

Esta década coincidi6 con el periodo de la hegemonia liberal, iniciada en 1930 y
prolongada hasta 1945. Es el punto de partida de una de las etapas mas dindmicas de
la economia colombiana y especificamente de la etapa de industrializacion, proceso
que se prolong6 hasta finales de los setenta. Ocampo (1996. p. 125) lo define ast:

“La recomposicion de la actividad econdémica y la acumulacion de capital
provocaron una movilizacion de la poblacion, cuya magnitud no tenia tampoco
antecedente en la historia anterior del pais. En especial, la de la poblacion
rural hacia las fronteras agropecuarias fue sustituida, como principal forma de
migracion interna, por la concentracion de la poblacion en los nicleos urbanos. En
efecto, la proporcion de la poblacion que habita en las cabeceras municipales pasé
de un 31% en 1938 a 39% en 1951, 52% en 1964, 59% en 1973 y 67% en 1985. Las
cuatro principales ciudades del pais dominaron el proceso, pasando de concentrar
el 8% de la poblacion en 1938 al 27% en 1985 (...) El sector secundario (industria
y construccion) elevd su participacion del 17 al 21%, creando una cuarta parte de
las nuevas ocupaciones.”

En la ciudad de Bucaramanga los efectos de la crisis se sintieron durante los
primeros afios de la década, lo que permite suponer que, internamente, el impacto
fue de diferente intensidad al de las ciudades capitales.

Como ha sido regla en los procesos de urbanizacion en el mundo, las migraciones
campo-ciudad son las protagonistas del crecimiento poblacional y los justificadores
de los desarrollos de vivienda masiva. Colombia no escapa a este proceso, pero
resulta valido destacar que las politicas en el marco del modelo de sustitucion de
importaciones anteriormente descrito, coinciden con una politica compleja, con
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respecto a la sostenibilidad del campo y a la retencion de su poblacion. De la vivienda
rural Ley 200 de 1939 a la vivienda urbana decreto 1579 de 1942

Es justamente en esta coyuntura que el gobierno de Eduardo Santos M. expide el
Decreto presidencial 200 de 1939, que en su articulo segundo expone la politica del
Estado con respecto a la mejora y crédito para la vivienda campesina y establece la
duracion de cuarenta afos del Instituto de Crédito Territorial. Una de las acciones
que podria intuirse como un factor de estimulo para la retencion del campesino en el
campo, fue el establecido en La ley 46 de 1939, que dispuso diversas modalidades de
estimulo a la construccion y mejoramiento de la vivienda rural. Entre ellas, la politica
de subsidios a las familias numerosas, con mas de cuatro hijos menores “que vivieren
con ¢l y a sus expensas, a razon de $100 por cada hijo en esas condiciones, hasta un
maximo de $1.000 por familia.” Esta misma Ley autoriz6 la exencion de impuestos
y unas tarifas reducidas “a costo” en materiales tanto nacionales como importados.
Igualmente, la ley autorizé al Instituto y a los bancos de crédito hipotecario para
importar materiales de construccion que no se consiguiesen en el mercado a precios
razonables. Las politicas de vivienda eran “claras” pero la dindmica econémica
giraba en otra direccion, las migraciones fueron irreversibles y la politica de vivienda
dio un giro sustancial. 2

La realidad fue mas poderosa que los intentos por salvar una politica de vivienda
rural que desestimulara la desenfrenada migracion; no fueron suficientes los seguros
de vida ofrecidos para la vivienda rural, ni tampoco la “Liga Nacional de la Vivienda
Rural”, presidida por el propio presidente de la reptblica y cuya coordinacion estaba
a cargo del Instituto de Crédito Territorial. En este azaroso contexto, se expidi6 en
1942 el Decreto 1579 que determind la creacion de la “Seccion de Vivienda Urbana”
dentro del Instituto de Crédito Territorial:

“un nueva Seccion, dotada de capital propio (inicialmente de cuatro millones de
pesos. Art. 2°) y a cuyo cargo corria el suministro de préstamos para las viviendas
populares urbanas, de conformidad con el decreto 380 de 1942 y con las reglas del
presente decreto. Art. 1°”.

Desde la perspectiva del crédito, la entidad obraria de forma similar a las
facultades otorgadas al Banco Central Hipotecario a través de la Ley 170 de 1936, en
la que el Instituto tenia la potestad de suscribir acciones en una compafia subsidiaria
para adquirir terrenos y construir viviendas. La nueva Seccion del ICT podia hacer
préstamos a los municipios de acuerdo con las normas establecidas en el Decreto
380 de 1942. Era en regla, el surgimiento de la politica de construccion de barrios

2 “La nueva politica agraria re-acelerd la migracion de campesinos a las ciudades, donde no habria trabajo ni lugar
adecuado para todos. Segtn la Mision Currie, durante 1938 y 1945 migraron 350.000 personas a la ciudad, cifra
correspondiente aproximadamente al 20% de la poblacion rural; entre 1938—1951 la tasa de crecimiento de la
poblacion urbana fue de 4,5% en promedio anual (68% por migracion, 32% por crecimiento natural), mientras
que en el campo fue de solo 1.4%.” (Bejarano citado por Nifio Murcia, 1980 p. 109)
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modelos, destinados a empleados y obreros, asunto claramente expuesto en los
Articulos 7, 8 y 11.

2. El higienismo como doctrina en la vivienda colombiana

Como se demuestra en innumerables publicaciones, el higienismo surge de la
preocupacion constante por las condiciones insalubres en las que se desarrollaba
la ciudad industrial y particularmente las viviendas a lo largo del siglo XIX. Asi,
los impactos sobre la salud relacionados con las construcciones, los problemas de
hacinamiento, las insuficiencias de asoleamientos, servicios publicos basicos, como
agua potable, aguas servidas y la disposicion de los residuos solidos, entre otras, que
se relacionaban casi siempre con epidemias y pandemias, fueron motivo de debate,
especialmente de las autoridades encargadas de la sanidad.’

El higienismo en Colombia se inaugur6 con la Ley 46 de 1918, en la que se
dictaron las disposiciones para la construccion de vivienda higiénica para el sector
proletario y, esta Ley coincidia con otras dictadas en Latinoamérica. A partir de
alli, es reconocible el concepto de “viviendas higiénicas” destinadas a la “clase
proletaria”. Como era natural, la incipiente industria se concentraba en nucleos
urbanos mas grandes; la disposicion hablaba de poblaciones de mas de 15.000, que
en realidad se reducia a algunas ciudades capitales. Las autoridades encargadas de
la higiene debian, segun la Ley, dar el aval a través del lleno de unos requisitos para
su habitabilidad. Algunos otros asuntos estaban relacionados con la adquisicion, las
formas de pago y las tasas impositivas. A partir de esta ley la labor estatal concentra
su accionar en los municipios y en algunas cooperativas creadas para el efecto.

Laley 61 de 1936 reform¢ el articulo 7 de la ley 46 que, en el Articulo 1, establecia
los aportes obligatorios para la vivienda obrera, de acuerdo a los presupuestos
anuales. En el mismo se planted, “De preferencia se procedera a la construccion
de casas colectivas en lugares centrales.” De ello se puede inferir, en principio,
la localizacion de los proyectos segun las dificultades de acceso y la carencia de
infraestructura y transporte adecuados en casi todas las ciudades. La mayoria de las
industrias de comienzos de siglo, se ubicaba en lo que podria determinarse como
las primeras periferias urbanas, incluso, dentro de lo que en la Colonia fueron los
ejidos. La definicion conceptual entre obrero y empleado se asumio por la Ley como
equivalente y, por tanto, fue posible que se incluyera mas por el caracter uniforme en

3 “El higienismo nace con el conocido Informe Chadwick de 1839 sobre las condiciones sanitarias de la poblacion
laboral de Gran Bretafia, que tanto usarian después los padres del socialismo. A partir de esa denuncia, todas
las propuestas utopicas urbanisticas tiene tintes higienistas, desde la Ciudad Jardin de Howard hasta la ciudad
radiante de Le Corbusier. Zoido, F., De la Vega Sofia, Morales Guillermo, Mas Rafael, Lois, C., Rubén.
Diccionario de Geografia urbana, urbanismo y ordenacion del territorio. Edit. Ariel, Barcelona, 2000.
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términos del ingreso, que por una diferenciacion de orden conceptual, o simplemente,
en virtud de lo escaso del primero y la abundancia del segundo. Otro asunto que
quedo en el vacio fue el relacionado con el concepto de “barrios obreros” y al tiempo
el de “casas colectivas”, que no es claro en la Ley.

En el decreto 306 de 1940 se evidenci6 la preocupacion higienista, al determinar
la realizacion por parte del Ministerio de Trabajo, Higiene y Prevision Social, de
encuestas sociales especiales sobre las condiciones de vida y el habitat en diferentes
areas rurales del pais. Las mismas incluian variables como: viviendas rurales que
existen en la region, como estan construidas estas viviendas (disposicion de las
habitaciones y altura de las mismas, materiales que se han empleado en la construccion
de Muros, pisos y techos), costo de estas viviendas, numero de personas que habitan
cada vivienda, area de la tierra que posee cada familia, cultivo que realizan estos
campesinos, capacidad econdmica, vias de comunicacion y distancia aproximada
a la poblacion mas cercana, titulacion de las tierras de cada familia y materiales de
construccion que pueden conseguirse en la region.*

2.1 Los Barrios Populares Modelo o Barrios Obreros: el primer ejercicio de la
vivienda higienista urbana del ICT

El decreto 1579 de 1942 que habia determinado la creacion de la “Seccién de
Vivienda Urbana” establece con claridad los principios higienistas de los proyectos
de vivienda publica, los “Barrios Populares Modelos.”® En el decreto 380 del
mismo afio, se dictaron los principios urbanisticos, de accesibilidad, las condiciones
minimas de infraestructuras de servicios publicos, rotacionales, se describieron las
condiciones de estos barrios y de sus servicios complementarios asi:

“Articulo 8. Solo se podran construir barrios populares bajo los beneficios del
presente decreto en las siguientes condiciones:

a. En lugares facilmente accesibles, colocados dentro del area urbanizable, y
con medios de transporte y comunicacion adecuados;

b. con servicios de alcantarillado, acueducto y energia eléctrica;

c. observar, en cuanto a la urbanizacion del terreno, condiciones higiénicas y
planos de las viviendas y servicios, la reglamentacion que dicte el gobierno
en desarrollo de este decreto”.

4 Algunos elementos de este mismo formato fueron utilizados para el analisis de la situacion de la vivienda obrera
en Bucaramanga, desarrollado por la Contraloria General de la Republica. Estudios sobre las Condiciones
Sociales-Economicas y el Costo de Vida de las Clases Obreras en Bucaramanga. Anales de Economia y
Estadistica. Revista mensual de la Contraloria General de la Republica, Bogota, sep. 1946.

5 El ingeniero urbanista Rinhard Baumaister, fue uno de los precursores y defensores de este modelo en Alemania.
En: LUQUE, Valdivia Jos¢, Constructores de La Ciudad Contemporanea. Aproximacion disciplinar a través
de los textos. Departamento de Urbanismo de la Escuela Técnica Superior de Urbanismo de la Universidad de
Navarra. 2004, pp. 145 - 153
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“Articulo 9. Los municipios deberan dotar a los habitantes de los barrios
populares modelos de los servicios que a continuacién se expresan, siendo
entendido que la prestacion de ellos se determinara en los respectivos
contratos de empréstitos, habida consideracion del nimero de viviendas que
vaya a construirse en cada barrio y de la ubicacion del mismo:

a. capilla para el culto catélico, si la distancia entre el barrio y la iglesia mas
proxima justificare la construccion.

b. Escuelas primarias en nimero suficiente para el personal de nifios en

edad escolar que corresponda normalmente a las viviendas que haya de

construirse, y restaurantes escolares;

sala-cuna, “gota de leche” y jardin infantil;

visitadoras sociales;

campos de deporte y recreacion;

centro cultural y restaurante obrero;

plaza de mercado, si ello fuere necesario por la ubicacion del barrio y

numero de viviendas;

h. inspeccién de policia, si fuere también necesaria, en consideracion a las
circunstancias a que se refiere el ordinal anterior.”

® ™o Ao

Si bien la fase higienista, de acuerdo con los cortes temporales planteados por
Saldarriaga y otros investigadores que han trabajado el tema y sobre los cuales se
tiene en esta investigacion la consideracion genérica del concepto, se relacionan
de manera directa con la vivienda publica en Colombia, es fundamental hacer la
siguiente observacioén. A nuestro juicio, el higienismo no se agota con las normas
dictadas hasta 1942, la realidad y los componentes mismos de una politica de vivienda
urbana, reconocible institucionalmente a partir del decreto 1579, que crea la seccion
de vivienda urbana del ICT, evidencia la tendencia mas clara sobre el higienismo.
Por tanto, esa fase no se reduce a unos planteamientos de resolucion de situaciones
puntuales urbanas relacionadas con los inquilinatos, los codigos de policia, las
medidas sanitarias de comienzos de siglo o los problemas de vivienda rural, sino
que las trasciende y pone sobre el tapete, el problema mas neuralgico del higienismo
y en términos sustanciales, con el crecimiento poblacional, la migraciéon en racimo
y el surgimiento de la marginalidad, que desemboca de manera irremediable en las
“Zonas Negras” los “tugurios” o “chabolismo” como un problema irresoluble hasta
la actualidad en practicamente todas las ciudades del pais.®

6 Constancia de ellos es el Seminario Nacional sobre urbanizacién y marginalidad. “como consecuencia del
proceso de urbanizacion, proceso por el cual un pais se concentra en areas urbanas, han surgido asentamientos
espontaneos de viviendas en las areas metropolitanas, en magnitud tal que supera el crecimiento de los
establecimientos controlados. Se ha calculado que mientras las ciudades crecen en una tasa de 5 a 7 por ciento
al aflo, en las ultimas décadas en América Latina, este tipo de asentamientos, denominado comunmente como
“Barrios Marginales”, han crecido de 10 a 15 por ciento. Por consecuencia, las poblaciones marginales de
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El propio decreto 1371 de 1953, o “Coédigo Sanitario Nacional” plantea las
condiciones que debian cumplir las casas, apartamentos y pasajes lo mismo que
las urbanizaciones destinadas a vivienda. Igualmente muestra la persistencia de
los “pasajes” hoy conocidos como inquilinatos, como una modalidad legalmente
aceptada de construccion de vivienda, en relacion a las viviendas colectivas de la
Ley 61 de 1936.

3. La vivienda masiva y las fuentes de financiacion estatal

Una vez creada la institucion y dirigidos sus esfuerzos mayores al desarrollo
de proyectos urbanos de vivienda masiva, las presiones de la poblacion suscitadas
por los flujos migratorios,’” exigen una estructura capaz de dar respuesta a los
requerimientos, ya no solo del parque de viviendas, sino también a los asuntos
relacionados con dos aspectos fundamentales: el acceso y la financiacion, y el
soporte técnico y profesional que dirija el proceso.

En términos financieros el decreto 2363 de 1944 autoriz6 al INSCREDIAL para
otorgar préstamos a asociaciones de obreros y empleados que tuvieran por objeto
construir casas de habitacion para afiliados cuyo ingreso no superara los $250.00
mensuales. En la ley 29 de 1945 se extendieron las facultades del INSCREDAL y
de los municipios para otorgar préstamos a personas de la clase media econémica
cuyo patrimonio no excediese de $25.000.00. pero el ICT no obrara en solitario, el
Estado para hacer frente a las demandas crecientes de habitacion, crea la Caja de
Crédito Agrario (1931), el Banco Central Hipotecario (1939), la Caja de la Vivienda
Popular de Bogota (1942), la Caja de Vivienda Militar (1947) y el Fondo Nacional del
Ahorro (1968). Adicionalmente, operaran las cooperativas, Ley 85 de 1946, y todas
ellas al unisono se van a convertir, en promotoras de la vivienda publica. Incluso el
propio ICT mediante el decreto 2476 de 1953 fue autorizado para otorgar préstamos
hipotecarios. El decreto reglamenta por entero la disposicion.?

Dos leyes son, a nuestro juicio, claves para la estructuracion de la plataforma

hoy representan aproximadamente una cuarta parte de la poblacion total de nuestras dreas metropolitanas.”
Urbanizacion y Marginalidad. Memorias del Seminario Nacional sobre urbanizacién y marginalidad. Asociacion

—Colombiana de Facultades de Medicina. Bogota 1968.

7 Un dato esclarecedor al respecto es el aportado por Rodrigo Parra S. En el que relaciona la poblacion asi:
contando como rural las poblaciones menores a 5000 habitantes, los datos relacionados son: en 1938 la poblacion
rural era de 7.136.000 (82%) y la urbana de 1.566.000 (18%), en total 8.702.000. En 1951 la rural era de 8.012.000
(70%) y la urbana de 3.577.000 (30%), de un total de 11.589.000. y en 1964 la rural era de 9.617.000 (55%) y la
urbana de 7.868.000 (45%) de un total de 17.485.000. Citado por Niflo Murcia, Op cit. p. 242

8 Destacamos dos articulos relacionados con la extension del crédito, que cobra especial importancia por la
cobertura que alcanza la norma: “Articulo 17. El Instituto otorga préstamos a las cooperativas de habitaciones en
la cuantia y con los intereses, plazos, condiciones y modalidades que determine la Junta Directiva del Instituto.
Articulo 18. Autoricese a la Junta Directiva del Instituto para conceder préstamos, con destino a la construccion
de viviendas, a las entidades oficiales, semioficiales, y otras en las que el Estado es accionista. Las condiciones
para estos préstamos seran reglamentadas por la Junta Directiva.
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de accion del ICT, primera la ley 85 de 1946, con la que se crean las juntas
departamentales de vivienda popular, con asiento en sus capitales ¢ integradas
por el gobernador, el gerente del INSCREDIAL vy representantes de los sectores
industriales, agricolas y de las camaras de comercio; y segundo, la ley 41 de 1948 que
autorizo6 a los consejos municipales a disponer de los terrenos elegidos para resolver
el problema de la vivienda popular en las ciudades. Disposicion no exenta de debates
permanentes, pues como se sabe, la mayoria de las tierras a que hace mencion la Ley,
se referian en concreto a la pérdida de un patrimonio urbano colonial, los ejidos.°

4. La Corporacion Nacional de Servicios Publicos CNSP: el
periodo de la dictadura

El decreto 2956 de 1955 dispuso la creacion de la “Corporacion Nacional de
Servicios Publicos”, en la cual quedaron incorporados el Instituto Nacional de
Aprovechamiento de Aguas y Fomento Eléctrico, el Instituto Nacional de Fomento
Municipal y el Instituto de Crédito Territorial, los cuales pasaron a ser departamentos
de la nueva entidad, la cual podia emitir bonos para financiaciéon de vivienda.
La creacion de esta corporacion fue una de las ultimas medidas adoptadas por la
dictadura militar y tuvo corta duracion. El decreto 19 de 1957, emitido por la Junta
Militar de gobierno, dispuso su disoluciéon y creé nuevamente, como entidades
auténomas, los Institutos que la constituian, restituyéndoles su patrimonio inicial.
La reorganizacion del Instituto de Crédito Territorial se orden6é mediante el decreto
1368 de ese mismo afio.

5. El Plan de Desarrollo Lleras

En 1958 se marca un punto de inflexion en la politica de planificacion del Estado,
al crearse el Consejo Nacional de Politica Economica y Social -CONPES- mediante
la Ley 19 de 1958. Esta se convierte en la maxima autoridad nacional de planeacion
y actuard como organismo asesor del Gobierno en todos los aspectos relacionados
con el desarrollo econdmico y social del pais. Al respecto, consideramos importante
hacer algunas reflexiones sobre el plan que va a definir la politica general del Estado
entre 1961 y 1969, una vez superadas las vicisitudes de la dictadura (1953-1958) y
que coincide con el arranque del Frente Nacional (1958-1974). El plan presentado

9 “Recordemos que los asuntos relativos al manejo de los ejidos fueron una constante en las deliberaciones
del cabildo y que adquirieron cierta agudeza en distintos momentos. En el historial de la intervencion de las
autoridades municipales en materia de vivienda popular, desde la Independencia destaca la modalidad de
cesion de solares y lotes de los ejidos a las familias pobres” pag. 187. MOSQUERA, T. Gilma y otros. En:
SALDARRIAGA, Roa Alberto y otros, ESTADO, CIUDAD Y VIVIENDA, publicacién patrocinada por
el Instituto Nacional de Reforma Urbana y Vivienda de Interés Social - INURBE — Ed. Puntos Suspensivos,
Editores — Consultores, Santa Fe, de Bogota D.C. 1996
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por el presidente Alberto Lleras Camargo el 20 de diciembre de 1961, es el primer
documento de caracter central, que elabora un diagndstico y una politica estructural
de la politica urbana y de vivienda en Colombia.

La Seccion de Vivienda del Plan de Desarrollo, 1961, va a contar con la asesoria de
la Asociacién Colombiana de Planificacion, la Sociedad Colombiana de Arquitectos,
y la Sociedad Colombiana de Ingenieros, quienes conformaban la Comision del
Consejo Nacional de Urbanismo, creada por el Decreto 0239 de 1959. El diagnostico
apunta a la deteccion de los problemas sustanciales del acceso a la vivienda.

“El problema de fondo radica en el hecho de que la gran mayoria de familias de
medianos y de bajos ingresos no estan en capacidad de adquirir una vivienda
adecuada en el mercado porque existe una fuerte discrepancia entre altos costos
de produccion y altos precios de alquiler o de venta, por una parte, y el reducido
poder de compra, por otra. En términos econémicos puede decirse que existe una
alta demanda nominal pero no real, al mismo tiempo que se opera una reducida
oferta porque la produccion de una vivienda requiere fuertes inversiones y su
mercado no ofrece las garantias de rentabilidad y liquidez que caracterizan a las
inversiones en la industria y el comercio.” (Plan de Desarrollo, 1961)

Se enfatiza, asi mismo, que los problemas del costo del suelo y los manejos
inadecuados, en términos de las técnicas y las densidades, es una de las causas mas
importantes de la creciente imposibilidad de acceso a la vivienda.

El Plan se va a centrar en cinco aspectos basicos: a) las limitaciones de la
produccion; b) acceso al mercado de viviendas; c) limitaciones socioculturales; d)
el fendmeno de la urbanizacion; y ¢) las condiciones habitacionales. La importancia
que comporta la revision de estos aspectos tiene que ver con las estrategias y planes
que se adoptaran para la promocion de vivienda publica, especialmente la ejecutada
por el ICT.

En el primer item, las limitaciones de produccion, se identifica como uno de
los problemas cruciales, “el empleo de sistemas y especificaciones de disefio y
construccion artesanales” se propone laimplementacion de las tecnologias empleadas
para la construccion de obras publicas o privadas de gran tamaiio y complejidad, en
las que se utilizaban sistemas modulares, estandarizados y prefabricados, ello se
calculaba, iria a disminuir los costos finales de la produccion. Otro aspecto que se
relaciona dentro de esta misma logica, tiene que ver con la reduccion de las areas
unitarias globales a 10 o 12m? por persona, en contraposicion a los habituales 20m?,

y agrega:

“a tiempo que las dareas unitarias por funcion no han sido sometidas a un proceso
de racionalizacion que permita el maximo rendimiento de las areas construidas.”
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El debate sobre la tecnificacion y la consecuente pérdida del empleo, es resuelto
con el argumento que su implementacion abre nuevos frentes de trabajo e implica la
apertura de fuentes de produccion industrial de elementos prefabricados, formaletas
o molduras. La argumentacion en este caso, se centraba entre la produccion artesanal
ligada a una mano de obra no calificada y con intervencion de contratistas pequefios,
dirigida basicamente a la produccion de vivienda unifamiliar y con medios precarios
de produccion, en contraposicion a procesos industriales y en serie que pudiesen
aminorar los costos finales.

El acceso al mercado de viviendas, su nivel de afectacion se relaciona con dos
aspectos: una oferta baja y una demanda real bastante reducida, el primero ligado a
los altos costos de produccion y a las limitaciones de capital, y el segundo, al bajo
poder de compra. De entre todas las variables anotadas, se identifica como sustancial
el costo del suelo, especialmente en las ciudades capitales mas importantes, donde su
valor podia alcanzar hasta el 30 y el 40% del costo final de la vivienda, en tanto que en
poblaciones pequeiias éste llegaba escasamente al 2%. Se reconoce en la especulacion
del suelo, una variable que va a incidir de forma notable en la localizaciéon de los
proyectos de vivienda publica y especificamente los del ICT, sobre las periferias.
Asunto controversial por donde se le mire porque, si bien los precios del suelo son
menores, sufren de inmediato el encarecimiento de las viviendas, por la necesaria
instalacion y funcionamiento de servicios publicos y la obligada adecuacion de
infraestructuras y dotaciones. Los costos de estas infraestructuras son asumidos
directamente por el comprador y, adicionalmente, por los dineros ptblicos y, como
se vera, estas infraestructuras son aprovechadas por igual por el sector publico de
manera directa y por los promotores privados de forma colateral,10 y como se podra
colegir, la distancia es un factor que se debe considerar en relacion con el tiempo y
los costos de desplazamiento. Aunque podria decirse, que lo que pudo ser periférico,
resulta finalmente central, en virtud del factor “arrastre,” aunque su relaciéon no ha
sido necesariamente directa e infalible, muchas de estas siguen siendo marginales en
el sentido estructural de la palabra.

Pero no sdlo la plusvalia del suelo presionaba las ocupaciones periféricas, también
las propias Oficinas de Planeacion a través de los Codigos Urbanos y los Planes
reguladores orientaban un modelo que privilegiaba la baja densidad.11 Un primer

10 “Si se examinan, por ejemplo, los planos de los centros urbanos en donde el ICT, el Banco Central Hipotecario
y las Cajas de Vivienda han realizado programas, se nota facilmente que ellos han quedado ubicados en la
periferia (...). Se comprende facilmente la probable economia que se obtiene en el precio del lote, que puede ser
amortizada en un plazo hasta de veinte afios, no compensa el sobre-costo que los municipios tiene que afrontar
con la prolongacion innecesaria de las vias y de las instalaciones de acueducto, alcantarillado, teléfono, energia
y otros servicios.” (Plan de Desarrollo, 1961)

11 Asi, por ejemplo, en ciudades como Bogota, Medellin, Cali, Barranquilla, Bucaramanga, Cartagena, Clicuta y
muchas otras, se exige que cada 100 varas de tierra urbanizable solo pueden ser construidas 25, ya que el 35% del
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aspecto podria ser interpretado como que:

“Normalmente no basta con disponer de suelo fisicamente necesario para la
edificacion. Es preciso que sea aceptado como tal por el poder politico. En la
doble intervencion de aceptacion y programacion del suelo radica el origen del
problema urbanistico. (...) La intervencion publica de programacion y ordenacion
del suelo, produce en el espacio la division social y econdmica a través de una serie
de elementos, técnicas urbanisticas principalmente la zonificacion, densidades,
definiciones tipoldgicas (...) de alguna forma de vivienda queda condicionada,
tanto en sus aspectos formales como sociales, desde el planeamiento urbanistico”
(SORRIBES citado por GAJA, 1978. p. 38).

Una hipétesis podria ser, que las regulaciones obraran de acuerdo con el propio
reconocimiento de las tecnologias imperantes y la escasez de recursos, asunto que
fue resuelto en la década del cincuenta y buena parte del sesenta, a partir de procesos
auto-constructivos en los que la participacion comunitaria fue decisiva.

Otro tema que se reconoce en el Plan es el financiero, que toca de lleno el problema
de privilegio de los capitales y las sinergias que se suscitan por su implementacion.
Asi, los capitales destinados a la vivienda comportan rotaciones mas lentas 20 afios
en promedio con rentabilidades del 12% anual, en tanto que los créditos comerciales
e industriales alcanzan niveles de rotacion entre 90 dias y 5 afios como plazo maximo,
con niveles de rentabilidad mayores, sumado a la inequidad manifiesta de insolvencia
de los sectores populares en contraposicion a la de estos ultimos. Aunque, en sentido
estricto, tendria que valorarse la vivienda no so6lo desde la perspectiva del valor de
cambio, sino también desde el valor de uso, como lo destaca el autor precitado.

“Decir, simplemente que la vivienda es una mercancia podria inducir a error
porque no se trata de una mercancia cualquiera, que se comporta en el mercado
segun las leyes generales (...) La vivienda es una mercancia un tanto especial:
inmoévil, cara, llena de contenidos sociales, ideologicos, simbolicos (...) en donde
un aspecto clave es su carestia. Dado por su largo ciclo de produccion (2 afios en
condiciones 6ptimas) un largo ciclo de vida que depende de su forma constructiva,
y de su calidad 100 afios en promedio. Es una mercancia valiosa que supera el
ciclo vital, pero ademés, una mercancia de primera necesidad.” (SORRIBES
citado por GAJA, 1978. p. 53).

Al catalogo de dificultades planteadas hasta aqui, se le sumaba la accion
descoordinada por parte de los promotores oficiales y semioficiales de la vivienda.
La multiplicidad de entidades: ICT, BCH, CVM, las Cajas Municipales de Vivienda

total debe cederse para “zonas verdes” y el 40% en areas libres. Al mismo tiempo que se imponen limitaciones
al rendimiento del 25% aprovechable ya que en las “Zonas de Habitacion” la altura de las edificaciones esta
limitada en su mayor parte de dos pisos y en el resto a tres y cuatro pisos.
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Popular y las cooperativas, obraban con total autonomia y de forma paralela.
La dispersion de capitales, la carencia de normas y especificaciones de disefio y
construccion, ratas de interés, canones y plazos de amortizacion y de todos aquellos
aspectos de racionalizacion.

Limitaciones socio — culturales. El acelerado proceso de urbanizacion derivado
de los flujos migratorios campo — ciudad, mantuvieron un ideario que privilegiaba
“la casa”, paraddjicamente reforzado por los instrumentos de planeacion. El resultado
espacial es predecible, la extension sobre el territorio de proyectos de baja densidad
y el agotamiento de suelos, condujo a la colonizaciéon permanente de la periferia. El
Plan apuntaba a una variacion urgente del modelo, que podria decirse que inicia con
“Ciudad Techo o Ciudad Kennedy” en Bogota, en 1961 y aplicada en Bucaramanga
con el proyecto de Puerta del Sol en la misma década.

Dentro del fenomeno urbanizador se identifican como criticas las condiciones
de marginalidad en las que se da el proceso urbano y se destacan las condiciones
de precariedad y exclusion. Corrobora la tesis de que los crecimientos subnormales
fueron desbordados y se enquistaron en las periferias, en donde la ausencia de
infraestructuras, dotaciones y servicios basicos siempre han sido la regla.

De todos los factores anteriores se colige que las condiciones habitacionales
mantenian un déficit creciente cuantitativo que se calculaba en 272.700 unidades
de vivienda para 1961, aunque reconoce que los datos intercensales 1938 y 1951 no
usaron conceptos similares y, por tanto, los margenes de error podian ser importantes.
Un recurso utilizado con frecuencia fue el analisis cualitativo, ligado no sélo a la
carencia de la vivienda, sino también a las condiciones habitacionales, en donde los
estudios de multiples entidades eran mas frecuentes y abundantes.

Figura 1. Déficit cualitativo de la vivienda obrera en Bucaramanga 1945

\Oll\llli;;él:: Sin sanitarios Sin duchas
Cabeceras municipales 818.533 184.615 313.010
Otras localidades 1.101.516 977.527 1.073.319
Todo el pais 1.120.049 1.162.142 1.386.329

Fuente: Anales de Economia y Estadistica. Revista mensual
de la Contraloria General de la Republica, Bogota, sep. 1946.

En sintesis, en el Plan se van a plantear las siguientes acciones como prioritarias

para subsanar el problema de la vivienda.

a. Unsistemade canalizacion del ahorro disponible hacia vivienda que funcionara
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como una represa de capitales para irrigar armonica y sistematicamente
diversos frentes de actividad en este campo

b. Establecer un organismo de coordinacion y asistencia técnica que orientara
en materia de programacion, financiamiento y construccion y planificara a
escala nacional la actividad

c. Estimulos a la industria de la construccion y a la formacion profesional del
personal dedicado a la vivienda

d. Utilizacion de la politica fiscal e impositiva -a base de estimulos y presiones-
en la programacion de la vivienda de interés social

e. Coordinacion entre los programas de servicios publicos, comunales y
asistenciales y los de vivienda

f. Regulacion del rendimiento de la tierra urbana destinada a la vivienda de
interés social

g. Establecimiento de normas y especificaciones de disefio y construccion de
viviendas

h. Intensificacion de la propiedad horizontal en vivienda y estimulos a la

Foentes pars & fimanciamienio de los programas de viviesda

E=vin de sobensd, Fondo de Emergencia
PRTO TV

HIC:
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industrializacion de los procesos constructivos

i. Medidas complementarias de defensa social
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j. Todas aquellas medidas necesarias para articular el sistema nacional de
promocion de la vivienda de interés social.

Inversiomes proyecimdas 1967 - 1965
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Figura 2. Fuentes de financiacion de programas de vivienda
Fuente: Plan de Desarrollo 1961

Figura 3. Inversiones proyectadas por el Plan de Desarrollo
Fuente: Plan de Desarrollo 1961

De las acciones planteadas se derivan algunas reflexiones. En primer lugar, el
problema de los recursos y la financiacion de la vivienda contiene un sofisma bastante
difundido y es aquel que muestra las “ayudas” de la Alianza Para el Progreso como
un factor clave de la produccion de vivienda. Si nos atenemos a los datos aportados
por el Plan, para el financiamiento de la vivienda, los fondos externos fueron créditos
que incrementaron la deuda publica externa. En realidad, la mayoria de los recursos
provenian de la Nacion, lo que hace suponer el caracter propagandistico desmedido
de los agentes externos.

El desarrollo de los proyectos estuvo fuertemente ligado a la forma como se
implementaron los programas, en donde la autoconstruccion fue la estrategia
privilegiada para el desarrollo de los proyectos. Consistia en la venta de lotes
urbanizados y un crédito de uso exclusivo para materiales de construccion, con la
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asesoria técnica del ICT. Este sistema reunié dos modalidades adoptadas en 1958 y
1959: la construccion por “ayuda mutua” en la que un grupo de familias construian
sus casas bajo el cumplimiento de un minimo de horas de trabajo obligatorio a la
semana por familia, y, la construccion por “esfuerzo propio” en la que la unidad
familiar edificaba la vivienda con sus propios recursos y de mano de obra. Para
unificar los criterios, tanto organizativos como técnicos, el Instituto elaboré un
manual de instrucciones para el manejo del proceso.'?

El Sistema Directo o de Administracion Directa era aquella mediante la cual el
ICT acometia de manera directa la financiacion, construccion y adjudicacion de las
viviendas. Modalidad que fue paulatinamente sustituida por sistemas de operacion en
los que se privilegio la accion privada en los procesos de urbanizacion y construccion,
los Planes de Terceras Partes los P-3 que operarian de la siguiente forma: el Instituto
concedia un crédito de plazos diferidos hasta seis afios, con hipoteca de segundo
grado e intereses del 8% anual. En este periodo de gracia la familia debia amortizar
el préstamo que le habia otorgado la entidad privada bajo hipoteca del primer gado
e intereses del 10% anual.” Un buen ejemplo de esta estrategia se puede ver en la
urbanizacion y construccion del Barrio Lagos en casi todas sus etapas. Algo que
confirma la rapida transicion del modelo hacia el desmonte gradual de la accion
directa del ICT y la creciente intervencion del sector privado en la produccion de
vivienda publica. Nada despreciable fue la aplicacion del sistema de Préstamos a
Propietarios de Lotes, PPL, un modelo que obraria como elemento de atraccion en los
primeros afios de la década del sesenta y que se ejecutd en forma masiva. Se dirigio
especificamente a propietarios de lotes que estuvieran debidamente urbanizados
y aprobados por las autoridades municipales, el Instituto elaboraba el proyecto y
suministraba el préstamo necesario para la construccion de la vivienda.

Conclusion

Se puede afirmar que la accion del Estado a lo largo de estos afios, se esforzd
en responder a las nuevas dinamicas migratorias y la consecuente concentracion
urbana. Refleja asi mismo, la aplicacion del modelo cepalino y la fuerte injerencia
de la politica norteamericana en algunos paises latinoamericanos, especialmente a
partir de la Conferencia de Punta del Este, a través del programa de la Alianza para
el Progreso. De otra parte, se constata la influencia de los modelos importados de
la escuela racionalista, desarrollados por el Congreso Internacional de Arquitectura

12 En 1964 se publica la Cartilla para participantes en programas de autoconstruccion. “Consiste esencialmente en
sumar los recursos y esfuerzo de la familia representados en inciativa de trabajo, mano de obra y ahorros, con el
préstamo que ofrece ICT representado en lote, materiales y asistencia técnica y de servicios sociales con fines
de construccion de la vivienda.
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Moderna, CIAM, fundado en 1928 y disuelto en 1959.
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