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RESUMEN

ORDENAMIENTO JURIDICO
Y ORDENAMIENTO URBANO

Luego de una revisién general a la discusién
erca de las trangformaciones de la regula-
6n juridica, desde la perspectiva de la crisis
de la modernidad juridica —basada en parti-
cular en la literatura francesa—, y s
tema de los cambios operados en los
centrales en relacion con las concepcioncs y
précticas del urbanismo —en su acepcidn
plancaaén u ordenamiento urbano-, se exa-
minan los procesos de produccion de la nor-
ma estatal en materia de ordenamiento
go éefl sxglo XX

ABSTRACT

LEGAL RES'I'RUCTURING

This article examines the process of
vclopment of ﬁrban lcglslatxon in Colombia

ys;s is based on a gcncral review: of the dis-
cussions concerning the transformations of the
law from the perspective of the crisis of mo-
dernity —particularly based on French schol-
arship and literature—, and about the changes
performed in developing countries with re-
gard to conceptions and practices of urban

planning and organization.




Introduccion

lderecho y la planificacién, materias base

de este articulo, tienen en comiin la
aspiracién de ser instrumentos de orientacién
para ordenar los procesos sociales. Nos valdre-
mos de una nocién de ordenamiento que hace
referencia en particular al territorio o al suelo
urbano, que remite al conjunto de relaciones
sociales que tiene por soporte la tierra y que
estd incidido por factores econémicos —las con-
diciones de extraccién de la renta del suelo—,

juridicos —las formas de apropiacion, los me-
canismos de control y las formas de resolucién |

de conflictos que de ellas se derivan— y técni-
cos —Ia planificacién o el ordenamiento—.

En particular, este articulo se propone exami-
nar la relacién entre estos dos viltimos facto-
res, lo que equivale a la respuesta que desde

el derecho estatal se ha dado en Colombia a |
la prictica del urbanismo —en su acepcién |
de planeacién u ordenamiento urbano— en

la bisqueda de su objetivo mds global: orien-
tar el crecimiento y las transformaciones ur-
banas y lograr una ciudad mejor.

Con este propésito se adoptard una defini-
cién convencional y restringida de ovdenamien-
to Juridico, en tanto derecho estatal asumido
como el conjunto de normas generales y abs-
tractas destinadas a proteger los derechos del
individuo y a hacer cumplir los deberes corre-
lativos que toda persona debe acatar para ase-
gurar la expresién plena y total de los derechos

de las demds. Como urbanismo se entenderd |
el conjunto de actividades e intervenciones

desarrolladas por el Estado en el territorio,
sea éste construido, urbanizable o construi-
ble. Por supuesto, ninguna de estas dos no-

ciones se agota ni se explica por completo en
estas definiciones, propuestas sé6lo con el fin
de facilitar el andlisis a desarrollar.

Se hara una revisién teérica general a partir
de dos ejes: el primero, los cambios en las
percepciones y en las précticas del derecho y
del urbanismo, desde el discurso derivado de
la critica a la modernidad y el surgimiento de
nuevos paradigmas cientificos; el segundo, la
incidencia sobre la produccién de la norma
juridica o la intervencién piblica en la ges-
tién urbana, derivada de las transformaciones
del Estado (el trinsito del Estado liberal al Es-
tado benefactor' y el retorno de la ideologfa
liberal y sus propuestas de desreglamentacién).
Aunque no se pretende en modo alguno equi-
parar su cardcter, su papel o su importancia
social, el derecho y el urbanismo, en cuanto
instituciones o practicas que participan de las
concepciones y representaciones propias de
la modernidad, comparten una pretensién de
universalidad, la busqueda del orden y de la
coherencia. Pero, a la vez, operan como ca-
nales de movilizacién de intereses, consensos
y proyectos sociales, y expresan formas de
construccién de valores colectivos.

El articulo se divide en tres partes: la prime-
ra esboza una sintesis de los andlisis mds re-
presentativos desarrollados por la literatura
europea, sobre todo por la de influencia fran-
cesa, relacionados con la crisis de la moderni-
dad juridica y las transformaciones del dere-
cho; la segunda desarrolla un ejercicio similar
con respecto a las distintas concepciones y
propuestas del urbanismo; y la tercera descri-
be la evolucién de la legislacién colombiana
en materia de ordenamiento urbano, a lo lar-

go del siglo XX.

1 Como realidad o como
modelo, en el caso de
patses como Colombia.

Aendorios

25



2 Este aparte es el
resumen de un rveciente
articulo de Jacques
Chevallier (1998), “Vers
un drost postmoderne?”,
introduccion al libro Les
transformations de la
régulation juridique. E/
texto revisa la litevatura
reciente sobre el tema,
permitiendo un
acercamiento a su estado
del arte, compatible con
los propdsitos de este
articulo. Para
profundizar en el tema,
los autores mds
intevesantes son Arnand
(1998); Delmas-Marty
(1994 1986); Le Roy
(1998); Kerchovey Ost
(1992 1988); y Sousa
Santos (1991).

3 Segim el antor en
quien nos apoyamos, se

opera un transito hacia
una hipermodernidad.

Temdonos
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El derecho: éruptura
o agudizacién de la modernidad?

La sociedad moderna concibe el derecho como
el mecanismo privilegiado para orientar, en-
cauzar y regular las relaciones sociales, es de-
cir, como un elemento que permite armonizar
la accién de los elementos constitutivos de la
sociedad. Esta concepcién llega a conducir,
incluso, a un fetichismo de la forma juridica,
en el cual hay una tendencia a considerar que
la norma juridica, por si misma, es capaz de
hacer que suceda lo que enuncia. El derecho
moderno se construye bajo el signo de la ra-
z6n y se asume en términos de totalidad co-
herente y de “orden” unitario. De ahi, la
nocién de derecho a la que nos ha habituado
la dogmatica juridica, en tanto conjunto l6gi-
co-formal de reglas juridicas, cuyas caracte-
risticas fundamentales son la sistematicidad,
la generalidad, la unidad y la coherencia. (Che-
vallier, 1998; Arnaud y Farifias Dulce, 1998).
También se atribuye al derecho una idea de
estabilidad, ligada a una supuesta permanen-
cia de las normas juridicas que permite al
individuo conocer las reglas que le serdn apli-
cadas y prever las consecuencias de sus actos.
La cultura Occidental percibe el derecho como
un orden sagrado, proyeccién de una razén
trascendente, depositario del saber y fuente
de todo poder. Mis atn, la realizacién del
ideal democritico lo constituye en expresién
de una voluntad colectiva (de una nacién o
de un pueblo). La ley se convierte asi en una
palabra en la que cada uno puede reconocer-
se, porque ha estado presente, de manera
directa o indirecta, en su elaboracién. (Che-

vallier, 1998).

En tanto el derecho tiene como uno de sus
prop6sitos preservar la igualdad de los indivi-
duos en sus relaciones mutuas o con el grupo
al cual pertenecen, es asumido como instru-
mento de justicia y progreso. La figura del
individuo es otro de los pilares del derecho
moderno; la teorfa de los derechos subjeti-
vos, en la que el derecho es percibido como
un dispositivo de proteccién frente al poder,
bajo el supuesto de que todos los individuos
son titulares de derechos oponibles al Estado,
otorga a tal figura un lugar central en la or-
ganizacién social.

El derecho es a la vez expresion y vector de la
modernidad, es decir, que no sélo es trabaja-
do por los valores y representaciones inhe-
rentes a la modernidad, sino que, en si mismo,
es uno de los principales motores de raciona-
lizacién de la organizacién social y politica.
Por tanto, la decadencia o eclosion del siste-
ma de creencias en el que se apoyaba el dere-
cho es un reflejo y un componente de la crisis
de la modernidad.

Las expresiones de este fenémeno son diver-
sas. Aqui sélo se sefialardn algunas, de mane-
ra muy esquemdtica®. También las interpre-
taciones son diversas: es claro que la crisis de
la modernidad juridica no significa la muerte
del derecho. Solamente anuncia y prepara el
trdnsito hacia una concepcién nueva, cuya sin-
gularidad y particularidad atin estdn en pro-
ceso de dilucidacion y lectura. Algunos au-
tores o corrientes de pensamiento identifican
el proceso en términos de transito hacia un
derecho posmoderno, asumido como una rup-
tura con la modernidad, mientras otros esti-
man que estarfamos ante una profundizacién
de ésta’.



Los primeros adoptan un andlisis desde la
perspectiva de la complejidad —en tanto pa-
radigma o forma de representacién de la rea-
lidad—, que concibe al derecho en términos
de pluralismo, diversidad y negociacién, asi
como de regulacion, flexibilidad y adaptabili-
dad, por oposicién a las concepciones moder-
nas de unidad, jerarquia, coercidn, rigidez,
estabilidad, simplicidad y certeza*. Por su par-
te, los segundos interpretan los mismos fené-
menos como el surgimiento de nuevas formas
de racionalizacién y de juridizacién o regula-
cién por el derecho®.

Manifestaciones de la crisis
de la modernidad juridica

— El derecho ha perdido sus atributos de sis-
tematicidad, generalidad y estabilidad, situa-
cién que se traduce en la proliferacién de
textos que cada vez hacen mas difusos los con-
tornos del orden juridico y perturban crecien-
temente su estructura. La produccién del
derecho se rige cada vez menos por una 16gi-
ca deductiva y, por el contrario, resulta de
iniciativas provenientes de multiples actores
que adoptan decisiones a partir de mdrgenes
de apreciacién cada vez mds amplios.

En ocasiones existe una tendencia a presen-
tar las leyes como textos marco, que dejan al
poder Ejecutivo la tarea de definir las condi-
ciones de ejecucién de las normas, otorgén-
dole un amplio poder de apreciacién de las
situaciones concretas; las reglas se vuelven
cada vez mds parceladas, fragmentadas e ines-
tables. En otras ocasiones, las leyes son tex-
tos especiales, detallados, con un contenido

técnico muy explicito y con posibilidades de |

aplicacién estrechamente circunscritas en el
tiempo y en el espacio, lo que hace que pier-
dan cualquier pretensién de universalidad.
— Con el advenimiento del Estado benefac-
tor, el ordenamiento juridico se vio invadido
por multiples valores y creencias, algunos com-
plementarios, otros contradictorios, que fue-
ron impuestos por diferentes fuerzas politi-
cas y sociales. El derecho tendié a instrumen-
talizarse, a convertirse en una técnica de ges-
tién, lo que le ha impreso un cardcter transi-
torio y una obsolescencia cada vez mayores
(Sousa Santos de 1991, Chevallier, 1998).
— Los lugares de produccién de la norma
juridica se han multiplicado. Han surgido di-
versos espacios juridicos que actiian simultd-
neamente en escalas diferentes, local, nacional,
mundial. Es decir, ademds de los presupues-
tos tradicionales del pluralismo juridico, que
determinan la existencia de diversos sistemas
juridicos al interior de una misma sociedad
—como correlato de una pluralidad de gru-
pos sociales (Rouland, 1995)—, se verifica la
coexistencia tanto de diferentes reglas de de-
recho aplicadas a situaciones juridicas idénti-
cas como de distintos ordenes juridicos que
pretenden regular una misma situacién en el
seno de un mismo orden juridico nacional o
internacional. A esto se suma la heterogenei-
dad de representaciones juridicas nacidas del
relativismo cultural®y la multiplicidad de lu-
gares de emergencia de la norma juridica’
(Arnaud, 1997).

— La fuerza de la norma juridica ya no pro-
viene de su enunciacién como un orden obli-
gatorio para todos, sino del consenso del que
logre rodearse. A una legitimidad intrinseca,
fundada en la representacién del derecho

* Delmas-Marty (1994:
284) y Arnaud, op.cit.,
citados por Chevallier
(1998:31). Para
Arnaud, ln
posmodernidad
significaria que todo
derecho es relativo, que
existe una pluralidad de
Sfuentes, que se impone
un vetorno al
pragmatismo y que ya no
es posible abordar el
andlisis del devecho sin
contemplar la
complefidad de los procesos
de creacion de las normas
Juridicas.

% Expresada en ln
creciente extension o
expansion del devecho y
en un retorno a la
subjetivizacion.

b Por efemplo, la
pluralidad, segiin se
trate de una u otra
sociedad, en la
concepeion de los devechos
bhumanos.

7 Eendmeno denominado

especificamente como
“policentralidad”.
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8 El principal
representante de esta
linea de pensamiento es
E Hayek, Droit,
législation et liberté,
Paris, PUE, 1980.
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como encarnacién de la razén, sucede una le-
gitimidad procedimental, asegurada por los
modos de elaboracién de la norma. Los pro-
cesos de produccién normativa son cada vez
mds largos y complejos y se han convertido
en espacios de negociacién de miltiples inte-
reses, que tienden a convertir la ley en el pro-
ducto de un didlogo permanente entre
gobernantes y gobernados. En este sentido,
el derecho aparece como resultado de rela-
ciones de fuerza politicas y sociales contin-
gentes, de tal manera que el ideal de justicia
que reclamaba pasa a ser un simple medio de
legitimacién. La negociacién en torno a la
norma juridica se cumple por diversos canales:
* La extensién y generalizacién de los proce-
dimientos de consulta, que en muchas mate-
rias y paises han sido institucionalizados. Ya
no se trata solo de la cldsica intervencién in-
directa y oculta, a través del lobby, sino que,
en muchos casos, es incluso reglamentada o
abiertamente ejercida.

* La creciente intervencién de expertos en la
formulacién de la ley, promovida por el Esta-
do, que apela a la movilizacién del conoci-
miento para buscar nuevas formas de
legitimidad y que tiende a hacer de la com-

- petencia en el plano profesional el fundamen-
'~ to de la autoridad normativa.
. * Los propios ciudadanos se asoman a los pro-

cesos de produccién de la norma, a través de
los procedimientos de encuesta publica, de

consulta a la opinién, y se incorporan las téc-

nicas que buscan una participacién directa de

- la poblacién por via del referéndum o de la
consulta organizada.

~ * En contraste con un derecho concebido

- como una orden u obligacién, con conteni-

dos imperativos, se expiden textos que plas-
man objetivos —mds que posibles, deseables—
que fijan directivas, que formulan recomen-
daciones. Se trata de un derecho impreciso,
difuso, indeterminado. La significacién de los
enunciados juridicos depende cada vez mds
de su interpretacidn, y, en consecuencia, su
aplicacién es también objeto de nuevas nego-
ciaciones y redefiniciones.

* Correlativamente se extienden los procedi-
mientos de contractualizacion. El derecho ya
no reposa tanto sobre su fuerza vinculante de
caricter general, sino en el libre acuerdo de
voluntades.

Todas estas transformaciones se han articula-
do a cambios en las concepciones de la inter-
vencién y el papel del Estado. A los derechos
y garantias cldsicas que fijaban limites al Es-
tado, los sucedieron los derechos sociales y
econdmicos, el derecho a exigir algo, ligado a
la pertenencia a un grupo, a una categoria
social, que se traduce en la capacidad juridica
de demandar algo ante el Estado y supone la
intermediacién estatal para su realizacidn.
Pero este derecho perdié prontamente credi-
bilidad, a partir de una critica surgida con el
movimiento de desregulacién o desregla-
mentacion, que se desarroll6 a nivel mundial a
partir de la década de 1970. Se argument6 en-
tonces que el derecho ya no podia ser conside-
rado como el garante necesario del progreso,
sino como un obsticulo que entrababa el di-
namismo de la economia y de la sociedad, e
incluso como un instrumento de intervencién
en las relaciones sociales, inmoral e injusto®.
No obstante, aunque por mucho tiempo se
pensé que la inflacién juridica era un resulta-
do del Estado benefactor —que recurria al






derecho como un instrumento al servicio del
Estado y de las politicas publicas, llamado a
seguir la dindmica de la expansién estatal—,
la crisis de tal Estado, lejos de entrafiar una
contraccion, ha significado un retorno al de-
recho, que implica una explosién normativa
sin precedentes.

Al reactivarse la vision liberal de un derecho
al servicio de la libertad, concebido como dis-
positivo de proteccién contra el Estado, el
impacto concreto de las politicas de desregu-
lacién ha implicado la decadencia de ciertas
formas de reglamentacién, que ha sido com-
pensada por la emergencia de nuevos sopor-
tes y de nuevos terrenos de influencia del
ordenamiento juridico. Diversos fenémenos
ilustran la importancia creciente del derecho
en la vida social: los actores sociales recurren
de manera creciente a los dispositivos de pro-
teccion juridica; las reivindicaciones ciudada-
nas no se dirigen tanto a reclamar ayudas o
acciones especificas, sino que persiguen cam-
bios en el aspecto normativo, basados en la
condicién de generalidad que se reconoce al
derecho; se exige que el derecho responda a
problemas nuevos®; se extienden los campos
de responsabilidad administrativa o penal; y
el nivel mds elevado de la jerarquia de nor-
mas, la Constitucién Politica, tiende a conso-
lidarse con la constitucionalizacién de los
derechos fundamentales y con el surgimiento
o la afinacién de los controles de constitucio-
nalidad de las leyes, etcétera.

Una ultima dimensié6n la constituye el acento
que de nuevo se concedié a los derechos sub-
jetivos, congruente con la “absolutizacién del
yo”, caracteristica de la posmodernidad. Los
derechos a exigir'®, nacidos del desarrollo del

Estado benefactor, tenfan un estatuto ambi-
guo: en cuanto derechos sociales, se tradu-
cian en un poder de exigencia ante el Estado
¥; por tanto, se mantenian anclados en el in-
dividuo. Esta dimensién se clarifica con la
multiplicacién de este tipo de derechos en la
sociedad contemporanea: aunque su recono-
cimiento tiene pocas implicaciones juridicas
concretas —para Chevallier, refiriéndose al
derecho francés, la ilustracién més clara de
ese derecho declaratorio, proclamador, inclu-
so mdgico, son los derechos a la ciudad, a la
vivienda y al transporte—, s tiene un impor-
tante valor simbdlico que coloca al individuo,
titular de derechos subjetivos, como la figura
central del universo juridico.

Los principios de orden se reafirmaron, aun-
que algunos percibieran este orden como fun-
dado sobre la diversidad, la flexibilidad, la
horizontalidad y la coordinacién, y fuertemen-
te marcado por la incertidumbre. No es posi-
ble dejar de aceptar que estos nuevos atributos
del derecho hacen cada vez mds difusas sus
fronteras, que la norma juridica tiende a ser
englobada en una problemdtica mds amplia
de regulacién que altera su l6gica y crea una
compleja interaccion entre medios de accién
juridicos y no juridicos, entre normas juridi-
cas y técnicas, entre ética y derecho. Pero la
visién aparentemente ecléctica de Chevallier
es polémica: ¢Es la ruptura con la moderni-
dad mds aparente que real? La posmoderni-
dad juridica, si bien busca romper con los c4-
nones de la dogmdtica juridica moderna, no
por ello deja de mantenerse fiel a los valores
que constituyen la esencia de la modernidad.
¢Es entonces esa amalgama compleja lo que
constituye, sin duda, su verdadera especifidad?

 Como la bioética, la
proteccion ambiental o el
Aesarrollo de nuevas
tecnologias, por ejemplo.

0 La expresion en francés
es “droits-créances”,
literalmente “derechos-
acreencias”®, devechos a
exigir el cumplimiento de

algo.
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1 Algunos diccionarios de
espariol amplian su
definicion al “Conjunto
de conocimientos'y
actividades relacionadas
con el planeamiento,
reformas, ampliacion,
etc., de las cindades”
(Maria Moliney, Ed.
1995) 0 al “Conjunto de
conocimientos relativos a
la creacion, desarvollo,
reforma y progreso de las
poblaciones segiin

conviene a las necesidad
de la vida humana.”
(Drale, 1992, vigésima
edicion). El término
“urbanismo” es poco
utilizado en inglés. En
este idioma se encuentva
un confunto de términos
relacionados con él, como
“arban studes”, estudios
de urbanismo o estudios
wrbanos, “urban desing”
(composicion o diserio
urbano) y “town-
planning” o “city
planning” (planificacion

urbana).

- Aunque es innegable el proceso de prolifera-

cién de los lugares de emergencia de la nor-
ma juridica, de explosién normativa, de
participaci6n de la sociedad civil en todas sus
formas de expresién en la produccién norma-
tiva, y de ineficacia instrumental y alteracién
de los ciclos de vida de las leyes, al mismo
tiempo el derecho continda siendo hoy, mds
que nunca, el dispositivo por excelencia de
reglamentacién y conduccién de las relacio-
nes sociales. Lejos de minar los fundamentos
del orden juridico, la posmodernidad tiende a
la reconstruccién de un nuevo orden, a partir
de un pluralismo y de una diversidad asumi-
das: pero no solamente se conserva la centra-
lidad del derecho estatal como fuente de
produccién normativa, sino que ademds su
estructura formal ha sido perfeccionada por
un mayor rigor en la gestién de los diferentes
pisos de la jerarquia de las normas y por el
refuerzo de los mecanismos de control (Che-
vallier, 1998).

El derecho mismo es llamado al orden: se va-
loriza cada vez mis el conocimiento de las
normas existentes, se Crean Mecanismos para
asegurar la actualizacién permanente del dis-
positivo juridico, para asegurar la redaccién y
la formulacién de los textos. Todos estos pro-
cesos dan cuenta de una voluntad de retornar
a la sistematicidad del derecho, aun cuando

. este proceso resulte aleatorio e incierto.

Si bien la norma juridica ya no estd acompa-

~ fiada de una legitimidad de principio, la do-
. ble garantia de la ciencia y de la democracia
- concurren a despejar toda duda sobre sus fun-
. damentos. El trnsito por la forma juridica es

T dorneos
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considerado como la garantia suprema para
incluir ciertos principios, estabilizar ciertas

situaciones, enmarcar comportamientos. El
derecho tiende a volverse una panacea, es lla-
mado a relevar otros modos de regulacién y
se considera capaz de resolver cualquier pro-
blema ético, social o econémico. Sin duda,
no estamos ante el mismo derecho del pasa-
do, pero detrds de la profusién normativa, el
culto al derecho, inherente a la modernidad,
es revivido por el surgimiento de discursos
como el del estado de derecho y el panjuridis-
mo, que sugieren una hipermodernidad.

La técnica juridica ha sido objeto de profun-
das transformaciones, inseparables de muta-
ciones sociales mds globales que las determi-
nan. La tesis de la ruptura subestima la he-
rencia de la modernidad, que continda pe-
sando fuertemente sobre el sistema juridico,
y la tesis de la hipermodernidad subestima
los elementos de innovacion.

El ordenamiento urbano:
¢cuestionamiento o revalorizacion?

El urbanismo es generalmente definido en los
diccionarios del siglo XX como ciencia, arte
y/o técnica de la organizacién espacial de los
asentamientos humanos'’. De acuerdo con
Frangoise Choay, el término urbanismo pasé
a incluir todos los tipos de intervencién orga-
nizada en el espacio construido, urbanizable
o construible, cualquiera que sea su escala (del
territorio al domicilio particular), sus actores
(encargados de tomar decisiones, sean publi-
cos o privados, profesionales o administrado-
res), la naturaleza del saber que ellos movili-
cen (tedrica o aplicada, cientifica o juridica)
o la época en que se sittien. (Choay; Merlin,
1988).



El derecho del urbanismo persigue, de mane-
ra cada vez mds compleja, una reglamenta-
cién tan antigua como las ciudades mismas,
cuyos articulos empezaron siendo reunidos en
los tratados de policia, y el urbanismo opera-
cional recusa toda teorizacién previa y se pre-
tende urbanizador, “ordenador” de terrenos,
utilizando procedimientos codificados por el
derecho del urbanismo. El urbanismo partici-
pa simultdneamente de un cardcter de disci-
plina o de saber y de técnica o técnicas de
accién sobre el espacio, tanto como de proce-
dimiento administrativo, instrumento de las
politicas publicas. De otra parte, se puede
asumir como elemento canalizador de un pro-
yecto de ciudad y como reflejo de las practi-
cas concretas y cotidianas de los actores
sociales en la transformacién del territorio
(Choay; Merlin, 1988).

El urbanismo en la sociedad moderna, tanto
en sus origenes como en sus fundamentos,
estd dotado de discursos y sustentos similares
a los del derecho: la idea de progreso y de
coherencia, la bisqueda del orden, la preten-
sién de universalidad (en este caso, cientifi-
ca), la creencia en que una orientacién y un
control externo pueden incidir en el crecimien-
to y la transformacién de la ciudad, conjuran-
do asf Ja espontaneidad, el caos y el desorden.
Es, en tltimas, concebido como un medio para
hacer funcionar mejor la sociedad.

El urbanismo moderno surge a principios del
siglo XXy, globalmente, parte del postulado
de que es necesario y posible actuar conjun-
tamente sobre las ciudades y sobre la socie-
dad. Las tesis urbanisticas han estado ligadas
intelectual y pricticamente a los movimien-
tos reformistas que se desarrollaron entre dos

polos de pensamiento: el liberal y la critica
marxista. A partir de ese ideal comn, las di-
ferencias entre las teorias del urbanismo han
sido cuestién de opciones, de grados, de pos-
turas sociales e ideoldgicas. Frangoise Choay
las ha reagrupado en dos grandes vertientes:
el urbanismo culturalista, que privilegia los
valores culturales tradicionales, y el urbanis-
mo progresista, que pone el acento sobre el
progreso, la eficacia y la técnica.

Le Corbusier, que de cierta manera simboli-
za el urbanismo moderno, coloca en el centro
de sus preocupaciones los problemas de des-
orden y de pérdida de tiempo, contraponién-
dolos a la idea de racionalizacién, simplifica-
cién y organizacién cientifica (Ascher,
1995)12, Aunque, segun Ascher, Le Corbu-
sier nunca cita a Keynes, s estima que su
concepcién de las relaciones entre intereses
publicos y privados, entre el interés colectivo
y los poderes publicos, se inscribe perfecta-
mente en el enfoque keynesiano. Asi, Le Cor-
busier retomaria la propuesta keynesiana de
inducir un transito de una economia regula-
da principalmente por la competencia y las
crisis hacia una economfa capitalista regula-
da por intervenciones estatales, en las que el
estimulo a la demanda permitiria, a la vez,
limitar las desigualdades sociales y asegurar
el pleno empleo: la violencia de los intereses
privados provoca una desastrosa ruptura del
equilibrio entre la presién de las fuerzas eco-
némicas, la debilidad del control administra-
tivo y la creciente insolidaridad social, que
solo puede ser enfrentada por la subordina-
cion del interés privado al interés colectivo®.
Al surgimiento de los derechos econémicos y
sociales propios del Estado benefactor, a los

12 En adelante se
utilizard el mismo
recurso que para el
andlisis del devecho:
traduciv y vesumir el
libro de Frangois Ascher,
Métapolis ou |“avenir
des villes, Paris, 1995,
que incluye de manera
exhaustiva refevencias
bibliggrdficas a las
distintas teovias sobre el
urbanismo.

3 Le Corbusier , La
Charte d’Athenes,
Paris, Editions de
Minuit, 1942, citado por
Asher, 1995.



% Ascher examina la
confluencia de
pensamientos de Taylor-
Ford-Keynes-Le
Corbusier, que
corresponde a la cindad
fordista y, a su vez, al
modo de regulacion
Jordista, segiin la teorin
econdmica de la
regulacion.

% A. Giddens, “Les
conséquences de la
modernité” (traducciin
francesa), Paris, 1994,
Editions L 'Harmattan,
citado por Ascher; 1995.
Ignalmente, cita a A.
Lipietz, quien seiiala que
al retroceso del fordismo
en los paises de
urbanizacion antigun
corvespondin
paralelamente su
implantacion bajo una
Sforma muy cldsica en los
paises en desarrollo,
dando nacimiento a un
Jordismo peviférico
(“Fordisme, fordisme
périphérique et
métropolisation”
Annales de la
Recherche Urbaine,
niim. 29, 1985).

16 Nacida de dos obras en
las que Robert Venturi
criticaba el
Sfuncionalismo en
arquitectura y su estética
simplificadora.
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que se hizo referencia antes, se corresponde
la idea de una ciudad del bienestar, que cum-
plirfa a la vez las funciones de acoger a las
masas obreras y las nuevas clases medias, de
estimular la economfa mediante el financia-
miento publico de equipamientos colectivos
y de vivienda social, y de favorecer la indus-
trializacién del sector de la construccién y de
las obras publicas mediante la contratacién
de obras masivas y repetitivas'*.

El urbanismo moderno (Le Corbusier, el
Ciam) descompone la ciudad en funciones ele-
mentales, busca la eficiencia en la monofun-
cionalidad (siguiendo a Ford) y proclama la
intervencién publica sin cuestionar las reali-
zaciones privadas, exigiendo una planificacién
para poner fin a la anarquia urbana y contro-
lar el uso del suelo, proponiendo toda suerte
de equipamientos sociales del bienestar (si-
guiendo a Keynes). De manera similar a Che-
vallier, Ascher cuestiona la hipétesis de la
entrada en un nuevo ciclo (calificado por al-
gunos autores como posfordista e incluso pos-
moderno) ante la crisis del sistema fordista
(en los paises industrializados y urbanizados),
que no sélo endilga a Ford, Taylor, Keynes y
al urbanismo moderno todos los pecados, sino
que también cuestiona de raiz todas las re-
glas de juego heredadas de la posguerra.
Ascher propone la nocién de “sobremoderni-
dad”, desarrollada por Antony Giddens'®, en
la medida en que el proyecto de gestién fun-
dado sobre el uso de la razén y de la ciencia,
caracteristico de la modernidad, estd mds pre-
sente que nunca, y estima que sélo han
cambiado los paradigmas cientificos. Las di-
ndmicas urbanas serfan “sobremodernas” en
dos sentidos: por las evoluciones econémicas,

sociales, politicas y culturales, que determi-
nan ampliamente la evolucién de las ciudades,
y por los discursos construidos sobre las ciu-
dades, que en el fondo se alimentan de las
mismas referencias e ideologias cientificas,
técnicas, filoséficas y politicas (Ascher, 1995).
En este escrito, nos detendremos solamente
en el segundo.

En Europa y Estados Unidos, las soluciones
propuestas por el urbanismo moderno y re-
formador han sido objeto de duras criticas,
que incluso no se han restringido a sus opcio-
nes y sus métodos, sino que se han dirigido al
urbanismo mismo en tanto proyecto orienta-
dor del desarrollo y las transformaciones ur-
banas. Tres corrientes intelectuales han
convergido en estas criticas radicales del ur-
banismo y de la planificacién urbana moder-
nos, las cuales revisaremos rdpidamente,
apoyados por completo en el ya citado texto
de Ascher:

— La valovizacion del caos urbano

Tuvo su origen en la corriente arquitecténica
posmoderna’® surgida a finales de los afios
sesenta, apelando a la riqueza estética y a la
funcionalidad al estilo de las construcciones
de los suburbios californianos, y luego en los
afios ochenta, realimentada por las imdgenes
de la arquitectura japonesa. Estos enfoques
utilizaron abundantemente las nociones de
caos, auto-organizacién y fractales, pero al
mismo tiempo renovaron imdgenes utiliza-
das por el liberalismo cldsico, sobre todo, la
mano invisible de Adam Smith o la colmena
de Mandeville, seguin la cual el bien comin
resulta del egofsmo de cada abeja.



Se trata de una corriente que respondia al
“arbanismo ingenieril” de los modernos con
un urbanismo sin disefio ni esquema director,
apoyado en el bricolaje, en la accién puntual,
aislada, a través de intervenciones limitadas.
No obstante, los arquitectos japoneses, aun
aquéllos que desarrollaron las tesis del caos
urbano, demostraron cémo ese caos que tan-
to deslumbraba a sus colegas occidentales era,
de hecho, un “orden escondido” a esas mira-
das ajenas y que lo que en efecto existia era
una diferencia radical en las concepciones del
espacio. Ascher plantea que este éxito de la
ciudad japonesa y esta fascinacién, supuesta-
mente original, de los arquitectos por los la-
berintos y la complejidad se asocia a la ola
ideoldgica liberal: estos enfoques permiten
legitimar opciones que pretenden no tener
en cuenta la escala urbana ni el contexto en el
que se realizan la produccién arquitectdnica.
Ademds, ese orden escondido de la ciudad
japonesa estaba sustentado en politicas urba-
nas bien estructuradas y en programas de in-
version publica masivos, de por si bien lejanos
del urbanismo liberal en boga en Occidente
en los afos ochenta.

— La planificacion guiada por el mercado

La mejor muestra de la reaparicién del libe-
ralismo en el terreno del urbanismo lo consti-
tuyen las reformas inglesas llevadas a cabo
durante la administracién Thatcher. Tales re-
formas cuestionaron una fuerte tradicion de
town planning, argumentando que el merca-
do era el mejor mecanismo de orientacidn del
crecimiento y de las transformaciones urba-
nas, buscando restringir el papel del Estado a

seguir el comportamiento del mercado, a es-
timularlo y, como mdximo, a corregir sus ex-
cesos o completar sus insuficiencias. Pero no
sélo fracasaron muchas operaciones de gran
magnitud por la falta de inversionistas priva-
dos, sino que también el “dejar hacer”, que
intent6 promover el gobierno conservador, fue
objeto de un cuestionamiento undnime por
parte de los promotores privados, que recla-
maron y obtuvieron en 1991 un refuerzo le-
gislativo de la planeacién urbana y la
instauracion de reglas urbanas mds estrictas y
mds seguras, que garantizaran sus inversio-
nes'.

La ola liberal lleg6 a muchos paises: en Fran-
cia, los documentos de planificacién urbana
de la década de los afios setenta parecian co-
razas muy pesadas para las administraciones
municipales, que rapidamente los encontra-
ron obsoletos. En un contexto de descentrali-
zacion, sustentaban su critica en el discurso
de la competitividad de las ciudades, de la
nueva valorizacién social de las dindmicas
empresariales, de la crisis de la planificacién
socialista o de los peligros para la atraccién
de inversionistas inmobiliarios y de genera-
dores de empleo. A estos factores se afiadia
una crisis del financiamiento publico, que ha-
cfa depender fuertemente la realidad y la efi-
cacia de las intervenciones publicas de la
posibilidad de vincular socios privados, que
propugnaban por una légica bien alejada de
aquélla que habia orientado la elaboracién de
los documentos de urbanismo de la etapa an-
terior. En Estados Unidos fue controvertido
el zoning y calificado de indeseable e innitil
(aunque habia sido justificado generalmente
en términos econdémicos por las tesis de la

17 En 1985 habian sido
creadas las Unitary
Development Plan,
disposiciones mds débiles,
presentadas como mds
“estratégicas” que los
Local Plan, gue son
cercanos al Plan
d’occupations des sols
francés y que, sobre todo,
fueron concebidos en su
origen para la
regeneracion o renovacion
urbana. En julio de
1991, una ley (Planning
and Compensation
Act) reafirmd, entre
otras disposiciones, la
importancia de los
Structure Plans (una
suerte de esquemas
directores), al mismo
tiempo que exigia a los
District Councils
formular un Local Plan
para sus tervitorios.
Obviamente, esta ley no
fue presentada por el
gobierno como un limite
al mercado, sino como un
medio para favorecerlo,
pero, en todo caso,
restablecia el plan de
urbanismo. Este tipo de
texto habia sido
reclamado desde hacia
un cierto tiempo por los
promotores privados, que
reclamaban en
particular un Master
Plan para ln region
londinense. A. Motte, La
reforme anglaise de la
planification spatiale:
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étude du plan de
développement
unitaire de
Birmingham, UTH
2001, nvm. 22, Editions
du Ministére de
PEquipement, 1991, 32
pags.; Ph. Booth, “La
planification apres

Thatcher”, en Etudes |

fomciéres, ntim. 55, junio
de 1992, pdgs. 40-45;
M. Thomas, “The
Planning Project”, en
Planning Theory:
Prospects for the
1990s.

18 El tévmino utilizado
por Frangois Ascher es
“management”, que
para el autor no solo
comprende la nocion de

Jgestion, sino también ln |
del funcionamiento al

que estd ligada la
gestion, las opciones de

desarrollo. El diccionario | . .
- Los urbanistas y los responsables politicos
Robert, ed. 1996, 10 |

Le nouveau petit

define como

“administracion de

empresas”®.
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economia publica del bienestar y por la nece-
sidad de establecer limites akmercado ante
las externalidades) por el ascenso de los pro-
perty vigiths economics, siguiendo los trabajos
de Coase, lo que condujo al renacimiento de
un pensamiento libertario y antiintervencio-
nista.

Pero, desde finales de los afios noventa, las
disfunciones ligadas al boom inmobiliario, el
incremento de los fenémenos de exclusion, la
evidencia de los limites de la interaccién pu-
blica-privada y las dificultades, ¢ incluso el

- fracaso para financiar con recursos privados

aun las grandes operaciones urbanas mds em-
blemdticas, reincorporaron en el orden del dia
la necesidad de una planeacién urbana mds
voluntaria y han rehabilitado progresivamen-
te la intervencion publica en la planeacién y
la gestién urbanas.

— Lagerencia publica urbana'®

defensores de la planificacién urbana se en-
frentan al dilema de reforzar los instrumen-
tos publicos de control y de intervencién
publica o cambiar la concepcién misma de
esa intervencién. La primera opcién implica
utilizar las técnicas ya probadas: mayor pre-
cisién en la diferenciacién de los tipos de sue-
lo o en la zonificacién, controles més rigurosos
a los derechos de construccién, recuperacién
de plusvalias, expropiacidn, financiamiento
publico, etcétera. La segunda opcién parte
de considerar a las ciudades como sistemas
complejos y asume como principio el hecho
de que no es posible para las entidades puibli-
cas dominar todos los fenémenos urbanos,

aunque les es factible guiar las transformacio-
nes y regular los funcionamientos.

Ante una ciudad considerada compleja (siste-
ma abierto con equilibrios inestables, que fun-
ciona sobre la base de légicas y racionalida-
des muiltiples, eventualmente contradictorias,
cuyas evoluciones son generalmente irrever-
sibles y caracterizadas por una gran incerti-
dumbre®®), la planeacién urbana no puede
seguir siendo lineal y secuencial, no puede
pretender ser previsiva, sistemdtica, progra-
mdtica e imperativa. Para orientar, regular y
gestionar, la planificacién y, mds atin, el urba-
nismo, en su acepcién amplia, deben adoptar
instrumentos que admitan las fluctuaciones,
la creatividad, la incertidumbre, la contradic-
cién, la ambigiiedad y la flexibilidad. Es preci-
so pasar de la planificacién estratégica a la
gestion estratégica.

Este nuevo enfoque del urbanismo pretende
superar las etapas y cronologfas cldsicas del
urbanismo? y se inspira en los enfoques de
gestion empresarial, otorgando una importan-
cia creciente a las iteraciones y retroacciones,
a los procedimientos heuristicos, al trabajo
de proyecto como modo de conocimiento.
Pero, como parece ocurrir con el derecho, para
que esa gestién no caiga en el empirismo to-
tal, en la antitesis del urbanismo, el proyecto
debe ser formalizado, explicito, durable, apo-
yarse en la produccién de consensos y de com-
promisos como base para la eficiencia, y sus
estrategias deben ser mds procedimentales.
Los mds importantes principios de este mo-
delo de planificacién son el privilegio de la
légica del actor sobre la légica de la adminis-
tracién; la elaboracion y la adhesién a un
proyecto de ciudad; una aproximacién incre-



mental y heuristica (es decir que se llega al
conocimiento de los problemas a partir de
aproximaciones progresivas, retroalimentadas
por la evaluacién de las propias decisiones);
un urbanismo flexible e integrado; el estable-
cimiento de reglas de juego que fijen los
resultados a alcanzar pero no prejuzguen so-
bre los medios para hacerlo?!, y una actividad
permanente de negociacion y de comunica-
cién.

Como es imposible desarrollar cada uno de
estos principios, nos detendremos tan sélo en
aquellos aspectos que relacionan la produc-
cién de normas y la practica de la planeacién
y la gestién urbana. Las entidades publicas,
mids que fundamentar la concepcién y reali-
zacion de sus proyectos en su poder institu-
cional, deben actuar en el seno de un sistema
de actores publicos y privados y, por tanto,
actuar bajo registros mas diversificados que
aquéllos que eran tradicionalmente legitimos.
En el marco de la planificacién urbana tradi-
cional y del urbanismo reglamentario, el pa-
pel de los actores era particularmente fuerte
en el momento de la elaboracién de las re-
glas. Actualmente se cuestiona el papel del
agente publico encargado de la gestién urba-
na, sefialindolo como un simple gestionador
de las reglas; por el contrario, deberia tener
capacidad de decisién y asumir las reglas como
instrumentos, en la busqueda de la méxima
eficiencia en el logro de sus objetivos. Las
reglas tienden, entonces, a ser interpretadas
con bastante flexibilidad y a ser sometidas a
cambios frecuentes. En Francia, esto ha sus-
citado una oposicién entre las autoridades
municipales de eleccién popular y la jurisdic-
cién administrativa: las primeras se asumen

como los empresarios de la ciudad y del inte-
rés general, mientras la segunda se preocupa
por la pérdida de eficacia, la inestabilidad y
la inscéridad del derecho, y reacciona con
un legalismo extremo, que en muchos casos
ha llevado a dejar sin valor los esquemas di-
rectores, los planes de ordenamiento y otros
instrumentos de planeacién.

Por estas razones conviene hacer un nuevo
planteamiento de la planificacién, pasando de
una concebida en términos de momentos y
de documentos hacia otra entendida como
funcién permanente de reelaboracién de los
dispositivos necesarios para realizar el pro-
yecto de ciudad. Se proponen incluso proce-
dimientos de revisioén de los documentos de
planeacién de vigencia corta (dos afios), de
tal manera que la seguridad de la regla de
derecho no derive de su cumplimiento punti-
lloso, sino de la continuidad del proyecto y
de la permanencia del organismo que man-
tiene al dfa dichos documentos.

Se supone que en este contexto las reglas de
juego podrian tener mds aceptacién que las
reglamentaciones imperativas. Se tratarfa,
pues, de que todas las partes estuvieran de
acuerdo en la finalidad del juego, mds que en
sus reglas. No obstante, estas experiencias no
tienen asegurado de por si el éxito, y en mu-
chas oportunidades, el juego del proyecto de
ciudad no ofrece ningun interés, bien sea a
los actores privados, bien sea a los publicos.
En otros casos, un urbanismo tecnocritico ela-
bora los proyectos de manera unilateral y des-
pués se sorprende y se lamenta de la falta de
participacién de los actores privados. En otros
mds, el ideal de un urbanista mediador, mis
que experto capaz de expresar el interés co-

1 De acuerdo con los
planteamientos de Edgar
Morin, en particular
“Sur le définition de ln
complexité”, 1984,
Colloque de Montpelliey,
Paris, IDATE-ONU-La
Documentation
Frangaise. Liamamos la
atencion del lector sobre
la coincidencia con los
atributosy
determinaciones
aplicables al derecho,
segin algunos de los
andlisis que atrds
vesenamos.

2 Estas parten del
andlisis a la accion, a
través de ln
identificacion de
necesidades, la definicion
de objetivos, ln
programacion de medios,
la puesta en marcha de
las decisiones.

2 Reglamentaciones
performancielles.
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min y comunitario y no precisamente €l in-
terés general, de buscar el consenso y la ne-
gociacién, se enfrenta a la diversidad de
intereses, al conflicto de posiciones, a las difi-
cultades de la exclusién y la desigualdad.

Legislacién sobre ordenamiento
urbano en Colombia

Las practicas o modalidades que adopta el
urbanismo o la planeacién urbana en la bus-
queda de su propdsito de intervenir o de ac-
tuar ante la produccion y transformacién del
espacio urbano, estdn incididas por la pro-
duccién de la norma juridica y también de-
penden de ella. Ya se trate del urbanismo
libertario o andrquico, de las propuestas neo-
liberales, o de la mds acabada expresion del
urbanismo reglamentario, existe una serie de
aspectos en los que se recurre a la norma ge-
neral, a la ley. Aun las experiencias mds desa-
rrolladas de la planeacién estratégica o de la
gerencia urbana, o el cuestionamiento radi-
cal al papel del plan, se apoyan en la existen-
cia de normas definidas de manera general,
las cuales establecen minimamente los conte-
nidos y alcances del derecho de propiedad,
las expresiones del principio del interés o de
la utilidad general, las reglas bdsicas relacio-
nadas con la apropiacién y utilizacién de la
tierra,

Por esta razdn, a continuacién serd revisado
el proceso de produccién legislativa en mate-
ria de ordenamiento urbano en Colombia, a
lo largo del siglo XX. Tres momentos marca-
ron este proceso. El primero, el surgimiento
de una normativa especifica durante la pri-
mera mitad del siglo, entre 1918 y 1947. El

segundo, la produccién de una ley de reforma
urbana, un largo recorrido que comenzé a
principios de la década de los afios sesenta y
culminé en 1989 con la expedicién de la Ley
92, Eltltimo, la formulacién de la Ley 388 de
1997, de Desarrollo Territorial.

El surgimiento de una normativa
sobre la ciudad

Hasta la década de los afios sesenta, la legis-
lacién sobre ordenamiento urbano se limita-
ba a algunas leyes, expedidas a lo largo de
tres décadas, de enunciados escuetos y gene-
rales, aparentemente sin ninguna pretensién
de coherencia y articulacién: la Ley 61 de
1936 (que habia reformado a su vez la Ley
46 de 1918),laLey 1°de 1943 yla Ley 88 de
1947. Estas tres leyes reflejan la manera como
se incorporaron en nuestro pais el discurso y
las preocupaciones de la naciente disciplina
del urbanismo en Europa y Estados Unidos.
Desde las inquietudes de cardcter esteticista
¢ higienista del urbanismo europeo del siglo
XIX hasta el primer esbozo del urbanismo
moderno, traducido en la incorporacion de
las preocupaciones de racionalidad y eficien-
cia (Topalov, 1988).

Ademds, a través de unos textos minimos se
vislumbra la apropiacién de los dos ejes cen-
trales, de los dos pensamientos que origina-
ron, particularmente en Estados Unidos, el
urbanismo moderno: la housing reforme y el
city planning. De manera muy esquematica,
puede decirse que el primero aboga por la
necesidad de programas de vivienda para la
clase obrera, y el segundo comienza a valorar
la idea del plan como instrumento orientador



del crecimiento urbano y como mecanismo
de control de los usos del suelo en las zonas
existentes y en las de expansién urbana (To-
palov, 1988).

LaLey 61 de 1936 imponia a los municipios
la obligacién de destinar entre el 3 y el 5% de
su presupuesto® “(...) a la construccién de
viviendas adecuadas para los trabajadores (...)
en condiciones de higiene determinadas por
el Departamento Nacional de Higiene”. Se
establecia la preferencia por la construccién
de casas colectivas en lugares centrales, y “(...)
como contraprestacion por habitar en estas
casas s6lo se podia cobrar a sus habitantes —
empleados y obreros— el 4% anual del valor
de su costo”. La vivienda era inembargable y
s6lo podia ser transferida al cényuge o a los
hijos del trabajador.

La Ley 1* de 1943 otorgaba facultades a los
municipios en materia de expropiacién de
predios urbanos. Prevefa como motivos de
utilidad publica o de interés social para de-
cretarla, las obras de ornato, embellecimien-
to, seguridad, saneamiento, construccion,
reconstruccién o modernizacion de barrios,
apertura o ampliacién de calles, edificaciones
para mercados, plazas, parques y jardines pu-
blicos en las ciudades capitales de departa-
mento y en aquéllas otras cuya poblacién fuera
igual o mayor a veinticinco mil habitantes.
Definfa como de utilidad publica o de interés
social la expropiacién de toda el drea general
de la que hacfa parte la porcién donde seria
¢jecutada la respectiva obra, y establecia que
el juez competente debfa dictar sentencia,
decretando la expropiacién en tres dias. De
acuerdo con esta misma ley, en la misma sen-
tencia se disponia el avaltio de la indemniza-

cién, y en el acto de la notificacion, o en los
tres dfas siguientes, cada una las partes debfa
nombrar un perito.

LaLey 88 de 1947, sobre fomento del desa-
rrollo urbano del municipio, establecia que
los Concejos Municipales debian sefialar el
drea urbana de sus poblaciones y determinar
la nomenclatura de las calles y carreras. Ade-
més, disponia que debian estimular las cons-
trucciones urbanas, a fin de evitar la solucién
de continuidad de las edificaciones que tanto
afectaban la buena presentacion de las locali-
dades, y adoptar las medidas necesarias para
que las nuevas construcciones no perjudica-
ran la alineacién de las calles-ni el plano de
urbanizacién general.

Por otra parte, dicha ley autorizaba a los mu-
nicipios cuya poblacién urbana fuera igual o
mayor a diez mil habitantes, a exigir la pre-
sentacién o aprobacién previa de planos de
las edificaciones que se planeara construir y,
por dltimo, establecia que los municipios con
un presupuesto no inferior a $200 mil esta-
ban obligados a levantar un Plano Regulador,
que indicara la manera como debia continuar
en el futuro la urbanizacién de la ciudad: “Este
plano no sélo comprenderd las enmiendas y
mejoras que deban hacerse a la parte ya cons-
truida, atendiendo al posible desarrollo, sino
los nuevos barrios que hayan de levantarse,
asi como los sitios donde deban ubicarse los
edificios publicos, sitios de recreo y deporte,
templos, plazas y dreas verdes, escuelas y de-
mds edificios necesarios a la poblacién”.
Antes de la expedicién de este conjunto de
normas, en las ciudades colombianas —en
particular Bogotd y Medellin—, apenas en
proceso de crecimiento y de conformacion de

2 De acuerdo con el
monto de sus ingresos,
mientras mayor era el
presupuesto, mayor era el
porcentaje. Hay quienes
ESLIMAN que esta norma
contindia vigente.

37



2 La SCA habia
Sformulado por su propia
niciativa un Plan Vial

en 1945, y la revista

PROA, desde su

Sfundacion en 1946,
Aesarvolld una radical
campania contra lo que
dio en lamar
“urbanismo feudal” y
“planos criminales”,
publicd varios proyectos
—urbanisticos y
reglamentarios— para el
drea central de ln
ciudad, ademds de otro
Plan Vial en 1946. El
gremio de los ingenieros,
a través de ln opinion del
divector de su organo
oficial, llamado Anales
de Ingenieria, también
manifestaba la
dvamdtica wrgencia de
contar con un Plano
Regulador (Cortés,
1995).

2 Urbanista austriaco
que habia sido profesor de
urbanismo de la
Facultad Nacional de
Arquitectura en Viena y
miembro, desde finales de
In década de 1910, de ln
International Fedevation
for Housing and Town
Planning (datos tomados
de Ricardo Olano,
Correspondencia
Civica, tomo II, citado
por Botero Herrera,
1996). Fue divector del
Departamento de
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dinimicas propiamente urbanas, se habian
adoptado Planos de la Ciudad Futura o pla-
nos de ensanche, sin necesidad de ninguna
base legal especifica. Sin embargo, fue la na-
ciente disciplina del urbanismo, vinculada a
€s0s primeros intentos de proyeccién y de re-
gulacion del crecimiento de la ciudad, la que
promovio la necesidad de contar con una le-
gislacién que otorgara el cardcter de obliga-
cién a la formulacién de estos planos.
LaLey 88 de 1947 fue el resultado de gestio-
nes realizadas por la Sociedad Colombiana
de Arquitectos (SCA), en especial por uno
de sus miembros mds destacados, Jorge Gai-
tin Cortés (posteriormente alcalde de Bogo-
td), quien reclamaba una legislacién especifica
sobre planeamiento urbano como instrumen-
to bdsico para regular el crecimiento de las
ciudades (Cortés, 1995). “(...) Para los ar-
quitectos y urbanistas era un motivo claro de
descontento la carencia de un Plan Regula-
dor que desde los afios treinta se asumia como
el instrumento de planeacién capaz de orde-
nar una expansién urbana considerada como
cadtica™?,

Simultaneamente, la revista Progreso, edita-
da en Medellin por la Sociedad de Mejoras
Publicas, promovia un debate similar, y Karl
Brunner? habfa difundido, tanto en Bogotd
como en Medellin, la aseveracién de que en
muchos paises existian leyes que establecian
plazos fijos para la elaboracién de planos ur-
banos (Botero Herrera, 1996). Incluso Fer-
nando Botero Herrera se arriesga a plantear
la posibilidad de que Karl Brunner hubiera
incidido notablemente en la expedicién de la
Ley 1* de 1943% (Botero Herrera, 1996,
137).

Aunque investigaciones realizadas desde la
perspectiva del urbanismo plantean que si bien
Brunner introdujo en el pais la reflexién hi-
gienista-racionalista y, aun despojadas de sus
implicaciones ideoldgicas o politicas, prego-
né algunas de las propuestas y soluciones del
“arbanismo de la primera generacién” —ins-
pirado indistintamente en la “ciudad jardin”,
en el suburbio americano y en las “colonias
obreras” de los gobiernos socialdemdcratas de
Alemania y Austria en los afios veinte—, su
préctica concreta como planificador publico
no cristalizé en la formulacién de un plano
regulador para Bogotd, sino que “a lo sumo,
casi a regafiadientes, propuso un plan vial para
toda el drea central de la ciudad®®”. No obs-
tante, la investigacion de tipo histérico de
Fernando Botero establése una participacion
mds activa de Karl Brunner en la expedicién
de la primera legislacién urbana en Colom-
bia.

En todo caso, fueron fundamentalmente las
pretensiones de urbanistas, arquitectos ¢ in-
genieros, vinculados a la administracién
publica o a la naciente actividad privada ur-
banizadora, las que indujeron la produccién
de estas normas, que en su primera etapa
buscaban obligar a las administraciones mu-
nicipales a formular los planes reguladores,
mds que dotarlos de atribuciones para inter-
venir en el control y gestién del suelo. De
otra parte, identificaron en la adopcién de
mecanismos agiles de expropiacién la posibi-
lidad para los municipios de dotarse de tierra
para realizar las grandes obras publicas que
requerirfa la ciudad del futuro, arménica y
coherente, que estaba en la base de sus pre-
ocupaciones?.



El largo camino vecovrido
por la veforma urbana

Desde principios de la década de los afios se-
senta se verificé una sucesiva formulacién de
frustrados proyectos de ley de reforma urba-
na, por parte de sectores politicos de muy
diversos matices. Varios factores confluyeron
en la busqueda de una legislacién mas cohe-
rente, que orientara la intervencién estatal
en la gestién de la ciudad: el pais se enfrenta-
ba a un acelerado proceso de urbanizacién®,
que obviamente iba acompafiado de una cre-
ciente importancia econémica de las activi-
dades urbanas y del incremento acelerado de
procesos populares de construccién de la ciu-
dad a partir de la ocupacién de terrenos, sin
que mediara ninguna seguridad juridica con
respecto a su propiedad y sin que existieran
condiciones minimas de urbanizacién, como
la dotacién de infraestructuras y servicios o la
creacion de espacios colectivos.

El debate sobre la necesidad de una ley de
reforma urbana no fue alimentado solamente
por los urbanistas, que abogaban por un me-
joramiento de los instrumentos de ordena-
miento, sino que se ubicaba en el centro de
las preocupaciones de los agentes de una ac-
tividad econémica cada vez mds importante
¥, ademds, hacfa parte de un discurso de rei-
vindicacién popular en torno al acceso a la
ciudad (el derecho a la tierra, a la vivienda, a
los servicios publicos). El pensamiento urba-
nista de la primera etapa estaba subsumido
en la bisqueda de un mecanismo de inter-
vencién que sobrepusiera los aspectos socia-
les y econémicos a la idea de un simple
ordenamiento fisico.

Pero esta circunstancia no es nueva: desde
los origenes del urbanismo, el pensamiento
planificador estuvo claramente anclado en un
proyecto global de reforma social®, y, ademds,
desde principios de siglo, en la ideologia de la
planeacién se ha verificado un cambio que su-
planta el esteticismo y el moralismo del siglo
XIX por preocupaciones de racionalidad y efi-
ciencia bdsicas para las nuevas necesidades de
la produccién capitalista (Topalov, 1998).
Los sucesivos proyectos —mds de diez— tu-
vieron muchos elementos en comiin en lo que
respecta a los aspectos sobre los que se busca-
ba legislar: la adopcién de mecanismos de
control publico del suelo urbano, la imposi-
cién del desarrollo urbano de tierras ociosas,
la formulacién de una politica de vivienda, la
financtacién publica de las inversiones urba-
nas, la recuperacién de plusvalias.

Aunque el énfasis de cada uno de ellos era
diferente, todos se inspiraban en el mismo
propésito: resolver los problemas deJa ciu-
dad mediante el control publico de la tterra y
la reglamentacion de los centros urbanos. En
todos se manifestaba una intencién clara de
afectar unos intereses sociales muy especifi-
cos (los de ciertas capas de propietarios urba-
nos) y de imponer limites y senderos al
crecimiento urbano, a través de mecanismos
de intervencidn estatal, como el de expropia-
cién. Los proyectos coincidian en otorgar al
Estado un papel protagénico en la solucién
de la crisis de vivienda en favor de los secto-
res mds pobres de la poblacién, asi como en
la necesidad de enfrentar los problemas de
desigualdad y pobreza generados por los me-
canismos de apropiacién de la tierra (Velds-
quez, 1988; Botero Gémez, 1991).

Continuacién nota 24

Urbanismo de Bogotd
durante la década de
1930 y visitd Medellin
invitado por la Sociedad
de Mejoras Piiblicas y la
Alcaldin en 1940, para
dictar algunas
conferencias sobre la
importancia del Plano
Regulador; en las que
formuld algunas
recomendaciones en materia
de planeamiento fisico.

% Conocida como Ley
Santamaria, por el
apellido del alcalde de
Bogord que la concibid.

2 Segin Cortés, 1995,
Brunner planted la
definicion de limites al
drea central a partiy de
la vealizacion de una
serie de obras en sus
alrededoresy I ejecucion de
una serie de operaciones
de mayor escala, y aun el
desarrollo de fragmentos
completos de la cindad,
concebidas como formas
completas cervadas sobre
st mismas, con un
minimo de conexiones con
el tefido existente o por
existin, y aun de
Sfragmentos completos de
la ciudad.

ZAunque no versa
estrictamente sobre
legislacion del

ordenamiento urbano,

Tendoros
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Continuacién nota 27

una cuarta ley es el
complemento obligado de
este primer conjunto: la
Ley 63 de 1938, que
desarvolla otra expedida
en 1925y que establece
In Contribucion de
Valorizacion, que permite
la financiacion directa
de las obras piiblicas &
través de la recuperacion
de parte de sus costos
mediante el pago de un
tributo pov parte de los
divectos beneficiarios.

% La poblacion del pais
pasd de 5,8 millones de
habitantes en 1918 a

11,5 millones en 1951y
' te que los habitantes, mediante la participa-

a 29,4 millones en 1989,
y mientras el 24,5% de
la poblacién habitaba en
los centros urbanos en
1930, esta proporcion se
elevd a 48,5% en 1960 y
#69,5% en 1990
(Durean, Florez, 1996).

# R. Gutman, Urban
Sociology: A
Bibliography, Urban
Studies Center de ln
Universidad del Estado
de Rutgers, 1963, citado
por Choay, 1965, plantea
como un niimero
creciente de urbanistas
profesionales (planners)
en vez de concentrarse en
la transformacion y el
control del medio fisico, se
ocupan de modelar las
estructuras socales y
culturales de la ciudad.
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Todos los proyectos formulados en las déca-
das de los afios sesenta y setenta fracasaron,
menos uno, que dio origen a la Ley 61 de
1978 (Ley Orgdnica del Desarrollo Urbano),
que era justamente el proyecto “menos radi-
cal de todos™, y, como si fuera poco, su desti-
no fue algo similar al de los restantes proyec-
tos: una parte de ella fue declarada posterior-
mente inconstitucional y la otra pricticamente
no se aplicé (Veldsquez, 1989).

La Ley 61 de 1978 se definfa como un con-
junto de normas generales que permitia orien-
tar las instituciones juridicas y la intervencién
del Estado hacia el propésito fundamental de
mejorar las condiciones economicas, sociales,
culturales y ecoldgicas de las ciudades, de suer-

cién justa y equitativa en los beneficios y
obligaciones de la comunidad, pudieran al-
canzar el progreso maximo de la persona y su
familia en todos los aspectos de la vida hu-
mana, es decir, en lo moral, lo cultural, lo
social y lo fisico. La ley buscaba la regulacién
del desarrollo de las dreas urbanas “(...) den-
tro de una politica nacional de equilibrio en-
tre las diversas regiones del territorio y entre
las zonas rurales y urbanas y de conservacién
ecolégica” y procuraba “(...)la 6ptima utili-
zacién del suelo urbano y de los limitados re-
cursos de inversion en vivienda, infraestructura
y equipamiento y la participacion de la socie-
dad en el valor de la tierra que se deba exclu-
sivamente al crecimiento de las ciudades y al
gasto publico™.

Los instrumentos para lograr estos propési-
tos eran el Plan Integral de Desarrollo, “(...)
con base en las técnicas modernas de planea-
cién urbana y de coordinacién urbano-regio-

nal, previsto para todo niicleo urbano con mds
de 20.000 habitantes, con el objeto de lograr
condiciones Optimas para el desarrollo de las
ciudades y de sus dreas de influencia en los
aspectos fisico, econémico y social y adminis-
trativo”. Finalmente disponia que “(...) para
garantizar la realizacién de los planes de de-
sarrollo urbano concertado entre los sectores
publico y privado se racionalizaria la inter-
vencién del Estado en la produccién y distri-
bucién de materiales para la construccidn, en
las inversiones para vivienda y en las mo-
dalidades de compraventa y arrendamien-
to de unidades habitacionales de interés
social”.

Segun el andlisis de Fabio Veldsquez, el fra-
caso de los proyectos se explicaba por las po-
siciones conservadoras® predominantes en el
Congreso, que temian a la influencia de la
Revolucién cubana, y por el hecho de que sus
disposiciones afectarfan los intereses de los
propictariosA/lrbanos, en particular de los es-
peculadores, de los urbanizadores piratas y
de los empresarios de la construccion, intere-
ses que estaban representados en las distintas
instancias de los poderes Ejecutivo y Legisla-
tivo, El objetivo de restablecimiento del or-
den social emprendido por el Frente Nacional
se convertia en otro de los argumentos en
contra, traducido en el hecho de que “(...) la
expropiacion, la planeacién y la accién del
Estado en favor de las capas mds pobres de la
poblacién(...)” podrian convertirse en elemen-
tos de conflicto y de enfrentamiento. Como
el pacto del Frente Nacional no sélo apunta-
ba a la estabilizacién politica, sino también a
la implantacién de un modelo de reactiva-
cién econdmica basado en el estimulo a la



inversién privada, se argumentaba que este
modelo no convergia necesariamente con una
intervencién activa del Estado en la reglamen-
tacién del suelo urbano y en la construccién
masiva de vivienda.

En 1986, la propuesta de la reforma urbana
fue retomada por el gobierno de Virgilio Bar-
co (1986-1990) para formular un nuevo
proyecto de ley, presentado como una pro-
puesta partidista, inspirado en los principios
ideoldgicos del partido liberal. El tramite del
proyecto se extendié por mds de dos afios,
durante los que nuevamente las diversas fuer-
zas politicas, los gremios y las organizaciones
populares participaron activamente en la pro-
puesta y discusion de los contenidos de la ley,
y se manifestaron abiertamente los distintos
intereses en torno a las modalidades y alcan-
ces de la intervencion estatal en la gestién del
suelo urbano.

El problema central que fue presentado como
justificacién para la expedicién de la ley eran
las desigualdades generadas por el desarrollo
urbano: la vida cadtica y degradante de la
mayoria de los colombianos en viviendas de
mala calidad localizadas en la periferia, asi
como el empleo de varias horas al dia para
transportarse al lugar de trabajo, ocasionadas
por el mal uso y; en algunos casos, por el total
desperdicio de las mejores tierras y de los mds
preciados recursos naturales (Barco, 1986).
Esta situacion era el resultado de las formas
de propiedad de la tierra y de la apropiacién
particular de sus rentas de propiedad, asf como
de los propdsitos especulativos.

Los objetivos a alcanzar eran de la mds varia-
da naturaleza: la consolidacién de un nuevo
tipo de sociedad urbana; el progreso de las

regiones; el mejoramiento de la calidad de
vida para los habitantes de las ciudades; la
busqueda de la eficiencia econémica; la apli-
cacién del principio del interés general; el
cumplimiento de la funcién social de la pro-
piedad. Se trataba, entonces, de garantizar
el derecho a la ciudad a todos los ciudadanos,
de superar la situacién de informalidad urba-
na y de buscar un mds equitativo reparto de
la plusvalfa urbana, nuevamente aplicando el
principio de racionalidad urbana, traducida

. en la bisqueda de la correccién del crecimien-

to cadtico de las ciudades, en la introduccién
de factores de orden que aseguraran una ma-
yor eficiencia en el cumplimiento de las obli-
gaciones sociales, en el reintegro y desarrollo
de manera concertada de tierras antes no uti-
lizadas (Camacol, 1989).

Las soluciones propuestas, ademds de una
politica integral de desarrollo regional y ur-
bano, vivienda y servicios publicos, inscrita
dentro del Plan de Desarrollo Social y Eco-
ndémico del pais, y basada en la reforma del
usoy la tenencia de la tierra urbana y su régi-
men tributario, eran bdsicamente el desesti-
mulo a la tierra ociosa, la incorporacion de
tierras al desarrollo urbano para desarrollar
programas de vivienda social, la busqueda de
mecanismos que facilitaran la adquisicién
publica de tierra y la reserva de suelos bien
localizados a través de bancos municipales de
tierra (Barco, 1986).

El texto final de la Ley 9* de 1989, la Ley de
Reforma Urbana, resulté ser una version re-
cortada, ensamblada a la manera de un colla-
Je, de las distintas propuestas, el resultado de
la correlacién de muchas fuerzas y de la ne-
gociacién de multiples intereses. Algunos de

30 No en el sentido
partidista que en
Colombia se asigna a este
término. Fernando Botero
Herrera (1996), al
referivse a la mentalidad
conservadora de I élite
liberal antioqueria,
seriala que la filosofia de
Brunner no era bien
recibidn en el Medellin
de la década de los arios
treinta, poy considerarla
demasiado

“Gzquierdista”. La
MiISTA eStigmMatizacion
operaba cuatro o cinco
décadas después ante una
propuesta de reforma

urbana.
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los elementos centrales de la propuesta de re-
forma, como la participacién estatal en la pro-
duccién de vivienda popular y la lucha contra
la “informalidad” y la precariedad, quedaron
restringidos a algunas disposiciones aisladas,
tales como la proteccién a los moradores en
los proyectos de renovacién urbana y las faci-
lidades para la legalizacién de titulos para la
vivienda de interés social.

Los aspectos que reguld la Ley 9* fueron, de
manera general, los siguientes: establecié
como contenido de los Planes Municipales de
Desarrollo un plan y un reglamento de usos
del suclo, y cesiones obligatorias gratuitas y
normas urbanisticas especificas; un plan vial,
uno de servicios publicos y uno de obras pu-
blicas; un programa de inversiones; la reser-
va de tierras urbanizables para atender la
demanda de vivienda de interés social y para
reubicar los asentamientos situados en zonas
de riesgo natural; las afectaciones para obras
publicas; la asignacién en las dreas urbanas
de actividades, tratamientos y prioridades para
desarrollo y construccién de los terrenos no
urbanizados o no construidos, conservacién
histdrica, arquitect6nica y ambiental, reserva
para la proteccién ambiental, renovacién, re-
desarrollo y rehabilitacién de dreas construi-
das. Ademds, establecié un plan para la
conformacién, incorporacion, regulacién y
conservacion de los inmuebles constitutivos
del espacio priblico.

Los instrumentos para la aplicacién de esta
ley eran la enajenacién voluntaria y la expro-
piacién de inmuebles (la indemnizacion fija-
da por el juez comprendia el dafio emergente
y el lucro cesante, y el primero inclufa el valor
del inmueble expropiado, de acuerdo con ava-

|
|
|

Iio administrativo realizado por una entidad
estatal, el Instituto Geografico Agustin Co-
dazzi); los bancos de tierra; la extincién de
dominio de aquellos inmuebles que no fueran
incorporados al desarrollo urbano (urbaniza-
dos o construidos) dentro de plazos bien es-
trechos; la integracién o el reajuste de tierras,
y la creacién de un impuesto a las plusvalias
generadas en la tierra urbana por efecto del
“esfuerzo social o estatal”, conocido como con-
tribucién al desarrollo municipal.

Para algunos, la anhelada reforma integral se
restringi6 a la bisqueda “(...) de la normali-
zacién del mercado de tierras mediante ne-
gociacion directa o expropiacién” (Veldsquez,
1989). Para otros, los resultados finales fue-
ron muy limitados y “(...) en ningin mo-
mento se llegd a ubicar la esencia del problema
en la concentracién de la propiedad urbana 'y
su papel en el mercado sino mds bien en la
forma de utilizacién de dicha tierra(...)”,
“(...) predominaba meramente el propésito
de asegurar ciertos usos sociales, que no se
describian taxativamente sino apenas en for-
ma genérica, y, por ello, en buena parte to-
dos los mecanismos legales previstos no eran
otra cosa que una extension del criterio de
la reglamentacién de uso (Botero Gémez,
1991).

Para los urbanistas, la Ley 9° fue una especie
de acta de defuncién de la planeacién urba-
nistica, que “habia tenido un inicio brillante”
afos atrds y que ahora quedaba subordinada
al plan econémico y social y perdia toda
identidad como prictica especifica al inte-
rior de la planeacién del desarrollo. El
resultado era la “(...) pérdida del conocimien-
toy las herramientas desarrolladas en los afios



1960 y la confusién conceptual y técnica so-
bre los contenidos del plan y la planeacién”.

El diagnéstico central fue que los planes ten-
dieron a ser remplazados por el cédigo de
urbanismo, conjunto de normas volumétricas
y de uso para controlar los desarrollos priva-
dos, y que la accién de los municipios se res-
tringid crecientemente a la aplicacién de estas
normas (del Castillo, Salazar, 1998; Cortés,
1995).

Aunque con la Ley 9* de 1989 se contaba,
por primera vez en la historia del pais, con
una norma que establecfa mecanismos de ges-
tién estatal del suelo, incorporaba los instru-
mentos cldsicos de la planeacién urbana y
buscaba imponer limites a la propiedad pri-
vada, se hizo de ella, nuevamente, una mini-
ma aplicacién.

Frente a los problemas de aplicacién de la Ley
92 surgieron dos tipos de criticas. Una, basa-
da en el cuestionamiento global a la planea-
cién urbanistica, retomaba la discusién desa-
rrollada a nivel internacional sobre los limites
del plan urbano y de la intervencién estatal,
para promover y legitimar la continuidad de
unas précticas de transformacion del espacio
urbano basadas en la laxitud de las reglamen-
taciones, el escaso compromiso con la gcp/c-
racién de espacios y equipamientos colecti-
vos y la negociacién puntual de los derechos
aurbanizar y construir. Otra atribuia la inapli-
cacion a la falta de compromiso y a la debili-

dad de las administraciones municipales, y,
mds aun, a los vacios de la legislacién. Con |

respecto a estos Ultimos, la mejora y adecua-
cién del texto legal se convertia en el meca-
nismo ideal para rescatar las potencialidades
de la planeacion fisica.

La Ley de Desarvrollo Tervitorial

Menos de cinco afios después de haber sido
expedida la Ley 9° de 1989, se inici6 al inte-
rior de las entidades del gobierno nacional
un proceso de discusion sobre su inoperancia
y la necesidad de su adecuacién.

Durante este periodo fue expedida la Consti-
tucion de 1991 y fue creado un Viceministe-
rio de Vivienda, Desarrollo Urbano y Agua
Potable dentro de la estructura administrati-
va del Estado central. Articulada a la formu-
lacién del primer Plan Nacional de Desarrollo
en los términos de la nueva Constitucidn, se
expidi6 una politica urbana del gobierno cen-
tral, que desde el paradigma de la compleji-
dad proponia la construccién de un proyecto
de ciudad, para orientar una intervencion ur-
bana fundada en una visién integral de la ciu-
dad y en unas metas de competitividad,
solidaridad, gobernabilidad, sostenibilidad

. ambiental e identidad colectiva (MDE,

1995).

- En torno al mencionado viceministerio y al

Departamento Nacional de Planeacién se con-
formé una serie de equipos que agrupa a
técnicos y académicos formados en discipli-
nas urbanas, quienes, desde la investigacion,
la citedra universitaria o la prictica profesio-

- nal, como empleados o consultores de las

entidades municipales o nacionales, venian de-
sarrollando un pensamiento sobre la ciudad y
sobre las politicas y la gestién urbana en el
pais.

Como fue ampliamente analizado en su mo-
mento, la Constitucién de 1991 fue recibida
con gran optimismo, como elemento de re-
novacién del pacto cindadano y de las précti-
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cas politicas y como instrumento de moder-
nizacién y democracia. Ciertos autores opi-
naron que con el amplio reconocimiento a los
derechos ciudadanos —una de las principales
caracteristicas de la nueva Carta Politica— se
abrian las puertas a un nuevo pais y se reco-
nocfa, al fin, el cambio cultural y politico que
habia significado la urbanizacién en Colom-
bia (Viviescas, 1992).

No obstante, el texto constitucional eviden-
cia el tipo de consensos politicos, de repre-
sentaciones sobre los problemas nacionales,
de adecuaciones de la accién publica en curso
enel pafs. Simultineamente con el gran avance
en la consagracion de derechos, en la amplia-
cién formal de las garantias y en la extension
del radio de regulacién de lo social por el de-
recho, el ordenamiento juridico se adecta al
nuevo modelo de Estado, desregulador y neo-
liberal. El radio y las modalidades de inter-
vencién del Estado se restringen, minando
nuestro ya de por si reducido Estado bene-
factor.

A pesar de que una de las caracteristicas mds
destacadas de la Constitucion de 1991 fue la
expansion en la consagracién de derechos, las
refergncias a un derecho a la ciudad o a la
identidad de lo urbano son aisladas, débiles e
imprecisas. El Articulo 51 consagrd el dere-
cho a la vivienda digna; se estableci6 que los
servicios publicos domiciliarios fueran inhe-
rentes a la finalidad social del Estado (Arti-
culo 365 y siguientes) al interior de un capi-
tulo en el que se definen las bases para su
privatizacién y supresion de los principios pro-
pios del Estado benefactor. Por otra parte, se
establecié el deber del Estado de velar por la
proteccién del espacio publico y por su desti-

nacidn al bien comun, y el derecho de las en-
tidades publicas a participar en la plusvalia
generada por su accién urbanistica (Articulo 82).
En este contexto se inicid el trabajo de refor-
ma a la Ley de Reforma Urbana. Si se con-
fronta este proceso con el texto de Ascher
que acaba de ser revisado, se puede afirmar
que en el texto de la ley y de los documentos
que sustentan su expedicién es posible en-
contrar una curiosa y rica amalgama del dis-
curso posmoderno, del paradigma de la
complejidad, de los lineamientos generales de
la gerencia urbana y de la revalorizacion de
los principios e instrumentos de la planifica-
cién tradicional. Si lo relacionamos con el tra-
bajo de Chevallier, igualmente se encuentran
muchos de los elementos que marcan la trans-
formacién del ordenamiento juridico: infla-
cién legislativa, participacién de los expertos
y del saber en la produccién de la norma, for-
mas de consulta previa, legislacién declama-
toria, énfasis en la creacién de discursos y de
simbolos como mecanismo de legitimidad.

En relacién con el proceso de formulacién de
la Ley 92, se observa un cambio en la percep-
cién de los problemas: no se trata de enfren-
tar la desigualdad, las carencias o la
precariedad ligadas a la pobreza, o de la inte-
gracién de la ciudad popular. Aunque estos
objetivos siguen siendo sefialados, ceden te-
rreno a preocupaciones mds globales, la idea
de “crisis urbana” se extiende al conjunto de
la ciudad y se buscan soluciones que preten-
den resolver problemas que afectan a todos
los habitantes: la congestién vehicular, la li-
mitada calidad de los servicios ptblicos, las
infraestructuras saturadas por el uso, la con-

i taminacién ambiental, la inseguridad, la mar-



ginalidad (que deja de aparecer como una con-
dicién de desigualdad y pasa a ser un factor
que afecta el funcionamiento de la ciudad) y
otras secuelas que ponen en duda la sosteni-
bilidad del desarrollo urbano (Reptiblica de
Colombia, Ministerio de Desarrollo Econé-
mico, Viceministerio de Vivienda, Desarro-
llo Urbano y Agua Potable, 1997a).

Por otra parte, a pesar de que se reitera la
preocupacién por el crecimiento desordena-
do, apenas aparecen otros problemas: los so-
brecostos en la dotacién de infraestructuras;
el irracional proceso de densificacién que se
traduce en altos grados de hacinamiento y
precariedad de espacios colectivos y equipa-
mientos publicos; la mezcla de usos del suelo
poco compatibles entre si; y el deterioro de
la calidad de vida ocasionado por la prematu-
ra obsolescencia del parque inmobiliario.
Como respuesta a estos problemas se plantea
la busqueda de elementos innovadores que
permitan una planeacién estratégica, consen-
sual, participativa y operativa. Se espera que,
ademds, esta planeacién recoja lo mejor de la
experiencia internacional en este campo, que
genere un transito o?dcnado hacia nuevas
prdcticas urbanas y que induzca a una re-
flexién colectiva sobre la ciudad y sus pers-
pectivas futuras, con miras a definir un
proyecto de ciudad que identifique metas a
mediano y corto plazo, establezca directrices
de desarrollo, producto del consenso entre los
estudios técnicos de base y los intereses de
los diferentes estamentos sociales que deben
integrarse en un proyecto conjunto (del Cas-
tillo, Salazar, 1998).

La propuesta central sigue siendo la de dotar

al Estado de instrumentos de intervencién

. mids potentes, que propicien un adecuado or-

denamiento territorial y promuevan el desa-
rrollo socioeconémico de los municipios
(Republica de Colombia, Ministerio de De-
sarrollo Econémico, Viceministerio de Vivien-
da, Desarrollo Urbano y Agua Potable,
1997a). De esta manera, ¢l procedimiento
de expedicién de la ley se plantea como una
simple reforma a la Ley 9%; se trata de ajustar
sus disposiciones, de mejorar sus textos, con-
servando su estructura inicial, pero sin asu-
mir una transformacién radical. No obstante,
en la préctica se producen cambios que no
dejan de ser significativos, por lo menos en
términos de confrontar las practicas tradicio-
nales de transformacién del espacio urbano:
— La reconstitucién del ordenamiento urba-
no y de la planeacién fisica de la ciudad como
practica fundamental de la planeacién urbana.
— La consagracién del urbanismo como una
funcién publica.

— El planteamiento de la gestién del plan
como elemento clave para superar un urba-
nismo reglamentario. Del plan documento y
el cédigo urbanistico se debe avanzar hacia
un proceso permanente y de largo plazo de
gestion o gerencia del plan.

— El plan se concibe como un pacto de largo
plazo, que define derechos y deberes urbanis-
ticos, que orienta y regula el uso y la trans-
formacién del suelo, y que pretende servir de
elemento de “tramitacién” de los conflictos
que se derivan de estos procesos.

— Se propone en el centro de la discusién,
mds que la necesidad de recuperar las plusva-
lias en su versidn cldsica —a través de instru-
mentos fiscales—, la necesidad de revertir un
esquema de desarrollo urbano inequitativo e
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insolidario, e introducir mecanismos de re-
parto de las cargas y beneficios derivados de
los procesos de incorporacién, urbanizacién y
construccion de suelo urbano.

Hay que resaltar que en un momento de des-
regulacién o cambio en las modalidades de
intervencién del Estado (privatizacién de ser-
vicios urbanos y sociales y del sistema de se-
guridad social, flexibilizacién de la relacién
laboral, liberacién comercial, etcétera) se haya
emprendido y alcanzado la expedicién de una
ley de claro corte intervencionista, que reva-
loriza la accién del Estado y pretende esta-
blecer limites juridicos a los beneficios
derivados de la apropiacién de la tierra y la
extraccién de la renta urbana, de la especula-
cién y de la urbanizacién tanto legal como
ilegal.

Obviamente, el proceso no es lineal ni los re-
sultados del texto legal coinciden necesaria-
mente con los propdsitos de quienes promue-
ven la nueva ley. A la heterogeneidad y
complejidad del discurso que justifica y pre-
senta la reforma (tanto mercado como sea
posible, tanto Estado como sea necesario; for-
talecimiento de la accién publica en un mar-
co de consensos y concertacién; precisién en
las reglamentaciones pero flexibilidad en la
prictica), se suma, por supuesto, el enfrenta-
miento y la negociacién de posiciones, visio-
nes e intereses en la produccién de un nuevo
texto legal. Aunque ya no se presenta una
oposicion radical a la intervencién del Estado
en el control del suelo urbano ni se estigmati-
zan como subversivos los instrumentos urba-
nisticos, y la ley es expedida en un corto pe-
riodo de tiempo, su texto final es una
amalgama de objetivos y deseos, de visiones

politicas, con pretensiones de precisién y tec-
nicismo en las disposiciones, y con un sutil
pero efectivo trabajo de ajuste a muchos de
los instrumentos, que en muchos casos resul-
tan desvirtuados.

Los instrumentos de gestién del suelo sufren
las siguientes modificaciones:

— Con respecto a la expropiacién, ésta se
adopta por via administrativa, y se agilizan
los plazos para la adquisicién voluntaria y la
expropiacién por via judicial. Sin embargo, la
indemnizacién pasa a ser por el dafio emer-
gente y el lucro cesante, que incluye el precio
comercial del inmueble, lo que hace pensar
que aun los municipios deberdn pagar mds
del precio comercial de los inmuebles a los
propietarios expropiados. En otras palabras,
se elimina la noci6n de indemnizacién® y se
sustituye por otra, subjetiva, de precio co-
mercial, estimado bien sea por el Igac o por
avaluadores privados.

— En cuanto al reintegro de tierras, éste ad-
quiere el cardcter de un instrumento de pla-
neacién, a través de las unidades de actuacion
urbanistica a las que debe corresponder un
plan parcial. Pero, la reglamentacién de pro-
cedimientos y requisitos se hace tan compli-
cada y recargada que se corre un riesgo mayor
de dificultad en su aplicacién que el que ha-
bfa con las escasas referencias a esta figura
contenidas en la Ley 9°. En efecto, se requie-
re el voto favorable de los propietarios que
representen el 51% del drea comprometida,
tanto para el englobe de los terrenos como
para el desarrollo de una gestién asociada del
terreno resultante. Cuando se declaren el de-
sarrollo y la construccidn prioritaria con res-
pecto a un terreno que forme parte de una



unidad de actuacién urbanistica (es decir, ob-
jeto de reintegro), los propietarios verin in-
crementados en un 50% los plazos para iniciar
el desarrollo o la construccion (Art. 52).

— En relacién con la figura de la extincién
del dominio, una de las mds radicales de la
Ley 9%, queda eliminada y se reemplaza por
una enajenacién forzosa en publica subasta,
sobre la base de un precio comercial del in-
mueble.

— Enlo que se refiere al cumplimiento de la
funcién social de la propiedad, practicamente
se equipara a la de incorporacién de tierra
para el desarrollo urbano, en justificaciones al
parecer centradas en el problema de la reten-
cion de los terrenos (los conocidos “lotes de
engorde”), como si éste fuera el tinico meca-
nismo de especulacién, de incremento de los
precios y de apropiacién particular de las plus-
valfas urbanas.

En sintesis, es posible identificar en la Ley
388 algunos ejes conductores:

— Una apuesta a la introduccién de meca-
nismos de gestién del suelo que partan de
una redefinicién del contenido juridico del
derecho de propiedad y de los derechos a ur-
banizar y construir.

— La revalorizacién de la planificacién fisica
en su sentido tradicional, entremezclada con
algunos de los lineamientos de la planeacién
y la gestién estratégica y con la incorpora-
cién de algunas preocupaciones ambientales.
— El encuentro de dos tipos de discursos y
miradas sobre lo urbano y sobre el territorio,
el del urbanismo y el ambiental, cuyos objeti-
vos, estrategias y prioridades no coinciden ne-
cesariamente y que pueden servir para
producir tanto consensos como conflictos en

temas recurrentes, como el del crecimiento,
la urbanizacidn, la proteccion del medio am-
biente y los equilibrios territoriales.

— La incorporacidn, expresa y reiterada en
el texto legal, del discurso sobre el interés
general y la funcién social de la propiedad.
No obstante, aunque la ley se extiende en
propositos, objetivos y esbozos de una ciu-
dad deseada, los procedimientos son cada vez
mds complicados y cargados de requisitos, y
parece, en ultimas, salir fortalecido el dere-
cho de propiedad sobre el derecho a la vi-
vienda o a la ciudad.

— Por tltimo, otro cambio importante es la
debilidad creciente del componente de vivien-

da social dentro de la legislacién y las politi-
cas de gestién urbana. En este terreno se ha |

optado de manera radical por una solucién
de mercado, traducida en la asignacién de
subsidios directos a la demanda, como el casi
exclusivo mecanismo de intervencién del Es-
tado central, con el creciente debilitamiento
de los programas locales de produccién de vi-
vienda social.

Comentarios finales

En uno de los capitulos introductorios de la
seleccién de textos filoséficos titulada Pewser
laville, Pierre Ansay expresa que la ciudad debe
legislar sobre sus formas fisicas, toda vez que
para ella no hay vida posible sin una autopro-
gramacion de sus formas, su perimetro, sus
lugares y sus espacios. También, entre otros
significados de la nocién de “tener derecho a
la ciudad”, plantea aquél que reenvia a la rei-
vindicacion legitima del individuo que, como
participe de una forma de vida colectiva cada
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vez mds socializada, reclama del pacto social
los recursos institucionales necesarios para su
proyeccién como tal. La justificacion de este
significado debe ser buscada en la legitimi-
dad que tiene el individuo para ejercer un
“derecho a exigir” sobre la ciudad, percibida
como operador de democracia social. Estas
anotaciones evocan las palabras de Henri
Lefebvre cuando indica que el derecho a la
ciudad se anuncia como un llamado, como
una exigencia, que se manifiesta como forma
superior de los derechos y que implica el de-
recho a la individualizacién en la socializa-
cién, a la actividad participante, a la
apropiacion (bien distinta del derecho de pro-
piedad).

No es posible concebir un saber técnico o un
conocimiento especializado de actuacién so-
bre la ciudad, que pretende forjar sus formas,
sin considerar el problema del ejercicio del
derecho sobre sus bienes y sus valores colecti-
vos, y del ordenamiento juridico actuando

- sobre las afectaciones del suelo, sobre la inte-

raccién de los derechos de propiedad y de
apropiacion, en el sentido ya sefialado pro-
puesto por Lefebvre.

La idea de un derecho a la ciudad expresé en
los paises industrializados una tension, un
conflicto tendiente a resolver el problema de
provisién de vivienda, infraestructuras, equi-
pamientos, ¢ incluso de condiciones de acce-
so a una misma ciudadanfa, a la poblacién
creciente de trabajadores que llegaba a las ciu-
dades atraida por la actividad industrial. La
integracién de los asalariados a la acumula-
cién capitalista se pretendia alcanzar gracias
de la garantfa de crecimiento del salario di-
recto y del salario indirecto, a través de las

instituciones del Estado benefactor. En pala-
bras de Ansart, la ciudad seria un elemento
imprescindible de la providencia social.

El propésito de integracién econdmica me-
diante el empleo y la integracién social, a tra-
vés del acceso a la vivienda, la educacién y los
demds consumos colectivos, tuvieron su €x-
presioén en la regulacién juridica mediante la
consagracién de los derechos sociales y eco-
némicos y en una serie de disposiciones que,
basadas en la intervencidn estatal, posibilita-
ran asegurar el acceso generalizado de todos
los ciudadanos a estas formas de vida y repro-
duccién social en la ciudad. Los andlisis sobre
la crisis del conjunto de valores y creencias
que constituyen la modernidad, que han sido
resefiados de manera general, sefialan en cierta
forma los limites de estos propdsitos, institu-
ciones ¢ instrumentos.

Mientras en los paises centrales la cuestion
urbana empieza a girar en torno al problema
de los limites crecientes de la vida urbana como
elemento generador de integracion social e
incluso de construccién real de ciudadania,
en paises como Colombia, las limitaciones a
uno y otro nivel son mucho mds agudas: bien
sea la imposibilidad de garantizar el acceso a
empleo, vivienda, servicios e infraestructuras
a toda la poblacién, bien por la dificil cons-
truccién de mecanismos reales de integracion,
solidaridad y democracia en el espacio urbano.
Esta rdpida mirada retrospectiva permite iden-
tificar cémo el surgimiento o la adopcién de
las instituciones, instrumentos o tecnologias
que hacen posible la organizacién colectiva
inherente a la ciudad se verificé en nuestro
pais pocos afios después a su aparicion en los
paises centrales: la dotacién de servicios en



redes, los elementos basicos del urbanismo y
la planificacién, ciertas leyes en materia de
expropiacién o vivienda social, las orienta-
ciones de la ciudad del bienestar. Incluso fi-
guras emblemiticas, como Le Corbusier,
participaron en la formulacién de planes ur-
banos. Pero nuestras ciudades son evidente-
mente mds precarias, segregadas, desiguales
y con disfuncionalidades mds marcadas. Ni la
industrializacién, ni el empleo, ni las condi-
ciones de acceso a los derechos sociales ni de
integracién a la ciudad, ni de ejercicio politi-
co de la ciudadania logran acercarse al mode-
lo de los paises centrales, que no obstante se
apropia y se reproduce.

La sociologia juridica europea recibe con sor-
presa y encantamiento las fisuras que apare-
cen en unos ordenamientos juridicos estatales
tan sélidos y monoliticos como los de sus pai-
ses, y las asume como factores de innovacidn,
enriquecimiento y confrontacién. En contras-
te, el rdpido recorrido hecho sobre uno de los
componentes del ordenamiento juridico esta-
tal en Colombia remite, mds bien, a los limi-
tes y sobresaltos de la llamada modernidad
periférica. Muchas de las caracteristicas de
nuestro ordenamiento juridico pueden ser ca-
lificadas indistintamente como un derecho
posmoderno o como un déficit de moderni-
dad: los limites difusos entre derecho y no
derecho, la inflacién normativa, la multipli-
cacién de lugares de emergencia de la norma
juridica, la utilizacién estratégica del derecho
como elemento de legitimacion, la ineficacia
instrumental compensada por el recurso a la
eficacia simbdlica.

En el centro del tema tratado en este articulo
hay oposiciones como aquéllas entre lo legal

y lo ilegal o lo publico y lo privado, que for-
man parte de la misma discusién sobre las
condiciones de ruptura de la modernidad
como modo de vida y de organizacién social
y sobre la evolucién de las diferentes concep-
ciones ideoldgicas y politicas sobre el Estado,
el mercado o la defensa de los derechos indi-
viduales.

La oposicién entre legal e ilegal, con la que
generalmente se identifica nuestro proceso de
urbanizacién, ha servido como elemento di-
ferenciador de la ciudad popular y como base
para la construccién del objetivo central de
su integracién a la legalidad. El recorrido he-

~ cho en este andlisis permite afirmar, no sin

algo de provocacién, que, en general, nues-
tras ciudades se han desarrollado en la ilega-
lidad, entendida ésta como la ausencia de unas
normas generales que orienten la transforma-
cién del espacio urbano. Salvo una ley de 1947
que otorgaba el poder a los municipios de
formular un Plano Regulador, durante cua-
renta afios diversos obstdculos se opusieron a
la expedicién de una ley que definiera las con-
diciones de ejercicio de los derechos urbanis-
ticos, de control del uso del suelo por parte
del Estado. Cuando por fin fue expedida en
1989, no hubo mayor interés en aplicarla lo-
cal ni nacionalmente.

La oposicion a la expedicién o a la aplicacién
de la norma evidencia el tipo de précticas y
comportamientos que se han desarrollado en
torno a la ciudad: la apropiacién privada de
los beneficios del desarrollo urbano, el desco-
nocimiento de los valores colectivos y comu-
nes, la insolidaridad. En los sectores populares
son invadidas o negociadas zonas de impor-
tancia ambiental o zonas de riesgo en los
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mérgenes de rios y quebradas, o zonas de
bosque o de valor agricola en los limites de
las ciudades, de la misma manera que los gran-
des promotores privados presionan para que
sean urbanizadas dreas de valor ambiental en
los cerros circundantes o en las zonas de su-
burbio que aseguran la proteccién de los sis-
temas de provisién de agua o sirven de
equilibrio al territorio urbanizado. De igual
manera, es posible verificar la misma tenden-
cia a construir al mdximo la tierra que se ur-
baniza, reduciendo a limites insostenibles la
cesién de terrenos para usos colectivos, tanto
en las urbanizaciones piratas como en los ba-
rrios mds ricos y elegantes.

Mis atin, la ilegalidad ha ido invadiendo la
legalidad. Los programas de vivienda popu-
lar se han convertido en acciones de mejora-
miento o de legalizacién de la vivienda cons-
truida o promovida por urbanizadores pira-
tas, en la mayorfa de los casos, es decir que
no se trata de terrenos conseguidos mediante
invasiones derivadas de acciones de protesta
o de reivindicacién por el acceso a la tierra,
posteriormente legalizados. Cada vez mds,
entonces, se prevén condiciones atin mds laxas
para la legalizacién e incluso se permite la
asignacién de subsidios para la compra de lo-
tes sin servicios.

El tema de la relacién entre publico y privado
en la sociedad capitalista tiene que ver con
las modalidades de apropiacién de los bienes
naturales o de los bienes producidos por el
hombre. En principio, la apropiacion publica
vendria de alguna manera a equilibrar la apro-
piacién privada, pero tampoco estd del todo
claro que el Estado pueda representar y satis-
facer los intereses colectivos, sino mds bien

servir de canal de relacién, de comunicacién
y enfrentamiento entre intereses diversos, in-
cluso antagénicos. En cuanto a la transfor-
macién, construccién y disfrute del territorio,
{es posible que exista un tinico proyecto de
ciudad que represente los intereses de una co-
lectividad?, {existe realmente un interés ge-
neral a defender? Ya en temas como el del
medio ambiente o de los recursos naturales,
o como el de la exclusién y la pobreza, rapi-
damente surgen las fisuras, los desencuentros,
las diferencias.

La concepcién del interés general es en nues-
tra sociedad una de las mds claras expresiones
de lo que la literatura anglosajona denomina
el sindrome de nimby (not in my back yard),
que asume que las colectividades y los muni-
cipios sélo tienen obligaciones, pero no dere-
chos, y ésta es una creencia profundamente
arraigada en los diferentes sectores sociales.
En general, lo que parece predominar es
un “régimen de ilegalidades negociables™*?,
una negociacién, interpretacién y adecua-
ci6én permanente y particular de las reglas de
juego.

Incluso asi, el derecho continuard ocupando
un lugar central en la definicién de esas re-
glas de juego. A pesar del discurso sobre la
crisis de las instituciones de la modernidad,
como lo sugieren los trabajos de Chevallier y
Asher aqui comentados, los paises centrales
parecen evolucionar hacia formas de agudi-
zacién de la modernidad y, de igual manera,
el suefio de millones de habitantes de los ba-
rrios populares de nuestras ciudades conti-
nda siendo el de acceder al disfrute de la
modernidad. El asunto crucial, y continua-
mos con las expresiones de Wallerstein (1995),



es si se trata del predominio de la moderni-
dad, entendida como la modernizacién tec-
noldgica, o, més bien, de la modernidad de
la liberacion.

En palabras de Boaventura de Sousa Santos,
el derecho tiene un potencial regulador o
emancipador, de tal forma que su utilizacién,
indistintamente, hard parte de las estrategias
y del manejo de distintas fuerzas o intereses,
bien sea de regulacion del régimen capitalis-
ta o de las reivindicaciones ciudadanas. Es en
esta tensién que se debe leer la produccién
de las normas de planeacién y gestién urbana
examinadas.

No se trata solamente de un problema técni-
co, sino de las posibilidades de generar nuevas
formas de apropiacién y redistribucién de los
beneficios del desarrollo urbano. El problema
central sigue siendo el de la definicién politi-
ca de la gestién del suelo, de la regulacién de
las formas urbanas.

Retomando a Asher, la “urbanidad” o “urba-
nismo” es un concepto polisémico que incluye
un saber especializado, pero también una
manera de vivir, que deberfa estar marcada
por el respeto a las personas, los espacios li-
bres y construidos, en tanto tejido urbano casi
que antropomorfizado, y, por dltimo, una di-
mensién ética en torno al concepto de
convivialidad, entendido como la estructura
que organiza el uso democrético de las herra-
mientas a su alcance. En este sentido, ésigue
siendo vélido el ideal moderno del avance ra-
cional hacia un futuro mejor y la utilizacién
estratégica del Estado y del derecho como
canales de solucién de los problemas sociales
y de alcance de unas mejores condiciones
de vida?
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