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CAPITULO IV
LA REFORMA URBANA EN AMERICA LATINA

Este trabajo intenta explorar, en primera aproximacion, la naturaleza,
el contenido, el alcance de la legislacion sobre reforma urbana que se
ha propuesto o tratado de aplicar en diversos paises latinoamericanos
y en épocas recientes o actuales, haciéndose hincapié en sus aspectos
institucionales y juridicos y en su capacidad de respuesta a los pro-
blemas generados por el crecimiento demografico y por la urbaniza-
cion acelerada e hipertrofiada.

El tratamiento del problema se dificulta por el modo tardio e in-
completo en que los intentos de politicas urbanas en general, y de
reforma urbana en particular, han ido emergiendo en los paises lati-
noamericanos; por la resistencia o la incapacidad de la mayoria de los
gobiernos latinoamericanos para asumir en plenitud y con eficacia sus
responsabilidades al respecto; por la dedicacion al tema, reducida a
un numero restringido de especialistas y politicos, por la escasez de
bibliografia adecuada y discusién sistematica sobre los objetivos, los
alcances y los problemas implicados.

La especificidad del tema exige comenzar por algunas consideracio-
ciones generales que proporcionen elementos para el enfoque, el
encuadre analitico y la evaluacidn critica de dicha legislacion. A con-
tinuacion se procedera a presentar una tipologia simplificada que per-
mita incluir y discutir en dos grandes categorias la variedad de princi-
pios, normas e instrumentos aplicados a la operacion gubernamental
sobre los problemas urbanos de América Latina. Ambas categorias
generales seran luego exploradas en sus supuestos, sus intenciones,
sus lineamientos y sus efectos, con especial referencia a sus principales
manifestaciones concretas.

1. El proceso de urbanizaciéon en América Latina

El caricter novedoso de los intentos de reforma urbana propuestos
o aplicados en diversos paises latinoamericanos, su surgimiento, sus
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modalidades y sus alcances, no serian comprensibles si no se comen-
zara por un escueto examen de la problematica a la que han pretendi-
do dar respuesta, la vinculada con los factores, los caracteres y las
consecuencias del proceso de urbanizacion.

La estructura y la dindmica de la urbanizacién parecen interrelacio-
narse con las otras configuraciones y procesos de tipo socioeconémi-
co, cultural-ideologico, politico, en las diferentes etapas de desarrollo
de los paises latinoamericanos, y con los modos correlativos de inser-
cién de aquéllos en el sistema internacional.

A partir de la etapa colonial, de la que se hereda un esquema de ur-
banizacion y de distribucién espacial con notable capacidad de per-
duracién, el proceso urbano progresa cada vez mas, pero no como
concomitante o consecuencia de un desarrollo auténomo y autosos-
tenido y de una industrializacion integrada. Aquél aparece, por el
contrario, como resultado y parte de un modelo de crecimiento de-
pendiente, basado en la produccién primario-exportadora, primero,
en el que luego se injerta el tipo de industrializacion substitutiva de
importaciones.

Se configura asf un proceso y un sistema urbanos cuyos factores
mas significativos en el periodo contempordneo parecen haber sido:
1) la alta tasa de crecimiento demografico: 2) las migraciones (inter-
nacionales, nacionales, internas, intralatinoamericanas); 3) la accion
expelente de las atrasadas estructuras rurales; 4) la fuerza de atrac-
cién de los nuevos focos industriales; 5) la universalizacion de la cul-
tura urbana; 6) las crecientes expectativas de acceso a la ocupacion,
al ingreso, al status, al consumo de bienes y servicios; y 7) el interven-
cionismo estatal.

En este marco se insertan y se refuerzan las tendencias a la densifi-
cacion de areas periféricas del continente alrededor de las principales
ciudades; a la dinamica expansiva de las mismas mas en relacién con
el exterior que con el hinterland regional y nacional; al surgimiento
de la tipica gran ciudad principal, concentradora de poblacion y de
funciones, de recursos y de poder; el caracter autosostenido y auto-
acumulativo de la concentracién urbana y metropolitana y del dese-
quilibrio entre las regiones de cada pais.

A la consideracion de la génesis de la hipertrofiada urbanizacién
contemporanea en la region debe acompanarse la referencia a sus
principales caracteristicas y consecuencias, entre las cuales es perti-
nente destacar las siguientes:

Las ciudades han crecido en numero, en poblacion y en tamafio,
configurado una tendencia generalizada a la hipertrofia urbana. La
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poblacion urbana crece mas que la total; la de las metrépolis y ciu-
dades de mis de 100,000 habitantes mas que la de las ciudades me-
dianas y pequenas. Este proceso ha determinado indudablemente
elementos de crecimiento, cambio y modernizacién, configurados
por: 1) la expansién de la industria y del sector terciario; 2) modifi-
caciones sustanciales en las fuerzas, relaciones y estructuras sociales;
3) el aumento relativo de la movilidad social y el surgimiento de una
estructura social mas abierta y flexible; 4) la difusion del uso y del
consumo de bienes y servicios propios de la vida urbano-industrial
contempordnea; 5) mutaciones en la forma de sentir, pensar y vivir,
en las motivaciones, aspiraciones, actitudes y metas de las mayorras
nacionales; 6) la democratizacion en parte real y en parte formal, y
7) la conversién de las grandes ciudades en centros predominantes
de poder politico, de decisiones administrativas, de elaboracién y
difusion de cultura e ideologias.

El reconocimiento de los innegables aspectos positivos de la urba-
nizacién no excluye sino que, por el contrario impone la comproba-
cién de sus contrapartidas negativas, que han contribuido a impedir
la conversién del crecimiento en desarrollo y que han determinado
una modernizacién parcial, superficial y desequilibrada.

La urbanizacién se ha producido en el marco y como parte de un
proceso de crecimiento dependiente, desigual y combinado. Ha reves-
tido caracteres de espontaneidad, descontrol e irracionalidad. Ha ad-
quirido un ritmo excesivo con relacién al grado de desarrollo real y
al crecimiento industrial. Ha incorporado elementos estructurales
procedentes de diversos y a veces distantes contextos sociohistoricos,
y favorecido el surgimiento de relaciones discontinuas y asistematicas
entre sectores del conjunto nacional y dentro de cada uno de ellos.

Los aumentos de poblacién, de capacidad productiva, de ingreso y
de poder han tendido a producirse casi exclusivamente en o alrededor
de los centros urbanos mds densamente poblados y desarrollados, las
ciudades privilegiadas y las metrdpolis internas, que ocupan una posi-
cidén polar respecto al resto del sistema urbano y la sociedad nacional.
La insularidad urbana se instala en el vacio humano generalizado, las
tierras de nadie que abarcan el resto del ambito nacional, deshabita-
das o apenas habitadas. La debilidad de la red urbana total y el siste-
ma radial de comunicaciones contribuyen a reforzar esta disociacion,
y vuelven excepcional la conexién de otras zonas aisladas de mayor
densidad. Las metrépolis internas y las grandes ciudades se constitu-
yen, asi, en oasis de progreso, modernidad y cosmopolitismo; refuer-
zan los agudos desniveles entre las regiones constitutivas del conjunto;
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operan en una funcién de colonialismo interno, dominando y explo-
tando el hinterland subdesarrollado, pero como intermediarias a su
vez del sistema de dependencia externa, centrado en las metrépolis
de los paises avanzados. Otros rasgos y efectos conexos se refieren a
la limitacidn de las fronteras internas; al déficit de la ocupacion efec-
tiva y del control permanente del territorio total; a la marginalidad
de regiones enteras, y a la inexistencia o retraso de la plena integra-
cién nacional.

La naturaleza y la dindmica de esta urbanizacién no han producido
sus efectos distorsionantes y conflictivos s6lo en términos de la socie-
dad nacional en su conjunto, sino también respecto a la propia es-
tructura de las metropolis internas y grandes ciudades. La urbaniza-
cioén sin correspondencia aproximada con el grado real de desarrollo
y de industrializacién integrada, ha contribuido a imponer limites al
reajuste urbano de la poblacién rural emigratoria e, incluso, de la po-
blacion originariamente urbana en expansion. Han surgido asi los gra-
ves problemas de exceso de mano de obra, de desniveles en la capaci-
tacién y en las aspiraciones, de adaptacion defectuosa a las nuevos
condiciones de vida urbano-industrial. Estos problemas bdsicos se
han visto en parte compensados y en parte replanteados y reagrava-
dos en un nivel més alto por los mecanismos de ajuste relativo que
han proporcionado las fuerzas y formas organizativas de la economia
de las sociedades urbanas. Estas, como se ha indicado reiteradamente,
parecen ser: 1) la adaptacién de las estructuras productivas, comer-
ciales y de servicios a las nuevas condiciones (ocupacién de mano de
obra redundante por pequeiias y medianas empresas, artesania, indus-
tria-doméstica); 2) ‘‘sobreterciarizacién” (seudoterciario, terciario,
excesivo); 3) patrones familiares tradicionales de solidaridad y coo-
peracién, y 4) expansion de la poblacién marginal y submarginal.

Estos mecanismos ejemplifican, en el nivel de la problematica ur-
bana, lo que parece ser una caracteristica generalizada del proceso la-
tinoamericano en los ltimos decenios: la permeabilidad de la socie-
dad tradicional, nacional y urbana, que tolera la infiltracién de ele-
mentos y componentes modernos, y establece asi una precaria com-
patibilidad entre ambas esferas, situacion dotada de alta explosividad
potencial pero incapaz todavia al parecer de generar la intensidad de
tensiones, la multiplicacion y articulacion de sujetos y agentes de cam-
bio aptos para operar una transformacion estructural profunda. El
desequilibrio permanente no se convierte en replanteo radical, ni
produce opciones validas y operativas, proyectos historicos inéditos,
ni un nuevo equilibrio en un nivel superior.
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As{ las metropolis y ciudades privilegiadas suponen y abarcan una
sociedad de masas con un alto componente de marginalidad urbana
y rural. Sectores de las clases medias, y los grupos mas fuertes y orga-
nizados de los trabajadores, presionan por un mayor grado de partici-
pacién en los beneficios disponibles de la vida urbana e industrial,
generalmente en un sentido de integracion al establishment, mas que
uno de cuestionamiento. Su presion se une a la de las masas margina-
les, para configurar una economia orientada hacia el consumo de ti-
po moderno, que excede las posibilidades de una estructura producti-
va retrasada y de una distribucién regresiva del ingreso y del poder.
El peso politico de las masas urbanas, determinado por su niimero, su
organizacion y su participacion inducida o espontanea en los procesos
y estructuras de poder (sindicalismo politizado, experimentos desa-
rrollistas y populistas, proliferacion de fuerzas de izquierda), llevan a
los gobiernos a intentar la conciliacion simultanea con las necesidades
y reivindicaciones populares y con los intereses de los grupos domi-
nantes y dirigentes, a través de politicas urbanas demagogicas, de par-
ches y remiendos, en conflicto con cualquier posibilidad de politica
racional a largo plazo.

Finalmente, la urbanizacion excesiva con relacién al grado real de
desarrollo contribuye a determinar una dimension hipertrofiada de los
principales nucleos de poblamiento y el consiguiente aumento explo-
sivo de necesidades sociales y de costos de mantenimiento y expan-
sién de las ciudades. La insuficiencia de las respuestas al aumento de
las demandas de servicios y obras publicas (infraestructura fisica y
social) genera un rapido deterioro del medio urbano, que se vuelve
cada vez mas desfavorable y destructivo para la vida individual y la
colectiva, para el trabajo, la productividad, las exigencias minimas de
una vida pasablemente urbana. El problema se agrava por las condi-
ciones de tenencia concentrada y de uso incontrolado de la tierra. La
concentracion de la propiedad inmobiliaria urbana estd determinada
no solamente por los caracteres histéricamente heredados de la te-
nencia de la tierra en América Latina, sino también por el sentido
tradicionalista de su valoracién y por su caricter, en condiciones de
inestabilidad socioeconémica, de bien-refugio fundamental. La pro-
piedad urbana, entonces, es objeto de especulacién desenfrenada; de
acaparamiento sin intencién de edificar en ella o de darle destino pro-
ductivo determinado; de utilizacion prematura e inadecuada, lo que
acarrea la localizacion andrquica, la division irracional de los predios,
los usos mezclados a antagonicos, la desorganizacién y derroche del
espacio urbano y el encarecimiento de los servicios.
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La gran ciudad latinoamericana se caracteriza asi por la violencia y
el desorden de su expansién demografica y fisica. Crece irregular-
mente, se hipertrofia sin direccion, combina la excesiva densidad con
la falta de verdaderos centros de estructura y de identidad. Las po-
blaciones excesivamente densas coexisten con otras visiblemente in-
suficientes. La dispersion refuerza ¢l continuo aumento del costo de
bienes y servicios por persona atendida. La urbanizacién no modifica
ni destruye las fuerzas y las estructuras del atraso: se integra en ellas,
las respeta y las refuerza.

2. La reforma urbana: caracterizacion y elementos tipologicos

Dada su aparicién reciente, su reducido nimero y lo incipiente
de sus manifestaciones, los motivos y objetivos aparentes y reales que
se propone, la reforma urbana no puede menos que ser considerada
parte integrante, manifestaciéon concreta o modalidad especial de la
politica urbana, concebida como el conjunto de intervenciones, deci-
siones, actividades, instrumentos y normas por los cuales y a través
de los cuales los Estados de los paises latinoamericanos han intentado
e intentan operar respecto de los procesos de crecimiento urbano —sus
causas, manifestaciones y efectos—, controlarlos, regularlos, dirigirlos
o modificarlos en distinto grado.

Como todo intento general o parcializado de intervencion planifi-
cadora, una polmca de reforma urbana presenta las caracteristicas si-
guientes:

1) Su necesidad surge de la insuficiencia comprobada de las accio-
nes espontaneas de sujetos y agentes sociales operantes en el sistema
nacional para el logro de una maximizacién que se considera deseable,
lo cual justifica el desempefio por el Estado de un papel de arbitraje
decisorio entre las fuerzas, poderes y objetivos en curso y/o en con-
flicto.

2) Incorpora como presupuesto e idea reguladora una cierta nocion
del progreso: {qué fuerzas, formas organizativas y resultados del pro-
ceso urbano deben ser admitidos, promovidos, modificados o repri-
midos? ¢Con qué velocidad y en qué direccién? ¢A qué costos socia-
les? ¢Con qué grado de universalidad de beneficios y perjuicios, y
para quiénes?

3) Supone, por lo tanto, un esquema dado de la sociedad, a mante-
ner, a reformar o a modificar y remplazar, y fija los caminos y las
formas de operacion en funcién del proyecto fundamental de esa so-
ciedad que se supone aceptado por ésta.
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4) Busca siempre beneficiar subconjuntos (clases, grupos, sectores,
ramas, regiones, instituciones) en el seno del conjunto social, de mo-
do desigual con relacién a los que resultan postergados o perjudicados.

5) Da prioridad a ciertos procesos y avances, elige polos o focos
privilegiados para la formacién e incremento de los productos y mo-
dificaciones que se consideran esenciales para la preservacion, el mero
crecimiento o el desarrollo estructural de la sociedad en cuestién, y
selecciona los itinerarios de propagacién de dichos productos y pro-
gresos en la sociedad global.

6) Aplica una estrategia, concebida como cuerpo organico de deci-
siones sobre una serie de opciones econdmicas, sociales, politicas,
ideoldgicas y culturales, resultante en un programa minimamente
preciso como para ser guia efectiva de los érganos piblicos de inter-
vencion y planeamiento, y de los destinatarios: sujetos, agentes, pro-
tagonistas, beneficiarios, (sociedad nacional, subconjuntos, clases,
grupos, sectores, regiones, instituciones).

7) Supone y exige, al menos en teoria, un grado minimo de cohe-
rencia de las decisiones adoptadas, en cuanto objetivos y medios;
recursos, instrumentos y etapas; tareas y responsabilidades de los
principales sujetos y agentes sociales.

La variedad de fendmenos a considerar sugiere la conveniencia de
formular una tipologia simplificada, binaria, de las politicas y legisla-
ciones de reforma cubana en América Latina. Cada uno de los tipos
propuestos es, por necesidad, abstracto, en un sentido ideal-tipico,
respecto de los cuales los fenémenos concretos a que se hara referen-
cia tendran un sentido de aproximacién a las realidades existentes en
los paises latinoamericanos. La tipologia tiene en cuenta los siguien-
tes criterios clasificatorios: ¢Quién asume e intenta realizar la refor-
‘ma urbana? ¢Qué se quiere reformar? ¢Para qué se quiere reformar?
¢Como se pretende ejecutar la reforma?

1) ¢Quién tiene el poder y, en consecuencia, puede disefiar y ejecu-
tar la reforma urbana? Particularmente, {qué grupos, representantes
de qué intereses, con qué enfoque politico-ideoldgico y con qué ca-
pacidad organizativa se mueven, con qué estrategias y tacticas, hacia
la realizacién de qué objetivos? ¢cudl es la orientaciéon fundamental
de las clases y grupos en control del Estado? ¢Cudl es el grado de par-
ticipacién de las restantes clases y grupos en la formacién y ejercicio
del poder, y cual es la congruencia de esta participacidén con la im-
portancia y la fuerza reales de aquellas clases y grupos?
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2) éQué se quiere reformar, es decir, cual es el objeto respecto del
cual se quiere operar? Ello supone un diagnéstico de la cuestion urba-
na y sus problemas, una calificacién de las fuerzas, estructuras y pro-
cesos que se consideran negativos o positivos para la estabilizacion de
la sociedad tal como es, para la busqueda de un cierto grado de creci-
miento o para la imposiciéon de cambios estructurales.

3) ¢Para qué se quiere la reforma urbana?, pregunta referida a los
objetivos y tacticos de la misma.

4) ¢Cémo se pretende realizar la reforma urbana?, ¢Cudles son o
llegaran a ser sus métodos, técnicas, instrumentos a utilizar para en-
frentar los problemas, remover los obstaculos, crear y usar los recur-
sos (fisicos, financieros, tecnologicos, humanos) en una direccién
determinada?

En funcion del modo de plantear y de responder a estas cuatro
preguntas basicas parece pertinente y viable una clasificacion binaria
en dos tipos polares: reforma urbana tradicional, convencional, apa-
rente, en el marco de una politica general de conservacién del status
quo; y reforma urbana en sentido estricto, estructural, en el marco,
como parte y como resultado, de un proyecto de transformacién
revolucionaria de la sociedad.

3. Reforma urbana aparente en régimen de
conscrvacion del status quo

La primera categoria a considerar abarca el continuo de normas,
instrumentos y mecanismos que configuran politicas urbanas e inten-
tos de reforma urbana de cardcter superficial, marginal, preventivo,
sustitutivas de la reforma urbana en sentido estricto, que emergen y
operan en los marcos de un régimen de preservacion del status quo.

¢Quién promueve, instrumenta o controla la reforma urbana?.

Este tipo de reforma urbana es total o primordialmente promovi-
da, instrumentada o controlada por los integrantes y representantes
de la élite oligarquica surgida en la mayoria de los paises latinoameri-
canos durante los ultimos decenios. La misma aparece como resulta-
do de un proceso de ensamblamiento e integracion creciente de viejos
y nuevos grupos terratenientes, comerciales, financieros e industriales,
de nivel socioeconémico superior, elementos de la alta clase media, la
tecnoburocracia civil y militar, y las corporaciones multinacionales.
La élite oligarquica se identifica con las fuerzas, estructuras y proce-
sos que son causa y resultado de un modelo de desarrollo dependien-
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te, desigual y combinado; promueven o aceptan solo las formas de un
crecimiento modernizante limitado, y se oponen resueltamente a
toda posibilidad de modificaciones sustanciales que pueden configurar
un auténtico proceso de desarrollo global. Las clases y grupos que
presumiblemente deberian estar interesados en el desarrollo, el cam-
bio, la democratizacién y la autonomia externa (empresariado indus-
trial mediano y pequefio, clase media, profesionales y técnicos, tra-
bajadores urbanos y rurales) se han caracterizado hasta hoy, en gene-
ral, por el apaciguamiento, la debilidad, la falta de estrategia delibe-
rada e independiente, la incapacidad para formular y ejecutar otro
posible modelo operacional, aplicable al conjunto de la sociedad.

Estas fuerzas sociales se expresan y operan politicamente a través
del sistema tradicional de partidos conservadores, reformistas, popu-
listas, desarrollistas y de izquierda, de regimenes liberales o autorita-
rio-verticales, y de la institucionalidad heredada, para la discusion de
los problemas y la negociacion de las soluciones en funcién de tran-
sacciones y alianzas de intereses sectoriales y particularistas y de ob-
jetivos limitados. La naturaleza y el comportamiento del Estado re-
fleja y refuerza estas situaciones y tendencias.

El Estado ha emergido y se ha afirmado en las sociedades latino-
americanas como el inico grupo organizado en institucionalizado con
aptitud para el cumplimiento de tareas y logro de fines como los si-
guientes:

1) Preservacion de las bases del sistema y obtencion de estabilidad,
crecimiento minimo y modernizacion parcial para un capitalismo de
desarrollo dependiente, desigual y combinado.

2) Ejercicio de una funcion supletoria para la atencién de los pro-
blemas creados por nuevos procesos y desequilibrios internos y ex-
ternos, y para la satisfaccion de viejas necesidades incrementadas y
de otras nuevas, que no encuentran solucion ni satisfaccién adecua-
das a través del comportamiento espontineo del mercado, de los gru-
pos dominantes y de las empresas nacionales y extranjeras. La inter-
vencion estatal tiende a promover, regular y complementar los
desfallecimientos, las insuficiencias o las ausencias de la iniciativa pri-
vada, nunca a remplazarla.

3) Despliegue de politicas meramente compensatorias, anticiclicas
y de crecimiento restringido.

4) Defensa de las clases dominantes tradicionales y nuevas, refuer-
zo y consolidacién de su acumulacién y poder, reconocimiento de la
gran empresa como unidad fundamental de organizacion y accién so-
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cioecondmicas. Creacién y mantenimiento de condiciones favorables
a la vigencia de un compromiso social y politico entre los distintos
componentes del sistema de dominaciéon y entre los pretendientes y
detentadores de la hegemonia.

5) Regulacion y arbitraje del ascenso y de la incorporacién limitada
de nuevos grupos al establishment; de la competencia y conflicto
entre grupos extranjeros y nacionales, y entre estos iltimos. Exclusién
de las mayorias nacionales respecto de la participacion efectiva en las
decisiones sobre distribucion del ingreso y del poder.

6) Reajuste a las nuevas condiciones internacionales y regulacién
de las nuevas relaciones de armonia y conflicto de intereses entre gru-
pos dominantes nacionales y extranjeros.

La asuncion de estas tareas de exigido y estimulado: la formacién
de nuevos elencos politico-administrativos: el surgimiento de una
nueva flexibilidad y una eficiencia mayores que en la etapa preceden-
te, la ampliacion del repertorio de instituciones e instrumentos de
control, regulacién y promocién. El Estado y quienes lo encarnan
(dirigentes politicos, burocracia gubernamental) despliegan una con-
ducta dual y ambigua. Por una parte aparecen como expresion del
sistema social vigente y como instrumento de las clases y fracciones
hegeménicas y dominantes, y su actuacién corresponde en ultima ins-
tancia a sus intereses. Por otra parte, el Estado conserva siempre un
grado de realidad propia, un margen relativo de autonomia, capaci-
dad mas o menos independiente de evolucién, innovacién e influen-
cia sobre otros niveles y estructuras de la sociedad. El Estado necesita
en particular aparecer y funcionar como instancia relativamente auto6-
noma respecto de las clases y grupos, para obtener un minimo de
consenso hacia un sistema de distribucion desigual de la riqueza y del
poder, y para imponer su arbitraje cuando los conflictos amenazan la
estabilidad y la existencia misma del sistema.

Por una parte, el control del Estado se convierte en una variable
casi independiente y en todo caso decisiva, para fijar de modo deter-
minado la configuracion y la dindmica de la economia y de la socie-
dad, las pautas de generacién, distribucién y uso de la riqueza y del
poder. Por otra parte, este Estado, cada vez mas intervencionista, asu-
me un numero creciente de nuevas y complejas tareas, sin disponer
de una maquinaria adecuada, con una tradiciéon de liberalismo tradi-
cional, y carente de precedentes validos y de una filosofia unificada y
eficaz que permitan definir el alcance y los métodos de su actuacién
y asumir eficazmente sus responsabilidades acumuladas. La accion
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estatal se cumple, ademds, en un ambiente y dentro de estructuras
desfavorables u hostiles a un intervencionismo orientado hacia el desa-
rrollo. Su personal y su aparato se hallan penetrados e influidos por
grupos privados indiferentes o enemigos respecto a toda planificacion
insertada en una vision universalizante de los problemas y de las solu-
ciones. En virtud de las crisis de hegemonia que afecta a las socieda-
des latinoamericanas, todas las clases y grupos luchan sobre y dentro
del Estado, en procura de sus objetivos sectoriales; ejercen efectos
disociadores sobre su organizacibn, sus decisiones y sus actividades;
determinan su irracionalidad y su paralisis. El intervencionismo esta-
tal surge y se mantiene por la improvisacion, bajo el impacto de co-
yunturas y emergencias que luego se vuelven situaciones permanen-
tes; se cumple en la mala conciencia y en la ambigiiedad; no usa o usa
mal sus instrumentos y sus entidades. Las decisiones y las acciones
tienen lugar sin plan, de modo incoordinado, y producen efectos des-
organizadores y anarquizantes. Las limitaciones y fallas del Estado,
a las que luego se vuelve a hacer referencia mas especifica, contribu-
yen a reforzar los factores de atraso que el mismo expresa en una di-
namica acumulativa en espiral, y se expresan particularmente en la
esfera del planeamiento urbano-regional y en los intentos de reforma
urbana aparente, y en lo que se refiere a la definicién y diagnéstico
del problema ({qué?), a la fijacion de objetivos (épara qué?) y al
establecimiento y operacién de mecanismos e instrumentos (éco6mo?).

{Qué problemdtica se diagnostica para un intento de operaciéon
sobre la misma?

Se trata de la problemdtica de la hiperurbanizacion acelerada y ex-
plosiva de la cual se hizo una somera caracterizacion mas atras. La de-
limitacion, la caracterizacién y el diagndstico se hace a través de en-
foques y con finalidades que combinan en proporciones variables el
peso de los intereses particularistas, la empiria y el pragmatismo,
el sentido tecnicista y tecnocratico.

La disociacién de los problemas urbanos y de los intentos de poli-
tica urbana, presentados como cuestiones aisladas de las fuerzas, es-
tructuras y procesos de la sociedad nacional global y de los factores
generales de atraso y deformacion, desemboca en una presentacion
de la urbanizacién contemporanea de América Latina como fenome-
nologfa patolébgica, accidental, marginal o ajena a la logica del sistema
y del modelo de crecimiento, no inherente a las mismas. Ello implica
la aceptacion aprioristica de las estructuras y procesos de tipo socio-
econdémico, cultural-ideoldgico y politico vigentes y en marcha; la
consagracién de las formas actuales de estratificacion y desequilibrio

DR © 1981. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/Mgkh5D

160 MARCOS KAPLAN

sociales y espaciales, de dominacion politica y de subordinacién na-
cional; para intentar solamente la regulacién, el reajuste, la atenua-
cion de sus consecuencias mas impactantes, econdmicamente incon-
venientes, socialmente explosivas y politicamente peligrosas. La
disociacién es particularmente visible en lo que respecta a la cuestién
agraria, separada de la consideracién de la problematica urbana,
cuando ambas constituyen elementos relacionados e interactuantes
de un diagnoéstico y de una politica referentes al uso del sueloy ala
configuracion socioeconomica y espacial de cualquier pais latinoame-
ricano.

Finalmente, este enfoque incorpora dos supuestos implicitos pero
significativos. Por una parte, se presupone la aceptacién pasiva de la
inevitabilidad de un futuro concebido como mera extrapolacién
lineal de las situaciones y tendencias actuales, si es posible controla-
das y mejoradas a través de la reforma urbana que se sugiere o inten-
ta. Por otra parte, es evidente la exclusion de cualquiera otra imagen
de sociedad futura deseable y de las ciudades con estructuras, formas,
dinamicas y paisajes diferentes de las que hoy se conocen y padecen
en América Latina e incluso en los paises desarrollados.

¢Para qué se formula y se intenta ejecutar la politica de reforma
urbana?

Este aspecto se refiere a los objetivos estratégicos y tdcticos de lo
que se intenta presentar como disefio y proyecto de ejecucién de
una politica de reforma urbana. Las politicas urbanas y las medidas
de reforma urbana aparecen como parte de una constelacién (o mas
bien de una nebulosa) de variadas formas de intervencionismo del
Estado, mas o menos persistentes y vigorosas que, en algunos casos,
dan lugar a ciertas manifestaciones timidas de planificacién parcial.
Reflejan una gran diversidad de motivaciones, actitudes, concepcio-
nes y objetivos. Se plantean con referencia a planes, programas y
proyectos vinculados a la inversion publica, a la ayuda internacional
y al estimulo y promocién de empresas y actividades privadas, ten-
dientes a objetivos aislados y combinados como los siguientes:

1) Regulacion de la urbanizacién acelerada y atenuacion de sus
consecuencias mas explosivas y destructivas.

2) Reduccién de desequilibrios regionales e intentos de refuerzo
de la integracién nacional incompleta.

3) Extension y racionalizacion de la infraestructura econémica
(transportes, comunicaciones, energia), y social (vivienda, salubridad,
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educacién); interrelacion con proyectos industriales y de servicios en
ramas estratégicas.

4) Satisfaccion de los intereses, demandas y presiones de los gran-
des grupos sociales o de algunos de sus sectores, en correspondencia
con la capacidad de articulacién, de influencia, o de amenaza poten-
cial para el sistema que corresponde a los mismos.

5) Dotacion de una base de racionalidad y de justificacién formales
al pedido y al logro de cooperacion externa y de recursos financieros
internacionales, especialmente a raiz de la consagracién ritual de la
planificacién para el desarrollo, de la Alianza para el Progreso, y de
las mayores exigencias de organismos internacionales de asesoria y
financiamiento.

6) Esfuerzos de racionalizacién administrativa para superar el pro-
blema creado por las intervenciones inorganicas y contradictorias del
Estado y por la proliferacion de sus agencias, tendiendo a una organi-
zacion mas coordinada y efectiva, especialmente con relacion al com-
portamiento del sector y del gasto publicos.

7) Accidon de organismos y grupos técnicos internacionales y nacio-
nales, para la reunién y analisis de informacién sobre los problemas
de la urbanizacion, elaboracién de metodologias, uso de proyeccio-
nes para la prevision y evaluacion de opciones de desarrollo urbano-
regional.

8) Formulacion de planes, programas y proyectos de politica urba-
na y de leyes de reforma urbana de indole, envergadura y proyeccién
variadas, y establecimiento de entes y mecanismos primarios para su
elaboracién e implementacion.

¢Como se formula y se intenta ejecutar las politicas de desarrollo
urbano vy las leyes de reforma urbana?.

Las consideraciones efectuadas sobre el sujeto (¢quién?), el objeto
(¢qué?) y los fines (épara qué?) de las politicas de desarrollo urbano
y de reforma urbana se entrelazan con el andlisis de sus modalidades
operativas (écomo?) y en parte contribuyen a explicarlas. Este ulti-
mo aspecto es susceptible de analisis en términos de la indole esencial
de esas politicas, del marco institucional-juridico, de los niveles y 6r-
ganos, del grado de participacion y de los instrumentos.

1) Las politicas de desarrollo urbano y de reforma urbana aparentes
no suponen una efectiva determinacién de estrategias que las susten-
ten, orienten e impulsen. Se trata ademas, de politicas predominante-
mente estaticas y limitativas, tendientes al restablecimiento y conser-
vacion de situaciones de mero equilibrio y al logro de cierto grado de
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modernizaciéon y crecimiento. Se opera e incide solo con relacién a
niveles, aspectos vy fenémenos parciales, y no respecto a las esferas y
resortes fundamentales de la economia, la sociedad y la politica. Se
cumple en esencia una respuesta a posteriori frente a cambios produ-
cidos sin que el Estado haya desempefniado un papel decisivo en ellos
y sin que la sociedad ni sus grupos fundamentales se hayan colocado
en situacion de inducirlos y controlarlos para canalizarlos en formas
mas o menos predeterminadas, previniendo algunos de sus efectos,
preservando determinados aspectos y sectores.

Se actlia a semejanza del trabajo de un dique, menos para empren-
der e innovar que para impedir y represar, tratando de recuperar y
controlar fenémenos que se conocen y dominan de modo imperfecto
y tardio. A la falta de voluntad y de capacidad para desencadenar in-
novaciones, se agrega una debilidad generalizada para la integraciéon
de las modificaciones producidas. Surgen desajustes incesantes por la
rapidez de los cambios insatisfactoriamente integrados a través de
planes y programas aplicados con retraso y condenado a la permanen-
te desactualizacién. La politica urbana y la reforma urbana resultan
asi no positivas ni creadoras, inadecuadas para prever, anticipar, orien-
tar, controlar dindmicamente las estructuras y procesos con miras a la
generacion deliberada del futuro. No suscitan, movilizan ni concen-
tran el potencial de aspiraciones y energias de la sociedad urbana ni
de la sociedad nacional segun algln tipo de proyecto colectivo. Tien-
den en cambio a responder en mayor o menor grado a cierto tipo de
proyecto particularista a la manera del Gatopardo, tendiente a cam-
biar las cosas en la medida necesaria para que en esencia sigan siendo
lo que son.

2) El marco y el fundamento institucionales y juridicos de las poli-
ticas de desarrollo urbano y de reforma urbana son visiblemente ina-
decuados. Dichas politicas carecen por lo general de normas constitu-
cionales y legislativas que las establezcan o las tomen operativas; de
una politica nacional, coordinada con las regiones, las provincias y
los municipios, que fije las lineas globales del desarrollo en este cam-
po, de una politica urbano-regional a escala nacional, y de un régi-
men ordenador de la tierra urbana a escala nacional y en estrecha
coordinacién con el régimen aplicable a la tierra en las zonas no ur-
banas. El proceso urbano-regional esta sometido solo muy relativa-
mente a la vigencia de un conglomerado heterogéneo y contradicto-
rio de disposiciones constitucionales, legales y reglamentarias, ema-
nadas de la nacién, de las provincias y de los municipios, y de los
poderes ejecutivos, legislativos y judiciales. Esta situacién se ve adi-
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cionalmente complicada en los casos de existencia de sistemas fede-
rales y de un gran nimero de entidades publicas descentralizadas.
3)En lo que a los niveles y los 6rganos respecta, lo normal parece
ser la imprecisién y la confusion de la organizacion y de los deslindes
jurisdiccionales, la falta de coordinacion de las normas y de los cen-
tros de decision, la tendencia a la fragmentacion y al vacio del poder.

La pauta dominante es la supercentralizacion. El gobierno central
concentra la mayor parte de los recursos puablicos disponibles, y los
distribuye a su arbitrio; y planifica por competencia propia, uso de
fondos nacionales, avales de financiamiento, y otros mecanismos de
indole o efectos similares. A ello se agrega la multiplicidad de 6rga-
nos del gobierno central con atribuciones e influencia en la esfera de
la urbanizacion, la vivienda y el equilibrio interregional, sin jerarqui-
zacién ni integracion de aquéllos en un marco unificado desde el
punto de vista juridico-institucional ni en politicas globales. No exis-
ten casi organismos nacionales para una politica de desarrollo urbano
a escala del pais y de las regiones, y los que pretenden asumir tal
caracter carecen de recursos independientes y de jurisdiccién y com-
petencia precisas y amplias. La incoordinacién resultante de los pla-
nes, los programas, los proyectos y las normas desemboca en la irra-
cionalidad, la no viabilidad, el encarecimiento y/o la ineficacia de las
soluciones intentadas.

El correlato de la supercentralizacién al nivel superior del gobierno
nacional es la poca o nula autonomia politica, administrativa y finan-
ciera de las regiones, las provincias y los municipios.

La emergencia de regiones que desbordan las divisiones jurisdiccio-
nales heredadas de la historia rara vez obtiene reconocimiento expre-
so y traducido en hechos por el gobierno central. En los casos en que
ello ocurra, se mantiene la dindmica de la centralizacién, y el gobier-
no nacional crea los nuevos ambitos por fiat vertical y sin participa-
ci6n de los destinatarios (Brasilia, Guayana venezolana, cuencas fluvia-
les). El, centralismo acentGa ademds el debilitamiento de las pro-
vincias, ya generado antes por el crecimiento desequilibrado de la
economia y de la sociedad nacionales y por las tendencias a la con-
centracién del poder politico. El gobierno municipal, tan directa-
mente implicado en el proceso urbano, exhibe cada vez mas caracteres
de incapacidad y regresion. A las limitaciones y fallas tradicionales se
agregan las emergentes del incremento en el nimero y en la compleji-
dad de las necesidades urbanas; de los fenémenos fuera de control lo-
cal (areas metropolitanas); de la insuficiencia de recursos financieros,
técnicas y humanos; de la absorcion de funciones por el gobierno
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central. La reaccion de los intereses y 6rganos municipales es de tipo
defensivo: resistencia pasiva a la coordinacion regional y nacional;
mantenimiento de entes y planes locales que resultan insuficientes o
inadecuados. Este reflejo defensivo, mientras que por una parte con-
tribuye a la emergencia de una matriz global de desarrollo urbano
que se presenta como mosaico irracional, por la otra no impide que
la norma sea la falta de participacion efectiva de los municipios en las
decisiones de los organismos centrales que afectan irreversiblemente a
los entes, los grupos y los espacios locales, en el presente y para un
largo futuro.

4) La participacion en las politicas urbanas, en los planes y progra-
mas y en la formulacién y ejecucion de leyes de reforma urbana, pue-
de ser analizada a través de los sujetos y agentes existentes y operan-
tes en los ambitos respectivos, de tipo piblico y privado.

Los sujetos y agentes de tipo publico son basicamente los constitui-
dos por los personales y los 6rganos colectivos de la ciudad y de la
regién: politicos, administradores, técnicos; a los que deben agregarse
las entidades y equipos del gobierno central y de las empresas publicas
descentralizadas. Los politicos y los administradores se caracterizan
usualmente por el conservatismo; la falta de conciencia social y de
formacién técnica; el agudo sentido oportunista, electoralista, de logro
de objetivos inmediatos fundados en la intuicién y en el respeto a los
intereses particulares y sectoriales; la sumisi6n a los grupos de los que
dependen su poder y sus funciones; la implicacion en conflictos priva-
dos que limitan toda posible agregacion y articulacion de fuerzas en
funcién de objetivos de interés general. El papel de los técnicos, su
capacidad para formular criticas y aportar soluciones a la crisis urba-
na, se ven restringidos por su falta de poder propio; su disociacion
respecto a las fuerzas sociales y politicas mas significativas; su depen-
dencia de las estructuras de dominacidn; la falta de tradicién en cuan-
to al uso de la ciencia y de la técnica para el diagnéstico y solucion
de los problemas colectivos; las divergencias y conflictos entre los
propios especialistas, y entre éstos y los politicos y administradores.
A ello debe agregarse la destruccién de los equipos asesores y de los
institutos de investigacion y ensefianza, por impacto de las vicisitudes
politicas y de las persecuciones desatadas por despotismos nada ilus-
trados, y el clima congelante y esterilizante de represion, censura y
autocensura que en mayor o menor grado prevalece en la mayoria de
los paises latinoamericanos.

Los grupos privados estan compuestos por dos categorias basicas:
propietarios y empresarios, habitantes de la ciudad y de la regién.
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Los primeros, por sus conocidas caracteristicas, su obsesion por el
logro de lucro fécil e inmediato, su carencia de aptitud para el riesgo
y la innovacidn, el consiguiente predominio de las tendencias especu-
lativas sobre las de inversion productiva y sentido de responsabilidad
social, actuan como factor de generacion y refuerzo de los factores y
procesos negativos que se ha indicado y como obstaculo casi insalva-
ble a toda politica urbana medianamente progresiva y transformado-
ra. Los habitantes en general, condicionados por la accién disociado-
ra y paralizante de la vida urbana, y por las exigencias de superviven-
cia diaria en un medio hostil y exigente, despliegan, frente a los
problemas del habitat (fisico y social) y a los intentos de politica y
reforma urbanas, una conducta que combina la poca o nula partici-
pacion, el desconocimiento, la indiferencia, la desconfianza y la resis-
tencia sorda.

5) El analisis de los instrumentos de politica urbana parece abarcar
dos ordenes interconectados de problemas: los de tipo socioeconémi-
co y financiero y los referidos a los resortes mismos.

El sector publico, sus actividades y gastos, pueden influir y usual-
mente inciden de modo decisivo en el desarrollo urbano y regional,
especialmente en lo referente a la vivienda, infraestructura fisica y
social, accion sobre las inversiones privadas (localizacion, estimulos y
disuasivos, créditos, cargas y exenciones impositivas). La acciéon del
Estado en este sentido parece estar limitada en América Latina como
resultado de varias circunstancias interrelacionadas: la naturaleza y
comportamiento generales del propio Estado; el bajo nivel de desa-
rrollo econdmico; el derroche o la subutilizaciéon de los recursos, la
capacidad y las posibilidades existentes; el peso del dilema inversién
social vs. inversién productiva; el bajo ingreso de los consumidores,
usuarios y contribuyentes; los criterios defectuosos o a veces inexis-
tentes en cuanto al diagnoéstico y a la formulacién de politicas refe-
rentes a la estructuracion regional, el urbanismo y la vivienda.

El financiamiento publico para la solucién de los problemas gene-
rados por el crecimiento urbano y regional esta particularmente afec-
tado por la disparidad entre el rapido aumento de los gastos y la insu-
ficiencia de los ingresos. El acelerado incremento de los gastos surge
de la expansioén andrquica de las demandas; la falta de planeamiento
global; la inexistencia o la inadecuacion de los estudios de preinver-
sion; la dispersion hacia zonas de baja densidad bruta, con su secuela
de servicios extendidos y costosos; la falta de coordinacion entre los
entes de dotacién y los entes de gestién de servicios, viviendas, faci-
lidades; la incidencia de proyectos gubernamentales que orienten los
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asentamientos urbanos hacia las periferias menos desarrolladas. La
insuficiencia de los ingresos esta determinada por la inadecuacion del
sistema impositivo (gravamenes territoriales, recuperaciéon de plusva-
lias); la baja participacion de la mayoria de la poblacién en los costos
y tarifas; el uso irracional y el derroche de recursos; el impacto de la
crisis economica endémica y la adopcion consiguiente de politicas
deflacionarias y recesivas que reducen la capacidad impositiva y justi-
fican la caida de la inversion publica incluso en proyectos producti-
vos. La consecuencia del déficit que a menudo surge suele ser la
transferencia de la responsabilidad financiera hacia el sector privado
y hacia organismos internacionales, cuya accion refuerza frecuente-
mente los factores estructurales de la crisis urbana.

En cuanto a los resortes mismos de la politica urbana (planes regu-
ladores, control del uso del suelo, estimulos y disuasivos de tipo cre-
diticio e impositivo, accion directa), o bien brillan por su ausencia,
o, en caso de existir, resultan notoriamente insuficientes, se basan en
criterios vagos, se traducen en disposiciones intuitivas, responden a
un concepto estatico y restringido, no estan integrados en una estra-
tegia global, no capacitan el Estado para influir en la situacion exis-
tente ni en sus consecuencias, ni para crear posibilidades reales de
desarrollo urbano y regional.

4. Proyectos de reforma urbana cn Colombia

El tipo analizado de reforma urbana aparente en régimen de con-
servacion del status quo se presenta en América Latina como mani-
festacion sintética e implicita de las politicas de intervencionismo, di-
rigismo o planificacion incipiente del Estado en lo general y especifi-
camente referente a los problemas de la crisis urbana. Desde el punto
de vista formalmente legislativo, uno de los pocos casos de intento de
reforma urbana institucionalizada se da en Colombia. Desde 1966 son
presentados al Congreso varios proyectos, ninguno de los cuales fue
sancionado hasta el momento de escribir estas lineas (afio 1972). A
continuacion se hace referencia al ultimo de ellos, presentado en 1970
por el Gobierno a través del Ministerio de Desarrollo Econdémico.

En los fundamentos del proyecto se reconoce que, por una parte,
el Estado no ha desempenado un papel regulador respecto al suelo
urbano, y se orient6 hacia una solucion del déficit cuantitativo de
vivienda para resolverlo sélo parcialmente, dado que las necesidades
acumuladas crecen a ritmo superior. Los municipios, dotados de
instrumentos legales (Ley 81 de 1960), por el impacto de las presio-
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nes politicas y por la propia negligencia, no realizan ninguna reforma
urbana. Por otra parte, el sector privado ha buscado sélo la rentabili-
dad a través de soluciones tendientes a proveer de vivienda a las clases
de medianos y altos ingresos. En definitiva se ha agravado permanen-
temente la situacién social urbana, manifestada en déficit cuantitati-
vo de vivienda y servicios, especulacion y altos precios de la tierra,
falta de recursos financieros adecuados, proliferacion de soluciones
ilegales, deterioro de zonas urbanas centrales.

A partir de este diagnostico escueto y superficial, los objetivos
atribuidos al Proyecto de Ley de Reforma Urbana son los siguientes
(articulos 1y 2):

1) Reforma de la estructura urbana.

2) Mejoramiento y desarrollo ordenado y armoénico de las ciudades.

3) Solucién de los problemas de utilizacién y tenencia de la propie-
dad urbana y cumplimiento de la funcién social de la propiedad.

4) Dotacion de vivienda y servicios publicos complementarios a las
clases populares.

5) Fomento de la industria de la construccién.

6) Fomento de la organizacion y de la participacién de usuarios,
arrendatarios y vecinos.

La instrumentacién de la politica de reforma urbana se estructura
a través de una complementariedad de incentivos y medidas coerciti-
vas, cuya proposicién e implementacion es atribuida al Consejo Na-
cional de la Reforma Urbana, al Instituto Nacional de Desarrollo
Urbano y Vivienda, y a otras instituciones publicas.

El Consejo Nacional de la Reforma Urbana tiene funciones desti-
nadas al cumplimiento de las politicas contempladas en la Ley (ar-
ticulo 2) y atribuciones pertinentes (articulo 3), tales como: decidir
casos concretos en los cuales el Instituto Nacional procedera a de-
cretar expropiaciones; determinar casos y condiciones de aplicacion
del impuesto de desarrollo urbano; fijar bases de calificaciéon de
viviendas como suntuarias; establecer canones de arrendamiento ur-
bano; determinar zonas de urbanizacién no prioritaria, de renovaciéon
urbana y de reserva para el futuro desarrollo de ciudades; requerir
politicas de crédito para la adquisicion de lote o vivienda o construc-
cién de ésta: dictar normas generales de desarrollo urbano.

El Consejo Nacional estara integrado por los ministros de Desa-
rrollo Econdémico, de Hacienda y Crédito Publico y de Obras Publicas,
por el Jefe del Departamento Nacional de Planeaciéon y por un repre-

DR © 1981. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/Mgkh5D

168 MARCOS KAPLAN

sentante de libre nombramiento y remocion por parte del Presidente
de la Republica (articulo 4).

El Instituto Nacional de Desarrollo Urbano y Vivienda (antes lla-
mado de Crédito Territorial), agrega a sus anteriores funciones las
asignadas por el proyecto de ley (articulo 5). Es Secretaria Técnica
y Ejecutiva del Consejo Nacional de la Reforma Urbana, elabora estu-
dios técnicos, propone normas de desarrollo urbano y vivienda que el
Consejo debe poner en vigencia por via general (articulos 6, 7). Pue-
de celebrar contratos de delegacion de funciones y ejecucién de obras
con entidades regionales (articulo 9). Coordinara las actividades de
las entidades nacionales para que los habitantes de los barrios de inva-
sidn y asentamientos no controlados obtengan una capacitacion labo-
ral suficiente que les permita su incorporacién a empresas, o su agru-
pamiento en cooperativas de produccion (articulo 10).

Los incentivos propuestos al sector privado son: el descuento de
obligaciones; las condiciones favorables para la construccién de vi-
vienda multifamiliar; los créditos de financiacién interna de urbaniza-
cion y vivienda.

El Banco Central Hipotecario tiene la funcién de descontar o re-
descontar las obligaciones que para programas de construccién o ad-
quisicion de vivienda y obras de desarrollo urbano y renovacién urba-
na, contraigan el Instituto Nacional de Reforma Urbana, los bancos,
corporaciones financieras y otras entidades publicas y privadas espe-
cializadas en financiacién de vivienda. A través de ello se busca au-
mentar el volumen y los canales de distribucion del crédito, permitir
la transferencia de recursos destinados a vivienda popular, y per-
mitir la financiacién privada de las obras de urbanizacion (articulos
13, 14, 15, 16 y concordantes).

La ley contempla la posibilidad de establecer condiciones mas fa-
vorables, menores tasas de interés y mayores porcentajes de descuen-
to y redescuento que fomenten las soluciones de vivienda multifami-
liar con servicios comunes.

El Banco Central Hipotecario y los demas bancos y corporaciones
financieras deberan otorgar créditos para la financiacion interna de
urbanizaciones y viviendas (articulos 21 a 23).

La captacién de recursos por parte del Estado con destino a vivien-
das de interés social es prevista mediante los Bonos de Vivienda y
Ahorro y los redescuentos.

Los Bonos de Vivienda y Ahorro que actualmente emite el Insti-
tuto tendrdn plazos y tasas de amortizacién diferentes, de acuerdo
a la nueva politica que pretende cumplir el proyecto de ley. Cuando
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sea necesario aumentar el ahorro para la construccién de viviendas
de interés social, podrdn aumentarse las tasas de interés a fin de que
los bonos tengan ventajas similares a los demas bonos que el gobierno
coloca en el mercado de capitales. En los casos de expropiacioén, los
bonos podran emitirse con tasas de interés bajas, adecuadas a tales
condiciones. El Instituto destinara los bonos a la adquisicién de in-
muebles, la garantia de préstamos y descuentos que obtenga en el
Banco Central Hipotecario y de otros préstamos y operaciones finan-
cieras que realice (articulos 15,17, 18 y 19).

El sistema de redescuentos vincula el esfuerzo de los sectores pu-
blico y privado en la construccién de viviendas, asegurando que re-
cursos del sector privado se dirijan a la construccion de viviendas
populares.

Los mecanismos correctivos propuestos son: el impuesto de desa-
rrollo urbano, el impuesto presuntivo a las viviendas dadas en arren-
damiento, el impuesto a la vivienda suntuaria, las zonas de reserva y
de renovacion urbana, la regularizacién de las ocupaciones de hecho,
la adquisicién por negociacion directa o expropiacion.

El impuesto de desarrollo urbano gravara los predios ubicados den-
tro del drea urbana en los cuales no existen construcciones, o éstas
sean provisionales o de uso inadecuado a las necesidades sociales, o
se encuentren ocupadas por edificaciones que amanecen ruina o se
hayan levantado contraviniendo disposiciones municipales. Fluctuara
entre el 8 y el 15 por ciento sobre el avalio catastral, pudiendo ser
progresivo o regresivo en el tiempo por decisién del Consejo Nacional
en cada area especifica (articulos 24, 27, 31, 32 y 33).

El impuesto presuntivo a las viviendas dadas en arrendamiento (ar-
ticulo 40): los propietarios de las viviendas arrendadas s6lo podran
deducir de su renta un mes cuando aquéllas permanezcan sin arrendar,
y declararan como renta so6lo aquella que ha debido producir el in-
mueble, calculada sobre la base del ltimo arriendo mensual percibi-
do. Esta medida tiende a evitar que muchos inmuebles permanezcan
desocupados durante muchos. meses debido a que el propietario se
niega a reducir el arriendo.

El impuesto a la vivienda suntuaria (articulos 41 y 42) grava las
viviendas suntuarias ya existentes y desestimula la construccién de
otras nuevas.

Se podran constituir zonas de reserva dentro y fuera de area urba-
na (articulo 80), congelando en ellas el valor de la tierra y no aplican-
dose el impuesto de desarrollo urbano, a fin de prever el desarrollo
futuro de las ciudades, regular el precio de la tierra y tener terrenos

DR © 1981. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/Mgkh5D

170 MARCOS KAPLAN

disponibles para la construcciéon de vivienda popular y el desarrollo
industrial.

Se podrin también definir zonas de renovacion urbana (articulos
79) para las modificaciones sustanciales en el uso de la tierra y de las
construcciones. Las tierras que se expropien para fines de reserva y
de renovacion urbana podran ser vendidas a particulares para la reali-
zacion de proyectos de desarrollo.

Para regularizar la situacion de los habitantes en los barrios de in-
vasion, resultantes de las ocupaciones de hecho y de las urbanizacio-
nes clandestinas, el Instituto Nacional de Desarrollo Urbano y Vivien-
da puede adelantar la compra directa o la expropiacion de los terrenos
implicados, y adoptar medidas tendientes a legalizar estas urbaniza-
ciones en favor de sus actuales ocupantes (articulo 81).

Finalmente, los inmuebles urbanos o rurales de propiedad privada
requeridos para fines de utilidad publica o de interés social, podran
ser adquiridos por negociacion directa con las entidades competentes.
Si tales gestiones no dieran resultado se decretara la expropiacion. En
el primer caso, para estimular la negociacién directa, se pagard en
efectivo un 35% del valor del inmueble. En el segundo caso, el total
del valor se pagard en documentos de crédito o en bonos, conforme a
una escala que dependera del patrimonio liquido (articulos 55 a 78).

El examen critico de este proyecto de ley permite dar por reitera-
das las observaciones que desde un punto de vista general se han he-
cho en paginas anteriores sobre las politicas de reforma urbana apa-
rente en régimen de conservacion del status quo. A ellas pueden
agregarse algunas observaciones mas especificas, como las siguientes:

a) El concepto de funcién social de la propiedad no es definido, y
sus modos concretos de implementacion efectiva son insuficientes e
imprecisos.

b) No se fijan ganancias topes a los promotores de urbanizaciones
privadas para los sectores con ingresos medios, que estdn por debajo
del nivel de aplicabilidad del impuesto a la propiedad suntuaria. Di-
chos promotores son alentados con financiaciones internas (articu-
lo 21).

c) La insistencia en la actualizaciéon peridédica de los avalios (ar-
ticulo 44) autoriza a presumir una mayor recaudacién tributaria, pero
también un incremento del valor de la propiedad para su adquisicién
directa o por expropiacion.

d) El impuesto de desarrollo urbano tiene muchas excepciones in-
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necesarias y no crea la obligatoriedad de construir, manteniendo nu-
merosos lotes que por su superficie no seran afectados.

e) La ley proyectada permite y amplia el campo de maniobra para
los propietarios y promotores implicados en la especulacion; no ga-
rantiza un volumen adecuado de construccién de viviendas y de pro-
vision de servicios; no instituye una real intervencién reguladora en
el mercado de terrenos.

f) La situacién generalizada de desempleo y subempleo, y la consi-
guiente incapacidad para adquirir un lote y una vivienda y para pagar
impuestos y tasas, no encuentran soluciones ni paliativos parciales en
el texto de la ley.

5. Un caso intermedio: contexto revolucionario
y reforma urbana en Bolivia

Entre el tipo de reforma urbana aparente y el de reforma urbana
estructural, es pertinente considerar un caso intermedio particular, el
de Bolivia. En este pais, a partir de 1952, se intenta y se frustra una
politica de reforma urbana que emerge y evoluciona a partir de un
proyecto revolucionario de origen que cristaliza en una variante par-
ticular de populismo desarrollista. Apenas producida la Revolucion
de abril de 1952, e instalado en el poder el presidente Victor Paz
Estenssoro, se producen importantes medidas de reforma en el agro
y en la propiedad de las minas, pero transcurren dos afios antes de
dictarse medidas similares en el dmbito urbano.

El Decreto Nacional No. 3679, del 25 de marzo de 1954, deter-
mina que ninguna propiedad privada urbana en manos de una sola
persona puede superar una extension de 10,000m2. Los propietarios
de uno o varios lotes con una superficie total mayor pueden elegir
su ubicacién hasta completar la extension estipulada.

El Decreto-Ley No. 3819, del 27 de agosto de 1954, sobre expro-
piaciones urbanas, se aplica a todas las propiedades no edificadas
comprendidas en los radios urbanos de las capitales de depastamen-
tos, mayores de 10,000 m2. (articulo 1). El propietario tiene derecho
inafectable sobre una extension de 10,000 m2? con la facultad de es-
coger la parte que mas le convenga (articulo 2). Los establecimientos
educativos, industriales, lecheros, deportivos, sanatorios y clinicas,
de aeronavegacion y ferroviarios y de asistencia social, podrén con-
servar extensiones mayores segun las necesidades que tengan para
desarrollar sus actividades (articulo 3). La propiedad suburbana se
regirdn por el Decreto-Ley 3464 de reforma agraria (articulo 2).
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Las expropiaciones de tierras que resultaren excedentes y sobran-
tes son declaradas de necesidad y utilidad publica en favor de las mu-
nicipalidades (articulo 4). Estas puede transferirlas en venta a obreros
y elementos de la clasc media que no posean biencs inmuebles urba-
nos, considerados individualmente o agrupados en federaciones, sindi-
catos, asociaciones o meras dependencias publicas (articulo 5). Las
municipales reglamentaran la forma, el precio y las condiciones de
venta y distribucion (articulo 9).

Los alcaldes municipales de las capitales de departamentos, pre-
vio levantamiento planimétrico, deben proceder a tramitar las expro-
piaciones de las tierras sobrantes o excedentes (articulo 8), cuyo va-
lor y forma de indemnizacién se determinaran de acuerdo al Decreto
Nacional 3679 (articulo 6).

El Decreto No. 3819 contempla la situaciéon de campesinos que
ocupan arriendos (articulo 7), y de las propiedades que parcialmente
quedan afectadas por este decreto y en parte por el de reforma agra-
ria (articulo 10).

El proceso historico iniciado en 1952 alcanzé a modificar profun-
damente las tradicionales estructuras socioecondmicas, culturales,
ideologicas y politicas de Bolivia. No fue suficiente sin embargo para
promover y mantener un proceso ininterrumpido y sistematico de
crecimiento econdémico, igualacion generalizada de posibilidades so-
ciales y culturales, democratizacion, estabilidad politica e incremento
de la autonomia externa. Las limitaciones y deficiencias generales del
proceso y de sus resultados han incidido en la aplicacion y los logros
de la reforma urbana propuesta.

a) La carencia o insuficiencia de planes y estudios ha determinado
una arbitraria delimitacion de los radios urbanos, que pronto resultan
muy reducidos en ciudades que justamente en este periodo comien-
zan a crecer aceleradamente.

b) El Decreto sélo se aplicé en la Paz, Cochabamba y Santa Cruz.
En esta ciudades, los terrenos afectados han representado superficies
insignificantes de las dreas urbanas, y beneficiado a una poblacion
reducida. Los lotes aprobados y sin construir o semiconstruidos no
han sido afectados. Las expropiaciones en otras capitales de depar-
tamentos han sido escasas. En general, las medidas de expropiacién
aplicadas han sido inconsistentes y se han visto modificadas por la
sucesiéon de gobiernos en condiciones de alta inestabilidad politica.

c) El desarrollo econémico fue insuficiente para financiar los pro-
gramas de vivienda y de servicios urbanos que alcanzaron a formular-
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se. Los planes de viviendas econémicas del Consejo Nacional de la
Vivienda (CONAVI) resultaron inalcanzables para la gran mayoria de
la poblacién urbana.

d) No se impidi6 la fragmentacion de los terrenos, la especulacién
fuera de los radios urbanos, el rapido incremento del valor de los te-
rrenos.

¢) Se ha carecido de un criterio organico respecto al uso de las pro-
piedades expropiadas y de las ocupaciones clandestinas e ilegales que
tendieron a incrementarse, como evidente sintoma de un desequili-
brio estructural no resuelto.

f) Las deficiencias técnicas y juridicas impidieron la realizacién de
los relevamientos necesarios y el registro de numerosos propietarios
nuevos, asi como la provision de asistencia técnica a los grupos y
sindicatos a los que se entregaron terrenos.

La evaluacién de los resultados de la politica de reforma urbana
aplicada a partir de 1954 surge y se completa sobre todo a través de
las constataciones referentes a la situacion actual.

El diagnéstico oficial del gobierno boliviano, hacia el afio 1970,
permite comprobar que:

“El crecimiento de las ciudades, a partir de un centro urbano colo-
nial que no pudo ser superado, colocado en un medio rural aislado y
sin interaccién con la ciudad, ha dado por resultado que su desarrollo
adolezca de un ordenamiento urbano y urbano-regional equilibrado,
del equipamiento comunitario necesario y por ultimo, de planes para
la renovacién urbana, que son los cuatro niveles que tipifican la racio-
nalizacién del proceso de crecimiento urbano™.

“En el primer nivel, es patente la falta de lineas maestras que orien-
ten la politica del desarrollo urbano y regional, intimamente relacio-
nado con la politica global. De ahi que no han sido utilizadas las faci-
lidades para polarizar acciones en centros urbanos, hacer posible la
jerarquizacién urbana regional y finalmente obtener una estructura
urbana rural, inducida por el crecimiento de las ciudades y sus areas
de influencia”.

“En cuanto al segundo nivel —ordenamiento urbano— la carencia
de planes reguladores y de normas legales, que aseguren una adecuada
disposicién de las nuevas areas en construccion y de facilidades a la
ciudad en crecimiento, ha acumulado una cantidad de problemas que
resultan cada vez mas dificiles de resolver”.

“. .. En relacién al tercer nivel —equipamiento comunitario— hasta
el presente no se ha prestado la debida atencién, ni se han destinado
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los recursos suficientes, a la edificacion en términos de facilidades
educacionales, sanitarias y otras sujetas a un analisis adecuado respec-
to a su localizacion, capacidad, etc”’.

““El cuarto nivel, es decir, la renovacién urbana, no contemplé una
adecuada elaboracién y ejecucion que considere la habilitacion de dreas
periféricas, la rehabilitacién de dreas centrales deterioradas y la pre-
servacion de areas histdricas”.

“La racionalizacion en el uso del suelo urbano con insuficiente
implementacion no constituy6 una solucion, ya que en general no se
aplicé y cuando asi fue, como en La Paz, se limité a la entrega de tie-
rra a diferentes agrupaciones laborales, sin tener en cuenta que estas
nuevas areas estuvieran comprendidas dentro de los planes de desa-
rrollo urbano, lo que sumado a la insuficiencia de servicios bdsicos
indispensables y de equipamiento comunitario en general, agravé el
desorden en el crecimiento de la ciudad’’.

“Por otra parte, el desarrollo de las ciudades no contemplé dentro
de sus planes de zonificacion, la formacién de parques industriales,
por falta de prevision para que la localizacion de sus edificaciones es-
té establecida en areas previstas para este tipo de uso”’.

‘““Esta situacidon provocd un asentamiento conjunto de actividades
incompatibles, como industria y vivienda y, ademads, un incremento
irracional de los valores del suelo urbano por las dificultades de ex-
pansion. Otras causas para que en el pais no existan parques indus-
triales o conglomerados de industrias que se asemejan a esa definicion,
se debe a la ausencia de un proceso de industrializacion significativo,
a la carencia de una zonificacion urbana y a dificultades para la utili-
zacion Optima de infraestructura y servicios comunes de la actividad
industrial. Finalmente, no existe una sistematizaciéon en el estudio
técnico para la habilitaciéon de dreas urbanas que acusan deterioro”.

““Con relacion a la dotacién de servicios urbanos, no se puso en
practica el uso de procesos adecuados de saneamiento ambiental para
evitar la contaminacion del aire, recoleccion y disposicién de basuras,
etcétera’.

“Para atender a los servicios publicos urbanos existen entidades
auténomas, municipales, comités departamentales, etc., encargados
de la ejecucion de proyectos de agua potable, alcantarillado, canali-
zacion, pavimentacion, etc., que actuan a nivel local y cuya autono-
mia de gestién no permite desarrollar y evaluar a nivel nacional las
metas y objetivos a esta escala. El diagndstico citado constata graves
deficiencias en materia de provisiéon de agua potable y, sobre todo, de
alcantarillado”’.
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“En cuanto a la formacién de barrios marginales, sobre todo en La
Paz, ha sido consecuencia, entre otras causas, de la corriente migra-
toria rural-urbana originada en el deterioro de la actividad agricola
que provocé la bisqueda de mejores ingresos”’.

“No existen estudios a nivel de pobladores y de las caracteristicas
urbanas respecto a la insuficiencia en la dotacién de servicios, equipa-
miento, vivienda, etc., en las areas marginales. Ademds se carece de
estudios para conocer el grado de participacion que tienden los po-
bladores marginales en la sociedad global.

“La falta de censos habitacionales en el pafs ha impedido estimar
la incidencia de la corriente migratoria campo-ciudad en el problema
de la falta de servicios urbanos en general. Por otra parte, el rapido
crecimiento de la poblacion urbana se midi6 a través de cifras estadis-
ticas y proyecciones basadas en un censo de hace 20 afios”.

“Se estima que el déficit de vivienda en el area urbana sobrepasa a
las 200,000 unidades, que sumadas a la insuficiencia de servicios basi-
cos y de equipamiento comunitario, muestran una imagen critica de
la situacién actual™.

“Tanto el sector publico como el privado desarrollan proyectos de
construccién de viviendas, habiéndose observado que la participacion
de este Ultimo, ha cobrado significaciéon en los Gltimos diez afios. . .
No obstante, no se ha evidenciado hasta el presente ninguna coordi-
nacién entre estos dos sectores, debido a la falta de un instrumento
que posibilite detectar los esfuerzos que desarrollan y hacen que los
recursos empleados estén orientados de acuerdo a estrategias de ac-
cién compatibles con la economia general”.

6. Reforma urbana estructural en sentido
estricto y proyecto revolucionario

Este segundo tipo polar de reforma urbana ha sido posible en
América Latina solamente a través de la experiencia emergente de la
Revolucion y del régimen revolucionario que se instaura en Cuba a
partir de 1959.

La reforma urbana estructural en sentido estricto aparece como re-
sultado y parte de un proceso revolucionario y del sistema en que
aquél cristaliza. Constituye asi una operacién total y profunda sobre
las causas y los elementos estructurales que determinan y condicio-
nan el surgimiento, la evolucion y la subsistencia de la problematica
y de la crisis urbana. Implica por lo tanto la negativa a conservar el
status quo en el marco urbano y en todo el ambito de la vida nacional,
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y a limitarse modificaciones superficiales y periféricas. Se busca por
el contrario la concrecion de conquistas irreversibles en las estructu-
ras urbanas y regionales y en la fisonomia espacial del pais en su con-
junto.

¢Quién promueve, instrumenta y controla la reforma urbana?

Es inherente a la naturaleza del proceso revolucionario, a una mo-
dificacion radical de la estructura de poder, al surgimiento y afirma-
¢ién de un nuevo conjunto de fuerzas sociopoliticas, antes subordina-
das u oprimidas y victimas de las fuerzas y estructuras tradicionales.
Nuevas clases, grupos y estratos ascienden a posiciones dominantes,
hegeménicas y de direccion politica y administrativa.

Se van creando asi condiciones nuevas para la participacién amplia-
da, la integracion social y nacional, la oferta de una amplia base poli-
tica para la reforma urbana y para la reforma agraria. Correlativamen-
te, se suprimen los grupos de intereses constituidos por terratenien-
tes, comerciantes, financieros intermediarios y especuladores urba-
nos, y se limitan o eliminan los grupos de presién relacionados con
aquéllos.

El Estado es reestructurado, y adquiere una nueva imagen en cuan-
to a representatividad real, funciones y estructuras politicas, adminis-
trativas, y operativas, presentindose como organo de la mayoria y
de la sociedad y como agencia central de desarrollo. Se afirma la pri-
macia, con tendencia a la exclusividad, del sector publico en relacion
al privado.

El disefio y ejecucion de la politica urbano-regional tienden a un
régimen de centralizacion institucional organica, para una estrategia
nacional integrada, con unidad de responsabilidad y de autoridad
para el diagnostico, la decision y la implementacion de planes, pro-
gramas y proyectos. La agencia central pertinente corona una escala
institucional jerarquizada que incluye 6rganos regionales, provinciales
y municipales.

¢Qué problematica se diagnostica y como?

El diagnéstico y la terapéutica son referidos a la totalidad de aspec-
tos y niveles del problema urbano-regional de Cuba.

La problematica heredada del pasado por el nuevo gobierno revo-
lucionario ha sido concisamente resumida por Jorge Enrique Hardoy:

1. Una enorme concentracion en un area metropolitana, la Gran
Habana; 2. Una inexistencia de poblaciones intermedias entre la capi-
tal y el siguiente centro urbano de importancia, Santiago de Cuba,
cuya poblacién entre 1943 y 1967 constituia entre un 12% y un 15%
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del tamaiio de la capital; 3. Una gran dispersion de la poblacién urba-
na: 216 localidades de 1,000 a 20,000 habitantes que representaba,
en 1953, aproximadamente el 17% de la poblacion total; 4. Una pro-
gresiva concentracién de la poblacién urbana en los nicleos compara-
tivamente medianos y grandes; aproximadamente un 14% de pobla-
cion estaba distribuida en 21 nicleos cuyo tamafo oscilaba entre
20,000 y 499,999; 5. El predominio de poblacién rural dispersa; 6.
La ausencia de comunidades propiamente dichas y el predominio
de la vivienda campesina aislada; 7. La existencia del pueblo especiali-
zado adscrito a la central azucarera, el batey, con poblacién moévil y
carencia de servicios comunales; 8. Una red de comunicaciones de-
formada por la especializacion de la economia exportadora relacio-
nando casi Gnicamente a los pueblos y a las ciudades vinculados a la
explotacion de cafia y a la distribucion del azicar, o sea, a los puertos
y a las ciudades principales”’.

A partir de esta situacion comprobada y diagnosticada, se produce
una critica a la vez téorica, ideoldgica y practica de la sociedad here-
dada en cuyo seno se inicia y avanza el proceso revolucionario, y su
reemplazo por otra imagen de sociedad deseable y posible. Se disefia
y ejecuta en consecuencia una vasta operacion sobre las causas y con-
secuencias estructurales del proceso urbano-regional, en si mismo y
en el contexto nacional global.

Una manifestacion significativa del enfoque global e integrador
que se adopta estd dada por la no disociacién de las cuestiones y de
las reformas agraria y urbana, concebidas en los dos niveles como
interdependientes y coordinables en una estrategia Unica. Se tiene en
cuenta a este respecto:

a) Que la cuestién agraria y la cuestién urbana tienen su raiz, su
base y su punto de partida en un régimen unico de tenencia y uso
de la tierra.

b) La existencia de una coalicién natural de intereses urbanos y
rurales (grandes propietarios y empresarios, nacionales y extranje-
ros), enemigos de la Revolucién en su conjunto y de las reformas
agraria y urbana; y la posibilidad simétricamente opuesta de apoyos
populares rurales y urbanos a las dos reformas.

c) La comunidad de problemas originales, de prerrequisitos y de
elementos constitutivos, para la definicién y la implementacion
de ambas reformas.

d) Las exigencias que ambas reformas plantean en términos de
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cuantiosas inversiones y de una situacion inicial caracterizada por la
insuficiencia de recursos materiales, financieros y humanos.

e} La necesidad y la voluntad de redefinir las estructuras socioeco-
némicas, politicas y territoriales a escala nacional, v los consiguientes
problemas de localizacién, de interrelacién y de integracion entre las
poblaciones rurales y urbanas, entre los usos rurales y urbanos del
suelo, entre las esferas sociales representadas por el agro y la ciudad,
entre la agricultura y la industria, y entre las necesidades y disponi-
bilidades de infraestructura.

f) Las consiguientes coacciones organizativas operantes en el senti-
do de la necesaria insercién de ambas reformas en los marcos de un
plan unico de desarrollo nacional global, y del sometimiento a un en-
te centralizado de politica y administracion con funciones amplias.

¢Para qué se formula y se ejecuta la reforma urbana?

La reforma urbana no es concebida como mera ordenacién o racio-
nalizaciéon del ambito urbano a través de medidas limitadamente re-
distributivas. Se presenta como parte de un proceso de desarrollo en
sentido estricto, es decir, de un conjunto de transformaciones estruc-
turales a todos los niveles y en estrecha y compleja relaciéon de inter-
dependencia.

La reforma urbana aparece a la vez como prerrequisito, como com-
ponente y como resultado del proceso global de desarrollo:

a) Debe contribuir a suprimir los obstaculos socioeconémicos,
culturales y politicos provenientes de las estructuras y dinamicas
internas y externas que se ha heredado, y sobre todo del régimen de
control, de creacién y de uso de los recursos, la riqueza y el poder.

b) Debe posibilitar la movilizacion del potencial y de la creativi-
dad nacionales, y la imposicién de una nueva racionalidad en la gene-
racién y el uso de los recursos y esfuerzos y en la evaluacion y satis-
faccion de necesidades.

c) Debe reafirmar y precisar la nocién de funcion social de la pro-
piedad y el control publico de la tierra y del capital como prerrequi-
sitos para el planeamiento fisico y socioeconémico, los criterios en
el destino de inversiones, la imposicién de un nuevo y homogéneo
perfil ecoldgico.

d) La nueva estructuracién territorial que se busca debe tender al
aumento y al mejor uso de los recursos. Las ciudades deberan irse
adaptando a nuevas y complejas funciones, y por lo tanto deben
cambiar en sus caracteristicas socioecondémicas, culturales y politi-
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cas. Ello lleva al establecimiento de normas referidas al control del
crecimiento fisico y de la configuracion interna de las ciudades.

e) La politica urbano-regional asi concebida aparece necesaria-
mente como parte esencial de un plan econémico global que rige la
asignacion, localizacién y utilizacién de los recursos materiales, fi-
nancieros y humanos.

A su vez, el crecimiento econdémico, la expansion de la producti-
vidad y del ingreso, posibilitaran mayores recursos para mejores ciu-
dades.

El disefio y ejecucién de la politica de reforma urbana también
incorpora prerrequisitos, componentes y resultados de indole social
y politica.

Se adopta una nueva concepcion, aplicada de modo enérgico y sis-
temdtico, de la justicia social. La reforma urbana supone el sacrificio
de los pocos en beneficio de las mayorias, con un sentido igualitario
en cuanto al reparto de esfuerzos, sacrificios, costos y beneficios.
Posibilitard un grado creciente de integracion y participacién socia-
les, y la supresién de la marginalidad, asi como la creacién de nuevas
formas de sociabilidad y de nuevos tipos humanos, y el mejoramiento
de la calidad de la vida cotidiana en las ciudades y en el agro.

Desde el punto de vista politico, la reforma urbana busca incre-
mentar la capacidad de apoyo y de movilizacién populares a ella
misma y a la estrategia de desarrollo adoptada, y eventualmente
ampliar hacia el futuro las condiciones de vigencia y las reformas de
funcionamiento de una democracia politica de nuevo tipo.

A estos objetivos generales se agregan e integran fines mds especifi-
cos: controlar factores que determinan o condicionan el medio am-
biente urbano; evitar el deterioro del medio natural; suprimir la es-
peculacién con los precios dela tierra y los alquileres urbanos; permitir
usos efectivos del suelo y programas eficientes de inversién; reducir
los costos de construccién de vivienda y de instalacién y uso de los
servicios; crear precondiciones para una futura solucién integrada del
perfil espacial/global.

¢Cémo se formula y se intenta ejecutar la politica de reforma ur-
bana?

La reforma urbana, como se ha dicho, es ubicada, diseftada y eje-
cutada en los marcos de una estrategia global y de un plan integral de
desarrollo acelerado y coactivamente inducido.

La reforma urbana, como otras politicas del régimen cubano, com-
bina a la vez criterios socioecondémicos y politico-ideologicos defini-
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dos; una actitud que enfatiza la experimentacién, el empirismo, y el
pragmatismo; y la voluntad de incorporar y de usar sistematicamente
los mejores aportes de la ciencia y de la técnica. Se dedican esfuerzos
y recursos para solucionar los problemas derivados de una situaciéon
nacional (e internacional) altamente especifica, dificil y dinamica,
sin experiencia propia y con escasez de precedentes validos en otros
parses. El acento es colocado en el trabajo y el sacrificio para enfren-
tar un desafio historico que se percibe como decisivo. La coyuntura
obliga a buscar soluciones inmediatas para problemas que por natura-
leza son de largo plazo, como prerrequisitos para la superacion rapida
y el éxito futuro. Es sobre la marcha que los errores se cometen, el
aprendizaje y los descubrimientos se realizan y los éxitos se logran.

La reforma urbana y la agraria se caracterizan por la rapidez del
ritmo adoptado y la naturaleza drastica de sus medidas y efectos, a
fin de suprimir los inconvenientes derivados de la indefinicién y de la
incertidumbre. Finalmente, se procede a modificar o a suprimir las
instituciones y normas heredadas de la sociedad tradicional, crecien-
temente sustituidas por una juridicidad y una institucionalidad nue-
vas de corte revolucionario.

Para concluir, se procedera sucesivamente a examinar: 1. La orga-
nizacion politico-administrativa aplicada al desarrollo urbano-regio-
nal. 2. Las consecuencias urbano-regionales de la reforma agraria,
3. Otros aspectos de la politica de urbanizacién, y 4. Legislacién so-
bre la reforma urbana.

Organizacién politico-administrativa de la planificacién
La planificacién cubana abarca 4 ambitos:

a) Un nivel superior con responsabilidad global, a cargo de la Junta
Central de Planificacién (JUCEPLAN).

b) Un nivel intermedio, formado por ministerios, institutos y otros
organismos con responsabilidades sectoriales y de prestacién de servi-
cios.

c) Un tercer nivel, compuesto por empresas industriales, agrope-
cuarias y de otro tipo, dependientes de los organismos del segundo
nivel.

d) Organismos encargados de planes regionales y especiales, que
tienen a su cargo la coordinacion regional de los planes y programas
sectoriales elaborados y ejecutados por los niveles segundo y tercero,
o la complementacién de los mismos, y son responsables de la pro-
mocién del uso adecuado de los recursos en sus dreas de accién.
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En el decenio de los sesenta, el gobierno cubano decide organizar
un sistema de planificacién regional, para la “integracion sistemadtica
de las actividades econémicas en su corte sectorial con los elementos
fisico-regionales que le sirven de marco concreto’’. Estas responsabili-
dades pertenecen al Instituto Nacional de Planificaciéon Fisica, que
otorga una dimension territorial a las directivas generales y a los pla-
nes sectoriales de JUCEPLAN.

En este sistema, la administracién es descentralizada para fines de
mayor participaciéon. En un papel de planificacion intermedia, las
provincias tienen tareas de coordinacion y promocién de sectores
economicos organizados horizontalmente (vgr. la agricultura). En el
nivel siguiente, el pais esta dividido en regiones (actualmente 55),
que actian como unidades de coordinacién de las unidades estadisti-
cas, administrativas y de ejecuciéon, fundamentalmente en relacion a
los problemas agricolas.

Sectorialmente el Instituto de Planificacion Fisica se organiza a
través de una Direccion General que coordina una Divisién de Planea-
miento Urbano y otra de Planeamiento Regional; modelo repetido en
cada una de las seis provincias. De las oficinas provinciales del Institu-
to dependen las oficinas regionales.

Consecuencias urbano-regionales de la reforma agraria

La reforma agraria ha incidido de diversas maneras sobre la fisono-
mia regional-urbana de Cuba:

a) A través de la supresion del desempleo agricola determinado por
la subutilizacién de las tierras de los grandes latifundios y la desocu-
pacion disfrazada propia del minifundio, de la ampliacién de los pla-
nes agropecuarios, de la diversificacion de los cultivos, de la nueva
organizacién administrativa, del control estatal de la agricultura, de
las cooperativas campesinas y de la asistencia del gobierno a los agri-
cultores individuales, se ejerce un control indirecto de la migracion
rural-urbana, modificindose asi la intensidad y los caracteres de la
urbanizacién.

b) Se construyen pueblos nuevos en las unidades de produccion
agropecuaria, para concentrar el éptimo de poblacion que justifique
inversiones en vivienda, educacién y sanidad.

c) Se redefine el sistema jerarquico de nicleos de poblacién, segiin
tamaio, desarrollo, servicios y drea de influencia, y se revitalizan los
nucleos existentes mediante la diversificacién de sus funciones y la
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extensiéon de sus radios de influencia, en lo administrativo y en la
prestacion de servicios. La nueva red de nicleos comienza a funcio-
nar como sistema de unidades inter-dependientes.

d) El renovado énfasis en la explotacién azucarera a partir de 1965,
la diversificacion de la agricultura y su ensamblamiento con la indus-
tria (demanda de insumos manufactureros, oferta de materias primas
a elaborar), contribuyeron a hacer posible: la eliminacién progresiva
de los nucleos con servicios minimos, la promocién de nicleos con
servicios locales y creciente drea de influencia, la marcha haciala crea-
cién de una red de centros urbanos y rurales interdependientes.

e) La expansion de industrias dedicadas a la elaboraciéon de azticar
y de materias primas agropecuarias, obligan a arraigar a la poblacién
y, por lo tanto, a transformar los bateyes por la diversificacion de sus
funciones.

f) La movilizacién masiva de fuerza de trabajo hacia los centros
agricolas genera un flujo considerable de poblacion transitoriamente
alojada en viviendas rurales colectivas.

g) La politica de autosuficiencia provincial (v.gr.: Cordén Urbano
de la Habana) induce a construir pueblos nuevos, a cambiar el uso de
la tierra suburbana, y a integrar a la poblacién urbana y rural en la
bisqueda de objetivos comunes.

Otros aspectos de la politica urbana

La politica oficial tendiente a la descentralizacién demografica y
econdmica, a la introduccién de un nuevo equilibrio regional y a la
mejor utilizacion de los recursos humanos y naturales, se materializa
en el Plan de Desarrollo de la Provincia de Oriente, en el Plan para el
Area Metropolitana de La Habana y en otros proyectos regionales de
menor escala, frecuentemente destinados al aumento de la produccién
en un area.

Para la solucion del grave problema heredado en materia de vivien-
da para la mayoria de la poblacién, el régimen cubano ha recurrido a
la experimentacién con nuevas tecnologias, con el sistema de esfuer-
zo propio y de ayuda mutua, y con alternativas de disefio, en todos
los casos buscando el ajuste a las posibilidades econémicas y tecno-
légicas del pars, y a las nuevas formas de sociabilidad y valores en sur-
gimiento del proceso revolucionario.

Legislacion de reforma urbana

La ley bdsica de la reforma en Cuba ha estado precedida por una
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serie de antecedentes legislativos sancionados desde el momento mis-
mo en que el nuevo régimen llega al poder. Tales son la Ley No. 26
(26 de enero de 1959) sobre suspension de desalojos;la Ley Nu. 86 (17
de febrero de 1959), creando el Instituto Nacional de Ahorro y Vi-
vienda; la Ley No. 135 (10 de marzo de 1959) que rebaja los alquile-
res urbanos; la Ley No. 218 (7 de abril de 1959), tendiente a limitar
o suprimir el acaparamiento y la especulacién de inmuebles urbanos;
la Ley No. 691 (23 de diciembre de 1959), sobre regulacién del uso
del suelo.

La Ley de Reforma Urbana fue sancionada el 14 de octubre de
1960, como parte integrante de la Ley Fundamental del 7 de febrero
de 1959. Abarca 45 articulos y varias disposiciones transitorias, que
aparecen agrupados en cinco secciones.

La primera seccion (articulos 1 a 3) constituye una declaracion de
principios y un esquema de las etapas en la politica del Estado. En
una primera etapa, el Estado asegura a cada familia la amortizacién
de la vivienda que habita en un periodo de 5 a 20 afios mediante el
pago de una suma equivalente al alquiler. En la segunda etapa, la
construccién masiva de viviendas establece su entrega en usufructo
permanente mediante pagos mensuales que no excederan del 10% del
ingreso familiar. En la tercera etapa, el Estado asume la construccién
de viviendas y su cesion en usufructo gratuito y permanente a cada
familia (articulo 1). Se proscribe el arrendamiento de inmuebles ur-
banos y cualquier otro negocio o contrato que implique la cesién del
uso total o parcial de un inmueble urbano (articulo 2).

Los 26 articulos de la segunda seccién modifican el régimen juridi-
co de la propiedad inmueble urbana.

Los articulos 4, 5 y 6 establecen la nulidad de todos los contratos
de arrendamiento urbano existentes y de todos los negocios juridicos
que impliquen la cesion del uso total o parcial de un inmueble urba-
no, estableciendo también las excepciones.

Organismo responsable de la implementacion de la reforma urbana
es el Consejo Superior de la Reforma Urbana, al que se agregan tem-
poralmente siete consejos provinciales (articulos 7, 8, 9).

Se fijan las condiciones que regiran para la compra y la venta de
los inmuebles urbanos por sus ocupantes (articulos 9 y 10).

Todos los juicios de desalojo de las propiedades urbanas, indepen-
dientemente del estado de su tramite, quedan archivados (articulos
11y 12).

La Ley establece la forma de fijacién de los precios de compraven-
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ta de inmuebles (articulos 13 al 17) y la forma de compensacion a
los propietarios expropiados (articulos 21 al 28).

Queda prohibida la permuta, cesion, venta o traspaso de cualquier
inmueble destinado a vivienda sin la autorizacion de los consejos. Es
nulo todo contrato que contradiga lo dispuesto por la Ley. Las vi-
viendas urbanas son inembargables (articulo 29).

En la seccion tercera se declara la cesacion de los pagos en hipote-
ca, aunque la Ley contempla el caso de pequefios acreedores que ten-
gan en esa forma de préstamo su Gnico medio de vida (articulos 30
al 36). El articulo 37 de la seccién cuarta se refiere a la indemniza-
cién que recibirdn los antiguos propietarios de inmuebles urbanos al
momento de sancionarse la Ley. El Banco Nacional de Cuba paga las
indemnizaciones mediante la creacién de un fondo formado por un
impuesto que debe pagar todo nuevo propietario, segin un monto as-
cendente relacionado con el alquiler del inmueble vigente antes de la
Ley.

La seccién quinta (articulos 38 al 45) reglamenta el procedimiento
de dilucidacion de las cuestiones que surjan entre partes interesadas y
las sanciones a los transgresores de la Ley. La Ley concluye con 4 dis-
posiciones transitorias.

Resultados de la reforma urbana de Cuba

La evaluaciéon de los resultados de la reforma urbana de Cuba se di-
ficulta por la falta de estudios técnicos y de informes oficiales, asi
como por la fuerte carga politico-ideoldgica y emocional que envuel-
ve éste y otros aspectos del proceso revolucionario que se efectiia en
esa isla. Algunas observaciones finales pueden sin embargo ser formu-
ladas al respecto:

a) La politica urbano-regional ha producido rapidos efectos, pese
al impacto de las presiones internas y externas y de las fallas tedricas,
técnicas y practicas de implementacion.

b) Se evidencia una transformacion gradual de la estructura habita-
cional del pais por un esfuerzo colectivo que abarca a toda la pobla-
cién y en base a una nueva valorizacion de los recursos naturales,
humanos y cientificos.

¢) Se han corregido muchos de los defectos tradicionales en las ciu-
dades cubanas, en lo referente a la falta de nitidez de los limites f1si-
cos, superficies semiconstruidas o afectadas por usos urbanos y
suburbanos entremezclados. Se ha impuesto el control publico de los

DR © 1981. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/Mgkh5D

REFORMA URBANA 185

terrenos urbanos y suburbanos, definido la orientacién del crecimien-
to fisico de las ciudades, y procedido al agrupamiento de la vivienda
y a una mejor utilizacién de los servicios en barrios parcialmente
construidos. Los servicios rurales se han acercado alos de las ciudades.

d) Se ha cumplido un esfuerzo de construccién masiva de vivien-
das para las clases populares en todas las provincias y regiones de la
isla, con énfasis en la complementacion de las inversiones industriales,
educativas y sanitarias y de los programas de infraestructura regional
y urbana. También se ha puesto énfasis en los proyectos de viviendas
colectivas, concentradas y localizadas en relaciéon a otras actividades
y servicios urbanos. Ello ha resultado posible por la dlspomblhdad
en manos del Estado de grandes superficies, y por el uso de mejores
técnicas de construcciéon (sobre todo la prefabricacién con grandes
elementos) que aseguran ventajas en materia de costos, calidad y rapi-
dez. De las ciudades ha desaparecido la construccién por empresas
privadas de viviendas individuales aisladas.

e) Los nuevos proyectos, en su mayoria, son construidos en rela-
cién a las fuentes de trabajo, en terrenos libres de dimensiones ade-
cuadas y fuera de las dreas centrales.

f) Se ha roto la tradicional separacion por barrios que correspon-
den a diferentes estratos socioeconémicos de la poblacion.

g) Se ha modificado el sistema de trasmisién hereditaria de los bie-
nes inmuebles, ddndose prioridad a la situaciéon de ocupantes sobre la
relacion familiar.

h) Problemas atin no solucionados, o resueltos de manera deficien-
te, son, entre otros, el transporte urbano; la falta de medidas para
conservar y modernizar los sectores construidos de las ciudades y su
intenso y acelerado deterioro; la carencia de un sistema adecuado de
transferencia de viviendas a consecuencia de cambios en el lugar de
trabajo o en el nimero de componentes de la familia; la persistencia
o reaparicién de formas de vivienda precaria y promiscua.

7. Conclusiones

El examen critico de las propuestas y politicas de reforma urbana
proporciona un rico material de informacién y de reflexion suscepti-
ble de enriquecer la teoria y la prdctica aplicables a la problematica
de la urbanizacién latinoamericana.

Toda estrategia de desarrollo urbano que se formula y se intenta
ejecutar en las dramaticas condiciones vigentes en la regién, no puede
implicar la aceptacién pasiva de la inevitabilidad de un futuro conce-

DR © 1981. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/Mgkh5D

186 MARCOS KAPLAN

bido como mera extrapolacién agravada de la situacion actual. Una
estrategia alternativa digna de ese nombre, v de una adhesion colecti-
va que le otorgue posibilidades de existencia y operatividad, supone
ante todo el reconocimiento de la necesidad de una accion deliberada,
racional y enérgica, fundada en la critica del pasado y del presente, y
en una determinada vision del futuro.

Ello exige, en primer lugar, el rechazo de una proyeccion lineal
mejorada de la situacién actual y de todo intento de copiar lo que se
considera prototipos correspondientes a otras sociedades y sistemas.
La ciudad latinoamericana del futuro no puede ser una versiéon am-
pliada y corregida de la ciudad pasada o actual. Debe constituir el
resultado posible de la previsiéon y de la invencién del futuro, para so-
ciedades y ciudades con estructuras, formas, funcionamientos y paisa-
jes diferentes de las que hoy se conoce y padece, a fin de mejorar o
crear la racionalidad estructural, la eficacia, la productividad de las
ciudades, y la intensidad y calidad de la vida urbana, en relacién con
el modelo general de desarrollo y de sociedad que se adopte. Las so-
luciones deben ser ademds especificamente adecuadas para las ciuda-
des de paises en desarrollo como los de América Latina, diferentes de
las adoptadas para las ciudades o sistemas y paises avanzados, sean
del mundo capitalista o de socialista.

En segundo lugar, se impone adoptar una visiéon a la vez global
y desagregada por niveles y sectores a escala nacional y a escala
continental; un andlisis cuidadoso de las relaciones interacciones en-
tre los distintos conjuntos y subconjuntos implicados; una doble li-
nea simultdanea de pensamiento critico y de accién creativa, inme-
diata, para politicas preventivas de las futuras sociedades urbanas
de la regién. Una combinacion de grados variables de rigor cientifico,
eficacia técnica, imaginacién creativa, compromiso social y pasién
politica resultara siempre mas que conveniente para los que se sien-
tan auténticamente interesados en el estudio y la superacién de la
problematica urbana de América Latina.
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