
El Problema de la Vivienda 
y el Plan de Desarrollo 

A. Algunas características generales 

Las principales ciudades colombianas 
t~stán creciendo vertiginosamente . Bogo­
tá puede tener hoy en día 3. 7 millones 
de habitantes, pero abrigará cerca de 5.1 
millones en 1980, y alrededor de 8.5 mi­
llones en 19901 

• Es uno de los ritmos de 
crecimiento urbano más acelerado entre 
las grandes ciudades del mundo. 

Cerca de la mitad del crecimiento de 
los wandes centros urbanos del país se 
debe al aumento vegetativo de la pobla­
ción y la otra rnitad, aproximadamente, 
a la afluencia de gente que viene del cam­
po y de otros centros urbanos compara­
tivamente menores. 

Entre los muchos y complejos proble­
mas que genera ese crecimiento urbano, 
interesa destacar aquí dos : el desequili­
brio entre la demanda y la oferta en el 
mercado de la viv .ienda urbana, y el fe­
nómeno de los barrios ilegales, sean éstos 

Plau df Estructura pera Hogotá. Informe l<' cnico 
sobre el clesarrollo u .-bano d!' Bogotá, Fase II. 
(trad. dt: l inglés . Departamento de Plant'ación Dis­
trital, Bogotá, 1974), página 127. 
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los comúnmente llamados "barrios pi­
ratas" o "clandestinos", sean los de 
1nvaswn. 

Es muy difícil hacer un balance pre­
ciso sobre el número de viviendas que 
hacen falta en el país. El DANE no ha 
dado a conocer la información completa 
del último censo al respecto. Los datos 
existentes son escasos y aproximativos, y 
los criterios para definir "déficit" y aún 
"vivienda", muy diversos. Pero todos 
coinciden en señalar un fenómeno grave. 

Siguiendo un estimativo conservador, 
el déficit acumulado cuantitativo de vi ­
vienda en 197 5, puede ser del orden de 
7 !10.0ÓO. En 1964 el mismo déficit era 
de 332 mil viviendas. Es decir, el déficit 
no sólo no disminuye sino crece en for­
ma impresionante. En sólo Bogotá, un 
cálculo igualmente conservador, utili­
zando los datos de una Encuesta de Hoga­
res (2o. semestre, 1972), estima el déficit 
cuantitativo para ese año en 95 mil vi­
viendas y el cualitativo en 116 mil 2

• 

2 Est.udio de desarrollo urbano, Fase ll - Apéndict·s 
técnicos sobre demanda de vivienda , septiembre de 
1973. Página 34 A. 
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Como cabe esperar, el déficit de vi­
vienda se acentúa notablemente en los 
sectores de la población de bajos ingre­
sos. Entre más bajo es el nivel del ingreso 
familiar, más alto es el déficit tanto 
cuantitativo como cualitativo de vivien­
da. El cuadro adjunto representa esta re­
lación para el caso de Bogotá, en 1972 
(ver gráfica XII .1). 

El problema no es sencillamente de 
falta de viYienda. El costo de las casas o 
apartamentos ofrecidos en el mercado 
resulta fuera de toda posibilidad para un 
amplio sector de la población. Un re­
ciente estudio del Banco Mundial calcula 
que en Bogotá, alrededor de un 4 7% de 
las familias que no poseen vivienda, ca­
recen de los recursos necesarios para ad­
quirir el tipo de vivienda más barato 
construido por entidades gubernamcn­
tales3 . En cuanto a las construidas por el 
scctú r privado, ellas tienen un costo muy 
superior, salvo rarísimas excepciones, al 
costo de la vivienda más económica 
construida por el lCT y entidades simi­
lares. Por supuesto, el caso de Bogotá no 
parece ser muy difere!lte del de Mede­
llín, Cali, Barranquilla y otras grandes 
ciudades del país. 

El déficit habitacional y el costo de las 
casas o apartamentos ofrecidos en el 
mercado de vivienda actual, pública y 
privada, dados los bajos niveles del in­
greso de muy amplios sectores de la 
población, crean condiciones muy pro­
picias para el desarrollo de los barrios 
ilegales. Algunos de éstos son del tipo 
"invasión", es decir, nacen cuando un 
grupo de familias se apodera por la fuer­
za de un terreno público o privado. Pero 
la mayoría son del tipo "pirata" o 
clandestino. En estos, generalmente un 
individuo ven-de lotes sin el mínimo de 
los servicios (agua, luz, alcantarillado, 
etc.) exigidos por el gobierno municipal 

3 World Bank, Huusing - Sector Policy Paper, May 
1975, página 14. 
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y sin su autorizaciún. Téngase presente, 
sin embargo, que es difícil generalizar 
sobre los barrios piratas, porque una de 
sus notas más sobresalientes es la extre­
ma diversidad en sus formas de origen y 
en otras de sus características. 

El desarrollo de los barrios ilegales es 
mucho más extendido de lo que comun­
mente se cree . En Bogotá, la ciudad que 
empieza a ser más estudiada desde este 
punto de vista, cerca de un 45% de las 
familias vivían en 1970-1972 en barrios 
de origen pirata, y un 1% en barrios de 
invasión4

• 

Lo anterior equivale a decir que al­
rededor de 1.210.000 personas vivían en 
dichos años en barrios de origen ilegal, 
en la mayoría de los casos sin un mínimo 
adecuado de servicios públicos y con 
serios problemas en cuanto a los títulos 
legales de propiedad de la tierra. 

El desarrollo de los barrios ilegales no 
es exclusivo de Bogotá. Un Inventario de 
Zonas Subnormales, realizado por el ICT 
en 1972 y 1973, infortunadamente no 
publicadó todavía, revela que los barrios 
piratas existen en 49 de las 69 ciudades 
inventariados. El fenÍ>meno era particu­
larmente agudo en Barrancabermeja, 
Duitama, Ocaña, Sogamoso, Pamplona, 
Floridablanca (ciudad satélite de Buca­
ramanga) y Dosquebradas (satélite de 
Pereira). En dichos centros urbanos, en 
los años mencionados, entre el 21 y el 
41 % del área urbana fue catalogada co­
mo asentamiento pirata. 

4 Georgcs Vernez, Bngotá's Pirate Settlem(•nts: An 
Opportunity for Metropolitan Devdofnncnt (Tesis 
rle Ph. D., Universirlad de California, Berkdey, 
197 3), páginas 189-191; Departamento Adminis­
trativo de Planeación Distrital de Bogotá, Mercadeo 
de Ji"erras en Barrios Clandestinos de Bogotá 
(mimeo, abril de 1973), páginas 67-80. Con meto­
dologías diferentes estos dos estudios coinciden 
muy de cerca en la cifra mencionada. Téngase pre­
sente que algunos barrios (no sabemos cuántos) 
inicialmente piratas han logrado , con el transcurso 
dd tiempo y el mejoramiento de los servicios, ser 
legalizados por d Distrito. 
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GRAFICA XII - 1 

DEFICIT CUANTITATIVO Y CUALITATIVO 

DE VIVIENDA EN BOGOT A, 

SEGUN NIVELES DE INGRESOS, 1972 

DEFICIT CUALITATIVO ** 

10 20 30 40 0/0 10 20 30 40 50 o/o 

* Porcentaje de hogares sin vivienda en este nivel de ingresos. 
** Porcentaje de viviendas sub-normales sobre el total de viviendas. 

Fúente: Consultécnicos Ltda., Encuesta de Hogares, Bogotá, 1972, datos 
publicados por el Estudio de Desarrollo Urbano, Fase 11, Apéndices técnicos 
sobre demanda de vivienda, septiembre 1973. 
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Las invasiones, según el mismo Inven­
tario, se observaron en 46 de las ciudades 
es tu diadas. Su extensión alcanza a 
ocupar de un 20 a un 39% del área ur­
bana en ciudades como Cúcuta, Buena­
ventura, Magangué, Quibdó y Riohacha. 

Aunque no se ha hecho el estudio ri­
guroso del caso, se puede señalar la déca­
da de 1940 como época en la que el 
desarrollo de los harrios ilegales cobra un 
impulso notable. Lo han tenido en los 
últimos años y, ciertamente, lo conser­
van con vigor en 1975 5

• Ese fenómeno 
parece obedecer a una demanda por vi­
vienda, muy apremiante y según parece 
cada año más ex tendida, que no puede 
satisface rse en el mercado legal de vivien­
da, dada la relación, ya referida, entre los 
ingresos familiares y los costos y condi­
ciones de finan ciac ión de las soluciones 
de vivienda ofrecidas hasta el presente. 

B. La política oficial de vivienda y de­
sarrollo urbano 

Al parecer , la política del gohierno en 
el área del desarrollo regional y urbano 
está orientada principalmente hacia el 
logro de un desestímulo, al menos par­
cial, de la migrac ión del campo a la 
ciudad (o de la ciudad pequeña hacia la 
c iudad grande), hacia un fortalecimiento 
de algunas ciudades pequeñas e inter­
medias, y hac ia el desarrollo integrado de 
grandes complejos urbanos dentro de las 
ciudades de mayor población, complejos 
de alta densidad de habitantes, relativa­
mente autosuficientes en cuanto a las 

El dato más reciente (julio de 197 5) para la capital 
del país, suministrado directamente por el Depar­
tamento Administrativo de Plancación Distrital de 
Bogotá, indica que existen en el Distrito 320 ba­
rrios usuhnorm.tles", t::n su gran mayoría surgidos 
como piratas, de los cuales 1 [>4 todavía no han 

' ob tenido el reconocimiento oficial (no han sido 
"legalizados") por las autoridades distritalcs, pri­
mer paso para poder llegar a disfrutar de servicios 
públicos y comunitarios adecuados. 
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necesidades de su población . El modelo 
ideal de esta última concepción es el de 
las "ciudades dentro de la ciudad" . 

Los medios de lograr estas metas son 
muy variados y complementarios unos 
de otros. El desestímulo parcial de la 
migración del campo a la ciudad se busca 
con el fomento de la productividad 
agropecuaria -utilizando tecnología in ten­
siva en mano de obra particularmente en 
el sector tradicional , con el aumento de 
los ingresos de los grupos campesinos 
más desprotegidos, y con la mayor ex­
t e nsión de los servicios públicos al 
campo. El gobierno ha desarrollado todo 
un plan llamado de Desarrollo Rural · 
Integrado que propicia el logro de este 
último objetivo. Aun presumiendo que 
esas medidas obtengan el éxito deseado, 
no parece probable que la migrac ión 
hacia la ciudad se disminuya notable­
mente a corto o mediano plazo. 

Para hacer más manejable ese fluj o 
migratorio el gobierno quiere, al parecer, 
propiciar el desarrollo de suficientes 
ventajas y atractivos en los_ munic ipios 
pequeños y en las ciudades intermedias 
de mayor potencialidad económica, 
como para desviar hacia ellas parte de la 
migración o retener en las mismas a sus 
actuales residentes. Todo un conjunto de 
medidas de tipo tributario y crediticio, 
de inversión pública, de descentrali­
zación de servicios, etc. está orientado en 
esa dirección. Sin embargo, son tan 
arraigados los hábitos centralistas en la 
toma de decisiones gubernamentales, tan 
alta la concentración de recursos técni­
cos y económicos en las grandes urbes 
del país, y tan compleja la armonización 
de las medidas gubernamentales desti­
nadas a hacer un número razonable de 
ciudades menores e intermedias atrac­
tivas, que el éxito de las medidas oficia­
les en esta dirección probablemente no 
podrá verse, en el mejor de los casos, 
sino a mediano plazo (5 ó 10 años). Aún 




















