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Resumen: El desarrollo del suelo de expansidn constituye un reto para las ciudades
contemporaneas dada la demanda de inversién que se requiere para la dotacién de redes de
infraestructura y servicios que garanticen las condiciones adecuadas para atender las demandas
de los nuevos nucleos urbanos. El presente trabajo ofrece una mirada sobre la influencia de los
modelos econdmicos y los marcos normativos en la configuracién morfoldgica que termina
siendo implantada en las periferias urbanas.

La presidn que ejercieron los procesos de urbanizacién en el cambio del uso del suelo de las
areas periurbanas y de expansion en América Latina, durante el periodo de industrializacién y
recientemente la légica de desregulacion neoliberal, ha promovido una politica de libre
mercado, donde prevalecen las inversiones aisladas y desarticuladas de los centros urbanos, que
rompen la continuidad del tejido urbano y generan déficits importantes en infraestructura y
servicios.

Algunas ciudades colombianas han logrado implementar estrategias ante estos desafios. El caso
de estudio Plan Parcial El Otofio, en Ciudad Lagos de Torca al norte de Bogota, permite
identificar un marco de referencia de buenas practicas, replicar experiencias exitosas e
identificar lecciones aprendidas que sirvan de base en otros contextos.
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Urban planning on expansion land: standards for land development,
programming, and management

Abstract: The development of expanding land presents a challenge for contemporary cities due
to the investment demand required for the provision of infrastructure networks and services
that ensure adequate conditions to meet the needs of new urban areas. This paper offers an
overview of the influence of economic models and regulatory frameworks on the morphological
configuration that ultimately gets implemented in response to these contexts in urban
peripheries.

The pressure exerted by accelerated urbanization processes for changes in land use in peri-
urban and expanding areas in Latin America, during the period of industrialization and recently
the logic of neoliberal deregulation, has promoted a free-market policy, where isolated and
disarticulated investments from urban centers prevail, breaking the continuity of the urban
fabric and generating significant deficits in infrastructure and services.

Some Colombian cities have managed to implement strategies in response to these challenges.
The case of study Partial Plan El Otofio, in Ciudad Lagos de Torca in the north of Bogota, allows
for the identification of a reference frame of good practices, replicating successful experiences
and identifying lessons learned that can serve as a basis in other contexts.
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1. Introduccion

El presente trabajo se desarrolla a partir del RETO 1: Fines y medios - oportunidades y desafios
del proyecto urbano, planteado para la investigacion final del Master en Politicas de Suelo y
Desarrollo Urbano Sostenible de la Catedra Lincoln-UNED, 2024-2025. Se plantea una reflexion
sobre la conveniencia de promover o limitar las tendencias de expansién de las ciudades como
complemento a la densificacion de los centros urbanos consolidados y los mecanismos
normativos y financieros necesarios de asociar a esas dindmicas, a partir de experiencias ya
implementadas en contextos latinoamericanos.

Especificamente se analiza el caso del Plan Parcial El Otofio ubicado en Ciudad Lagos de Torca
(LDT) al norte de Bogota, considerando la regulacién urbana respecto de los objetivos trazados,
la integracion de la propuesta urbana con las redes estructurantes de la ciudad y la estrategia
para asegurar la mixtura de usos y de vivienda en el plan.

El trabajo contextualiza en una primera parte, la relacién entre los modelos econdmicos que
prevalecieron en Latinoamérica a partir de la segunda mitad del siglo pasado, con los marcos
legales existentes y su relaciéon con la forma urbana particularmente en la periferia de las
ciudades. Se analizan algunos casos donde el crecimiento de la mancha urbana se duplicé o
triplicé (e.g. Buenos Aires)! con respecto a la oferta de suelo en dreas consolidadas y el efecto
que esto ha producido en los servicios, infraestructura y equipamientos publicos. En este
sentido, las condiciones de habitabilidad de las poblaciones localizadas en estas areas de
expansién, muestran déficits importantes que en muchos casos desbordan las capacidades de
los gobiernos locales para hacer frente a las problematicas. De alli que la busqueda de
mecanismos que permitan mitigar estos efectos y la adopcién de una regulacidn progresista,
que integre la funcidn social de la propiedad, es clave para garantizar ciudades menos
fragmentadas y mas equitativas.

El fendmeno de expansidn de las ciudades se sigue replicando como resultado del crecimiento
de la poblacién, los flujos migratorios (internos y externos), el desplazamiento de habitantes
hacia las zonas periurbanas con presencia de patrones de menor densidad, la extensién de la
malla vial, la bisqueda de zonas que aun preservan algunos valores naturales y de paisaje que
se ofrecen como valor agregado a productos inmobiliarios, entre otros factores. El resultado
directo es la presiéon por la oferta de vivienda, la cual mayormente se ofrece en suelo de
expansién, cuyo precio es mucho menor que en suelo urbano, constituyendo la Unica opcion
para una gran mayoria de grupos sociales de estratos medios y bajos. Muchas ciudades
permiten habilitar estas dreas sin la obligacion de cargas urbanisticas, lo que facilita que

! ONU Habitat-NYU-LILP, 2016
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propietarios de suelo, decidan fraccionar y vender sin contar con procesos de urbanizacién
previos y, por lo tanto, generando problematicas urbanas en el mediano y largo plazo para
quienes adquieren propiedades en estos lugares.

Colombia ha sido uno de los paises de América Latina con mayores avances en materia de
normativa urbanistica, planificacién y gestion del suelo. La introduccidn de la funcidn social de
la propiedad, la distribucién equitativa de cargas y beneficios y la funcién publica del urbanismo,
como principios constitucionales, incluidos en la Ley de Desarrollo Territorial y Urbano (Ley 388)?2
y la Ley Orgénica de Ordenamiento Territorial (LOOT)3, ha permitido desarrollar una serie de
mecanismos que facilitan la habilitacion de suelo en zonas de expansion, previa existencia de las
debidas contraprestaciones urbanisticas que garanticen la infraestructura, servicios y
equipamientos necesarios para ofrecer condiciones adecuadas a la poblacién que se asiente en
esas zonas.

El documento incluye un recuento de los marcos normativos de las principales ciudades de
Latinoamérica y hace un breve analisis del contenido de los cddigos civiles, hasta el desarrollo
del derecho urbanistico y su incidencia en los patrones de ocupacién y la forma urbana de la
ciudad contemporanea. Se estudian los indicadores que deben ser considerados al momento
de definir las politicas publicas sobre el planeamiento y habilitacién de las zonas de expansidn.
También se mencionan los desafios que enfrentan los gobiernos subnacionales para atender las
demandas derivadas de esta ocupacidn, asi como las limitaciones histéricas que ha presentado
la planificacion urbana para atender de manera efectiva la inequidad, las desigualdades socio-
espaciales y la légica de las inversiones inmobiliarias -casi siempre amparadas en componentes
normativos incluidos en el plan-

Se incluyen las lecciones aprendidas y la factibilidad de replicar la experiencia en otros
contextos, para finalmente terminar con las conclusiones.

1.1. Justificacién del tema elegido

Como resultado de los procesos de urbanizacion, iniciados principalmente a partir de la segunda
mitad del siglo pasado, la expansién de las ciudades y nucleos urbanos ha sido una constante.
La planificacidn asociada a la orientacidon de ese crecimiento sin duda es clave para garantizar
que los nuevos asentamientos humanos cuenten con las estructuras de soporte dotacionales y
de infraestructura dptima para satisfacer sus necesidades. Actualmente, el desarrollo del suelo
de expansién en Latinoamérica se caracteriza por presentar un patron de nucleos dispersos, con
poca articulacion entre si y nula continuidad con el tejido urbano existente, pero
interdependientes funcionalmente del centro urbano principal, donde se concentran los
servicios y equipamientos publicos.

Los datos que se recopilan en este trabajo, demuestran que practicamente en todos los casos
estudiados, durante el periodo analizado, el suelo de expansién crecié a un ritmo mayor que la

2 Ley 388 de 1997 Congreso de la Republica de Colombia. Diario Oficial No. 43.091
(https://www.alcaldiabogota.gov.co/sisjur/normas/normal.jsp?i=339)
3 Ley 1454 de 2011 Congreso de la Republica de Colombia. Diario Oficial No. 48115 de junio 29 de 2011.

(https://www.funcionpublica.gov.co/eva/gestornormativo/norma.php?i=43210)
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poblacién de sus respectivas ciudades, lo que quiere decir que la tendencia sobre el consumo
de suelo per cdpita va en aumento. Este patrén se debe estudiar en cada caso particular, para
establecer normas, politicas y lineamientos que permitan garantizar que el nuevo suelo que se
incorpora al area urbana, sea suelo servido al que puedan acceder todos los grupos sociales. En
la medida que la extensién de la ciudad responda a mediciones cientificas sobre oferta y
demanda de suelo, -y no al arbitrio del mercado- se podrdn programar las inversiones (publicas
y privadas) necesarias para cubrir los déficits que hoy son frecuentes. La vinculacion de estos
nuevos nucleos con las redes estructurantes de la ciudad: vialidad, transporte, servicios basicos
(agua potable, luz, alcantarillado sanitario, alcantarillado pluvial, etc.) y espacios publicos; es
indispensable para lograr un desarrollo equilibrado, sostenible e inclusivo.

La dispersidn, la baja densidad, la fragmentacién y otros fendmenos asociados a la configuracion
espacial que presentan las ciudades en las areas de expansién, produce efectos negativos desde
el punto de vista fisico e incide en las posibilidades efectivas de acceso a vivienda y a un entorno
adecuado. Jaramillo (1994 citado en Bohdrquez, 2009)* seflala que la mayor proporcidn en la
generacion de rentas urbanas esta relacionada con el cambio o modificacidn de su condicion de
rural a urbana, que es precisamente uno de los fendmenos mejor remunerados por parte de los
constructores y promotores inmobiliarios tanto formales como informales, quienes promueven
el establecimiento de “enclaves” de crecimiento urbano, que finalmente obligan a la ciudad a
expandirse.

En la actualidad, hay al menos tres fendmenos que se pueden reconocer hacia la reconversion
de suelos rurales a urbanos: la suburbanizacion, la habilitacion de suelos de expansion y los
asentamientos urbanos de origen ilegal o invasiones (Bohdrquez, 2009). Esta investigacion se
concentra en la habilitacidn de suelos de expansidon que tiene lugar en los planes de
ordenamiento territorial y planes parciales, instrumentos que determinan condicionantes e
inversiones previas para regular el crecimiento urbano.

El reto es precisamente como lograr desde la norma y los mecanismos de financiamiento, las
estrategias e instrumentos para dar viabilidad a lo planeado. Es por ello que el estudio de
ciudades que han logrado resolver exitosamente estos retos, es una oportunidad para conocer
las limitaciones y potencialidades presentadas en el ejercicio de planeamiento, asi como los
resultados posteriores de su gestion.

1.2. Problemay finalidad del trabajo

Existe un debate técnico, conceptual y econdmico sobre la conveniencia de seguir habilitando
suelo en la periferia de las ciudades, a expensas del despoblamiento (Usach & Freddo, 2015) y
deterioro de los centros urbanos consolidados que se observa en algunas ciudades
latinoamericanas®, particularmente en Centroamérica (Banco Mundial, 2018). Cada territorio
cuenta con caracteristicas fisico-espaciales y socio-econdmicas diversas, pero la mayoria

4 https://aciur.net/wp-content/uploads/2023/04/frontera-rural-urbana-bohorquez-ivonne-documento.pdf

5 David y area metropolitana de Panamd (https://www.laestrella.com.pa/vida-y-cultura/centros-urbanos-mas-debiles-el-impacto-de-
una-expansion-urbana-acelerada-en-el-interior-del-pais-XJ7748734), Puebla-México, San Salvador, San José-Costa Rica
(https://www.flacso.ac.cr/images/publicaciones/centro_ciudades.pdf)
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comparte la hegemonia del mercado inmobiliario sobre las dindmicas de desarrollo urbanoy su
constante presién para la desregulacién urbanistica.

Como lo plantea Roch Pefia (2001), a lo largo del dltimo medio siglo, el problema de la
ordenacion urbana se ha ido convirtiendo progresivamente en un simple problema de gestion
del mercado del suelo, cuyo objetivo es, poner mas suelo en el mercado. La transformacion
urbana de Bogotd en los ultimos 20 afios, demuestra una relacidn estrecha entre comercio,
poblacién y suelo urbano (Novoa, 2010). En este contexto, se plantea como debate central, la
necesidad de extender el espacio urbano en la periferia norte de Bogotd, para albergar la
poblacidn que requiere la ciudad, la cual Presen® actualmente U"2s2racign del 95% -disminuyendo
la disponibilidad de areas libres aproximadamente a un 6,73% (Novoa, 2010)- y un déficit de
280.000 viviendas (Romero Novoa, 2010). La oferta de vivienda para las clases medias, es
administrada en gran medida por el mercado mismo, lo que promueve una dindmica de
desarrollos aislados que no siempre se articulan adecuadamente con la ciudad y ademas
configuran un modelo disperso y de baja densidad.

Para responder a estas tendencias, se cuenta con instrumentos de planificacién, programacién
y gestion del suelo: los planes de ordenamiento territorial (POTs) que -si bien son fundamentales
como procesos de prospectiva urbana porque permiten visualizar el desarrollo territorial en el
corto, mediano y largo plazo-, resultan en algunas ocasiones insuficientes para contrarrestar los
efectos del libre mercado y responder de forma adecuada a las transformaciones de la ciudad
que ocurren a una velocidad mayor que sus correspondientes marcos regulatorios. Es por esta
razdn que otros instrumentos de menor escala como los planes parciales han sido mas efectivos
para desarrollar y complementar las disposiciones de los POTs, para areas determinadas del
suelo urbano y de expansién urbana, asi como las que se desarrollen mediante unidades de
actuacién urbanistica, macroproyectos u otras operaciones urbanas especiales (Articulo 19, Ley
388 de 1997).

En el caso de Bogotd, el Decreto Distrital 190 de 2004°, define los planes parciales como los
instrumentos que articulan de manera especifica los objetivos de ordenamiento territorial con
los de gestion del suelo concretando las condiciones técnicas, juridicas, econémico - financieras
y de disefio urbanistico que permiten la generacién de los soportes necesarios para nuevos usos
urbanos o para la transformacion de los espacios urbanos previamente existentes, asegurando
condiciones de habitabilidad y de proteccion de la Estructura Ecoldgica Principal, de
conformidad con las previsiones y politicas del Plan de Ordenamiento Territorial.

La necesidad de habilitar espacio urbano para atender la demanda de vivienda, ha sido un factor
determinante en los modelos de ocupacién del territorio. Las técnicas de transformacién de
suelo y tratamientos urbanisticos incluidos en los POTs, son herramientas necesarias para evitar
la ocupacion indiscriminada del territorio y la generacion de una sobre oferta de suelo y vivienda
que en algunas ocasiones sélo responde a las necesidades de quienes ya tienen una, y deja fuera
del mercado a las capas sociales con menores niveles de renta (Roch Pefia, 2001). Se requiere

6 Decreto 190 de 2004 Alcaldia Mayor de Bogotd, D.C. Registro Distrital 3122 del 22 junio de 2004
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que las politicas de suelo se apoyen en indicadores cientificos, basados en cdlculos y evidencia
que justifiquen la habilitacién de areas fuera de los limites urbanos.

La experiencia registrada en América Latina demuestra, sin embargo, que la expansidon ha
obedecido a una oferta no planificada ni calculada que responde a la localizaciéon de las
inversiones inmobiliarias comerciales y residenciales (privadas y a conveniencia) en la periferia
de las ciudades -donde el precio del suelo es menor-, que ofrecen condiciones percibidas como
ventajas comparativas respecto a la ciudad consolidada y que generan un impacto importante
en términos de productividad econdmica que presiona para mantener el modelo. La ocupacidn
con bajas densidades en dreas exclusivamente residenciales, areas verdes y recreativas
privatizadas, conjuntos habitacionales cerrados, la segregacion socio-espacial y el crecimiento
lineal predio a predio -en ocasiones promovido por el mismo Estado-, hace que exista una
deficiente provisidén de servicios y equipamientos y un control urbanistico poco efectivo o nulo
en estas zonas de periferia.

La problemdtica planteada tiene que ver, en sintesis, con la necesidad de articular la oferta y
demanda de suelo y determinar si se requiere habilitar zonas de expansién, y las condiciones
gue deben existir de previo a permitir la ocupacién, es decir, la programacién de obras
urbanisticas para garantizar su adecuada conectividad a las redes estructurantes de la ciudad,
usos del suelo mixtos y alternativas de vivienda para los diferentes estratos sociales.

1.3. Hipotesis

La expansién urbana puede ser una oportunidad para el desarrollo urbano ordenado, inclusivo
y sostenible, si los sistemas juridicos y las estrategias de planeamiento incorporan instrumentos
urbanisticos y financieros que garanticen la calificacién, clasificacién, programacion y gestién
del suelo.

1.4. Objetivos

General. Contextualizar el desarrollo del suelo de expansidn en América Latina, a partir de los
modelos econdmicos y marcos normativos vigentes en el siglo XX en varias ciudades,
puntualizando en las estrategias de integracion urbana con la ciudad consolidada
implementadas en el caso de estudio del Plan Parcial E/ Otofio en Ciudad Lagos de Torca al norte
de Bogota.

Especificos

- ldentificar la incidencia de los modelos de desarrollo econémico y los marcos legales en
los procesos de expansidn urbana.

- Determinar si la oferta de suelo en areas de expansidn, es necesaria o proporcional a la
demanda de vivienda.

- Analizar la integracién urbana de la propuesta del plan parcial y su estructura con la
ciudad consolidada, a partir de la norma urbana y las estrategias de planificacion y
gestidn asociadas.

- ldentificar las estrategias que han permitido atender los déficits de infraestructura,
servicios y equipamientos publicos en suelo de expansion, asi como la articulacién de
estas redes con la ciudad consolidada.
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expansion.

1.5. Metodologia
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Recopilacién

de Informacién
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primarias y
secundarias.
Metodologia
descriptiva, se
recurre a datos
cuantitativos
provenientes de
diversas fuentes
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literatura
especifica del
temay del drea
de estudio.

FASE 2

Organizacion,
Procesamiento
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informacion

Tomando como
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ordena la

informacion en 3

bloques:
aspectos de
contexto socio-
econémico,
marco legal y
diagndstico
general sobre
expansion en
América Latina
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del Marco
Tedrico y
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Normativo

Evolucién
normativa y
ambito de
aplicacion de las
regulaciones
urbanisticas

Configuracion
espacial
resultante de los
procesos de
urbanizacion y
tendencias del
mercado
inmobiliario

del suelo

Valorar la efectividad de los mecanismos utilizados para la inclusién de vivienda de
interés social (VIS) e interés prioritario (VIP) en los planes parciales en suelo de

FASE 4 FASE 5
S Transferencias
Analisis del. y lecciones FASE FINAL
Caso de Estudio aprendidas

Cesiones y
contraprestaciones
urbanisticas
Aplicabilidad de
la experiencia

Normas de
edificabilidad, usos e
inclusion de VIS-VIP

Conclusiones

Financiamiento
de redes y

servicios
Resultados
derivados del
Viabilidad andlisis del caso
financiera y
sostenibillidad
econdmica
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2. Marco Teorico

2.1. Antecedentes y contexto socio-econémico

La Revolucién Industrial constituye el hito que desencadena la transformacidn de las ciudades,
convirtiéndolas en centros de produccién y consumo. La atraccién de poblacidn rural hacia las
urbes, generd un crecimiento sin precedentes y una reconfiguracion del paisaje urbano,
motivado por las necesidades residenciales, surgiendo asi el ensanche como mecanismo de
adicién a la ciudad existente (Parejo Alfonso, 1986).

Aproximadamente 3.900 millones de personas residen en ciudades y zonas urbanas en todo el
mundo. Para el 2050, se prevé que este numero ascendera a 6.300 millones. América Latina es
la region mas urbanizada del mundo en desarrollo (RELAP, 2009) y su poblacidon es
mayoritariamente urbana: casi un 80% vive en ciudades. Las proyecciones sugieren que el
porcentaje urbano en la regién seguira en aumento, pero a ritmos decrecientes (CEPAL, 2012),
por lo que los desafios para enfrentar esta realidad son complejos. En el caso de Colombia, la
migracion masiva campo-ciudad por el desarrollo econdmico y la busqueda de fuentes de
empleo, asi como el desplazamiento de la poblacién por condiciones de violencia, (M. Palacios
& F. Safford, 2002 y V. Lemus, 2006), son factores demograficos que explican este fendmeno
que inicié a partir de la década de 1950 y que en menos de 40 afios alcanzé los porcentajes
urbanos de Europa y Oceania (P. da Cunha & Rodriguez Vignoli, 2009), acentuando las
concentraciones metropolitanas (Almandoz, 2008). Este fendmeno de “Inflacién urbana" o
“superurbanizacion”’ (Parejo Alfonso, 2023), produce que el excedente de poblacidon acabe en
la economia informal y en grandes barriadas, surgiendo los conocidos cinturones de pobrezay
asentamientos precarios.

Tasas de urbanizacion Crecimiento de la urbanizacion

CcoL

0.8
0.6
0.4
0.2
25 0
C)LDDIDDIDDU‘!DLDDIDEEDU‘)DIDQIDD .(b N _\q, D el \\ ,\‘\) s\ @
8888558838885 58888338 & o & & & & F
TrTr T s s s e s AN ANANNNNNNNNN Qo 0\0 A 6@ & (\2'1,
; " ] <
Argentina —— Brasil Chile v < (@
Colombia México Paraguay
Peru Uruguay Venezuela B Crecimiento promedio de la urbanizacién entre 1950 y 2015

Mundo Premnivineba meammadia A la ciceanicanidn anbea ANAE o ANEN

Imagen 1. Tasas de urbanizaciéon en América Latina

Fuente: BBVA Research. Urbanizacion en América Latina, 2017

7 Expresiones como sobreurbanizacion e hiperurbanizacion se han usado para describir el tipo de urbanizacion de la regién, con un
alto nivel de poblacién urbana pero carente del desarrollo econémico-social (Rodriguez y Martine, 2008 como se cit6 en P. da Cunha
& Rodriguez Vignoli, 2009)
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P. da Cunha y Rodriguez Vignoli (2009) sostienen que esta revolucién del patréon de
asentamiento de la poblacién registrada durante la segunda mitad del siglo XX (aunque sus
origenes datan de 1930), implicé la acumulaciéon de déficits en infraestructura, recursos y
regulaciones que provocaron que la urbanizacién y el funcionamiento de las ciudades
latinoamericanas estuvieran marcados por la pobreza, la precariedad, la informalidad vy el
desorden.

Entre 1929 y 1980, la mayor parte de los paises latinoamericanos promovié una estrategia de

”8 consecuencia tanto de la Gran

industrializacidn, conocida como “sustitucién de importaciones
Depresidn de 1929, como de la devastacién de las Guerras Mundiales. Para lograr la
industrializacién por sustitucién de importaciones, era imprescindible contar con una mayor
presencia del Estado en la economia (Vazquez Maggio, 2017), produciéndose un transito del
Estado liberal de Derecho al Estado social de Derecho (Parejo, 1986) y surgiendo diferentes
esquemas del Estado de Bienestar®. Parejo Alfonso (1986) habla del proceso de extensién e
intensificacién de la accién estatal en la vida social, es decir, de la aparicién de la administracion
publica prestadora de servicios. Este nuevo rol del Estado encuentra reflejo en el Derecho
Administrativo, de alli que el planeamiento urbano en algunas grandes ciudades haya sido
respaldado por los principios legales de este derecho. Este paradigma de derecho publico ha
intentado reformar la tradicion del derecho privado, reconociendo el “poder de policia” del
Estado para imponer restricciones y limitaciones externas sobre los derechos de propiedad
individual en nombre del interés publico, respaldando asi formas tradicionales de planeamiento
regulador. (Fernandez, E & Maldonado, M. 2009). El surgimiento del derecho urbanistico, como
una rama del derecho publico, se configura como una disciplina que busca superar los antiguos
paradigmas sobre la concepcidn civilista del derecho de propiedad y la definicidn de su
contenido; muy arraigados en el imaginario colectivo de las sociedades latinoamericanas. Sin
embargo, sigue existiendo una tensién entre el concepto juridico-civil de la propiedad del suelo
solo susceptible de limitaciones externas, y la ordenacidn del uso conforme al interés general,
exigente de la determinacién interna del contenido de dicho derecho. (Parejo, 2023).

A partir de los afios ochenta, el lamado “Consenso de Washington” (teoria econdmica neocldsica
que enfatiza el papel del funcionamiento del mercado y por consiguiente la minimizacion del
papel del Estado)® produjo un viraje de 180 grados para América Latina (Vazquez Maggio, 2017).
Esta década estuvo marcada por la concentraron los efectos adversos de los “ajustes

8 Modelo de desarrollo que propone el reemplazo de bienes importados por bienes producidos localmente (Bonfanti, F. 2015). Las
economias dejan de estar basadas en el sector primario para pasar a producir las manufacturas que hasta el momento habian
importado.

° El Estado de bienestar es un modelo de organizacién politica y social en el que el gobierno tiene un papel esencial en la proteccién y
la garantia del bienestar de los ciudadanos. Implica la creacidn e incentivo de politicas publicas destinadas a garantizar el acceso a
bienes y servicios para el conjunto de la ciudadania. Parte de la idea de la justicia social: el bienestar de los individuos no depende
Unicamente de sus esfuerzos personales, sino también de las politicas que lleva a cabo el Estado. En este sentido, el gobierno
interviene activamente para asegurar que todos los ciudadanos, especialmente los mas vulnerables, puedan disfrutar de una calidad
de vida minima. (https://concepto.de/estado-de-bienestar/#ixzz8wWIdMR143)

10 E| Consenso de Washington se menciona por primera vez en un articulo publicado en 1990 por John Williamson (Profesor del
Instituto Internacional de Economia). Establece 10 instrumentos de politica econdmica “prioritarios” que debian adoptar los gobiernos
de América Latina para salir de la crisis de la deuda. En resumen, se planteaba: (1) reducir el Estado a su minima expresion y dejar en
manos del sector privado (que es mas eficiente) la mayor parte de su gestion aun cuando se trate de "servicios universales" (como el
acceso al agua potable o a la electricidad), (2) abrir fronteras al capital (globalizacion), atraer el maximo de inversidn extranjera y (3)
distribucién de la riqueza en élites prosperas, que luego bajaria a otros estratos. (Martinez Rangel y Soto Reyes, 2012)
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estructurales” llevados a cabo como respuesta ante la denominada “crisis de la deuda”. Sin
embargo, el impacto de estos ajustes produjo, a fines de esa década y principios del decenio de
1990, que los niveles de pobreza urbana aumentaran considerablemente y numerosas ciudades
estuviera en una condicidn critica (Rodriguez, 2002; Cunha, 2002).

Estos procesos de apertura y desregulacién, constituyen la base del modelo econdmico
“adoptado”, lo que, por supuesto impactd las politicas urbanas en materia de urbanizacion y
expansioén, asi como de vivienda. Son particularmente demostrativos de esta tendencia los
casos de Chiley Peru. En el primero, la liberalizacién llegé al extremo de eliminar los perimetros
urbanos -bajo la idea de que ello incrementaria la oferta de suelo y bajaria los precios- y dejar
en manos del sector privado, el desarrollo inmobiliario de vivienda (con la implantacion del
denominado programa ABC: ahorro-bono-crédito), que generd, entre otras cosas, un sobre
stock habitacional con un precio por encima de los ingresos de la clase trabajadora, obligando a
buscar hogares en localizaciones cada vez mds alejadas de la ciudad. Adicional al problema de
la falta de contencion del crecimiento y el desorden urbano provocado, muchas viviendas
terminaban vacias y las familias endeudadas. En el segundo caso, se instala la idea promovida
por el Banco Mundial -a partir del Consenso de Washington-, con el economista Hernando De
Soto (1987-2019) que planted como una solucion al problema de la pobreza, la necesidad de
convertir a los informales en propietarios a través de la formalizacion juridica de la tenencia de
la tierra, bajo la légica de que a mayor cantidad de viviendas escrituradas, mayor cantidad de
inmuebles hipotecados en el sistema financiero, quedando demostrado que esta politica ni
redujo la pobreza ni acabd con la informalidad (Scatolini, Duarte & Baer, 2023).

La habilitacion de suelo en zonas periféricas y suburbanas que no contaban con la
infraestructura ni los servicios necesarios para garantizar los estdndares urbanisticos!
requeridos para el adecuado desarrollo de los nuevos nucleos poblacionales, es otro de los
resultados de esta liberalizacién. En el caso de Costa Rica, las regulaciones promovidas en 1983
-fecha de aprobacién del primer Paquete de Ajuste Estructural (PAE)!%-, especificamente la
reforma al Reglamento de Fraccionamiento y Urbanizaciones de 19733, permiti6 la expansién
de la ciudad mas alld del Anillo de Contencidn Urbana definido en el Plan Regional de 19824,

11 L os “estdndares urbanisticos” -en el marco del sistema espafiol de planificacidn para la ordenacion territorial y urbana- son aquellas
determinaciones materiales de ordenacidn establecidas por la Ley, no con el objeto de regular directamente el uso del suelo ni las
construcciones, sino con la finalidad especifica de establecer criterios de fondo a observar obligatoriamente por el planeamiento
urbanistico. (Parejo, 1986) No constituyen preceptos legales de aplicacion directa sino mandatos legales al planificador que reducen
el ambito de discrecionalidad otorgado. Entre estos estandares se encuentran el espacio publico (parques y zonas verdes), las
dotaciones y el equipamiento colectivo (educacion, salud, deporte, cultura).

12 Los paquetes o programas de ajuste estructural (PAEs) son planes econdmicos que los gobiernos de paises endeudados
implementan para reducir el gasto publico y mejorar la recaudacién fiscal.

13 Reglamento para el Control Nacjonal de Fraccionamientos y Urbanizaciones. Instituto Nacional de Vivienda y Urbanismo. Diario
Oficial La Gaceta No. 136 del 20 julio de 1973, Alcance 86

http://www.pgrweb.go.cr/scij/Busqueda/Normativa/Normas/nrm_norma.aspx?param1=NRM&nValorl=1&nValor2=50847&nValor
3=54762&strTipM=FN

Este Reglamento contenia una propuesta visionaria sobre el modelo de ciudad y la produccién de espacio publico, definiendo
pardmetros para el disefio de supermanzanas, manzanas, unidades vecinales, excepciones regladas sobre modelos distintos a los
permitidos en esta norma, asi como las obligaciones de cesidn de areas publicas.

14 €| Plan GAM de 1982 es el primer Plan Regional para la Gran Area Metropolitana, cuyo objetivo era controlar el desarrollo y la
urbanizacién en las principales dreas metropolitanas. Su principal aporte fue la definicién de un Anillo de Contenciéon Urbana, que
limitaba la extension de la mancha urbana hasta donde era posible suministrar agua potable en ese momento, la cota topografica
1200. No obstante, la extensién de esta zona fue mucho mayor al porcentaje de suelo necesario para albergar la poblacién, dando
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habilitando la segregacion predio a predio frente a calle publica y eliminando el modelo de
supermanzanas y manzanas, establecido en el reglamento de fraccionamiento referido, lo que
constituyd un retroceso significativo y el inicio de un crecimiento lineal expansivo sin
precedentes que se mantiene en la actualidad. Esta practica se ha generalizado a pesar de que
el marco legal nacional (Ley de Planificacion Urbana)® establece en el articulo 38 la prohibicidn
de autorizar la urbanizacién cuando “el desarrollo del drea localizada fuera del limite zonificado
se considere prematuro por carecer de facilidades y servicios publicos o por el alto costo de tales
facilidades y servicios, por su distancia de otras dreas habitadas (...)” o "por no estar garantizado
el importe de las obras de habilitacion urbana del inmueble (...)” Estos pardmetros, aunque
generales, establecen con claridad las condicionantes para la habilitacion de suelo urbano en
zonas de expansion.

En el caso de Colombia, el Manual de la innovacidn elaborado por Rodriguez Vitta y otros
consultores de la Universidad de Nueva York para el Departamento Nacional de Planeacidn
(DNP) en 2017, plantea que la expansion urbana ha sido asociada como un fenémeno negativo
a lo largo del dltimo siglo. Este fendmeno se ha presentado a partir de dos tipos de crecimiento:
los asentamientos informales y los esquemas suburbanos de baja densidad. Estos ultimos, al
estar fuera del perimetro urbano, no tienen que cumplir con normas de equipamientos y cargas
urbanisticas, lo que en la mayoria de los casos significa que los municipios tienen que asumir
estas cargas y no existe corresponsabilidad por parte de los desarrolladores (DNP-NYU, 2017).
Sin embargo, la Ley de Desarrollo Territorial (Ley 388)® define que en suelo de expansion es
posible el desarrollo programado a partir de planes parciales y la aplicacion de distintos
instrumentos como el reajuste de suelos y la integracidon inmobiliaria.

La norma sefala que este suelo se habilitara atendiendo la posibilidad de ampliar la cobertura
de servicios publicos, infraestructura vial y de transporte, areas de espacio publico y
construccién de equipamientos. Ya una década antes de la publicacién de la Ley 388, Parejo
Alfonso (1986), explicaba que el ensanche (entendido como la ampliacidn del perimetro urbano
de la ciudad), supone la ejecucién del conjunto de obras para la dotacidn del barrio a fin de
alcanzar su condicion de “urbanizado” -es decir, con disposicion de equipamientos y servicios
publicos- y la distribucion de beneficios y cargas derivadas de la accién colectiva (recuperacion
de la plusvalia generada por la obra publica). Publicaciones mas recientes (Bermudez, 2019) han
sido explicitas sobre lo que implica el suelo urbanizado: cuando se habla de suelo urbanizado,
nos estamos refiriendo a suelo servido, o en otras palabras a suelo con servicios publicos bdsicos,
como vias de comunicacion, medios de transporte, luz eléctrica, agua potable y saneamiento,
entre otros; que permiten a las personas de una determinada zona o region geogrdfica, mejorar
su calidad de vida.

como resultado un desarrollo prematuro de zonas que no contaban con infraestructura ni equipamientos de soporte, es decir,
promovid la habilitacién de nuevo suelo urbano, sin antes intensificar el uso del ya existente y sin la exigencia de cargas urbanisticas.

15 Ley 4240: Ley de Planificacién Urbana, publicada el 15 de noviembre de 1968

http://www.pgrweb.go.cr/scij/Busqueda/Normativa/Normas/nrm_norma.aspx?param1=NRM&nValorl=1&nValor2=35669&nValor
3=80861&strTipM=FN

16 Ley 388: Ley de Desarrollo Territorial. Diario Oficial No. 43.091, de 24 de julio de 1997

http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_0388_1997.html
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Para lograr este propdsito, el urbanismo espafiol, ha definido, al igual que lo ha hecho Colombia
(a partir de la Ley 388), que la urbanizacion en suelo de expansion o “urbanizable”, se encuentra
sujeta al disefio, aprobacidn y ejecucion previa de un Plan Parcial, que garantice -precisamente-
la operatividad de los estdndares legales en esas actuaciones (Parejo, 1986).

Esta claridad en la determinacidon de los tipos de suelo y su clasificacién, asi como las
disposiciones que aplican para cada uno de ellos, es precisamente lo que requieren muchas
ciudades de América Latina, pues los procesos de expansion urbana hasta el momento, han sido
inequitativos y con problemas de acceso a servicios y equipamientos, lo que promueve, por una
parte, desigualdades territoriales que afectan a los estratos socioecondmicos mas vulnerables,
y, por otro, la obligada dependencia de los centros urbanos principales donde se concentran
esos servicios. Giglio, Rodriguez y otros (2019) plantean que el crecimiento urbano vy la
segregacion socio-espacial, producto del acelerado proceso de urbanizacién (en ciudades
argentinas) estan vinculados directamente con las précticas de produccion del suelo urbano y el
rol determinante del mercado inmobiliario en el acceso al suelo y la vivienda, lo que ha
provocado el crecimiento de dreas predominantemente residenciales en las periferias urbanas,
sin equipamientos o servicios al alcance de la poblacion, dando como resultado ciudades
desequilibradas. Otros autores son alin mas drdsticos al manifestar que en el desbordamiento
de la urbanizacion, el concepto de ciudad pierde su propiedad para expresar una realidad
territorial caracterizada por la discontinuidad del modelo de ocupacion del territorio. Aparecen
asi nuevas acepciones sustitutivas del concepto de ciudad y de desarrollo urbano para definir
una urbanizacion cada vez mds indefinida e imprecisa: conurbacion, aglomeracion urbana, drea
metropolitana, megaldpolis... Es incuestionable que el avance del modelo de la urbanizacion
(metropolitano) va aparejado al retroceso de lo urbano (la ciudad). (Alguacil, et al. 1997)

Lo cierto es que todos estos modelos econdmicos tienen un reflejo claro en la configuracion
espacial de la ciudad y en la forma cédmo se ocupa el territorio, particularmente por su cercania
con ideologias politicas asociadas al mayor o menor control del Estado, como se verd en el
apartado siguiente.

2.2. Urbanizacién: renovacion urbana y densificacion vs expansion y ensanche

La revolucidn industrial rompe el equilibrio de la ciudad -construida para responder a las
necesidades de una economia agraria- producto de la migracidon masiva del campo que estimuld
el crecimiento urbano. Frente a este fendmeno surgen dos respuestas: la renovacidn de zonas
deterioradas y la creacién de ensanches, como mecanismo de adicién a la ciudad consolidada.
La expansion supone la ejecucion del conjunto de obras para la dotacién del “barrio” a fin de
alcanzar su condicién de “urbanizado” (equipamientos y servicios publicos) e inicia la linea de
distribucidn de beneficios y cargas derivadas de la accidn colectiva (recuperacion de la plusvalia
generada por la obra publica).

A partir de las primeras décadas de este siglo ocurrieron importantes cambios en la situacién
demografica y econdmica de los paises, con un notorio incremento en el desarrollo de nucleos
urbanos. Las redes urbanas existentes sufrieron modificaciones en cuanto al nimero de sus
ciudades y a su patrdn de distribucién (BID-CELADE, 1976).

La répida e intensa urbanizacidén que se produjo en América Latina en los ultimos 50 afios,
contrasta con un sistema de planeamiento urbanistico inadecuado para atender los multiples
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problemas sociales resultantes: alto precio del suelo y especulacién en propiedades,
informalidad, segregacidén socio-espacial, infraestructura y servicios urbanos inadecuados,
degradacion ambiental, etc. (Fernandez y Maldonado, 2009). Este crecimiento de las ciudades,
mas alld de sus limites tradicionales, es un fendmeno que se ha acelerado, conduciendo a la
formacidn de ciudades extendidas en mancha de aceite. Este hecho ha ocurrido, en la mayoria
de los casos, de manera espontdnea y andrquica, sin planificacidon alguna, provocando el
agotamiento de la capacidad de soporte de las redes y servicios, y la ocupaciéon de tierras no
aptas para la urbanizacion (Molina H. et al, 2013).

Junto a este fenédmeno expansivo, determinante del desarrollo de las ciudades por adicidn, surge
otro inverso de cirugia de la ciudad consolidada: la reforma interior o renovacién urbana, que
supone la reconfiguracion del tejido urbano existente (Parejo, 1986). El presente trabajo se
concentra en los procesos de expansion de la ciudad y los mecanismos legales, urbanisticos y
financieros, asociados a la habilitacidn de ese suelo.

Plantear la zona de expansion de una ciudad debe ser un ejercicio basado en calculos y
evidencia. Desde esta perspectiva, el fendmeno de expansion urbana debe considerar dos
variables: oferta y demanda de suelo. La oferta de suelo requiere que el municipio cuente con
capacidad suficiente para proveer los servicios y equipamientos adecuados en las nuevas zonas
a desarrollar, asi como para mantener un control urbano efectivo. La demanda de suelo, se
determina principalmente a partir de dos variables: la cantidad de nuevos habitantes que se
reciban en un plazo de tiempo definido (por crecimiento natural de la poblacién o por
migracion), y por el consumo de suelo por habitante. (DNP-NYU, 2017). Desafortunadamente la
oferta de suelo no esta articulada con la demanda.

A nivel mundial, las ciudades se estan expandiendo a una tasa mds acelerada que sus
poblaciones. Entre 1990 y 2015 la poblacidn de las ciudades aumentd en promedio un multiplo
de 1.9. Mientras que sus huellas urbanas, tuvieron un crecimiento significativamente mas alto,
pues aumentaron en promedio un multiplo de 2.5. En los paises menos desarrollados, la
poblacién de las ciudades aumentd 2.3 veces mientras que la huella urbana aumenté 3.2 veces.
(DNP-NYU, 2017).

Del estudio de diferentes planes de ordenamiento territorial en Colombia, realizado por la
Universidad de New York para el DNP en 2017, se evidencia que muchos municipios definen las
zonas de expansién de manera equivocada e imprecisa: algunos porque no tienen datos y otros,
porque no siguen un método riguroso para establecer la cantidad de suelo necesaria para
atender la demanda de nuevos habitantes. Se demuestra ademas que los procesos de expansion
urbana en municipios con altas tasas de crecimiento poblacional, se realizan a una velocidad que
sobrepasa las capacidades de las administraciones municipales.

Publicaciones recientes’ indican que las tendencias globales se dirigen hacia una disminucién
de las densidades promedio de las ciudades, es decir, hacia un aumento en el consumo de
espacio por persona, determindandose una relacion directamente proporcional entre el ingreso

17 Planeamiento Urbano para autoridades locales. ONU Habitat, 2017

https://onu-habitat.org/index.php/hacer-de-la-densidad-una-variable-fundamental
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y el consumo de espacio para la vivienda, los servicios y los equipamientos publicos de
recreacion, salud y educacion.

La ocupacién del territorio en la mayoria de los paises de América Latina, ha sido sumamente
desigual: mientras amplios espacios cuentan con densidades muy bajas de poblacién, otras
regiones soportan enormes concentraciones (BID-CELADE, 1976). Algunas de estas
concentraciones, han dado como resultado la conurbacién que no siempre ha correspondido a
centros grandes, sino mas bien a antiguos pueblos que han sufrido un repentino desarrollo, o
bien pequefios nucleos que surgen cerca del centro principal con funciones mutuamente
dependientes.

Uno de los fendmenos mas recurrentes que se observa en estos procesos de expansion, es el
desarrollo lineal a lo largo de los ejes viales!® o vias de comunicacion, lo que favorece un
crecimiento de muy baja densidad, por tratarse de desarrollos predio a predio. A menudo,
muchas de estas vias aparecen mas tarde incorporadas a la ciudad como calles, contribuyendo
asi a deformar el plano original y alterando el contorno urbano (BID-CELADE, 1976).

Costa Rica es un ejemplo muy elocuente de este fendmeno, donde la constante violacidn de las
normas que definen el limite urbano tanto de las dreas metropolitanas, como de los cuadrantes
urbanos localizados fuera de la GAM, ha producido un consumo de suelo de grandes
proporciones, como resultado de este modelo de crecimiento expansivo de muy baja densidad.

Existen, no obstante, otros elementos de tipo juridico, como el régimen de tenencia de la tierra,
que también influyen en la forma que la ciudad adopta en su crecimiento. A su vez, la
especulacién con el precio de los terrenos incita a hacer loteamientos en lugares lejos del centro
urbano, donde el valor de la tierra es menos elevado, exagerandose asi laamplitud de la periferia
de la ciudad, mientras que el alto costo de las areas mas cercanas, frena el desarrollo de la
misma, o la fracciona en retazos que rodean espacios vacios de mas alto precio (BID-CELADE,
1976).

2.3. Planificacion Urbana y Politicas de Suelo

Cuando abordamos el tema de la planificacién en las ciudades, surgen interrogantes sobre la
efectividad de los resultados y el cumplimiento de las proyecciones esperadas en ese proceso.
Existen condiciones de inequidad en las ciudades contemporaneas, que se materializan muchas
veces en la distribucién y acceso a servicios y equipamientos dotacionales que dan soporte a los
nucleos urbanos. Al respecto Marengo (2010)*° plantea si Puede la planificacién superar las
condiciones de inequidad?, si Es la planificacion de base normativa (que regula la ocupacion y
uso del suelo urbano) efectiva en términos de atender las desigualdades socio-espaciales

18 En el caso de la periferia del Partido de la Plata, durante el periodo (2003-2012), la mancha urbana se extiende a partir de las redes
viarias con acceso al casco fundacional.

19 Cecilia Marengo analiza, a partir de una investigacion realizada en 2010 (Crecimiento urbano y planificacion: enfrentando los desafios
de una creciente inequidad social. El caso de Cérdoba, Argentina), las posibilidades que ofrece la planificacién normativa para alcanzar
objetivos de equidad en el crecimiento urbano en el contexto de las politicas urbanas impulsadas en el periodo neoliberal, asi como
el impacto de los procesos de globalizacidn en el espacio urbano; determinando que el foco de la politica urbana en este contexto, es
el fortalecimiento de las ciudades y el desarrollo de acciones que faciliten su insercion a nivel global.
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presentes en el crecimiento urbano? vy, finalmente, si Estdn las Inversiones inmobiliarias que
transforman la estructura urbana, apoyadas en componentes normativos?

En un contexto de libre mercado, globalizacién y transformaciones, surgen interrogantes sobre
el papel de la planificacién y su base normativa, las politicas urbanas y el control urbanistico,
respecto de los desequilibrios socio-espaciales y el modelo de desarrollo que se observa en las
periferias, particularmente asociado a los procesos de expansion de la ciudad. Es por ello que
la definicion de politicas de suelo, se convierte en un gran desafio para las administraciones
publicas en América Latina: la definicion de densidades (segin sea el crecimiento o
decrecimiento de la poblacién), los porcentajes de incorporacién de suelo de expansion a suelo
urbano, la creacién de sistemas de transporte, la habilitacién de redes, servicios, infraestructura
y la dotacién de equipamientos publicos, son algunos de esos desafios. (Alfonso Erba, 2013). A
diferencia de la economia de servicios asociada a la industrializacidn, la globalizacién demanda
servicios especializados que se concentran en las areas metropolitanas, es decir, ocurre una
concentracién de funciones en lugares especificos (Sassen, 1999; Cicolella 1999, Op. cit
Marengo, 2010). Los efectos de estas tendencias macroecondémicas en la organizacion fisica del
territorio, se asocian con la reestructuracién de las periferias, extensién del crecimiento y
nuevas funciones en los centros existentes (Marengo, 2010). Las transformaciones son
particularmente significativas, tanto en su estructura fisico-espacial como en el tejido social
(intensificacion de la segregacion residencial socioecondmica).

Segun lo expresa Jaramillo (1999), las diferencias entre los sectores del territorio tienen en su
base distintos procesos de equipamiento y construccidon, comportamiento socioespacial y
distintos estatutos juridicos. Como respuesta, son elaboradas politicas publicas y leyes para
garantizar el derecho a la ciudad, teniendo un mayor o menor efecto ante la dindmica del
mercado inmobiliario. (Alves dos Santos, 2021).

Parejo Alfonso (2023) establece que el ordenamiento urbanistico actual esta conformado por
sistemas legales complejos centrados en la reforma, regeneracién y rehabilitacion del tejido
urbano y la incorporacion de la perspectiva de sostenibilidad y la preservacion del medio
ambiente. Sin embargo, es comun su falta de efectividad practica, lo que constituye su principal
debilidad.

La planificacién urbana debe permitir, sin duda, una distribucion mas justa y mas equilibrada de
los recursos publicos en el entorno edificado, procurando comunidades mas incluyentes,
resilientes y sostenibles. Una planificacion estratégica facilitaria mayores oportunidades en
areas de pobreza concentrada, por lo tanto, el Plan es un instrumento necesario para promover
la equidad. Hacer ciudad sin Plan, es hacer ciudad taxativamente capitalista, en la medida que
ello significa ciudad sin urbanidad. (Fernandez, 2005)

Las politicas de descentralizacién y programas para detener la expansidn urbana e impulsar un
crecimiento mas racional y equilibrado, que incluyen desde criterios de inversidon y gasto
publico, hasta control del suelo, han sido limitados para cumplir sus fines. (Legorreta, 2015).
Detener o disminuir el ritmo de crecimiento y la expansion de la ciudad, depende de una visiéon
integral para planear y gobernar las ciudades, para lo cual son necesarias politicas publicas
asociadas a:
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e La promocidny regulacidn de las ciudades densas y compactas para evitar los procesos
de dispersién periférica,

e Favorecer la mezcla de usos del suelo,

e Impulsar la constitucidn de reservas territoriales para vivienda asequible,

e Ordenar el crecimiento urbano y aprovechar los vacios urbanos al interior de las
ciudades,

e Establecer nodos estructuradores de escala metropolitana para el desarrollo, el
ordenamiento y la gobernanza del territorio,

e Ordenar la estructura urbana, el uso y la ocupacidon del suelo y controlar la expansion
periférica,

e Fortalecer las ciudades intermedias como nodos articuladores que puedan reducir la
presion sobre las zonas metropolitanas.

e Redensificar considerando el subsidio al precio del suelo urbano y reduciendo el efecto
de gentrificacion.

La implementacién de intervenciones y politicas territoriales de largo alcance, que puedan
realmente alterar la dindmica urbana en favor de la sustentabilidad, la inclusidn, la seguridad y
la resiliencia, debe ser un objetivo de los estados nacionales y subnacionales. Dejar que la ciudad
solo sea estructurada en funcién del mercado (inmobiliario) no contribuird a lograr ciudades mas
justas, sustentables y productivas. La accion del Estado, la participacion ciudadana, las
regulaciones que reduzcan las asimetrias de poder, asi como la coordinacion de autoridades
locales, son acciones imprescindibles para regular el funcionamiento de los mercados y mejorar
las condiciones de vida que ofrece la ciudad. (P. da Cunha & Vignoli, 2009).

Modelo de Ciudad

La excesiva dispersidon espacial y el auge de areas suburbanas derivada de los modelos de
ocupacion basados en el automovil, tipicos de las ciudades norteamericanas de la década de los
70s, ejercieron gran influencia sobre las ciudades de Europa y Latinoamérica, en donde las
nociones de “ciudad difusa” y “ciudad dispersa” (Indovina, 1990 & Munclus, 1998 Op. cit Usach
& Freddo, 2015) vinieron a nombrar los nuevos patrones de crecimiento urbano disperso que
ademads de producir la pérdida de poblacién de las areas centrales de las ciudades, han
conducido a la disolucion de la ciudad compacta por la ocupacién discontinua del territorio
(Monclus, 1998 y 1999 Op. cit Usach & Freddo, 2015).

Este modelo disperso aleja cada vez mas produccion y residencia, invierte indiscriminadamente
en redes viales que afectan los tiempos de viaje, distribuyendo servicios, actividades y
equipamientos de forma sélo accesible mediante el uso del transporte automotor?’. Promueve
la expansion hacia las periferias, la suburbanizacion metropolitana bajo el esquema de “plato
roto” sin ninguna continuidad ni articulacidn, desarrollos de baja densidad dependientes del

20 Jna de las principales problematicas estudiadas en Costa Rica por el Programa de Investigacion Estado de la Nacidn, es la congestion
vial, que le cuesta al pais un 3.8% del PIB. Sélo los combustibles fésiles representan el 50% de las emisiones de carbono en CR.
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automovil, sistemas desarticulados de las centralidades urbanas, asi como el consumo y presion
inmobiliaria sobre suelos poco aptos.

Las tendencias del mercado (de suelo e inmobiliario), han favorecido estos nuevos patrones de
crecimiento urbano, referidos bajo distintas denominaciones: contraurbanizacion,
desurbanizacion, difusion o dispersion urbana (Usach & Freddo, 2015), a los cuales se han
asociado ventajas comparativas respecto del modelo de ciudad densa y compacta. En algunos
casos, este fenédmeno también han sido el resultado de la propia norma urbana que estimula la
vivienda unifamiliar y bajas densidades en proyectos habitacionales, fraccionamientos lineales
frente a ejes viales, la habilitacién y ocupacién del suelo suburbano y de intersticios en la trama
urbana donde el suelo vacante carece de condiciones adecuadas para el habitat, al tiempo que
excepciona la cesidn de dreas publicas en total ausencia de contraprestaciones que permitan un
equilibrio entre cargas y beneficios. Estas disposiciones normativas, que no sélo permiten, sino
gue no prohiben estas practicas urbanisticas, intensifican el crecimiento disperso de la ciudad y
la fragmentacién socioespacial, materializada en las discontinuidades en el proceso de
expansién urbana respecto de la trama original (Ibid p. 4).

Por otra parte, las innovaciones tecnoldgicas han alterado las relaciones espacio/tiempo
(Santos, 1996, Harvey, 1996, Caravaca Barroso, 1998) y con ello han promovido la diversificacion
de la localizacién espacial de las actividades, funciones, empresas, empleos (Méndez, 2007) y
poblacién; lo que reduce los costos de transaccidon y gestion a distancia, siendo este también
otro factor de crecimiento de las ciudades y metrépolis con pautas locacionales y residenciales
desconcentradas, en oposicion a los modelos de crecimiento urbano compactos y concentrados
(Cuadrado Rouray Fernandez Gell, 2005).

Recientemente, se observa un fendmeno donde coexiste una dindmica conjunta de difusion-
concentracion espacial de la poblacidn, las actividades productivas y las funciones econémicas
que impacta directamente en la organizacién y funcionamiento de las ciudades en todas las
escalas. Es posible constatar no solamente procesos de suburbanizacion a partir de la mera
difusion residencial hacia las periferias, que las redes de autopistas y el automovil posibilitan;
sino la formacion de verdaderos subcentros metropolitanos especializados segtn las funciones
empresariales en ellas localizadas (Duranton y Puga, 2005 Op. cit Usach & Freddo, 2015). En
consecuencia, las estructuras urbanas tienden a ser cada vez mdas multipolares o policéntricas
constituyéndose en nuevas centralidades de residencia, siempre bajo la logica del sprawl y
suburbanizacion (Vecslir y Ciccolella, 2011 Op. cit Usach & Freddo, 2015).

Ante esta realidad, se hace necesario buscar mecanismos que permitan una expansién ordenada
de esas nuevas centralidades, considerando (1) la provision fisica de suelo de acuerdo al
crecimiento, (2) la programacion de la necesidad de suelo en el tiempo y (3) la dotacidn de
bienes y servicios publicos para el maximo y mejor uso, garantizando la inclusividad social. Para
lograr estos objetivos, son necesarias politicas sobre:

e Reserva de suelos para vias, servicios publicos y estructura verde (suelos protegidos +
areas recreativas).

e Desarrollar redes de transporte y mecanismos que aumenten la movilidad de las
personas
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e Descentralizacion de servicios y equipamientos publicos.

e Integracién de las comunidades informales a través de un entorno que permita
desarrollar sus capacidades.

e Planificar necesidades territoriales futuras para que las personas cuenten con todo lo
necesario para desarrollarse.

e Estandares urbanisticos que aseguren la urbanizacién del suelo utilizando los
mecanismos de gestidn, financiacidn y asociacidn en un sistema de reparto equitativo
de cargas y beneficios. (DNP-NYU, 2017)

3. Marco Legal / Normativo

3.1. Evolucidn de las normas y regulaciones urbanisticas en América Latina

Parejo Alfonso (2023) indica que en Iberoamérica se combina el concepto juridico-civil liberal de
la propiedad. Fernandes y Maldonado (2009) sostienen que en algunos paises de América Latina,
es posible observar una reforma gradual del paradigma civilista hegemdnico, -basado en
lecturas altamente parciales de los cédigos civiles- por un paradigma mds intervencionista
provisto por el derecho administrativo dentro del cual sélo el marco mas progresivo del derecho
urbanistico proporciona un paradigma legal comprensivo para la era contemporanea.

Cuando se discuten temas urbanos, es usual que aparezcan algunas ideas -comunmente
difundidas y aceptadas- sobre la propiedad, que la entienden como el ejercicio de un derecho
absoluto de la libertad individual en detrimento de las formas colectivas o restrictivas de los
derechos de propiedad (paradigma propietario liberal del derecho civil) o el maximo poder de
disposicion (tradicion legal individualista: derecho a usar y disponer de la propiedad), con
limitaciones y restricciones sélo posibles de imponer por excepcion (Acosta, 2013).

Estas ideas encuentran su origen en los Cadigos Civiles, que parten de la concepcién absolutista
del derecho de propiedad, y son la base del proceso de formacién del derecho privado en
América Latina. Como lo explica Soriano (2013), de la misma forma que a finales del siglo XVl y
en los albores del XIX, los Estados del centro y del occidente de Europa emprendieron la
codificacion de sus derechos, asi también en América Latina, los paises recién emancipados se
dieron a la tarea de reducir a una unidad orgdnica las normas vigentes de una cierta rama del
derecho. El Cédigo Civil de Andrés Bello es el cddigo autéctono de América Latina (Navia y
Chinchilla, 2019). Se construye con base en una mentalidad, un método y unas circunstancias
universales y nacionales muy diferentes a las de hoy, lo que nos coloca en la obligada necesidad
de reformular ese paradigma civilista para responder de mejor forma a los desafios de la
sociedad contemporanea.

De acuerdo con Fernandes y Maldonado (2009), la interpretacion dominante de los cddigos
civiles, provista por la doctrinay la jurisprudencia, y arraigada en el imaginario popular a lo largo
del siglo XX, realza los derechos de los propietarios en detrimento de sus responsabilidades, y
no considera otros intereses sociales, ambientales y culturales que derivan de la tenencia de la
propiedad: dentro de esta tradicion legal individualista, el derecho a usar y disponer de la
propiedad se concibe como absolutismo de la libertad individual en detrimento de las formas
colectivas o restrictivas de los derechos de propiedad. Bajo esta I6gica, muchas ciudades siguen
aprobando nuevas subdivisiones del suelo, a pesar de que ya existe un inventario considerable
de lotes vacantes. (Fernandesy Maldonado, 2009). Estos procesos de expansion de la mancha
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urbana requieren la construccién de infraestructura, servicios y equipamientos que la mayoria
de las veces se hace con cargo a los presupuestos publicos, que nunca son suficientes para
atender la gran cantidad de necesidades que demandan las ciudades.

De manera paralela a la promulgacidn de los Cédigos Civiles, con el surgimiento de los estados
latinoamericanos ya independientes, inicia una etapa de redaccién de los marcos
constitucionales?’. En lo que respecta al concepto de “funcién social de la propiedad”,
Fernandes y Maldonado (2009) indican que ha existido en la mayoria de las constituciones
nacionales como principio nominal desde la década de 1930. Hacia mediados del siglo XX, la
mayoria de las constituciones de América Latina habian incorporado la funcién social de la
propiedad (Etchichury, 2018), reflejando el hecho de que los derechos de propiedad privada
pueden estar sujetos al interés general??, de alli que muchas incluyan el derecho de propiedad
en los capitulos que regulan los derechos econdmicos y sociales mds que como un derecho
individual (Marques, 2014). Por su parte, Urbina (2024) afirma que el denominado “interés
general”, esta presente en casi todas las Constituciones occidentales al momento de regular el
derecho real. Si bien este movimiento mas progresivo ha avanzado sobre todo en Brasil y
Colombia, otros ordenamientos juridicos en América Latina han incorporado una serie de
principios comunes (Fernandes 2007a; 2007b; Maldonado Copello 2003; 2007). Asi, la funcién
social y ecoldgica de la propiedad del suelo se combina con un mandato constitucional de
“regulacién” en Espafia, de “planificacion” e “intervencidon” en Colombia, de “ordenacion” en
Meéxico, de “planificacién” y “programacion” en Ecuador, de “ordenacidon” y “planificaciéon” en
Brasil. Este paradigma mas intervencionista reconoce el “poder de policia” del Estado para
imponer restricciones y limitaciones externas sobre los derechos de propiedad individual en el
nombre del interés publico, respaldando asi formas tradicionales de planeamiento regulador.
(Fernandes y Maldonado, 2009). Otros autores sostienen que la mayoria de las constituciones
latinoamericanas expresan el derecho de propiedad de manera positiva, es decir, garantizando
el derecho de propiedad (Marques, 2014). Lo cierto es que este principio no siempre ha logrado
ser reflejado de forma efectiva en las leyes que regulan la materia especifica de planeacién,
ordenamiento territorial y ocupacién del suelo, lo que ha provocado que el crecimiento de las
ciudades, particularmente cuando se trata de dreas de expansidn, quede sujeto a las condiciones
imperantes de una economia de mercado.

Para ilustrar la situacion de los marcos normativos especificos en materia de planificacion
urbana, ordenamiento y desarrollo territorial, se incluye en la siguiente tabla una sintesis de 13
paises de Latinoamérica, considerando el orden cronoldgico en que fueron publicadas las
respectivas leyes, los codigos civiles y las constituciones de cada uno.

21\Ver anexo B

22 F| concepto de interés general es una cldusula mds indeterminada cuyo contenido ha de hacerse explicito en cada caso
concreto. Entre tanto, el de “interés social”, que la Constitucion emplea es una concrecidn del interés general que se relaciona de
manera inmediata con la definicién del Estado como social y de derecho. Sentencia C-053/01. Corte Constitucional, Colombia.

Doctrina y jurisprudencia no siempre distinguen entre interés pdblico e interés general. El interés general, para el Consejo de Estado
francés, es la finalidad dltima de la accion publica. El interés general se concibe como el interés comdn, en la version utilitaria del
Estado liberal. (Rodriguez-Arana, 2012). En algunos casos, el concepto de bien comun es equiparado al bienestar general; en otros, a
la suma de intereses particulares o al beneficio de la mayoria. La promocién del bien comun es un objetivo clave del Estado en el
ideario democratico y un tema recurrente de la ética publica (Michelini, 2007).
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Tabla 1. Sintesis de marcos normativos en América Latina

del suelo

1956
1808 - 1985-86
1877-1963

Guatemala

1968
1949
1888
(reforma1986)
1983
1998
1997
2006

Costa Rica

1975-1976 Chile
1811-1980
1855 = 57

1929
1931
1953 =
1960

1987 Venezuela

1811 -
1861y 1982

1999

1997 Colombia (*)
1991
1858 - 1887
1986

1989

2011

2001 Brasil
1988
1917

2003
1982
1880 - 1906

Honduras

2006 Panama

Ley Nacional

Ley preliminar de urbanismo
Constitucion

Codigo Civil

Ley de Planificacion Urbana
Constitucion

Codigo Civil
Plan GAM
Cédigo Municipal
Reforma Plan GAM

Decreto 25902

Ley General de Urbanismo y Construcciones

(LGuc)

Constitucion

Codigo Civil
Legislacion de la comuna auténoma
planos de las ciudades  (1931),
planos reguladores (1953),

Plan Regulador Intercomunal de Santiago
(PRIS) DS N° 2.387 de 1960 del MOP (1960)

Ley Organica de Ordenaciéon Urbanistica
Ley Organica para la Ordenacion del
Territorio.

Constitucion

Cadigo Civil

Ley 388 (1997): Ley de Desarrollo Territorial
Constitucion

Codigo Civil
Codigo de Régimen Municipal
Ley Novena

Ley 1454 de 2011 (LOOT)

Estatuto de la Ciudad: Ley Federal brasilefia

No 10.257
Constitucion Federal
Codigo Civil

Ley Municipal 2001

Ley de Ordenamiento Territorial
Constitucion

Cddigo Civil

Ley de Ordenamiento territorial para el
desarrollo urbano

Funcién
Social

si

No es
explicita

si

si

si

si

si

si

Norma suelo de

expansion

para

® i

Incluye clasificacion del suelo
en los POTs

El Plan GAM define anillo de
contencion urbana (1983) vy
cuadrantes urbanos (1997) y el

DE-32967 establece una
zonificacion  por  fragilidad
ambiental

Regulada por el limite urbano
definido en los PR, pero normas
superiores permiten obviarlo.
Decreto de Ley N° 3.516/80 y al
Articulo 55° de la LGUC.

No

(] si

incluye clasificacién del suelo
enlaLeyy los POTs

Se incluye en algunos POTs
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1904 - 1972 Constitucion

1862 - Cadigo Civil

2008 Uruguay (*) Ley de Ordenamiento territorial y &l © g
desarrollo sostenible
Constitucion

1868 Codigo Civil

2011 Salvador (*) Ley de Desarrollo y Ordenamiento © g ° St
Territorial del AM y los Municipios

1983 Constitucion

1860 Cadigo Civil

2016 México Ley general de asentamientos humanos, ¢ No e’s. ° No
ordenamiento territorial y desarrollo explicita

1917 - 2004 urbano

1812 - 1976 Constitucion

1827 - 1829 Cadigo Civil

2016 Ecuador (*)  Ley Organica de Ordenamiento Territorial, © g ® Sl
Uso y Gestion del Suelo ( LOOTUGS)

1812 - 2008 Constitucion

1860 Cadigo Civil

2021 Peru (*) Decreto: Ley Nacional de condicionamiento © 4 © g
territorial y desarrollo urbano
Constitucion

1979 - 1993 Cadigo Civil

1852 -

(*) Solamente Colombia, Ecuador, Salvador, Perud y Uruguay incluyen la clasificacion del suelo en sus marcos normativos.

Fuente: Elaboracion propia con datos de https.//static.cepchile.cl/uploads/cepchile/2022/09/09.pdf

https://www.citiesalliance.org/sites/default/files/National%20Urban%20Laws%20LAC%20-%20EN%20ES%20-
%20web%20(4).pdf

https://revistas.juridicas.unam.mx/index.php/derecho-comparado/article/view/4802

De la tabla anterior se desprende que Guatemala, Costa Rica y Chile fueron los primeros paises
en contar con leyes que regulan el tema urbano y de desarrollo territorial, sin embargo, como
lo veremos en el apartado siguiente, son los paises que han experimentado el mayor crecimiento
de la mancha urbana a partir de 1980. Chile, al igual que Costa Rica apostd por la definicidn de
un limite de contencién urbana, que fue liberado posteriormente para dar paso al desarrollo
expansivo. En el caso de Costa Rica, aunque el limite se mantiene vigente hoy, el surgimiento
de otras regulaciones de rango reglamentario, permite eximir o burlar la aplicacidon de esta
frontera. Mas hacia el final de la década de 1980 también Venezuela emite su LOOU (1987)

A partir de la década del 2000, otras ciudades adoptan regulaciones nacionales sobre esta
materia, algunas de ellas son hoy un referente por incluir instrumentos que concretan la
aplicacion del planeamiento en plazos definidos. Es el caso de citada Ley 388 de Colombiay del
Estatuto de las Ciudades de Brasil. Los demas paises, formulan marcos regulatorios de tercera
generacion, que han tomado como referencia las experiencias de otras ciudades, para construir
su base legal.
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Es interesante encontrar que en la mayoria de las constituciones analizadas, se incluye la funciéon
social de la propiedad, asi como alguna regla que establece la prevalencia de la dimensién
publica de la planificacion urbana sobre los intereses individuales y particulares de los
propietarios de inmuebles urbanos, como lo indica Daniel Todtmann en el analisis realizado para
Cities Alliance en 20172,

Es habitual que las leyes habiliten a los planes para desarrollar el estatuto de la propiedad
urbana, subordinandolo al interés general y particularizdndolo respecto de un determinado
ambito espacial y temporal de aplicacién. Es asi entonces que los planes determinan el
contenido del derecho de propiedad, de conformidad con las leyes. En la legislacién espaiola,
este régimen es estatutario?®, es decir, estd conformado por facultades, deberes y cargas
(Vaquer, 2023). En el caso de Brasil, Colombia, Ecuador, Panama y Uruguay existe el
reconocimiento del derecho de propiedad y su condicionamiento al cumplimiento de su funcién
social, ecoldgica y/o ambiental. En el caso de Colombia, Ecuador y México, las leyes subordinan
el derecho de propiedad al interés publico o general. En el caso de Chile, Perd, El Salvador y
Uruguay, el derecho de propiedad esta condicionado a determinadas compensaciones de
diversos tipos (Toddman, 2016).

No obstante, la mayoria de los sistemas de planeamiento no han reconocido la capacidad
limitada del Estado para garantizar el cumplimiento de la legislacién urbana. En consecuencia,
estos planes no se aplican apropiadamente, siendo recurrentes las violaciones al orden legal. A
esto se suman las disputas institucionales entre gobiernos locales y nacionales sobre el poder
para regular el desarrollo urbano que también han producido problemas legales adicionales.
(Maldonado, 2009).

3.2. Derecho urbanistico y urbanizacion

Fernandes y Maldonado (2009) identifican que a partir de 1980, un movimiento de reforma legal
comenzd a cuestionar el ordenamiento exclusionista basado en los cddigos civiles de tradicion
romana, emergiendo, en algunos paises, el nuevo paradigma del derecho urbanistico. Bajo esta
nueva Optica, se argumenta que es posible -y necesario-, analizar los cddigos civiles para
encontrar principios legales que respalden una intervencion decidida por parte del Estado en Ia
regulacidon y el control social de los procesos relacionados con el suelo y la propiedad. Es clave,
por tanto, la reinterpretacién de principios legales tradicionales y el énfasis en principios mas
progresistas como la nocion de enriquecimiento sin justa causa, que permitan dar soporte para
la formulacion de politicas de suelo mas equitativas.

Parada (1999) plantea que el reciente surgimiento del derecho urbanistico se explica por el
cambio en las condiciones demogréficas y de ocupacion del territorio (desplazamientos
intensivos de poblaciéon que demandan vivienda y suelo) y el vertiginoso avance tecnoldgico que
permite construir a velocidades que la mayoria de las veces supera la capacidad de control
urbano del Estado. También considera que la planificacidon urbana es la herramienta basica del
derecho urbanistico y su objeto central es la urbanizacidn, que configura el proceso intermedio

2 Una vision general de las leyes nacionales urbanas en América Latina y Caribe: estudios de caso de Brasil, Colombia y Ecuador.
Capitulo “Panorama de los marcos juridicos urbanos nacionales en América Latina y Caribe”

2 Estatuto juridico de la propiedad sobre el suelo se refiere al esquema de facultades, deberes y cargas en funcién del tipo de suelo
de que se trate: rural o urbanizado. Articulos 11-17, Capitulo Ill del Titulo | del Real Decreto Legislativo 7/2015, de 30 de octubre.
(https://www.iberley.es/temas/estatuto-juridico-propiedad-suelo-62080)
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entre la planificacion del territorio y la edificacion. Fallas (1996) define el Derecho Urbanistico
como el conjunto de normas reguladoras de los procesos de ordenacion del territorio y su
transformacion fisica a través de la urbanizacion y la edificacion, dirigidas a la consecucion de
un interés publico, que se concreta en la planificacién del territorio y tiene como finalidad
promover el control juridico del desarrollo urbano; es decir, de los diversos procesos de uso,
ocupacion, subdivisién y gestion del suelo en las ciudades (Parada, 1999).

La dificultad de la disciplina urbanistica se debe a que implica entrar en dmbitos del derecho
subjetivo, obligaciones, interés legitimo, potestad de imperio, poder publico y derechos de
propiedad. Es por ello que la construccién de la ciudad se ha sido vista histéricamente como
una potestad publica (Parada, 1999) que incide directamente sobre las situaciones juridicas de
los particulares. (http://cijulenlinea.ucr.ac.cr)®. Acosta (2013) plantea que no hay manera de
acercarse a la problemdtica urbana dejando de lado la nocion de propiedad, por lo que el
régimen de propiedad de suelo, constituye el elemento central que interviene la regulacion
urbanistica. Indica la misma autora que la imposicidon de reglas al mercado del suelo es una
facultad publica que se fundamenta en la nocidn de soberania del territorio y las actividades que
en él se desarrollan. Esta intervencion publica en el mercado del suelo, permite democratizar el
acceso a la tierra y a la vivienda y priorizar el interés publico (Acosta, 2013), que es la base de
los principios constitucionales, las normas urbanisticas y las intervenciones publicas.

La historia del urbanismo implica, desde el punto de vista juridico (Parejo, 1986), la historia de
la evolucién de la propiedad, es decir, del uso, disfrute y disposicion de los bienes inmuebles. En
Iberoamérica, segun el mismo autor, se observan 2 fases de desarrollo del urbanismo, ambas
permeadas por corrientes foraneas: un primer momento donde prevalecieron los postulados de
la ciudad lineal (A. Soria) y la ciudad jardin (E. Howard), donde lo esencial era la atencién de la
salud publica y la politica de viviendas obreras; y un segundo periodo (Postguerra) muy
influenciado por EE.UU y su técnica de planificacion (Parejo, 2023), que promueve la
suburbanizacion®,

En tesis del mismo autor, la organizacidn espacial de la vida social es expresion de la organizacion
politica, cultural y econdmica. Su “traduccidn juridica es el urbanismo”, que regula el destino,
uso, trafico, transformacién y aprovechamiento del suelo, los recursos naturales y las
construcciones a fin de hacer viables las transformaciones urbanas que proporcionen beneficios
para la colectividad y la superacion del cuadro de carencias urbanas y desigualdades sociales de
las ciudades. La aprobacién de marcos juridico-urbanisticos por una sociedad implica, por tanto,
el reconocimiento de que existen problemas colectivos (Marquez, 2014). Son precisamente
estos problemas colectivos los que surgen cuando se habilita suelo en las periferias de la ciudad,
sin contar con la urbanizacién que garantice la adecuada dotacién de servicios y equipamientos.
Vias publicas, parques, areas verdes, centros educativos, de salud y de recreacién, espacios de
cultura, rutas y sistemas de transporte masivos adecuados y -desde luego- suelo servido
destinado a vivienda social, son necesarios para garantizar condiciones de vida dignas en las

%5 Centro de Informacion Juridica, Colegio de Abogados-Universidad de Costa Rica

26 | a suburbanizacion tiene que ver con el anhelo de retornar a los origenes de la laboriosidad campestre, pero bajo unas condiciones
controladas en las que se disfruten los beneficios del acceso a bienes y servicios ambientales teniendo una relativa cercania a los
lugares de desplazamiento regular. (Monclus, 1998).
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areas urbanas (Acosta, 2013). La expansién urbana es el resultado de la implementacion de
acciones normativas y territoriales que permiten regular y orientar las dindmicas de crecimiento
(DNP-NYU, 2017). Es indispensable, en este sentido, que los marcos juridicos, particularmente
reforzados con el desarrollo del derecho urbanistico y los instrumentos de planificacidn y
gestion, puedan responder de forma adecuada y oportuna a estos procesos de expansién de la
ciudad.

4. Planeacion y gestion del tejido urbano en suelo de expansion.

4.1. Configuracion espacial en la periferia y suelo suburbano

El paisaje urbano, conformado por el disefio de la ciudad, influye en su estructura social y
funcional. Las ciudades son sistemas complejos, cuya organizacién espacial refleja una red de
relaciones sociales y econdmicas que dan pie a las formas fisicas de los espacios construidos y
habitados. Esta morfologia de la ciudad también tiene relacién con condiciones propias del
medio fisico, la distribucion de los servicios, la organizacion de los transportes publicos, la fluidez
del transito, la red de vias de comunicacion, la zonificacion, la localizacion de los subcentros,
entre otros. El crecimiento de la poblacién y de la actividad econdmica de la ciudad significa,
generalmente su expansion fisica.

Resulta relativamente sencillo identificar a partir de imagenes satelitales o mosaicos catastrales
de las ciudades latinoamericanas, las diferencias entre los patrones de desarrollo y crecimiento
de sus areas urbanas. Se pueden distinguir, por ejemplo, en el caso de Costa Rica, 3 tipologias:
la reticula tradicional, los fraccionamientos frente a calle publica y las urbanizaciones
tradicionales (abiertas) y cerradas (condominios). Tal como lo explica Lungo (2001), en la mayor
parte de los paises de Centroamérica, se observa en las periferias y en suelo suburbano, el
surgimiento de nuevos conjuntos residenciales bajo la forma de “gated communities” o
urbanizaciones cerradas?’, ademas de los fraccionamientos o subdivisiones de suelo frente a las
vias publicas sin ningun tipo de reticula ni sentido de centro. Esta modalidad de desarrollo
incluye desde grandes proyectos para sectores sociales de ingresos medios y bajos, hasta las
exclusivas urbanizaciones “intramuros” para los grupos de altos ingresos, que coexisten con
grandes centros comerciales situados a lo largo de las autopistas principales. La tendencia hacia
la expansion en esas areas periféricas sobrevaluadas pero al mismo tiempo carentes de
servicios, contrasta con la reduccién de la actividad residencial en dreas centrales provistas de
equipamientos y servicios basicos (Lungo, M. 2001). En menor medida, se pueden ubicar algunos
nucleos de pequeiia escala en suelo urbano, donde se localizan estratos altos. Sin embargo, la
tendencia general es que la mayor parte de los cascos coloniales y centros urbanos van siendo
abandonados como espacios de residencia, a pesar de que cuentan con la dotacién de todos los
servicios (Rossbach, 2017).

Coexisten en esta lgica de ocupacidn, los asentamientos informales?® que no alcanzan el acceso
a suelo urbanizado ni servido por lo que su ubicacién en torno a las vias de acceso es muy comun,

27 La fragmentacion y la polarizacion espacial y social se viven cotidianamente y son reflejo del giro hacia el modelo neoliberal y el
capitalismo tardio. Una de las respuestas que algunos ciudadanos han encontrado al buscar mayor “seguridad” es la construccién de
guetos o barrios cerrados. (Fumero, 2009)

28 Estudios realizados para la zona metropolitana del Valle de México (Montejano et al. 2023) demuestran que la expansion urbana,
se correlaciona de manera positiva con el mayor grado de segregacién socioespacial (Monkkonen et al. 2018, como se cita en
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ya que al no poder garantizar un lugar dentro de la centralidad buscan un punto desde donde
puedan accederla de manera rdpida, a través del sistema de transporte publico u otros medios
(Giglio, 2019).

Angel, Parent, Civico, Blei y Potere (2011) (Op. cit Montejano et al. 2023) estudiaron el
crecimiento urbano y la expansion fisica de 120 ciudades del mundo entre 1990y 2000 y hallaron
que, en promedio, se estaban expandiendo mdas del doble al afo (3.6%), pero no su poblacion
(1.6%) y sefalaron que contener dicha expansidn era una empresa fallida, por lo que restaba
tener previsiones realistas sobre la futura demanda de suelo urbano. De continuar la tendencia,
de acuerdo con los prondsticos, la superficie edificada de esas ciudades podria llegar en 2030, a
ser el triple con respecto a su poblacidn (Anzaldo, 2017, Op. cit Montejano et al. 2023).

Entre 1990 y 2014, Angel, Lamson-Hall, Blei, Shingade y Kumar (2021) (Op. cit Montejano et al.
2023) realizaron otro estudio de 200 ciudades en todo el mundo y encontraron que en tres
cuartas partes de éstas, la poblacidon nueva se ubicd en nuevas zonas de expansion urbana, con
la consecuente reduccidn de la densidad, a pesar del consenso universal sobre la necesidad de
que el crecimiento de las ciudades debe darse sobre la huella urbana existente, a partir del
aumento de densidad e intensidad.

Aunque en los ultimos 20 afios, el crecimiento urbano se desacelerd por el avance de la
transicion demogréfica, la necesidad de habilitar suelo para procesos de urbanizacidn continda,
llevando a la region latinoamericana a indices del 80% de poblacidn urbana en la actualidad (da
Cunha & Vignoli, 2009). El modelo de apertura comercial y las nuevas relaciones de produccion
y consumo, como se indicé en el marco tedrico, ha promovido metrépolis especializadas en
ciertos servicios (financieros, comerciales, turisticos), que se reflejan territorialmente en
ciudades emergentes que se contraponen a aquellas con un alto grado de aglomeracidn
caracteristicas del periodo anterior.

Esta tendencia sostenida a la extension de la ciudad, requiere de la programacién y gestién del
suelo que pretende ser habilitado, para lo cual son necesarios mecanismos legales, urbanisticos
y financieros. De lo contrario, la falta de planificacion y el impulso de modelos de ciudad
extensivos y de baja densidad, seguird produciendo un desarrollo urbano poco sostenible? en
términos econdmicos, sociales y ambientales, asociado a ciudades cada vez mas fragmentadas
y excluyentes, en un mercado de suelo con fuertes tendencias especulativas. (Marquez &
Alarcdn, 2017). A esta realidad se suma que, en la mayoria de los casos, el desborde territorial
de las ciudades se enfrenta a jurisdicciones politico-administrativas obsoletas y caracterizadas
por disparidades y fragmentacion fiscal. (Lungo, M. 2001).

Montejano et al, 2023) y con la reduccidn sustancial del acceso a oportunidades de empleo y movilidad social (Caudillo,2022, Op. Cit.
Montejano et al. 2023)

2 Estudios realizados para el partido de La Plata en Argentina (Giglio, Rodriguez et. al, 2019) demuestran que la expansion de la oferta
inmobiliaria en la periferia, no se tradujo en mejores condiciones del espacio urbano (Del Rio y Relli, 2013). Se realizaron mediciones
sobre el grado de consolidacién urbana del area donde se insertaron los nuevos barrios residenciales. Las conclusiones arrojan que
la periferia presenta una distribucion desigual de los equipamientos urbanos y esta desprovista de un servicio de transporte publico
de calidad, lo que pone en evidencia la limitacion en la aplicacion de politicas urbanas en la ciudad, sin considerar las diferentes
|6gicas de ocupacidn del territorio. Adicionalmente, a la par del crecimiento en la oferta de inmuebles se produjo un incremento de
la informalidad urbana y de la tasa de inquilinos (Giglio, Rodriguez et. al, 2019).
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Hay que considerar, no obstante, que la expansién urbana ordenada no es excluyente de la
densificacion del nucleo urbano existente, las politicas de expansion y densificacion son
complementarias (DNP-NYU, 2017). Ambas pueden construir un modelo urbanoy de ocupacion
del suelo sostenible. Basilio (2013) plantea que en la medida que la ocupacién sea ordenaday
planificada, es esperable que las nuevas zonas de expansidn urbana tengan tasas de crecimiento
mas altas que sectores ya consolidados, siempre que posean servicios y accesibilidad a los
centros principales. Por el contrario, cuando el modelo es disperso y extensivo, de baja
densidad, se generan costos mayores precisamente por la dotacidén de servicios y equipamientos
qgue necesitan las nuevas locaciones, ademds del mantenimiento que requieren estas nuevas
infraestructuras extendidas y servicios de todo tipo. Estos costos, en la mayoria de los casos, se
cubren con cargo a los presupuestos publicos pues las administraciones, no se preocupan por
recuperar el generoso incremento del valor del suelo producido por las obras y los servicios
publicos, asi como por los cambios en la legislacién urbana que concede los derechos de uso y
desarrollo del suelo (Fernandes y Maldonado, 2009).

A pesar de esta realidad, otros estudios®® sefialan que la productividad en las ciudades aumenta
entre 3y 15% cuando se duplica su tamafio, fendmeno que constituye uno de los incentivos mas
potentes de la expansidn urbana y que demuestra que el crecimiento de las ciudades estd ligado
de manera intima al modelo de desarrollo econdmico expansionista actual (Kallis, 2011)3!. En el
Anexo 1 se muestran imdagenes sobre el proceso de expansién de 6 ciudades latinoamericanas:
Buenos Aires, Santiago, Bogotd, Ciudad Guatemala, GAM-Costa Rica y Ciudad de México,
tomadas del Atlas de Expansion Urbana, elaborado por ONU Habitat, New York University y
Lincoln Institute of Land Policy (2016) y otras fuentes. En cada caso se muestra el afio y la
extension de la mancha urbana. En Suramérica, el mayor crecimiento urbano se genera a partir
de 1950y, en Centroamérica y México, la expansion se produce de forma exponencial, a partir
de los afos 80.

La siguiente tabla muestra un resumen comparativo de los datos sobre poblacién, densidad, tasa
anual de crecimiento, extension urbana, area sumada a la mancha urbana vy la distribucién del
area construida segun la clasificacion del suelo, incluidos en el Atlas para las ciudades
estudiadas.

Tabla 2. Resumen estadisticas sobre expansién urbana en los casos de estudio

Buenos Aires Cérdoba Santiago Bogota GAM Ciudad Ciudad de
Costa Rica Guatemala México

Poblacion 2014 13,879,006 1,392,944 6,486,535 7,801,693 2,268,248 2,654,085 17,765,121

(2010) (2011) (2013)
Tasa anual de 1,5% 1% 1,3% 2,3% 2,3% 2,4% 2,5%
incremento (desde 2001) (desde 2001) (desde 2000) (desde 2001) (2000-2011) (desde 2001) (desde 2000)

promedio

30 (Ahrend, Farchy, Kaplanis y Lembcke (2017), Angel y Blei (2016), Batty (2008) y West (2017) Op. Cit Montejano J. et al, 2023
31 |bid Op. Cit Montejano J. et al, 2023
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Densidad (SUC¥*)
2014

Densidad (SE**)
2014

Extensidn
urbana

Tasa anual de
incremento
promedio

AC agregada a la
mancha urbana
(2000-2014)

AC en SuUcC
(relleno)

AC en SE
(periferia)

Tamafo
promedio de
manzanas (1990-
2014)

Tamafo
promedio de
manzanas (antes
1990)

Desarrollos por
grandes  saltos
(leapfrog)

Area agregada

94 hab/ha

72 hab/ha

193,394 ha

1.9%
(desde 2001)

31,666 ha
(16% del area
total de
extension)
46%

37%

3,5 ha

2,4 ha

0%

18%

57 hab/ha

39 hab/ha

35,487 ha

2,2%
(desde 2001)

5,320 ha
(15% del area
total de
extension)
36%

34%

5,7 ha

2,3 ha

0%

31%

107 hab/ha

85 hab/ha

76,108 ha

2%
(desde 1990)

13,107 ha
(17% del area
total de
extension)
23%

56%

6,5 ha

3,5 ha

1%

20%

245 hab/ha
(2010)

196 hab/ha
39,723 ha
(2010)
0,9%

(desde 2001)

3,394 ha
(8,5% del area
total de
extension)
59%

34%

4,2 ha

1,9 ha

0%

17%
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75 hab/ha
(2010)
11 hab/ha

204,400 ha

1,56%
(desde 2010)

6,043 ha
(22% del area
total
construida)
sin datos

sin datos

sin datos

sin datos

sin datos

sin datos

*SUC: Suelo Urbano Consolidado / **SE: Suelo de Expansién / ***AC: Area Construida

del suelo

100 hab/ha 110 hab/ha

71 hab/ha 85 hab/ha

37,566 210,020 ha
(2013)

1,9% 3%

(desde 2001) (desde 2000)

7,277 ha 62,707 ha

(19% del area (29% del area

total de total de

extension) extension)

52% 37%

34% 49%

2 ha 3,5 ha

2,1 ha 2,7 ha

0% 1%

13% 14%

Fuente: Atlas de Expansién Urbana (UN-Habitat / NYU / LILP) http://atlasofurbanexpansion.org/

Arias, R. & Sanchez, L. (2012) / Guillén-Montero et al (2018)

De la tabla anterior se pueden derivar las siguientes conclusiones:

1. Latasa de incremento anual promedio de poblacion en todos los casos es menor que el

promedio anual de incremento de la superficie urbana, es decir, se habilita mas suelo

gue el que se requiere para atender la demanda, considerando datos hasta el 2014. El

comportamiento para el 2024 como resultado del cambio en la pirdmide poblacional,

debe analizarse.

2. La densidad en las areas de expansion urbana (SE) siempre es menor, que en el suelo

urbano consolidado (SUC).

www.lincolninst.edu

www.uned.es

28


http://www.uned.es/
http://www.uned.es/
http://atlasofurbanexpansion.org/

Jessica MARTINEZ PORRAS
Planeacién del tejido urbano en suelo de expansién: normas para la habilitacién, programacién y gestion
del suelo

3. El drea de construccion (AC) en el suelo de expansiéon oscila en un rango de 15% a 19%
del area total de extensidn urbana entre 2000 y 2014, a excepcidén de Ciudad de México,
cuyo porcentaje asciende a un 29% y Bogotd, que representa el porcentaje mas bajo de
los casos analizados, con un 8,5%.

4. En todos los casos, el tamafio promedio de amanzanamiento en suelo de expansion,
después de 1990, es mayor que el registrado en ese mismo suelo antes de 1990, lo que
quiere decir que los desarrollos han aumentado el tamafio de los cuadrantes,
reduciendo las posibilidades de interaccidn a nivel peatonal (Jacobs, 1961)32,

5. Del drea construida agregada a la mancha urbana, 4 ciudades localizaron el mayor
porcentaje en las zonas de SUC y solamente 2 ciudades (México y Santiago) lo hicieron
en la periferia (SE). Los menores porcentajes de construccion en periferia corresponden
a Cérdoba, Bogota y Guatemala.

6. Enelcasode CostaRica, los datos que se han generado en algunas investigaciones hacen
referencia a los indices de dispersion del area construida (0,4%) y dispersién del
crecimiento (0,48%), asi como a la compacidad (0,27%) y contiguidad (0,42%) del area
construida (Pujol, 2012), por lo que la comparacion que se pudo realizar parte de la
homologacién de algunos de estos criterios con los generados en el Atlas de Expansién
Urbana.

Estos datos permiten concluir que, la correlacion entre aumento de la poblacidn, el parque
habitacional y la superficie de suelo habilitado, es fundamental para determinar la consistencia
de las politicas urbanas de ocupacidon del territorio. Las disposiciones normativas y los
instrumentos urbanisticos deben garantizar una proporcidon adecuada entre estos factores.
Cuando las politicas de vivienda estatales (producto de programas nacionales de vivienda
localizados en suelo sin servicios ni equipamientos, configurando areas residenciales
monofuncionales) y el desarrollo inmobiliario privado, se combina con el aumento en el precio
del suelo, prevalecen légicas econdmicas normalmente asociadas a desequilibrios territoriales,
qgue dan como resultado formas mas andrquicas que sustituyen la configuracion del tejido y la
reticula urbana tradicional. La falta de una mirada integrada sobre la planificacion lleva al
despliegue de politicas de cardcter fuertemente econdmico, que, a pesar de buscar garantizar
un derecho bdsico social como la vivienda, no contemplan el mercado de suelo en el cual esta se
desarrolla y, por tanto, fomentan la especulacion sobre el valor del suelo. Al mismo tiempo,
pensar la vivienda como un elemento aislado del hdbitat urbano lleva a la formulacion de
politicas que facilitan el acceso a un bien material, pero no garantizan el acceso a la ciudad
(Oszlak, 1991).

5. Estudio de Caso: Plan Parcial El Otofio

5.1. Contexto General: Bogota y Lagos de Torca

De los paises de América Latina con ciudades de mas de 100 mil habitantes, Colombia tiene el
crecimiento poblacional urbano mas rapido, segun datos del DANE a 2017. En las ultimas
décadas este crecimiento urbano ha proliferado a partir de esquemas suburbanos de baja

32, Jacobs sostiene que para mejorar la calidad de vida urbana "La mayoria de los bloques deben ser cortos; es decir, las calles y las
oportunidades para doblar esquinas deben ser frecuentes". The Death of Life of Great American Cities (1961).
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densidad, generando asentamientos con vocacién urbana, que al estar fuera del perimetro
urbano no tienen que cumplir con normas de equipamientos y cargas urbanisticas, lo que obliga
a los municipios a asumir estas cargas y no existe corresponsabilidad por parte de los
desarrolladores. (DNP y NYU, 2017)

Algunos datos derivados del Departamento Nacional de Planeacidn y la Universidad de Nueva
York en 2017 indican que el porcentaje de area residencial que no fue planeado antes del
desarrollo, ha crecido significativamente en el tiempo: pasé de no planearse el 8,9% del area
residencial desarrollada antes de 1990 a no planearse el 74,5% del area residencial desarrollada
entre 1990-2015.

Estos datos son relevantes si se analizan en el contexto de una ciudad que cuenta con un marco
regulatorio robusto, apoyado en una gran cantidad de instrumentos financieros y urbanisticos
que facilitan la implementacion de los planes. Municipios como Bogotd y Medellin han sido
pioneros en la implementacién de estos instrumentos de gestion del suelo y han logrado
importantes avances en la ejecucion de planes parciales sobre todo en suelo de expansion,
garantizando la vinculacién de las redes viales y de servicios, asi como las cesiones de suelo para
equipamientos colectivos e incluso la construccion de las instalaciones. Estos procesos
demuestran un nivel muy avanzado de la gestion publica y un equilibrio entre las cargas y los
beneficios derivados de la urbanizacion.

En la segunda mitad del siglo XX, la capital colombiana experimenté un doble proceso de
densificacion de su perimetro urbanizado y de “metropolizacion” (Thierry Lulle et. al, 2007).
Novoa (2010) hace referencia a la expansidn urbana como un fendémeno preexistente y duradero
en la configuracién urbana de Bogotd; con la aparicidon de dos grandes procesos: la
fragmentacién y redensificacion urbana.  El debate sobre cémo debe crecer la ciudad:
édensificarse en el centro o expandirse?, se intensificé en 1999, cuando el POT propone la
expansién hacia el norte®, en la parte plana del Distrito, apostando por la habilitacion de nuevo
suelo para atender la demanda derivada del crecimiento de la poblacién. Si bien el objetivo
planteado era terminar de urbanizar y densificar el espacio situado al interior del perimetro
urbano®*, sus limites casi habian terminado por coincidir con las fronteras administrativas del
Distrito: de las 28.153 ha disponibles en 1999, 22.554 ha ya estaban urbanizadas, lo que se
traduce en un indice de saturacion de 89,5% (Thierry Lulle, 2007). Esta saturacion del perimetro
urbano y la escasez de tierras disponibles, propicia que se proponga convertir en susceptible de
construccion, todo el espacio potencialmente urbanizable situado en la sabana de Bogota.

33 La zona norte de Bogotd es conocida por la presencia de los cerros orientales y la Reserva Thomas van der Hammen, reconocida
por sus valores ambientales fundamentales para la conectividad ecoldgica (de los cerros orientales con el rio Bogota) y concentracién
de bosques primarios (Ardila, 2021), que forman parte integral de la denominada estructura ecoldgica principal. Hasta ese momento,
la distribucién de usos del suelo, era: uso agropecuario (69%), comercio y servicios (0,54%) y las restantes 300 ha, incluian viviendas,
industrias, colegios, canchas y rellenos de escombros (Canal Capital, 2017).

34 Seguin el POT, el perimetro urbano -que obedecia a los reglamentos de urbanismo- pasé de 14.615 ha en 1964 (54% estaba
urbanizado o construido -lo que facilitd una expansion rapida y lineal hasta mediados de 1980-), a 24.800 ha en 1985 (esta superficie
crecié en 20 afios, un 70%), de las cuales el 85% estaba realmente urbanizado. (Alcaldia Mayor de Santa Fe de Bogotd, 2000)
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En noviembre del 2015, se actualizan los Decretos 043 de 2010 y 464 de 2011, que reglamentan
el Plan de Ordenamiento Zonal POZ Norte, incluyendo la re-delimitacidn del poligono con una
extensioén total de 1.799 hectadreas. Se establecen también las reglas del sistema de reparto de
cargas y beneficios, es decir, los aportes de los propietarios del suelo y promotores urbanos para
el desarrollo de las infraestructuras generales requeridas, a cambio de los derechos de uso y
edificabilidad. Se define asimismo que el 30 % de suelo util se destinara para la construccion
de Vivienda de Interés Prioritario -VIP- (www.bogota.gov.co). En 2017 la Alcaldia de Bogota
reactiva la urbanizacién de 1.800 ha de suelo de expansidn en el norte (equivalentes al 5% del
area urbana de Bogota: 37075,30 ha), en las localidades de Suba y Usaquén. Ciudad Lagos de
Torca (LDT) o POZ Norte, pretende albergar 389.402 [Mragii) gl U

habitantes (ProBogotd region, 2021) en 135.000 viviendas, (8
mas de los que tienen en la actualidad ciudades

intermedias de Colombia como Monteria, Pereira o
Manizales (Guia TFM, 2023). Se estima un aumento en la
dotacion de espacio publico, pasando de 6m2 a 14
m2/hab. También se plantea restaurar, recuperar vy
convertir en un parque ecolégico el humedal Torca
Guaymaral y garantizar la conexién ecoldgica con nueve
guebradas de la zona. Todos los proyectos urbanisticos se

adelantaran con planes parciales que deberan garantizar

CONVENCIONES

Residencial

parques lineales y zonas paisajisticas que ofrezcan calidad

i ["] Dotacional
ambiental en la zona. Otro componente es la mezcla de e SR

. Cesiones de Equipamientos

vivienda: 50.000 seran subsidiadas y tendran que estar

. Actividades comerciales

dentro del area de LDT, al menos el 15% del area debe B cMoelnorte

destinarse a usos diferentes al residencial, como el Imagen 2 Vista Este-Oeste LDT

comercial y el dotacional. (El Tiempo, 2017). Fuente: www. habitatbogota.gov.co

Lagos de Torca (LDT) es un territorio de oportunidad Unico en el Distrito Capital al ser la ultima
pieza de gran escala con las condiciones potenciales para desarrollar nuevos usos urbanos.
Responde a un modelo de intervencidn publico-privado que gestiona la Administraciéon Distrital
para desarrollar, durante los proximos 25 afios, el borde norte de la ciudad.

Se presenta como un Plan de Ordenamiento Zonal (POZ)*, con la finalidad de concretar el
reparto de cargas y beneficios para lograr obtener el suelo y su urbanizacidn en areas de cargas
generales y locales (Alcaldia Mayor de Bogotd, 2020).3® El presupuesto sobre el que se disefia

35 Los planes zonales son formulados por la Administracién Distrital. Cuando estos planes definen las
condiciones y ambitos espaciales de distribucion equitativa de cargas y beneficios, especialmente las cargas

de caracter zonal y/o general que deban ser asumidas por los propietarios de predios incluidos en el dmbito
de intervencion, se denominan Planes de Ordenamiento Zonal (POZ). Se aplican en las areas de expansion y urbanas con grandes
porciones de suelo (Monclus, 1998), que resulten estratégicas para la aplicacién de la norma urbana a través del incentivo de la
inversién, la recualificacion de usos y alturas y los cambios en el tratamiento del suelo. Definen y precisan las condiciones de
ordenamiento de un drea determinada, de las infraestructuras, del sistema general de espacio publico y equipamientos colectivos,
los criterios para armonizar usos y tratamientos urbanisticos asignados al drea, los criterios para la precision o ajuste de la normativa
urbanistica, asi como la delimitacidn y criterios para la gestién de planes parciales en el marco de la estrategia de ordenamiento
territorial.

36 Acta No.1 de 2020. Comisidn Intersectorial para la gestion del suelo en el distrito capital. www.habitatbogota.gov.co
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este esquema de gestion, es la distribucidon de cargas y beneficios a priori para financiar la
operacién publica del urbanismo requerido, con los recursos derivados del proceso y evitar el
desarrollo desordenado que se pueda producir como resultado de la construccidn espontdnea
e individual de propietarios de suelo. Actualmente se han definido por parte de las autoridades
de planeacién dos grandes zonas de expansién directamente relacionadas con la ruralidad de la
ciudad: el Plan Zonal Usme y el Plan Zonal Borde Norte. (Monclus, 1998).

El POZ Norte aspira a ser una nueva centralidad urbana y regional que busca consolidar una
ciudad sostenible, diversa, cuidadora y armdnica con su entorno natural. Hace posible la
restauracion de la relacion entre el medioambiente y la necesidad de generar condiciones
optimas de habitabilidad, transporte, infraestructura, empleo y servicios para los ciudadanos
que residan o desarrollen actividades en la zona. (Alcaldia Mayor de Bogota / Secretaria del
Habitat, julio 2023). Sin embargo, este potencial alberga un desafio: generar vivienda con
equipamientos que presten una oferta de servicios sociales y atraigan actividades econdmicas
gue satisfagan las necesidades actuales y futuras de la poblaciéon, considerando una ciudad de
proximidad o de 15 minutos (Guia TFM, 2023).

5.2. Localizacién y propuesta de desarrollo Plan Parcial El Otofio

El Plan Parcial (PP) No.7 “El Otofio”, es uno de los 5 planes priorizados dentro del Proyecto
Ciudad LDT. Oficializado mediante Decreto 190 del 22 de junio de 2004 y reglamentado por el
Decreto 88 del 03 de marzo de 2017. Se encuentra identificado y delimitado en el Plano No.13
de la cartografia que integra el Decreto. Al encontrarse en el limite de la ciudad se configura
como una pieza de transicion entre los municipios de la Sabana y Bogota. Cuenta con un drea
total de 33.28 ha, de las cuales 14.32 ha (45%) es suelo urbano (contiguo a la Avenida Los
Libertadores) y 18,96 ha (55%) es suelo de expansién urbano (en los limites con el Club El
Rancho). Ubicado en el sector Sur de Ciudad LDT, entre la Avenida el Polo, la Avenida Paseo Los
Libertadores, la Urbanizacién Parque Industrial El Otofio (Megaoutlet) y el Club El Rancho. Se
proyectan 7.384 viviendas, de las cuales 1.924 seran VIP, 1.454 VIS y 2.003 No VIS-VIP. Su
localizacion es privilegiada por ubicarse sobre el eje vial de mayor importancia de Ciudad LDT:
La Avenida Paseo Los Libertadores, principal conector de la ciudad consolidada con los
municipios de la Sabana y demds regiones del norte del pais. Cuenta con acceso directo al
oriente de la cuidad a través de la Avenida El Polo.
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Imagen 3. Esquema Plan Parcial El Otofio

LOCALIZACION
EN LA
REG'ON PP No. 7 El Otofo

Imagen 1: Localizacién Ciudsd Lagos de Toca- Bogoté

- PR
El Otofio No. 7 - Lagos de Torca £l Otofio No. 7 - Lagos de Torca
AR | T e Y

Fuente: Documento Técnico. 2021

El Otofio estd inmerso en la denominada Operacién Estratégica Eje de Integracion Norte-
Centralidad Toberin La Paz, e incluye dentro de su ambito a la UAU y/o Gestidn 2 y parte de
la UAU y/o Gestion 1. Estos predios tienen relacidon directa con la Avenida Paseo Los
Libertadores, que determina una dindmica econémica enfocada en corredores de comercio
y servicio complementarios al desarrollo de vivienda. El decreto busca con su aplicacién que
los privados financien la infraestructura vial requerida para lograr la conectividad del norte,
con la ampliaciéon de las avenidas Boyaca, Paseo de los Libertadores, Laureano Gémez, ALO,
el Polo y Guaymaral. (Plan Parcial, pp.10-15).

www.lincolninst.edu www.uned.es
33


http://www.uned.es/
http://www.uned.es/

Jessica MARTINEZ PORRAS
Planeacién del tejido urbano en suelo de expansién: normas para la habilitacién, programacién y gestion
del suelo

Andlisis del disefio de la norma urbana sobre los objetivos generales y especificos
planteados

1. Ajustar normativamente el POZ Norte de acuerdo al escenario actual de ordenamiento de la
ciudad y en consecuencia de la aplicacion del POT.

2. Controlar el desarrollo informal sobre el borde norte de la ciudad, mediante una
reglamentacion urbanistica que permita alcanzar un desarrollo formal y sostenible.

3. Promover un habitat sostenible que permita la interaccidn entre valores ambientales y mezcla
de usos.

4. Proveer suelo para vivienda de interés social y prioritaria.

5. Implementar un sistema de reparto equitativo de cargas y beneficios que permita redistribuir el
costo asociado a la financiacion y construccion de la infraestructura urbana y la preservacion de
elementos naturales entre actores publicos y privados.

1. Generar un sistema urbano continuo que permita dar continuidad a la estructura ecoldgica en el
—  area de influencia del Plan Parcial: lagos artificiales del Club Los Buhos, integrar el plan en una red de
parques lineales que generen cohesion ecoldgica en el sector central de Ciudad Lagos de Torca.

2. Integrar la red de malla vial arterial existente: Av. Polo y Av. Paseo de Los Libertadores, a partir de
la configuracidn de una malla vial local permeable entre esas avenidas.

3. Proponer un modelo de ocupacién que sea denso y compacto en funcién de mejorar la oferta de
espacio publico y optimizar el uso del suelo.

4. Generar articulaciéon urbana entre el sector norte y sur de la Av. El Polo, mediante el sistema de
arques y equipamientos.

Como se indicd, el POT vigente (Decreto Distrital 190 de 2004) establece dos grandes zonas de
expansion para Bogota, una de las cuales es el POZ Norte. La norma para el suelo de expansién
urbana®’ establece que los planes de desarrollo de las administraciones municipales que ejerzan
funciones durante la vigencia del POT y los programas de ejecucion, materializard la habilitacion
del suelo de expansion. En ellos se definird el paquete de obras publicas previstas en el POT
que se ejecutardn en la respectiva vigencia para el desarrollo del suelo de expansion.

37 Suelo de expansién urbana. Aquel que puede ser incorporado como suelo urbano durante la vigencia del
POT o en el futuro, una vez asegurado el cubrimiento de los sistemas generales, especialmente los servicios
publicos. Esta incorporacion solo podra realizarse a través de la formulacion, adopcién y expedicién de un
plan parcial de conformidad con el articulo 19 de la Ley 388 de 1997. (Henao, 2020)
https://cafedelasciudades.com.ar/articulos/los-derechos-de-edificabilidad-como-instrumentos-para-
alcanzar-la-equidad-en-el-territorio-la-experiencia-de-colombia-iii-y-ultima/
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del suelo

Se deberd programar la inversion y el desarrollo paulatino del suelo de expansion en un corto,
mediano y largo plazo, bajo el objetivo de una expansion urbana ordenada, lo cual también
evitard la inclinacion a urbanizar el suelo rural a través de la suburbanizacion. (KIT OT, 2017).

En este contexto, el suelo programado y no programado, queda proyectado en los planes
parciales, de alli la importancia de que estos instrumentos se articulen entre si y con la vision
estratégica general.
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Objetivos Generales del Plan Parcial

1. Ajustar normativamente el POZ Norte de acuerdo al escenario actual de ordenamiento de la
ciudad y en consecuencia de la aplicacion del POT.

3. Proponer un modelo de ocupacién que sea denso y compacto en funcién de mejorar la
oferta de espacio publico y optimizar el uso del suelo.

e La norma nacional (Ley 388) establece que se deberd programar la inversion y el desarrollo
paulatino del suelo de expansion en un corto, mediano y largo plazo, bajo el objetivo de una
expansion urbana ordenada, para evitar la inclinacion a urbanizar el suelo rural a través de
la suburbanizacion. También establece como objetivo: potenciar el desarrollo urbano a
partir de la accion privada y el impulso del Estado. Incorpora la funcion publica del
urbanismo, los planes parciales, el sistema de reparto equitativo de cargas y beneficios y las
unidades de actuacién urbanisticas.

e  Por su parte el POT define el paquete de obras publicas previstas que se ejecutaran durante
su vigencia para el desarrollo del suelo de expansidon. En el caso de Bogota establece dos
grandes zonas de expansion directamente relacionadas con la ruralidad de la ciudad: el Plan
Zonal Usme y el Plan Zonal Borde Norte (LDT).

e ElAnexo 5 (Manual de Normas Comunes a los Tratamientos Urbanisticos) del POT de Bogota
2022-2035 define las condiciones para las cesiones correspondientes a malla vial,
equipamiento comunal, espacio publico y retiros, entre otros.

e Los Planes de Ordenamiento Zonal (POZ) buscan enunciar las politicas determinantes para
el desarrollo de importantes sectores de la ciudad, los cuales resultan estratégicos para la
aplicacién de la norma urbana a través del incentivo de la inversidn, la recualificacidon de usos
y alturas, asi como los cambios en el tratamiento del suelo. Mediante estos instrumentos se
definen y precisan las condiciones de ordenamiento de un darea determinada, de las
infraestructuras, el sistema general de espacio publico y equipamientos colectivos, los
criterios para armonizar usos y tratamientos urbanisticos asignados al area, los criterios para
la precision o ajuste de la normativa urbanistica, asi como la delimitacion y criterios para la
gestion de planes parciales en el marco de la estrategia de ordenamiento territorial. El
presupuesto sobre el que se disefian los POZ, es promover un esquema de gestion que
permita distribuir las cargas y beneficios de manera que con los recursos derivados del
proceso, se logre financiar -a priori- la operacion publica del urbanismo requerido en las
areas de expansion.

e POZ Norte (LDT), cuyo horizonte temporal es de 25 afios, aspira a ser una nueva centralidad
urbana y regional que busca consolidar una ciudad sostenible y armdnica con su entorno
natural. Hace posible la restauracion de la relacién entre el medioambiente y la necesidad
de generar condiciones dptimas de habitabilidad, transporte, infraestructura, empleo y
servicios para los ciudadanos que residan o desarrollen actividades en la zona.
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e Los planes parciales son los instrumentos mediante los cuales se desarrollan vy
complementan las disposiciones de los POTs, para areas determinadas del suelo urbano y de
expansién urbana, ademas de las que deban desarrollarse mediante unidades de actuacion
urbanistica, macroproyectos u otras operaciones urbanas especiales, de acuerdo con las
autorizaciones emanadas de las normas urbanisticas generales. El Plan Parcial No.7 “El
Otofo”, es uno de los 5 planes priorizados dentro del Proyecto Ciudad Lagos de Torca (LDT).

ANALISIS

e La habilitacién del suelo de expansidn debe responder a los siguientes parametros:

v Debe ser resultado de un estudio técnico sobre el crecimiento de la poblacién.

- En este caso hay datos no coincidentes entre la informacion que provee el POT,
los datos del DANE y los datos de algunas camaras. No se considera la tendencia
decreciente de la poblacion.

v/ Su habilitacion depende de la posibilidad de ampliar la cobertura de servicios
publicos, infraestructura vial y de transporte, areas de espacio publico vy
construccién de equipamientos, lo cual debe encontrarse previsto en el programa
de ejecucioén de los POTSs.

- Se cumple. Tanto LDT como el PP El Otofio exigen como condicion para el
desarrollo del suelo, las cargas correspondientes a malla vial y equipamientos
publicos.

v Sélo podra habilitarse a través de la formulacidn, adopcién y expedicién de un plan
parcial

- Secumple

v/ Permite la aplicacién de la figura de “desarrollo concertado”, como proceso que
define las condiciones para el desarrollo y habilitacion urbanistica a cargo de sus
propietarios.

- Secumple

v Los resultados esperados deben garantizar que primero se destine suelo para vias,
servicios publicos, espacio publico y equipamientos, y luego se delimite el suelo para
las manzanas que contendran mayoritariamente usos privados.

- Secumple

e El desarrollo cumple con la Iégica de planificacidon en cascada prevista desde la ley nacional
hasta la adopcién del PP, asimismo, proyecta la ejecucién de las obras de urbanizacién y
cesiones, a través del PP, por lo que también se cumple con el objetivo establecido en el POT
para el financiamiento y la programacion de la infraestructura y equipamiento necesario en
el POZ norte (LDT).
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Objetivos Generales del Plan Parcial

1. Proponer un modelo de ciudad compacta y densa que responda a la demanda de vivienda y
genere espacios y servicios de cercania a sus habitantes, bajo condiciones dptimas de espacio
publico e infraestructuras.

5. Proveer suelo para vivienda de interés social y prioritaria.

3. Proponer un modelo de ocupacién que sea denso y compacto en funcién de mejorar la
oferta de espacio publico y optimizar el uso del suelo.

e El PP El Otofo se rige por lo establecido en el Articulo 122 “Normas Volumétricas” del
Decreto 088 del 2017 (LDT) que en el numeral 1 contiene las “Reglas para el manejo de
alturas” (2.5.8.1): La altura maxima permitida esta sujeta al cumplimiento de las obligaciones
urbanisticas, normas volumétricas, equipamiento comunal, estacionamientos, a los indices
mdximos permitidos de ocupacion y construccion, asi como a las restricciones determinadas
por la Unidad Administrativa Especial de Aerondutica Civil para el Area de Influencia del
Aeropuerto Guaymaral. (...) La altura de las edificaciones no podrd superar 2.5 veces el ancho
del aislamiento que se prevea contra las edificaciones vecinas de las que se encuentren
separadas por espacio publico”.

Vv Vivienda de Interés Prioritario (VIP): altura inicial promedio de 6 pisos. (*)
Vv Vivienda de Interés Social (VIS): altura inicial promedio de 12 pisos. (*)
v/ Vivienda No VIS y No VIP: altura que oscila entre los 15 y 18 pisos. (*)

(*) En todos los casos, la altura sera especificada en las licencias de urbanismo y construccidn, de acuerdo a
las condiciones del mercado inmobiliario en el momento de su ejecucion.

v/ Comercio y servicios no se determinan limites ni promedios de altura debido a la
versatilidad edificatoria que estos tipos de usos requieren. Se propondran
plataformas comerciales, edificios de oficinas, aglomerados comerciales en la
vivienda, comercio de conveniencia, entre otros.

e Respecto a la “Tipologia Edificatoria”: las construcciones podran desarrollarse de forma
aislada o continua de acuerdo a las condiciones del mercado inmobiliario y a lo que se
especifique en la licencia de urbanismo o construccion de cada manzana o lote.

e No se exigen antejardines

e Retiros viales (malla vial arterial): 10 m (por razones de control ambiental)

e Retiros entre edificaciones:

v No VIS: 1/2 de la altura total de la torre. Se estiman aislamientos entre
edificaciones No VIS de 20 m aprox

v VIS: 1/2 de la altura total de la torre. Se estiman aislamientos entre edificaciones
VIS de 15 m aprox

v/ VIP: aislamiento promedio de 9 m

e Entodos los casos se estiman retiros contra predios de 1/3 de la altura total, sin embargo, el
texto hace una diferencia con la VIS (p.120 de la ppt)

e Segln el Articulo 127 del mismo Decreto (088 del 2017 -LDT-) “Aprovechamientos
urbanisticos en los Planes Parciales”: “El indice de construccion serd en todos los casos el que
resulte de la aprobacién de los instrumentos, que contiene el Indice de Construccién Bdsico y
el adicional al basico, al que se accede solo por aportes de carga general que efectuen los
desarrolladores o propietarios bajo el esquema de reparto equitativo de cargas y beneficios”.
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En el PP El Otoiio, se accede a la edificabilidad adicional y maxima por medio de la entrega
de suelo de carga general. De acuerdo a los usos propuestos, se estiman edificabilidades
madximas para todos los casos. La siguiente tabla muestra el detalle:

[ P T R S U EY .Y T Y LS SR Sy BRSO S Y o P NI

EDIFICABILIDAD EDIFICABILIDAD
ADICIONAL MAXIMA
EDIFICABILIDAD NO VIS Y VIS: 2,00 NO VIS Y VIS : IC2,20
BASICA MAS INDICE DE COMERCIO MAS INDICE DE COMERCIO
OBUCATORIO Y HASTA IC 255 CBUCATORIO Y HASTAIKC 275
ICO0,2 VIP:IC 1,10 VIR 1C 1,30
COMERCIO Y SERVICIOS COMERCIO Y SERVICIOS
IC 2,55 LC 2.75

El Anexo 5 ya citado, establece una edificabilidad maxima segin cada Unidad de
Planeamiento Zonal (UPZ) y los tratamientos urbanisticos asociados, que no podra superar
los 150 metros de altura (40 pisos), segun el decreto 555 de 2021. (Mapas n.° CU-5.4.2 a CU-
5.4.33)

En materia de retiros, el mismo Anexo establece: (b)En tratamiento de desarrollo, la altura
mdxima a la que puede llegar la edificacidn serd dos veces la distancia al lindero del predio
separado por el espacio publico o via. Se podrd generar un retroceso por una tnica vez en
cualquier nivel o a partir del nivel de empate con la construccion vecina o cubierta de primer
piso. (c)Los proyectos con mds de un frente de fachada sobre espacio publico deberdn
mantener esta condicion de manera diferenciada en cada plano de fachada segun la
dimensidn del espacio publico colindante que corresponda. (d) Estas disposiciones no aplican
cuando la fachada tenga frente a vias o espacios publicos con un ancho iqual o superior a 30
metros. (e)Cuando la fachada tenga frente a vias o espacios publicos con anchos menores a
30 metros, se podrd retroceder desde el nivel de terreno y se podrdn disponer franjas de
dreas privadas afectas al uso publico con el fin de alcanzar un ancho igual o superior a 30
metros. Esta disposicion solo aplica para englobes de manzana o englobes de la totalidad del
costado de la manzana siempre y cuando no se generen culatas. El resto de englobes debe
dar cumplimiento a lo estipulado en las disposiciones sobre dimensionamiento y empates de
antejardines.
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ANALISIS

e Los parametros de edificabilidad promueven un modelo de ciudad densa y compacta, pues
favorece la construccion en altura para todos los tipos de vivienda (VIS, VIP y NO VIS) a
cambio de contraprestaciones urbanisticas que incluyen cargas generales (malla vial) y
locales (parques y zonas recreativas), lo cual también promueve un equilibrio en el desarrollo
de los nuevos conjuntos habitacionales en las areas de expansion de la ciudad.

e Encuanto alademanda de vivienda (VIS, VIP y NO VIS) y la generacidon de espacios y servicios
de cercania a sus habitantes, el POZ norte (LDT) construyd un escenario de desarrollo de
vivienda para el periodo 2023-2050, de 134.998 unidades residenciales, de las cuales 92.209
estarian incluidas en 12 planes parciales. De acuerdo con lo establecido en la Ley y Decretos
especificos emitidos por el Distrito Capital, para el caso de tratamientos de desarrollo, deben
cumplirse porcentajes de cesidn minimos tanto para espacios publicos como para servicios
dotacionales, lo que garantiza que existan estas facilidades cerca de las zonas residenciales
que se desarrollen fuera de las dreas urbanas consolidadas.

e Segunindica el documento de soporte del Plan Parcial No.7 “El Otofio”, actualmente el déficit
distrital asciende a 369.874 viviendas, correspondiéndoles 47.619 a la localidad de Suba. Se
plantea que el PP aporte a suplir este déficit con una oferta de 9.725 viviendas, que permitan
cubrir todos los estratos socioecondmicos, considerando vivienda VIS, VIP y NO VIS.

e Provisidn de suelo para VIS y VIP: se ofrece edificabilidad adicional y maxima cuando se
incluye este tipo de vivienda dentro de las UAU, lo cual permite que exista suelo para estos
tipos de unidades residenciales, considerando que el IC Basico es 0,2 y el adicional es 2,0
para VIS y 1,10 para VIP. Es decir, se permite un aumento de 10 veces el IC en el primer caso
y de poco mas de 5 veces en el segundo caso.

e Se observa un equilibrio entre la posibilidad de acceder a los mayores coeficientes de
edificabilidad, en proporcién a los aportes realizados para cargas locales y generales
asociadas a la operacién inmobiliaria.

e Existen también parametros de altura que se deben asociar a la edificabilidad, como los
retiros, segun sean los derechos de via frente al predio, asi como las normas aeronduticas,
que establecen un limite de altura hasta un maximo de 150m (40 pisos). Sin embargo, las
disposiciones sobre retiros promueven la construccion de edificaciones aisladas que no
ayudan a conformar un tejido urbano continuo.

e En otras ciudades, las normas de altura consideran factores como las sombras proyectadas
sobre los espacios publicos urbanos y sobre otros edificios colindantes, que inciden sobre los
aspectos climaticos y de confort (ventilacion e iluminacidon natural, asoleamiento) del
conjunto construido. El siguiente esquema se basa en el DDU 109, Articulo 2.6.3 de la 0.G.U.C
(Ordenanza General de Urbanismo y Construcciones, 2017) de Chile, y ofrece una referencia
del comportamiento de las sombras que puede ser importante para el perfil urbano y de
alturas que se proyecte desarrollar.
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Imagen 4. Sombra proyectada del volumen
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Sombra proyectada del volumen tedrico y del edificio propuesto

Fuente: catalogoarquitectura.cl

El estudio de sombras suma la superficie proyectada del edificio propuesto en los predios vecinos.
https://develop.cl/importancia-de-realizar-un-estudios-de-sombra-en-un-terreno/

e Lavariacion del perfil de alturas, genera una mayor riqueza volumétrica y visual del conjunto,
por lo que podrian incluirse disposiciones tendientes a alcanzar este objetivo.
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Objetivos Generales del Plan Parcial

2. Proponer un modelo de ciudad compacta y densa que responda a la demanda de vivienda y
genere espacios y servicios de cercania a sus habitantes, bajo condiciones éptimas de espacio
publico e infraestructuras.

3. Controlar el desarrollo informal sobre el borde norte de la ciudad, mediante una
reglamentacion urbanistica que permita alcanzar un desarrollo formal y sostenible.

4. Promover un habitat sostenible que permita la interaccidon entre valores ambientales y
mezcla de usos.

5. Proveer suelo para vivienda de interés social y prioritaria.

3. Proponer un modelo de ocupacién que sea denso y compacto en funcién de mejorar la
oferta de espacio publico y optimizar el uso del suelo.

® Propiciar la aparicion de comercio y servicios de cardcter publico en todas las instancias del
Plan Parcial No. 7 El Otofio. Promover la aparicidn e integracidn de los proyectos de vivienda de
interés social y prioritario de forma tal que se conviertan en el foco de desarrollo del urbanismo
propuesto.

e Los predios del PP El Otofio se identifican dentro de 3 areas:

1. Area Urbana Integral (AUI): la que sefiala un determinado suelo urbano y/o de
expansion para proyectos urbanisticos que combinen armdnicamente zonas de
vivienda, comercio y servicios, industria y zonas dotacionales. (Articulo 96 del
Decreto 088 de 2017). Dentro del ambito de aplicacion de LDT, se encuentran las
siguientes Zonas del Area de Actividad Urbana Integral: Zona Residencial / Zona
Multiple / Zona Industrial y de Servicios.

2. Zona Multiple (ZM): Promueve mayor mixtura entre los usos de vivienda, comercio
y servicios ya que exige que por lo menos el 15% del area Util se desarrolle en estos
ultimos en concordancia con su ubicacion colindante con la Av. Paseo Los
Libertadores. La UAU 2 tiene mas de la mitad de sus predios clasificados en esta
zona.

3. Zona Residencial (ZR): Se caracteriza por el uso mayoritario de vivienda vy
actividades complementarias que en la mayoria de los casos corresponden a
comercio y servicios, los cuales pueden ocupar hasta un 35% de su darea util, y un
minimo de 15%. Esta es la zona predominante dentro del Plan. La UAU 1 tiene la
mayoria de sus predios en esta zonificacion.

e En los predios colindantes del PP, se identifican Zonas de Equipamiento Deportivo
Recreativo al sur (Club el Rancho) y Grandes Superficies Comerciales al oriente (MegaOutlet)

e Los usos indicativos del suelo se definen en el Articulo 97 del Decreto 088 de 2017 -Plano
No.12. Se establecen usos principales (vivienda), complementarios (servicios, comercio y
dotacional), restringidos (servicios empresariales) y prohibidos (de alto impacto). Los usos
restringidos sélo se permiten frente a parques lineales y/o vias de la malla vial arterial. Las
escalas varian de vecinal, zonal, urbana y metropolitana. Se Incluye el uso de comercio y
servicios de caracter publico en todo el ambito del PP.

e la UAU y/o UGl Unidad de cuenta con 125.43555m2 de Area Util, de los cuales
118.657,27m2 corresponden a uso Residencial y 6.778,28m2 son destinados a Usos
Multiples. Se compone de ocho manzanas y una supermanzana.
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e LaUAU y/o UG1 se caracteriza por la predominancia del uso de vivienda. Dentro del area util
residencial se incorpora de forma variada la VIS y la VIP. Se proponen cuatro manzanas de
Vivienda No VIS/No VIP (2,3,4y5), una manzana de VIS (6), una manzana de VIP (1) y una
manzana que mezcla VIS con VIP (7). En todas las manzanas se deberd disponer -al menos-
entre un 3% y un 5% de su area util para comercio y servicios. Ademas se propone una
manzana (8) y una supermanzana (1) con uso mixto; esto implica que tanto el comercio y los
servicios como la vivienda son usos principales en ambos globos. Segun el Articulo 108 del
Decreto 088 de 2017, la Supermanzana debe contener comercio de escala urbana o
metropolitana y/o usos dotacionales de escalas metropolitana y urbana.

e Lla UAU y/o UG2 cuenta con 24.168,790m2 de Area Util, de los cuales 20.930,17
corresponden a uso Residencial y 3.238,62m2 son destinados a Usos Muiltiples. Se compone
de dos manzanas utiles en total.

e La UAU y/o UG2 propone una Unica manzana residencial neta (9) que cumple con la
obligacion de VIS y VIP. Al interior de la manzana se deberd cumplir con las correspondientes
obligaciones de comercio para el uso residencial. Ademas de la vivienda multifamiliar, se
incluyen servicios personales y empresariales como usos complementarios. El uso mixto en
la manzana (10) implica que tanto el comercio y los servicios (al menos 15% del area util)
como la vivienda, son usos principales.

ANALISIS

e De la zonificacion establecida en el PP, se observa que en la AUI, no se definen porcentajes
minimos o maximos para los usos permitidos, pudiendo prevalecer uno sobre otro sin control
sobre los rangos. En los otros casos (ZM y ZR) si se establecen porcentajes mas claros, por lo
que para estos sectores, es posible que si de cumpla con el % de mixtura de usos.

e Respecto a la VIS y VIP, las disposiciones sobre usos del suelo establecen la obligacién de
incorporarlas en las unidades de actuacidn/gestion definidas dentro del PP. La distribucion
preliminar en la UAU/UG1 plantea 4 manzanas (1, 6, 7y 8) y 1 manzana en la UAU/UG2.

e Una de las caracteristicas principales de un modelo de ciudad compacta y densa es
precisamente la mixtura de usos, por lo que en este caso, se cumple con el objetivo fijado.

e Se establecen porcentajes minimos de cesidn por tipo de uso, lo que busca mejorar la oferta
de espacio publico y optimiza el uso del suelo.

e Laadopcidn del PP El Otofio permite el control del desarrollo informal sobre el borde norte
de la ciudad, pues solamente habilita la segregacion en el marco de lo planificado dentro del
ambito del PP, prohibiendo cualquier segregacion individual o autorizacion de uso.

e El PP plantea una franja de aislamiento de 15m (entre la via local y los cuerpos de agua
ubicados al interior de la Zona de Conectividad Ecolégica Complementaria- ZCEC), que es
parte del espacio publico efectivo y tiene la funcién de proteger los cuerpos de agua y servir
de transicion entre dichos elementos y el desarrollo urbano del proyecto. La ubicacion
estratégica del PP El Otofio, le permite convertirse en un conector potencial del cinturén
verde entre los Cerros Orientales y el Cerro de la Conejera a través de la red de espacio
publico colindante y la misma propuesta urbanistica. La coexistencia de usos mixtos y la
presencia de estas zonas de amortiguamiento, proporcionan un habitat sostenible que
permite la interaccidn entre valores ambientales y desarrollo urbano.
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Objetivos Generales del Plan Parcial

Promover un habitat sostenible que permita la interacciéon entre valores ambientales y
mezcla de usos.

Implementar un sistema de reparto equitativo de cargas y beneficios que permita redistribuir
el costo asociado a la financiacién y construccion de la infraestructura urbana y la
preservacion de elementos naturales entre actores publicos y privados.

Integrar la red de malla vial arterial existente: Av. Polo y Av. Paseo de Los Libertadores, a
partir de la configuracion de una malla vial local permeable entre esas avenidas.

Proponer un modelo de ocupaciéon que sea denso y compacto en funcion de mejorar la
oferta de espacio publico y optimizar el uso del suelo.

Generar articulacion urbana entre el sector norte y sur de la Av. El Polo, mediante el sistema
de parques y equipamientos.

Garantizar, dentro del Plan Parcial No. 7 El Otofio, la conexién y continuidad de los
elementos estructurales de la malla vial arterial, parques lineales y elementos de la
estructura ecoldgica principal.

Generar grandes globos de espacio publico interconectados que ayuden a consolidar zonas
utiles continuas aptas para el modelo de densificacidon propuesto.

Las normas generales establecen que la cesidn de espacio publico (EP) exigido en sitio deberd
estar conformado por parques, plazas y plazoletas que en conjunto aportan al indicar de EP
efectivo.

En el PP, el area minima de cesion en sitio es de 1000m2 y conformara el globo minimo en
la regla de fragmentacion. La dimensién del frente minimo de la cesion en sitio sera de 20m
y se debera priorizar la configuracion de la cesion en esquinas de las manzanas.

Se debera garantizar la accesibilidad peatonal en todas las areas de cesion para EP.

En PP de desarrollo con area neta urbanizable (ANU), o PP de renovacion con area de
verificacion minima AV entre 3 a 12 Ha, el 70% de la cesién de EP en sitio se debera dejar en
un solo globo. En PP con AV mayor a 12 Ha, el 50% de la cesidn de EP en sitio se debera dejar
en un solo globo.

La localizacion del espacio publico (Anexo 5 del POT / apartado 2.8.2 acciones de mitigacién
para dotacionales) debe cumplir los siguientes criterios:

e Contiguas a los accesos al proyecto y colindantes con el equipamiento comunal privado,
usos comerciales y de servicios y/o usos dotacionales o vivienda productiva de los
primeros pisos, en consecuencia, no se permiten culatas sobre el espacio publico
peatonal.

e Articuladas con los espacios publicos peatonales y para el encuentro existentes,
elementos del espacio publico para la movilidad y elementos de la Estructura Ecoldgica
Principal.

e Integradas con el sistema de transporte publico como accesos a estaciones, portales y
terminales del transporte masivo.

Para el equipamiento comunal privado (4dreas de propiedad privada al servicio de los
usuarios o copropietarios), rige lo dispuesto en el apartado 2.5.8.6 (Paragrafo 3 Art.125
Decreto 088 de 2017) que establece “Un mdximo del 5% del drea util del proyecto no se
contabilizard dentro del indice de ocupacion, cuando este se utilice para equipamiento
comunal privado, desarrollado como mdximo en dos pisos.” Adicionalmente se establece que
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todo proyecto, sometido o no a propiedad horizontal, en los usos de vivienda de 5 o mds
unidades, comercio, servicios, o dotacional con mds de 800 m2, que compartan dreas
comunes, debera prever dreas con destino a equipamiento comunal privado de acuerdo al
uso propuesto. En el caso del PP El Otoio, se determinard la obligacion de acuerdo al producto
propuesto (No VIS, VIS, VIP, comercio o servicios), segun el siguiente parametro:

v VIS Y VIP: 6m2 Jvivienda (aplicable a las primeras 150 viv/ha de ANU) y 8,5m2/viv

(por encima de 150 viv/ha de ANU)
v NO VIS: 15m2 por cada 80m2 de construccion de uso.
v COMERCIO Y SERVICIOS: 10m2 por cada 120m2 de construccién de uso.

Destino: El 40% a zonas verdes recreativas libres naturales o artificiales en primer piso, terrazas
en cubiertas y/o en cubiertas de plataformas construidas. El 15% para servicios comunales
cubiertos. caminos y pdrticos exteriores, zonas verdes, plazoletas, estacionamientos de visitantes
adicionales y zonas adyacentes a las zonas de circulacion.

El Anexo 5 del POT establece que el porcentaje minimo de drea para equipamiento comunal
privado debera destinarse a los siguientes usos: (1) Zonas verdes y recreativas en areas libres:
40% , (2) Servicios comunales en areas construidas: 20% y (3) En el % restante se puede localizar,
entre otros, las areas de estacionamientos para bicicletas, vehiculos cero emisiones y para
personas con discapacidad.

e En cuanto a las cesiones para malla vial, el Manual de Normas Comunes a los Tratamientos
Urbanisticos del POT de Bogota 2022-2035 establece que: Todo proceso de urbanizacion o
reurbanizacién deberd garantizar la continuidad de la malla vial intermedia y local
construida o propuesta en los sectores contiguos al mismo. Para lo cual, deberd armonizar
las dreas de cesion obligatorias con el espacio publico existente, previo andlisis de
accesibilidad y conectividad acorde con las necesidades de movilidad generadas por el
proyecto y, de ser necesario, realizar intervenciones integrales de segmentos viales
completos.

Las dreas de cesion obligatoria en vias locales e intermedias, podrdan ser objeto de
compensacion econémica o material, siempre y cuando el urbanizador y/o tercero demuestre
la imposibilidad técnica para su ejecucién, -previa aprobacion- y serd pagado al Fondo
Compensatorio o el Mecanismo que para tal caso se cree, cuyos recursos, se destinaran al
mantenimiento y conservacion de la malla vial arterial y complementaria de la ciudad.

La ejecucion de la malla intermedia, local, plazas, plazoletas y alamedas en terrenos en
proceso de urbanizacion o reurbanizacion deberdn ser construidas y cedidas al Distrito por
parte del urbanizador responsable, y deberd ajustarse a las determinaciones técnicas
establecidas por el IDU o de la entidad competente.

e Los propietarios de suelo pueden aportar voluntariamente, a titulo de fiducia mercantil
irrevocable, total o parcialmente, los suelos requeridos para la ejecucién de las cargas
generales de conformidad con el Articulo 168 del Decreto 088 de 2017.

e (Cargas Locales: corresponden a Parques Lineales y Zonas Complementarias de Conectividad
Ecoldgica. Segun el Articulo 173 “Definicion de Cargas Locales de Ciudad Lagos de Torca”: “De
conformidad con lo establecido en el Articulo 35 del Decreto Distrital 190 de 2004, las cargas
locales que deberdn asumir los propietarios de suelo y/o desarrolladores de los desarrollos
por urbanizacion que se efectuen dentro del dmbito espacial de Ciudad Lagos de Torca, son
las que a continuacion se enumeran, las cuales se concentrardn en el marco de los Planes
Parciales y/o de las licencias de urbanizacion y/o reurbanizacion, segtin el caso:

1. Elsueloy obras de la malla vial intermedia y local vehicular y peatonal.

2. El suelo destinado a las cesiones para zonas verdes, parques lineales locales y
parques asi como las respectivas obras de adecuacion requeridas.

3. Elsuelo requerido para equipamientos colectivos producto de las cesiones publicas
obligatorias.

4. La construccion de redes secundarias, locales y domiciliarias de servicios publicos.

5. La destinacion del suelo util destinado de manera obligatoria para VIS y VIP en los términos del
articulo 2.2.2.1.5.2. del Decreto Nacional 1077 de 2015.
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ANALISIS

ANU: EI PP El Otoiio incluye una cesion para parques equivalente a 17,421% (11,29 ha) sobre
el ANU. La UAU y/o UG 1 cumple con el 86,69% de la obligacion ubicando gran parte en el
parque lineal central y el resto en las seis alamedas que permean hasta conectar con la Malla
Vial Arterial. La UAU y/o UG 2 cumple con el restante 13,31% de la totalidad de la cesidn,
entregando un globo de parque y una alameda. Tanto los globos de parque como las
alamedas se encuentran integradas al sistema de espacio publico de Ciudad LDT a través de
los controles ambientales.

Equipamiento comunal: se observa una diferencia del 5% entre los porcentajes que
establece el POT (20%) para el tratamiento de desarrollo y los que proyecta el PP (15%). Los
equipamientos publicos se localizan en las areas que colindan con las areas de parque, lo cual
es positivo, pues ofrecen condiciones que complementan la actividad que se desarrolla en
ambas areas. El PP El Otofio también incluye 4,49 ha de cesiones para equipamiento.
Areas verdes: el objetivo de lograr un habitat sostenible se materializa a través de la red de
parques y la franja de aislamiento de 15m (entre la via local y los cuerpos de agua ubicados
al interior de la Zona de Conectividad Ecoldgica Complementaria- ZCEC), los cuales funcionan
como un conector potencial del cinturén verde que conecta los Cerros Orientales y el Cerro
de la Conejera a través de la red de espacio publico colindante.

Sistema de parques: se encuentra totalmente integrado a la cesion de equipamiento
publico, tal y como lo establecen los criterios para la localizacién del espacio publico (Anexo
5 del POT / apartado 2.8.2 acciones de mitigacién para dotacionales)

Espacio Publico: los criterios de articulacion definidos para la ubicacion del EP, permiten
vincularlo con las areas de equipamiento publico y las zonas de proteccién ambiental,
potenciando el efecto mas alla de su funcién de recreacion y esparcimiento. En términos del
indicador, se plantea que el PP ofrezca un promedio de 2,5m2 de espacio publico por
habitante, lo que resulta por debajo de los estdndares definidos a nivel internacional (entre
10 y 12m2/Hab). De acuerdo con el Articulo 89 del decreto Distrital 088 de 2017, “Espacio
Publico y por habitante”, el indicador de espacio publico efectivo por habitante del Plan Zonal
del Norte es de 7,0m2. El drea restante para alcanzar el requerimiento establecido en el
decreto, se debe aportar en suelo y/o dinero mediante el esquema de URAS (Unidades
Representativas de Aporte), para el desarrollo de la infraestructura de carga general del
proyecto para la conformacién del Parque Torca Guamaral.

Cargas Generales (malla vial): El Otofio, cuenta con suelo objeto de reparto correspondiente
ala Av. El Polo, la Av. Paseo Los Libertadores y el cruce generado entre estas. Dicho suelo se
encuentra identificado en la UAU-UG1 y la UAU-UG2. Las equivalencias son las siguientes: 1
URA (Unidad Representativa de Aporte) por cada m2 de suelo de malla vial arterial e
intermedia, 1m2 de suelo de infraestructura del sistema de transporte, 1m2 de suelo de
equipamiento metropolitano de salud, 1m2 de suelo de parque metropolitano Guaymaral,
2m2 de suelo de zona de manejo y preservacion ambiental.
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Los equipamientos publicos cuentan con carriles de acceso independientes para la entrada
vehicular sobre via local, zonas de carga y descarga de pasajeros y/o mercancias, para mitigar
el impacto sobre la movilidad circundante y su zona de influencia, ademas de garantizar la
adecuada operacion y funcionamiento de las propias instalaciones del uso dotacional.
(Apartado 2.8.2 Acciones de mitigacidn para dotacionales)
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¢ Financiamiento: El financiamiento de las obras de infraestructura referentes a malla vial,
corren por cuenta de los desarrolladores del PP, por lo que se cumple con el objetivo general
No.6. En términos generales, las cargas asociadas a la operacidén inmobiliaria, permiten dotar
del suelo necesario para cubrir la vialidad, redes y equipamientos del PP.
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Objetivos Generales del Plan Parcial

4.

6.

Promover un habitat sostenible que permita la interaccién entre valores ambientales y
mezcla de usos.

Implementar un sistema de reparto equitativo de cargas y beneficios que permita redistribuir
el costo asociado a la financiacién y construccion de la infraestructura urbana y la
preservacion de elementos naturales entre actores publicos y privados.

Generar un sistema urbano continuo que permita dar continuidad a la estructura ecolégica en
el drea de influencia del Plan Parcial: lagos artificiales del Club Los Buhos, integrar el plan en
una red de parques lineales que generen cohesion ecoldgica en el sector central de Ciudad
Lagos de Torca.

Estrecha relacion del PP El Otoiio con la estructura de parques lineales planteada dentro del
ambito de Lagos de Torca y cercania a cuerpos hidricos que forman parte del sistema de
drenaje de la zona.

PP El Otofio plantea la articulacion de todos los sistemas ambientales sobre los cuales tiene
injerencia con las zonas de conectividad ecoldgica, a través de una zona verde central que
conecta en sentido este-oeste y también en sentido norte-sur, garantizando el paso bioldgico
de fauna, ademas de la conectividad peatonal.

Su ubicacion estratégica en medio de los cerros orientales, el cerro de La Conejeray la reserva
van der Hamenn, lo convierte en un elemento conector potencial con los elementos mas
representativos de la estructura ecoldgica principal de Ciudad LDT que se encuentran
catalogados dentro del POT de la ciudad de Bogotd (Acuerdo 190 de 2004) como Sistema de
Areas Protegidas de Distrito Capital, Parques Urbanos y Corredores Ecoldgicos. (No cuenta
con afectacidon por alguno de estos elementos de la estructura ecoldgica al interior de su
ambito).

Plantea ser un cinturdn verde y una centralidad de conectividad ecolégica, a través de la red
de espacio publico colindante y la misma propuesta urbanistica, integrando elementos de la
estructura ecoldgica como el Cerro La Conejera y Parque Lineal Ciudad LDT, el Canal Torca y
Humedal Torca Guaymaral.

ANALISIS

Las cesiones publicas relacionadas con parques, cumplen un doble rol de espacios recreativos
y de extensién del patrimonio natural, pues la Zona de Conectividad Ecoldgica
Complementaria y en si la conformacién del Parque Lineal, ofrece servicios ecosistémicos
como el manejo del recurso hidrico, la proteccion de especies forestales nativas, la
generacion de usos recreativos pasivos y contemplativos en funcién de las vocaciones del
parque y, finalmente, el fortalecimiento de la conectividad hidrica entre el humedal Torca y
el Cerro de la Conejera.
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Objetivos Generales del Plan Parcial

2. Proponer un modelo de ocupacién que sea denso y compacto en funcién de mejorar la
oferta de espacio publico y optimizar el uso del suelo.

4. Promover un habitat sostenible que permita la interaccion entre valores ambientales y
mezcla de usos.

3. Proponer un modelo de ocupacién que sea denso y compacto en funcién de mejorar la
oferta de espacio publico y optimizar el uso del suelo.

e Generar grandes globos de espacio publico interconectados que ayuden a consolidar zonas
utiles continuas aptas para el modelo de densificacién propuesto.

Como Criterios de Disefio se definieron los siguientes:

1. Configurar estructuras lineales de espacio publico a través de bordes construidos totalmente
definidos que permitan la continuidad y la permeabilidad de zonas verdes, parques lineales
y alamedas.

2. Proponer usos alternativos al residencial que generen tensidn en el territorio y se conviertan
en detonantes del desarrollo inmobiliario.

3. Generar continuidad vial efectiva promoviendo la aparicion de perfiles de escala apropiada
y circuitos viales de recorrido que complementen y soporten la estructura de espacio publico

propuesto.
4. Aprovechar los
elementos naturales

existentes (Pondajes—Z.C.E.C) en el
ambito del PP El Otofio para generar
espacios urbanos dinamicos a partir
de una geometria organica que los
enmarca.

e Tratamientos urbanisticos

En el PP El Otofio, todos los predios se identifican dentro del Tratamiento de Desarrollo (orienta
y regula la urbanizacién de los predios urbanizables no urbanizados, localizados en suelo urbano
o de expansion, y define, en el marco de los sistemas de distribucion equitativa de cargas y
beneficios, los espacios publicos, equipamientos e infraestructuras y el potencial edificable de
las areas privadas). Articulo 103, Decreto 088 de 2017.

e Ubicacion de EP

El area minima de cesidn en sitio es de 1000m2 y conformara el globo minimo en la regla de
fragmentacién. La dimension del frente minimo de la cesién en sitio serd de 20m. Se debera
priorizar la configuracion de la cesion de EP en esquinas de las manzanas.

e Ubicacion de VIS Y VIP

Los usos de vivienda VIS y VIP, comercio y servicios, podran mezclarse en un mismo lote y/o
edificacidn, siempre que se respeten las normas are configuracion geométrica de los lotes, los
porcentajes de las obligaciones asignadas y las normas de edificabilidad.
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ANALISIS

e Segln se desprende la normativa de usos del suelo, la exigencia de la mixtura de usos y la
inclusion de equipamientos publicos y servicios dotacionales permite contar con areas
compactas que faciliten el acceso a la ciudad de 15 min, a partir de esquemas de movilidad
que ofrecen alternativas de redundancia vial y conectividad desde diferentes puntos.

e Todas las manzanas colindan con perfiles tipo V-5 que permiten que sus areas Utiles puedan
alcanzar 1,6 ha.

e La subdivision como resultado del proceso de urbanizacién del PP El Otofio, va acompafiado
de la propuesta de diez manzanas entre residencial y de uso mixto que cumplen con los
requerimientos de colindancia, geometria y dimensidn que establece el Articulo 10 del
Decreto 088 de 2017.

e En cuanto al tamafio de las manzanas, si bien se procura uniformidad en las areas totales, la
longitud de cada una, obliga a utilizar algin modo de transporte distinto a la movilidad
peatonal, como bicicleta u otro similar.

e Otro aspecto a considerar, a partir de los esquemas volumétricos preliminares, es la
necesidad de promover una continuidad del tejido edilicio, pues los desarrollos de torres
aisladas, a pesar de estar en una misma manzana o conjunto habitacional, no promueven la
seguridad y algunas veces inciden sobre el poco uso del espacios publico frente a dichos
edificios. Garantizar que exista un conjunto de fachadas continuas, define de mejor forma
los espacios comunes.

Anilisis de la propuesta urbana y las estructuras del proyecto en la integraciéon de
proyecto urbano con la ciudad.

Estrategias de borde: se identifican los bordes externos al Plan Parcial, los cuales estan definidos
fundamentalmente por la malla vial arterial e intermedia, asi como por las zonas de proteccién
que forman parte de la estructura ecoldgica principal. La primera imagen muestra la
conectividad interna con estos elementos de la estructura ecolégica y la segunda imagen
muestra las colindancias del plan parcial, con la malla vial principal.

EEE—
C
l ‘vAu/uG 1
Imagen 6. Conectividad estructura ecoldgica interna Imagen 7. Colindancias con malla vial principal
Fuente: Documento Técnico Plan Parcial, 2021 Fuente: Documento Técnico Plan Parcial, 2021
www.lincolninst.edu www.uned.es

50



http://www.uned.es/
http://www.uned.es/

Jessica MARTINEZ PORRAS

Planeacién del tejido urbano en suelo de expansién: normas para la habilitacién, programacién y gestion
del suelo

Por otra parte, dentro del ambito del plan parcial, los bordes de las manzanas colindan con los
espacios publicos y reservas y con la red vial (principal, complementaria y local).

Imasen 9. Malla vial nronuesta (interna \/Anxfprna\ Imagen 8. Cesiones publicas parques y
I . U
Fuente: Dogumento Técnico Plan Parcial, 4'1021 equipamientos
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1 ¢ - Malla Vial Local Propuesta
Cesionespublicas - Parques Poblicos
Cesiones publicas - Equipamiento publico
Tratamiento de Desarrollo
Tratamiento de Consolidacion de
Sectores Urbanos Especiales
Tratamiento de Renovacién Urbana
- Imagen 10. Tratamientos Urbanisticos colindantes al PP
Tratamiento de Conservacion

\
Enlo que

respecta al analisis de tratamientos
urbanisticos, la zona colinda al este con
predios que se encuentran dentro del
Tratamiento de Renovacion Urbana (Mega
Outlet) y al sur con predios de
Consolidacion con Densificaciéon
Moderada (Club El Rancho), segun se
observa en la imagen de la izquierda.

| Confluyen, por tanto en este sector, tres
tratamientos: Desarrollo (PP), Renovacién
Urbana y Consolidacion.

Oferta de usos urbanos: el plan parcial ofrece una variedad de usos que incluyen vivienda,
comercio y servicios de diferentes escalas, lo que promueve la conformacién de nucleos urbanos
compactos que no dependen de las centralidades para satisfacer las demandas de educacion,
salud, cultura y recreacion.

Analisis de la estrategia para asegurar mixtura de vivienda en el plan: porcentajes
obligatorios de VIS.

La vivienda representa mas del 70% del uso del suelo en la mayoria de las ciudades y determina
laformay la densidad urbana, proporcionando también empleo y contribuyendo al crecimiento,
sin embargo, su sentido facilitador ha fracasado y se ha convertido en un factor de desigualdad
socioeconémico y en un factor de especulacidn motivado fundamentalmente por sectores
inmobiliarios privados que han trabajado bajo la légica del rendimiento econédmico. En tal
sentido se ha desregularizado el mercado y se ha debilitado el Estado (ONU-Habitat, 2020). El
97% de las viviendas en los paises desarrollados o en vias de desarrollo no son accesibles
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financieramente para quienes se destinaron inicialmente, es decir, la vivienda ya no es un factor
de cambio sostenible que promueve la igualdad, se ha convertido en un medio de acumulacién
econdmica en el que lo importante no es el modo de vida, sino mejorar el nivel de renta,
eligiendo por la optimizacién econdmica de la inversidn, y no por el tipo de vida que esa vivienda
y su entorno brindan (lbid, 2020).

Tanto en suelo de expansiéon urbana como en tratamiento de desarrollo en suelo urbano, se
exige destinar un porcentaje de suelo para vivienda de interés social de conformidad con el
articulo 46 de la Ley 1537 de 2012 y el articulo 2.2.2.1.5.1.1.del Decreto 1077 de 2015.

La poblacidn objetivo del PP son aquellos nucleos familiares e individuos que residen en la
ciudad de Bogota y aquellos que se desplazan por motivos prioritariamente laborales. Se
plantea subsanar el déficit habitacional que presenta la ciudad y que aumenta de manera
exponencial. Actualmente el déficit distrital asciende a 369,874 viviendas®, correspondiéndoles
47.619 a la localidad de Suba. Se plantea que el PP aporte a suplir este déficit con una oferta de
9.725 viviendas, que permitan cubrir todos los estratos socioecondmicos, considerando vivienda
VIP, VIS y NOVIS. Por su localizacién, también cuenta con una poblacién objetivo flotante que
permitira el desarrollo comercial y de servicios de la zona (documento técnico Plan Parcial El
Otofio, p.51).

Demanda real de vivienda en Bogota

En 2010, la poblacién de Bogota era de 7,801,693 habitantes (UN-Habitat, NYU, LILP, 2016). Para
2023, la cifra sube a 7,910,000 habitantes (DNP-NYU, 2017), es decir, hubo un aumento de
108.307 habitantes en 13 afios. Actualmente, seglin datos de la Camara de Comercio de Bogot3,
CCB (2024), la ciudad cuenta con 8.034.649 habitantes y los municipios vecinos suman un total
de 2.611.540 habitantes. Por su parte, el Departamento Administrativo Nacional de Estadistica
(DANE) estima la proyeccion de poblacion para Bogotd (2024) en 7.929.539 habitantes (15% del
total de la poblacidn estimada para 2024 en todo el pais), una diferencia de 105.110 con
respecto a la CCB y de 671.444 personas menos con respecto a las proyecciones presentadas
para el POT en 2019, lo que impacta el requerimiento de viviendas proyectadas a la baja (casi
232 mil menos). Se registra también una tendencia decreciente en la tasa de crecimiento
poblacional, pasando de 1,33% en 2014 a 1,25% en 2017 (CEPAL, 2021) y una proyeccion al 2030
del 1.12%, con respecto al 2025 (Alcaldia Mayor de Bogota y Cristancho-Fajardo, 2018).

Para la evaluacién del caso de estudio Ciudad Lagos de Torca, se construyd un escenario de
desarrollo de vivienda para el periodo 2023-2050, con el objetivo de distribuir la entrega de las
134,998 unidades planeadas.®® En la actualidad existe un total de 12 planes parciales, con
diferente grado de maduracidon, que contemplan la construcciéon de 92,209 unidades
residenciales. Se proyecta igualmente la construccién de 42,789 unidades para completar el
total planeado.

La proyeccion de viviendas establecida para El Otofio, se acoge a lo establecido en la
concertacién del POZ Norte, de las 135.000 unidades de vivienda, sobre el cual se calculd la

38 Seglin Romero Novoa (2010), en Bogota existe un déficit de 280.000 viviendas.

39 https://electricayelectronica.uniandes.edu.co/sites/default/files/proyectos/InfoFinal Capitulo 7.pdf
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poblacién del plan parcial. La densidad de viviendas estimada para este PP se obtuvo teniendo
en cuenta el drea neta urbanizable propuesta (28,98 ha) y el nimero de viviendas proyectadas
(7.384), dando como resultado, 255 viv/ha neta urbanizable. No obstante, el nUmero de
viviendas proyectado para el calculo del indicador de espacio publico por habitante del Plan
Parcial podrd llegar a un total de 8.607 unidades de vivienda de acuerdo con la factibilidad de
servicios publicos.

6. Lecciones aprendidas

6.1. Replicabilidad de la experiencia en otros contextos

La siguiente tabla compara las condiciones existentes en Bogota y en la Gran Area Metropolitana
(GAM) de Costa Rica, para la implementacion de planes de ordenamiento zonal y planes
parciales en suelo de expansion.

Tabla 5. Cuadro comparativo para la implementacion de POT y POZ

Bogota (Colombia) GAM (Costa Rica)
Antecedentes comunes
Contexto 1980: Cambio de modelo econdémico (Estado Social de Derecho a reduccion del Estado) incidié en
econdmico-social y las politicas urbanas con consecuencias sobre el desarrollo socio-espacial, dados los procesos de
proceso de aperturay desregulacion.

urbanizacion

La habilitacion de suelo en zonas periféricas y suburbanas no garantizaron los estandares
urbanisticos (infraestructura y servicios) requeridos.

La acumulacion de estos déficits (en infraestructura, recursos y regulaciones) provocados por la
urbanizacion, ha obligado a enfrentar la pobreza, la precariedad, la informalidad y el desorden.

Efectos de la  Asentamientos informales y esquemas suburbanos de baja densidad.

urbanizacion . . . . . .
Desarrollo lineal a lo largo de los ejes viales que favorece un crecimiento de muy baja densidad

(predio a predio). Vias que mas tarde aparecen incorporadas a la ciudad como calles, deformando
el plano original y alterando el contorno urbano.

Aspectos diferenciadores

Marcos normativos  La CP incluye la funcion social de la  La funcién social de la propiedad no es explicita en la CP
propiedad de forma explicita, asi y no se incluyen los principios de distribucion equitativa
como el principio de distribucion de cargas y beneficios ni de funcién publica del
equitativa de cargas y beneficios y la  urbanismo.
funcién publica del urbanismo.

El suelo de expansidon sélo puede El suelo de expansion puede desarrollarse en predios
desarrollarse a partir de planes individuales localizados frente a vias publicas.
parciales.

No existen instrumentos de escala intermedia como
planes parciales o planes de ordenamiento zonal. La Ley
solamente dispone la elaboracién del Plan Nacional de
Desarrollo Urbano y planes reguladores (locales).

Existe norma para clasificar el suelo No existe norma para clasificacion del suelo
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Estrategias

Instrumentos  de

escala intermedia:
planes parciales vy
planes de
ordenamiento
zonal

Brechas

Institucionales

El perimetro urbano determina la
clasificacion del suelo (art. 31, Ley
388). El suelo urbano presupone la
existencia de infraestructura vial y
redes primarias de servicios publicos
que posibiliten su urbanizacién y
edificacion.

La norma y sus mecanismos de
implementacion (clasificacion,
calificacién, programacion y gestion
de suelo), han sido efectivos para
alcanzar los objetivos planteados en
los POT y en los planes parciales.

Renovacion y densificacion de centros
urbanos y expansion o ensanche.

El financiamiento de las obras en
suelo de expansion lo asumen los
desarrolladores  inmobiliarios o
propietarios de suelo del drea a
desarrollar dentro del plan parcial.

Se condiciona la habilitacion de suelo
de expansion a la implementacién de
planes parciales y otros instrumentos.

Inclusion de vivienda VIS y VIP en los
proyectos desarrollados en suelo de
expansion, ofreciendo como incentivo
el aumento del IC.

Son mecanismos dispuestos en el
POT, con plazos de ejecuciéon y
protocolos establecidos para su
adopcion e implementacion.

Institucionalidad  articulada

vision integrada.

con

del suelo

El perimetro urbano determina la zona urbana, agricola y
de proteccion (Plan GAM 82 y Decreto 25902 de 1997).
El suelo que se desarrolla es mayoritariamente
suburbano, no existe planificacion especifica para la
incorporacidon de suelo de expansion. La presencia de
redes y servicios depende de las capacidades de las
instituciones prestatarias y de las municipalidades, si
bien se exige que se cuente con estas facilidades previo a
permitir la construccion, esta exigencia no se asume
como una carga urbanistica para el desarrollador o
fraccionador.

No existe clasificacion, programacion ni gestion del suelo,
solamente calificacion a través de la zonificacion
establecida en los planes reguladores locales, por lo que
la mayoria de las veces la planificacidén no se ejecuta.

Fraccionamiento predio a predio frente a ejes viales y
construccion de “condominios” (urbanizaciones cerradas)

Las contraprestaciones exigidas solo aplican para
procesos de urbanizacién (cesiones para vias, facilidades
comunales y parques), que practicamente no se tramitan
desde el afio 2005. El financiamiento de las obras se carga
a los presupuestos publicos.

No existe corresponsabilidad por parte de los
desarrolladores para la urbanizacion completa de las
dreas que se desarrollan. Las instituciones solicitan
mejoras de forma desarticulada.

La VIS es desarrollada bajo la modalidad de vivienda
unifamiliar en lotes individuales dentro o fuera de
proyectos en zonas periféricas o rurales, completamente
segregados de otros proyectos habitacionales. No existen
incentivos para promover la mezcla de estratos en los
proyectos habitacionales.

Son pocos los instrumentos incluidos en el marco
normativo (contribucion de valorizacion, renovacion
urbana y reajuste de suelos) y no se han aplicado en la
practica.

No se cuenta con instrumentos que permitan la captura
del incremento del valor del suelo producido por las
obras, ni los cambios en la legislacién urbana que otorga
los derechos de uso y desarrollo.

Institucionalidad desarticulada y con visién sectorizada.
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Idiosincrasia

Planificacién en cascada, articulada
entre los diferentes niveles de
gobierno.

Mayor credibilidad y confianza en las
capacidades de los gobiernos locales.

Mayor capacidad sancionatoria.

Ejecucion de lo planificado a partir de
instrumentos de gestion y plazos
fijados que se cumplen
rigurosamente.

Los conflictos armados y la violencia
generada por el narcotrafico, han
logrado una mayor consciencia sobre

del suelo

No existen instrumentos de escala intermedia ni tampoco
gobernanza a ese nivel, por lo que se producen brechas
importantes entre el nivel nacional y local, quedando
temas desatendidos por ambos niveles de gobierno.

Falta de credibilidad y confianza en los gobiernos locales.

Poca capacidad de fiscalizacién y sanciones efectivas ante
el incumplimiento de disposiciones y plazos.

Falta de efectividad practica del ordenamiento
urbanistico, se constituye en una debilidad.

Cultura de incumplimiento / ausencia o inaplicacién de
sanciones.

Tradicion individualista y falta de interés por lo colectivo.
El pais se ha caracterizado por tener una cultura poco
rigurosa en materia urbanistica.

lo colectivo.

7. Conclusiones

= La expansion de las ciudades es una tendencia mundial que no es proporcional al
crecimiento de la poblacidon, en algunos casos esa relacion se duplica o triplica
aumentando la huella urbana (se habilita mas suelo que el que se requiere), producto
de una disminucion de las densidades promedio de las ciudades (la densidad en las areas
de expansion urbana siempre es menor, que en el suelo urbano consolidado) y un mayor
consumo de suelo por habitante. La velocidad a la que ocurre este fenémeno,
usualmente sobrepasa las capacidades de las administraciones municipales,
particularmente en América Latina, donde los indices de poblacién urbana alcanzan el
80%, lo que obliga a la formulacién de politicas urbanas efectivas para controlar y
ordenar este fendémeno.

= Definir la zona de expansién de una ciudad debe ser un ejercicio basado en célculos y
evidencia, considerando la oferta (capacidad de proveer servicios, equipamientos, y un
efectivo control urbano) y la demanda de suelo (cantidad de nuevos habitantes y
consumo de suelo por habitante), variables que, desafortunadamente, en la mayoria de
los casos, no estan articuladas.

= La productividad en las ciudades aumenta entre 3% y 15% cuando se duplica su
tamaiio, lo que constituye uno de los incentivos mds potentes de la expansion urbanay
gue demuestra que ese crecimiento estd ligado de manera intima al modelo de
desarrollo econédmico expansionista actual.

= Un alto porcentaje de los desarrollos localizados fuera de los perimetros urbanos, no
tienen que cumplir con cesiones para equipamientos, espacio publico ni cargas
urbanistica (no existe—corresponsabilidad por parte de los desarrolladores), lo que
implica que los déficits deben cubrirse con cargo a los presupuestos publicos, pues las
municipalidades no recuperan el incremento del valor del suelo producido por las obras
y los servicios publicos, ni por los cambios en la legislacién urbana que otorga los
derechos de uso y desarrollo del suelo.
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= Los planes parciales son instrumentos que permiten programar el suelo de expansion
y concretar la ejecucién de las obras que garanticen los equipamientos y servicios
publicos (urbanizacién), que supone la ampliaciéon del perimetro urbano (ensanche o
expansién) y su debida articulacién con el suelo urbano consolidado. La expansién
urbana ordenada puede ser una oportunidad para promover desarrollo urbano,
inclusivo, sostenible y productivo, si se planifica y gestiona adecuadamente.

= Ladispersidn es producto de las tendencias del mercado, las innovaciones tecnolégicas
que han alterado las relaciones espacio/tiempo, han promovido la diversificacion de la
localizacién espacial de las actividades; y la propia norma urbana, que estimula la
vivienda unifamiliar y bajas densidades en proyectos habitacionales, fraccionamientos
lineales frente a ejes viales, habilitacidon y ocupacion del suelo suburbano e intersticios
en la trama urbana donde el suelo vacante carece de condiciones adecuadas para el
habitat. La acciéon del Estado, por tanto, es fundamental en la regulacién del mercado,
para lograr ciudades mas justas, sustentables y productivas.

= Las politicas de suelo son claves en el contexto de libre mercado, globalizacién y
transformaciones que actualmente viven las ciudades.

= El ordenamiento urbanistico requiere un equilibrio entre los derechos individuales, los
intereses de los propietarios del suelo y los derechos del Estado. La evolucidn de los
sistemas legales de tradicidn civilista hacia marcos mas progresistas que incluyen en
derecho urbanistico, resulta fundamental para lograr de forma mas eficaz, los objetivos
del planeamiento y atender los desafios de las ciudades contemporaneas.

= Las leyes habilitan a los planes para desarrollar el estatuto de la propiedad urbana,
subordinandolo al interés general. Sin embargo, El Estado presenta una la capacidad
limitada para garantizar el cumplimiento de la legislacién urbana, por lo que los planes
no se aplican apropiadamente, siendo recurrentes las violaciones al orden legal. Las
disputas institucionales entre gobiernos locales y nacionales sobre el poder para regular
el desarrollo urbano, suman a esta problematica.

= El caso de estudio cumple con los criterios de disefio fijados sobre estructuras lineales
de espacio publico que proporcionan continuidad y permeabilidad de las zonas verdes
y parques, a la vez que cumplen una funcién de articuladores con la estructura ecolégica
principal.

= Laexigencia de la mixtura de usos y la inclusién de servicios publicos y equipamientos
dotacionales permite contar con areas compactas que facilitan el acceso a la ciudad de
15 min, a partir de esquemas de movilidad que ofrecen alternativas de redundancia vial
y conectividad desde diferentes puntos. Ademads constituye un detonante de inversion
inmobiliaria.

= Lacontinuidad de las redes viales es uno de los aspectos mas relevantes en el desarrollo
del suelo de expansion por la importancia de la comunicacién y acceso a los diferentes
usos. El Plan Parcial cumple con este requerimiento al incorporar la construccion de
vialidades principales y complementarias que garantizan la articulacién entre la sabana
y Bogota.

= Los parametros de edificabilidad promueven un modelo de ciudad densa y compacta,
pues favorecen la construccién en altura: mayores coeficientes en proporcion a los
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aportes realizados para cargas locales (parques y zonas recreativas) y generales (malla
vial) que aplican a todos los tipos de vivienda (VIS, VIP y NO VIS).

e La provisién de suelo para VIS y VIP, se logra ofreciendo edificabilidad adicional y
mdxima cuando se incluyen este tipo de unidades residenciales dentro de las UAU,
pasando de un IC Basico de 0,2 a un adicional de 2,0 para VIS y 1,10 para VIP.

= La adopcién del PP El Otofio permite el control del desarrollo informal sobre el borde
norte de la ciudad de Bogotd, pues solamente habilita la segregacién en el marco de lo
planificado dentro del ambito del PP, prohibiendo cualquier segregacién individual o
autorizacion de uso.

= El establecimiento de porcentajes minimos de cesidn por tipo de uso, mejora la oferta
de espacio publico y optimiza el uso del suelo. Los criterios para la ubicacidn del espacio
publico, disponen su vinculacién con los equipamientos publicos y las zonas de
proteccién ambiental, potenciando su valor, mds alld de su funciéon de recreacion y
esparcimiento.
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Anexo A.  Expansion urbana en 6 ciudades de América Latina

BUENOS AIRES. Expansién urbana desde 1900 hasta 2014

Imagen 11. Evolucién de la expansion urbana Buenos Aires.
Fuente: Construccion propia a partir del Atlas de expansion urbana (ONU Habitat-NYU-LILP, 2016)

En el caso de Buenos Aires, el estudio determina que el porcentaje de incorporacion de nuevo
suelo urbano (expansion en periferias) con respecto a la densificacion de los nucleos
consolidados, fue tres veces mayor, lo que significa que ante el crecimiento de la poblacién, ha
habido una sobreoferta de suelo urbanizado y de vivienda que se ha localizado
mayoritariamente en la periferia, promovida no sélo por el sector privado, sino incluso por las
mismas politicas de Estado, como ha ocurrido también en los casos de Chile y Costa Rica.

Este fendmeno se observa también en el caso del Partido de la Plata (Argentina), donde desde
fines de los afios 80, hubo un cambio en la morfologia urbana*, que desbordé los tejidos
originales hacia la periferia, generando no solo la pérdida de tierras productivas, sino también
produciendo nuevas formas de fragmentacién socio-espacial con sectores cada vez mas
estratificados: mientras que el crecimiento del parque habitacional dentro del casco fundacional
se da a partir de la densificacion de las construcciones y la l6gica predominante del mercado
inmobiliario, con tipologias que se limitan a departamentos de uno o dos ambientes en torre;
en las areas de la periferia, el crecimiento del parque habitacional se da de forma expansiva y
diferenciada a partir de diversas légicas. El dltimo periodo intercensal arroja un aumento del
51 % del parque habitacional, frente al 13 % del crecimiento de la poblacidn. Paralelamente, la
superficie urbana crecié un 57.54 % entre los afios 2001 y 2010 (CIPUV, 2013), tres veces mas
que el crecimiento de la poblacion. Estos factores indican, al igual que en Buenos Aires, una
sobreproduccidn de vivienda y una expansién en la localizacién del nuevo parque habitacional,
en una ciudad donde el 70% de la poblacion reside en la periferia. (Giglio, M. et al. 2019)

40 Algunas de estas transformaciones urbanas tienen origen en las Ordenanzas Municipales vigentes desde
el 2000 que si bien promovieron el crecimiento concéntrico con mayores densidades de ocupacién y la
concentraciéon de actividades y equipamientos en el area fundacional, también impulsaron un desarrollo
de periferias monofuncionales con zonas residenciales de baja densidad (Freaza, Giglio y Adn, 2017).
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SANTIAGO, CHILE. Expansién urbana desde 1900 hasta 2014

En el caso de Chile, el drea de expansién urbana se incrementé sobre todo a partir de 1980,

Imagen 12. Evolucién de la expansion urbana Santiago.

Fuente: Construccion propia a partir del Atlas de expansién urbana (ONU Habitat-NYU-LILP, 2016)

coincidentemente con la eliminacién de los perimetros urbanos en 1979, durante la dictadura
militar. A partir de ese momento, la extension ha ido en aumento: 45,713 ha en 1990, 57,130
ha en 2000 y para 2014, la extensién urbana de Santiago era ya de 76,108 ha, con una tasa anual
de incremento del 2% con respecto al aiio 2000. Una de las mediciones mas significativas que
arroja el estudio es que de las 13,107 ha construidas entre el 2000 y el 2014, el 56% fue en la
periferia y sélo el 23% en suelo urbano consolidado (UN-Habitat, NYU, LILP, 2016).

El caso de Bogota es similar porque muestra un proceso de metropolizacidon también a partir de
la década de los 80. Segun la informacion del POT de Bogota (2000), en 1964 la ciudad tenia un
perimetro urbano -que obedecia a los reglamentos de urbanismo- de 14.615 ha, de las cuales
solo el 54% se encontraba urbanizado o construido. Esta enorme disponibilidad de suelo
urbanizable (alrededor de 51.000 ha) facilité una expansion rapida y lineal hasta mediados de
los afios 80. En 1985, el perimetro urbano alcanzaba las 24.800 ha, un crecimiento de la
superficie de 70% en 20 afios, de las cuales el 85% estaba realmente urbanizado. Este aumento
se explica gracias a un crecimiento muy rapido de la demanda, con un modelo de ocupacién del
suelo muy poco denso (POT, 2000).

Por otra parte, el incremento del area urbana registrada entre 2001 y 2010, fue de 3,334 Ha
(que se suman a las 39,723 Ha ya existentes), lo que significa una tasa anual de incremento del
0,9% desde el 2001. El area construida (en esa extensién de 3,334ha), suma 3,394 ha durante
el mismo periodo (2001 - 2010), de las cuales, el 59% fue relleno, 34% expansion y 7%
formalizacién (UN-Habitat, NYU, LILP, 2016). No se presentan desarrollos en “salto de rana”
(leapfrog), es decir que la mayor parte de las nuevas construcciones se realizan en suelo
urbanizado, lo cual probablemente responde a los instrumentos legales, urbanisticos y
financieros que ha logrado implementar Colombia. No obstante, en términos de densidad de
poblaciéon, se observa una diferencia de casi 50 hab/ha entre el drea urbana y el area de
expansion, siendo en el primer caso 245 hab/ha y en el segundo, 196 hab/ha.
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BOGOTA, COLOMBIA. Expansién urbana desde 1917 hasta 1989
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Imagen 13. Evolucion del perimetro urbano oficial de Bogotd durante el siglo XX.

Fuente: Garavito, G. y Urbina, G., (2019)

Este mismo fenémeno de expansién de la mancha urbana ocurrié con Centroamérica y México,
donde el mayor porcentaje de aumento se produjo a partir de la década de 1980, coincidiendo
con el cambio de modelo econdmico, de sustitucidén de importaciones a los programas de ajuste
estructural (PAEs), que promovieron procesos de apertura y desregulacion. Cuando se
comparan con la media global de urbanizacidn y con paises en etapas similares de urbanizacion,
los paises centroamericanos presentan altas tasas de crecimiento de la poblacion urbana (Banco
Mundial, 2018).

Centroamérica es la segunda regidn con la urbanizacion mas rapida del mundo, después de
Africa, con una tasa de crecimiento urbano anual del 3.8% en las Ultimas dos décadas, superando
1.7 veces el promedio mundial y dos veces el promedio de Latinoamérica, esto de acuerdo con
el ‘Estudio de la urbanizacién en Centroamérica: Oportunidades de una Centroamérica urbana’,
publicado por el Banco Mundial (BM) en 2018. Aunque la proporcién de personas en ciudades
aumenté del 48% en 1990 al 59% actual, la regidn sigue siendo la menos urbanizada de
Latinoamérica. (Diario La Estrella, Panama, 2024)

En el caso de Costa Rica, por ejemplo, el Ultimo censo realizado por el Instituto Nacional de
Estadisticas y Censos (INEC) en 2022, asi como datos de Segovia-Fuentes (2018) y el Banco
Mundial (2023) indican que de un total de 5,044,197 habitantes, el 85% (4,287,567 hab) se
considera poblacién urbana, concentrada fundamentalmente en la GAM, que ocupa el 3,8% del
territorio nacional (196.700 ha que incluyen tanto el suelo urbano como el de expansion).
Investigaciones realizadas por el Programa Estado de la Nacién -PEN- (2016), indican que entre
1982 y 2013, el area construida en la GAM casi se duplicd, producto de un proceso de
metropolizacién (no planificada) del Valle Central, que implicé el crecimiento discontinuo de la
mancha urbana y la integracion de las localidades adyacentes a la GAM.

En ausencia de controles efectivos, se traspasaron los limites de algunas regulaciones; por
ejemplo, en 2012 el porcentaje de suelo dedicado a uso urbano que estaba ubicado fuera del
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“anillo de contencidn” delimitado en el Plan GAM de 1982, era mas de veinticinco veces mayor
gue en 1986. En ese mismo lapso, la densidad de poblacion en la GAM pasé de 68,3 a 75,4 hab/
por hectarea urbana (PEN, 2016). Sin embargo, este aumento se concentrd en la periferia de la
capital, dado que segin datos del INEC, entre 2000 y 2011, San José sufrid una pérdida
habitacional del 5,0%, mientras que los cantones periféricos aumentaron su poblacién en mas
de un 15,0%

Como consecuencia de este proceso, el valor del suelo amplié la brecha entre zonas rurales y
urbanas, asi como entre cantones, lo que a su vez reprodujo desde el punto de vista habitacional
la segregacion entre sectores de distintos niveles de ingreso. Incluso el mismo Estado obvié los
planes establecidos, y propicio algunas concentraciones urbanas que hoy son focos de pobreza.
En las zonas centrales de ciertos cantones hoy puede hablarse de un virtual agotamiento de las
areas urbanizables, en tanto que en otras areas dotadas de infraestructura (centro de la capital,
por ejemplo) mas bien se observan procesos de despoblamiento (PEN, 2016).

La insuficiencia de la accién publica permitié que, en la practica, el mercado inmobiliario operara
con pocas restricciones. Los costos sociales y econémicos derivados de ello ponen en evidencia
que, sin politica de Estado, la oferta y la demanda no alcanzan para mejorar las condiciones de
vida de la poblacién. Hoy tenemos una ciudad dispersa, distante y desconectada (PEN, 2024)

GAM, COSTA RICA. Expansion urbana desde 1990 hasta 2017

Imagen 14. Expansion urbana de la GAM desde 1990 hasta 2017

Fuente: google earth
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En el caso de Ciudad Guatemala, la extension urbana en 2013 fue de 37,566 ha, aumentando a
una tasa media anual del 1,9% con respecto al afio 2001. De ese incremento, el 34% fue en la
periferia (suelo de expansion). (UN-Habitat, NYU, LILP, 2016).

CIUDAD GUATEMALA, CENTROAMERICA. Expansion urbana desde 1900 hasta 2014

Imagen 15. Evolucién de la expansién urbana Ciudad Guatemala.

Fuente: Construccion propia a partir del Atlas de expansion urbana (ONU Habitat-NYU-LILP, 2016)

En el caso de Ciudad de México, la extensidn urbana en 2013 fue de 210,020 ha, aumentando a
una tasa media anual del 3% con respecto al afio 2000. De ese incremento, el 49% fue en la
periferia (UN-Habitat, NYU, LILP, 2016).

CIUDAD DE MEXICO. Expansién urbana desde 1900 hasta 2014

Imagen 16. Imdgenes de la expansion urbana Ciudad de México

Fuente: Construccion propia a partir del Atlas de expansion urbana (ONU Habitat-NYU-LILP, 2016)

Un hallazgo importante en la investigacidn realizada por Montejano J., Caudillo C., Avila y otros
(2023), sobre expansion y crecimiento urbano en México tiene que ver con el aumento del suelo
edificado fuera de las zonas urbanas: se puede apreciar una reduccion de la proporcion del suelo
urbano edificado con respecto al total del suelo edificado en México, pasando de 80.1% en 1975
a 71.8% en 2014, lo cual apunta sin duda a un proceso de edificacion (dispersa o en clusteres
dispersos) fuera de los limites oficiales de lo que se considera urbano, probablemente
representado en su mayoria por desarrollos inmobiliarios periurbanos. (...) Por otro lado, se
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confirma la tendencia al aumento de la poblacion urbana (grado de urbanizacion [GU]), pues
pasa de 75.2% en 1975 a 78.4% en 2014, muy probablemente por la via del aumento de la
densidad en zonas periféricas de las ciudades.

En el Sistema Urbano Nacional (SUN) se confirma que todas las regiones muestran una tendencia
al crecimiento disperso, es decir, sin continuidad espacial, presentando ademas una pérdida de
densidad sostenida promedio a escala regional. Es muy interesante observar que, a partir de
1990, la pendiente se invierte, acelerando la forma de consumo espacial a manera de leapfrog
o salto de rana en al menos tres regiones. En el periodo 1975-2014 la suma del suelo urbano
edificado (dentro del SUN) creciod 2.63 veces su superficie, mientras que la suma del conjunto de
la poblacidn urbana apenas se duplicé en el mismo lapso, es decir, en cuarenta afios el suelo
edificado total crecid tres veces, mientras que la poblacion solo se duplico.

Anexo B. Constituciones en Ameérica Latina

En total, ha habido mas de 190 constituciones en la regidén desde la independencia, un promedio
de diez por pais. El que mas ha promulgado es Venezuela, con 29. El que menos, Argentina, con
solo 3. Colombia tuvo una de las constituciones mas duraderas de toda América Latina, desde
1886 hasta su reemplazo en 1991. La mds antigua vigente es la de México, de 1917. En América
Central, la mayoria son de la década de 1980: El Salvador (1983), Guatemala (1985), Honduras
(1982), Nicaragua (1987), a excepcion de la de Panama (1972), herencia de la dictadura y bajo
fuertes cuestionamientos, y la de Costa Rica (1949), de mas larga data en un pais con una historia
de mayor estabilidad y bienestar que sus vecinos. (Victoria Dannemann, 2020). Todas las
constituciones latinoamericanas aparecen divididas en dos partes principales: la seccion
organica, referida a la organizacion del poder y la seccion dogmatica, referida a la declaracion
de derechos. Por otra parte, su evoluciéon se puede establecer en cuatro etapas, segin Roberto
Gargarella (2018): i) el constitucionalismo “experimental”, particularmente preocupado por la
consolidacion de la independencia (1810-1850); ii) el “fundacional”, interesado, sobre todo, en
la consolidacion econdmica (1850-1917); iii) el “social”, orientado a recuperar la olvidada
“cuestidn social” (1917-1980) y; iv) el de los derechos humanos, dirigido a sanear la crisis de
derechos humanos propia de la década del 1970 (1980-2000).

Anexo C. Reserva Thomas van der Hammen

El objetivo original de la reserva,

diseflada por Thomas van der Imagen 17. Delimitacién Reserva Thomas van der Hammen,
Hamenn, era ser un obstaculo a la
conurbacién de Bogota, Chia, Cota y norte de Bogot4
Funza. (Julio Carrizosa, 2017). DAPD,

Alba et al.(2002) sostienen que el . e RO s AR e e
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igual que la dispersiéon de la ciudad vy el
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