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Andar es no tener un lugar. Se trata del proceso indefinido de estar ausente y en pos de
algo propio. El vagabundeo que multiplica y retne la ciudad hace de ella una inmensa
experiencia social de la privacion de lugar; una experiencia, es cierto, pulverizada en
desviaciones innumerables e infimas (desplazamientos y andares), compensada por las
relaciones y los cruzamientos de estos éxodos que forman entrelazamientos, al crear un
tejido urbano, y colocada bajo el signo de lo que deberia ser, en fin, el lugar, pero que
apenas es un nombre, la Ciudad. La identidad provista por este lugar es simbdlica
(nombrada) mas aun cuando, pese a la desigualdad de titulos y beneficios entre citadinos,
hay alli s6lo una pululacion de transelntes, una red de estadias adoptadas por una
circulacion, un pisoteo a través de las apariencias de lo propio, un universo de sitios

obsesionados por un no lugar o por los lugares sofiados.

(De Certau, Michel. 1990. Pag. 115).
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RESUMEN

Las politicas publicas de ordenamiento territorial contienen multiples implicaciones. Por
un lado, definen visiones de ocupacion sobre el territorio y, por el otro, establecen
mecanismos para su consecucion. La zona norte de Bogota permanece a la espera de un
modelo que permita su ocupacion con fines urbanos. La presente investigacion presenta las
implicaciones y caminos desde los cuéles se ha buscado sustentar las posiciones sobre la
ocupacion de la zona, como las contraposiciones existentes sobre el modelo de ciudad con
el que se asocia. La expansion de la ciudad pone de relieve las discusiones sobre lo que
debe ser una ciudad, y cambian en el tiempo de la mano con los discursos, intereses e

ideologias dominantes.
Palabras clave:
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ABSTRACT

The land management public policies encompass multiple implications. On the one hand,
they define visions of occupation of the territory and, on the other, they establish
mechanisms to achieve them. The northern part of Bogota awaits a model that allow its
occupation with urban purposes. This research presents the implications and ways from
which the occupation of the area has been theoretically supported, and the existing
contrasts on the city model with which each one of them are associated. The expansion of
the city highlights discussions on what should be a city, that keep changing over time in

hand with speeches, interests and ideologies.
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INTRODUCCION

La concepcion de ciudad tiene implicitas nociones de convivencia y de construccion en
conjunto de espacios. Por esta razon, atados a las formas de gobierno, los caminos han sido
diferentes. ElI Estado moderno, con su concepcion de ciudadania, derechos y deberes, ha
guiado este proceso en los ultimos siglos en gran parte del globo traduciendo su idea de
propiedad del suelo. En este contexto, la gestion y configuracion del espacio se constituyen
en conflictos potenciales frente a los cuales es necesario que el Estado, como garante de
derechos, intervenga desde la concepcion hasta la ejecucion de los procesos de ocupacion
del territorio para garantizar la calidad de vida y el disfrute del espacio publico.

La construccion de ciudad es un desafio continuo; diferentes fuerzas interceden en
los procesos de estructuracion de espacios urbanos buscando materializar sus intereses a
través de los mecanismos a su disposicion. Es importante enfocar intereses hacia la
consecucion de un desarrollo que garantice los derechos de los individuos que ocupan los
espacios, de acuerdo con la orientacién de un Estado de derechos y principios. Por esta
necesidad de desarrollo del territorio desde la colectividad, se limita la idea de propiedad,
pasando de una con caracter absoluto a otra donde se le asigna una funcion social,
entendiendo que una relacidn entre colectividad y propiedad porque sus implicaciones en la
estructura donde habita la comunidad. Entonces, es necesario definir herramientas y
mecanismos que garanticen estos objetivos de manera coordinada, es decir, que garanticen
la funcién social de la propiedad. En el contexto colombiano, los modelos deben garantizar
derechos desde intervenciones en el territorio, fundadas en alcanzar la funcion social de la
propiedad. Esto es fundamentalmente una tarea de la administracion pablica.

En Bogota la demanda de suelos urbanizables ha aumentado por encima de la
oferta, impulsando presiones para desarrollar nuevos usos en zonas que carecen de
urbanizacion. Ha sido necesario controlar estas presiones para evitar la ocupacion irregular
0 desordenada, buscando una forma de ocupacion del territorio idonea. La administracion
ha condicionado estos procesos de desde la toma de decisiones, lo que no implica que los

haya reducido a cero, sino que se ha optado por definir un modelo que garantice la
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construccion articulada de ciudad, contrario a los desarrollos privados de pequefia escala
donde el ejercicio del derecho de propiedad era individualizado.

Bogoté se ha trazado modelos de ciudad que permiten identificar los elementos
estructurados para su implementacion. La funcion social de la propiedad genera
implicaciones y adquiere doble importancia: primero, reformula los principios activos sobre
la propiedad y, segundo, justifica los mecanismos practicos que permiten consolidar el
modelo de ciudad planteado.

Los modelos de ciudad condicionan las posibilidades de ocupacion, pues definen los
estructurantes para su desarrollo y la ocupacion en razén de estos. En Colombia, a raiz de
los cambios que han tenido lugar después de la Ley 92 de 1989 frente a la funcion social de
la propiedad, se ha potenciado la facultad de la administracion para definir herramientas
para la construccion de ciudad. A partir de esta facultad ha cambiado la forma en que
define cargas a los desarrollos privados, de acuerdo con los beneficios que puedan percibir
por su ejercicio del derecho a la propiedad. En este orden de ideas, el modelo de ciudad
define como equilibrar las cargas y los beneficios del ejercicio de la propiedad
estableciendo condiciones para hacerlo efectivo. Entonces, el Estado debe reglamentar y
prever mecanismos para implementar su modelo de ciudad, concibiéndolo como fin
constitutivo de la funcidn social de la propiedad.

El acelerado proceso de crecimiento de la ciudad se percibe en elementos como su
poblacién que se multiplicd mas de 60 veces durante el siglo XX. El norte de Bogota, ha
pretendido desarrollarse por multiples caminos, sin que haya sido ocupado de forma plena
ni incluido explicitamente en las dindmicas urbanas. Por esto se encuentran modelos
difusos de ocupacion resultantes de un manejo igualmente difuso. Hoy se proyecta orientar
su ocupacion definiendo pardmetros que garanticen los derechos y principios propios del
ordenamiento territorial, considerando tensiones en su ejercicio por las relaciones
propuestas entre cargas y beneficios, y la ocupacion existente, que se expresan en
discrepancias frente a la implementacion del modelo de ocupacion.

El crecimiento poblacional de Bogota, como lo muestra la grafica 1, se tradujo en el
aumento de las presiones por el desarrollo de nuevos espacios urbanos, lo que redujo la

disponibilidad de suelo y aumentd su precio. Bajo estas presiones, se encuentran espacios
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que aun no se han desarrollado por diferentes razones. La presentacion de un caso de
estudio que permita reconocer estos elementos es de utilidad para la investigacion.

Graéfica 1. Crecimiento poblacional de la ciudad de Bogota.
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Fuente: Elaboracion propia con datos de diferentes registros censales.*

El caso seleccionado en esta investigacion es el norte de Bogota, identificado dentro
del Plan de Ordenamiento Zonal del Norte (POZN). La definicion de un territorio es un
gjercicio coyuntural, por lo que el “norte de Bogotd” ha sido objeto de multiples
definiciones. Por un lado, el crecimiento de la zona urbana produce cambios en la idea de
norte. Por otro lado, hechos desligados de las dindmicas territoriales, como la anexion de
los seis municipios colindantes al distrito capital, modificaron la estructura de la ciudad.
Sin embargo, la definicion del territorio no se desprende de la concepcion de “norte” de la
ciudad. El territorio se define por sus condiciones intrinsecas, como un espacio con
caracteristicas homogéneas dentro de un espectro temporal definido. Por esto, el territorio
es precisado a partir de caracteristicas externas, que para el caso es que sea un espacio sin
desarrollo y que haya sido presionado para su urbanizacion.

Se toma como punto de referencia el limite norte de la ciudad establecido en el
Decreto 25 de 1975, y replicado en el Acuerdo 7 de 1979. Esto definid el punto de
cubrimiento de las redes de servicios publicos y, por lo tanto, la ciudad. Se concibe un
territorio de 7,016 hectéareas en total. En este momento, una parte del territorio ya habia

sido ocupado para usos que no requerian dotaciones urbanas, pero existia especulacion

! La linea naranja representa la tasa de crecimiento promedio anual entre cada uno de los datos censales.
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frente a sus usos futuros. La reglamentacidon existente consideraba estas zonas como
espacios rurales. Con el paso del tiempo, el suelo susceptible de ser ocupado con usos
urbanos se redujo por la aparicion de multiples determinantes sobre los elementos
ambientales, hasta llegar a unas 1,700 hectéareas.

La ciudad creci6 por procesos formales e informales, lo que aument6 la presion por
suelo para urbanizar. Hasta los afios 90, la zona permanecio excluida de la prestacion de
servicios. Sin embargo, por elementos reglamentarios derivados del acuerdo 7 de 1979 se
dieron desarrollos de baja densidad a través de la construccion de viviendas campestres y
usos intensivos en las zonas colindantes a los corredores principales, lo que difuminé la
homogeneidad del territorio. Entonces, se considerd necesario incluir una norma detallada
para estas zonas de borde y de transicion, por sus caracteristicas (presiones inmobiliarias,
ocupacion informal y desvinculacién de la ciudad). La respuesta fue incluir categorias
especificas para la ocupacion, buscando mecanismos para incluirlo en la estructura urbana.

Un hito fue la concepcion de “Plan Zonal” como determinante para desarrollar el
territorio, trasladando la discusion a un modelo de ocupacion general. En parte por las
presiones inmobiliarias, por las dindmicas informales de ocupacion del territorio, y por los
desarrollos formales desorganizados, se concluyd que era necesario pensar un modelo de
desarrollo sostenible que garantice los derechos espaciales de la ciudad.

El objetivo de la presente investigacion consiste en comprender las relaciones
existentes entre la adopcién de un modelo de ocupacion y las dinamicas efectivas de
ocupacion en el territorio norte de Bogota. Para alcanzar este objetivo es necesario,
primero, caracterizar los modelos de ocupacion del territorio norte de Bogot4, a través de la
presentacion de los instrumentos de planificacion y gestion relacionados con el territorio.
Segundo, describir las herramientas de planificacidn y gestion caracterizando sus relaciones
con el territorio y con los fines trazados, a través del empleo de un marco de analisis que
permita reconocer la coherencia de los modelos frente a las dinamicas de ocupacion del
territorio. Finalmente, reconociendo estos elementos, se presentan un analisis de las
dindmicas de ocupacién del territorio a la luz de estos elementos. Las conclusiones, se
construyen a partir de las reflexiones del ejercicio y recomendaciones en materia de fines y

medios.
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Mapa 1. Definicion de la Zona de Estudio
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En términos formales, la investigacion se presenta a través de seis elementos. La
presente introduccion es el primero de ellos, seguido por la presentacion del marco
conceptual y metodologico, que posteriormente permite presentar tres capitulos de analisis
y las conclusiones. En el primer capitulo analitico se presenta el caso de estudio a través de
los elementos de planificacion y gestion que han incidido en su configuracién territorial. En
el segundo capitulo se aplica un modelo analitico que permite evaluar el papel de los
mecanismos y herramientas dentro de los ejercicios de ordenamiento territorial. En el tercer
capitulo de analisis se presentan los resultados de la evaluacion de la coherencia entre fines
y medios en contraposicion entre los periodos de analisis. ElI sexto componente de la

investigacion es una seccion de conclusiones y recomendaciones.
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1. MARCO CONCEPTUAL Y METODOLOGICO

1.1.Planificacion y gestion territorial

En el momento en que se asumid la razobn como una caracteristica intrinseca del ser
humano, y se posicioné la idea de que era capaz del autogobierno al contar con dicha
capacidad, se concibio la planificacion como un ejercicio legitimo. La planificacion, en
pocas palabras, es el “ejercicio de la razén” con intenciones prospectivas. Para Friedman
(1991, p. 32) son planificadores quienes ejercen la razon, son “expertos mediadores entre el
conocimiento y la accion”, lo que significa que la planificacion es un ejercicio de gobierno
racional. Es la idea de poder mejorar la realidad aplicando conocimiento en ésta.
(Friedman, 1991, p. 75).

Existen multiples interpretaciones de la planificacion vinculadas a la concepcién del
territorio. Este concepto evolucion6 durante la segunda mitad del siglo XX, impactando la
forma en que se entiende su deber-ser. En el caso colombiano, como argumenta Salazar
(2007, pp. 212-213), la planificacion del territorio fue reducida a la reglamentacion del
espectro fisico durante varias décadas, con un lapso en los afios 70 cuando se present6 una
idea dual de planificacion fisico-econdémica. A partir de los afios 90, esta vision cambio6 por
una concepcion integral del fendmeno con implicaciones sobre el alcance de los planes y
proyectos estructurados sobre el territorio. Estos elementos conceptuales se tradujeron en
las prospectivas realizadas sobre el territorio de estudio, con lo que seran abordadas mas
adelante en este mismo capitulo. Finalmente, la planificacion territorial permanece ligada a
la idea de planificacién bésica, pero su alcance varia de acuerdo a la concepcién del
territorio como fendmeno susceptible de ser planificado.

Las herramientas de planificacion y gestion del territorio explican las formas de
ocupacion de un territorio. De acuerdo con Javier Garcia-Bellido en Teoria General de la
Gestion Urbanistica, el territorio (Sujetos, objetos, y relaciones juridico-economicas) se
puede intervenir a través de la aplicacion de factores operadores (como lo son la definicion
de uso, posesion, el valor y la forma), modificandolos o transformandolos (Garcia-Bellido,

2005, pag. 747). Los factores operadores:
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[...] son los actos-decisiones mediante los que se van a expresar las acciones de la gestion
corandmica propiamente, en tanto que son las opciones y decisiones que van a aplicar los
sujetos gestores en cada caso a sus respectivos espacios-objeto (Coranema) para adaptarlos a
la forma y funcidén méas adecuada a sus fines [...] (Garcia-Bellido 2005, pag. 748).

Por su parte, Maria Mercedes Maldonado define la gestion del suelo como

[...] el conjunto de intervenciones de las entidades publicas sobre el mercado de la tierra,
destinadas a alcanzar los objetivos éticos y politicos que asume una colectividad en los
procesos de transformacidn, ocupacidn y conservacién de un territorio. Se puede definir
también como todas las acciones tendientes a asignar unas reglas de juego para la utilizacion
de los terrenos, dirigidas a la distribucion de derechos entre los propietarios y la
colectividad.? (Maldonado 2006, pag. 77)

Entonces, las herramientas de gestion y de planificacién son elementos definidos
explicitamente en un soporte normativo para el manejo del suelo. A traves de estas se
responde quién y cdémo estructuraran y coordinardn las acciones para satisfacer las
necesidades de la urbanizacion. Los encargados de desarrollar procesos de gestion urbana,
de acuerdo con Garcia-Bellido, son actores de dos tipos (denominados como operadores
sintagmaticos) que pueden concebirse como gestores, a saber, sujetos publicos y privados.
El reconocer la condicion del gestor determina las herramientas con las que cuenta para
alcanzar sus objetivos, las cuales han cambiado con los afios y, por lo tanto, la capacidad de
los actores para alcanzar sus fines.

Como aclaracion para la presente investigacion, las dindmicas de ocupacion ilegal a
pesar de impactar el territorio no cuentan con instrumentos formales que permitan su
estudio. Los procesos de ocupacion ilegal del territorio escapan de la gestién urbana y no
son considerados directamente. (Garcia-Bellido, 2005, pag. 756) La explicacion que se da

de las mismas se contrapone con la ocupacion que se ha dado.

1.2.Paradigmas

Derivados de los ejercicios de planificacién, han aparecido los modelos de desarrollo

territorial y modelos de ciudad vinculados a estos. Se reconocen las clasificaciones aqui

2 “La segunda definicion es tomada de Joseph Comby y Vincent Renard, Les politiques fonciéres, Paris, PUF, Coleccion
Que Sais-je?, 1996.” (Maldonado, Planes parciales, Gestion asociada y mecanismos de distribucion equitativa de cargas y
beneficios en el sistema urbanistico colombiano, 2006, pag. 77)
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elaboradas como abstracciones ideales de la realidad. Rueda expone dos modelos de
ciudad: la difusa y la compacta (Rueda Palenzuela, 2002, pp. 28-38). El primero consiste en
una ciudad con densidades bajas en donde la idea de heterogeneidad como principio de
ciudadania desaparece, y se localizan los usos de forma segregada. Esta idea procede de
elementos tedricos como la carta de Atenas donde se concibid la zonificacion para el
desarrollo adecuado de la ciudad. Este modelo cuenta con costos elevados para el desarrollo
de infraestructura publica. EI modelo de ciudad densa permite un mayor aprovechamiento
de la infraestructura, por la reduccién de sus costos de desarrollo.

Sin embargo, como lo justifica Roy (2009, p. 822), estas visiones provenientes del
“norte” no son suficientes para explicar los fenomenos del “Gran sur”, por lo que es
necesario adelantar estudios que permitan identificar herramientas de analisis para este, por
lo que aparecen intentos adelantados durante los Gltimos afios. Por ejemplo, Saldias (2009)
expone una propuesta de abordaje para las relaciones territoriales resultantes del
crecimiento urbano poco regulado de Bogota durante el siglo XX. En este caso, aunque se
toman elementos desarrollados en otros lugares del mundo, existe una deconstruccion de
los mismos en torno a las caracteristicas propias de la ciudad. Dentro del ejercicio de las
préximas paginas el objetivo fue identificar los modelos de ciudad propuestos para el caso
de estudio.

Las aproximaciones a las herramientas de gestion del suelo determinan su alcance.
De acuerdo con Renard, la concepcién de herramientas esta ligada a la idea de propiedad
del suelo y las respuestas a esta problematica se mueven entre dos polos: la propiedad
publica absoluta y el libre mercado del suelo (Renard, 1994, p. 324). Entonces, seria
posible encontrar una perspectiva derivada exclusivamente de la idea de propiedad para
analizar los instrumentos. Garcia-Bellido ofrece una perspectiva desde la toma de
decisiones, pues conciben los instrumentos como “todo tipo de actos decisionales que se
involucran con el territorio”. Mientras Renard define la comprension de instrumentos desde
el régimen de propiedad del suelo, Garcia-Bellido lo hace de acuerdo a su papel como
decision transformadora del territorio.

Pese a las diferencias, ambos autores tienen puntos comunes en su definicién de las

herramientas. Estos puntos estan en la relacion de los instrumentos con el territorio,
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negando la un direccionalidad de las herramientas. Las decisiones politicas siguen siendo
una fuente primordial para comprender el fendbmeno en Renard y Garcia-Bellido da cabida
a la interpretacion del mercado en la gestion del territorio como elemento para la toma de
decisiones. De estos puntos se parte para definir los elementos de analisis.

En tanto el objetivo del presente proyecto de investigacion consiste en presentar y
explicar las relaciones entre el modelo de ocupacion con sus mecanismos de gestion urbana
y su coherencia con las dindmicas de ocupacion del territorio norte de Bogota, en términos
metodologicos se proponen dos enfoques, uno cualitativo y otro cuantitativo. La
aproximacion cualitativa sera la base de la investigacién debido a que los objetivos son
analizar y comprender aspectos claves en el territorio méas no calificarlos o presentar una
evaluacion de los mismos. Sin embargo, el empleo de recursos cuantitativos permite un
diagnostico mas preciso sobre el fendmeno de estudio.

Los ejercicios de planificacion en la zona de estudio varian en sus posturas frente al
territorio, lo que ocasiond cambios en sus reglamentaciones por la alternancia de visiones.
Esta situacion resulta de la interaccion entre un sistema de objetos y otro de acciones. El
espacio, a diferencia del paisaje, debe ser comprendido de manera diacrénica con un
caracter temporal por fundarse en las relaciones territoriales (Santos, 1988, pp. 57-66).
Poniendo en contexto las dinamicas territoriales desde estas dimensiones, se presenta una
concepcion mas completa del espacio. La configuracion de estas visiones recoge elementos
explicativos de si mismas frente a la situacion del territorio. En la medida que las visiones
se sobreponen al territorio como un elemento exdgeno, se convierten en un componente
primordial para entender sus dinamicas. Elementos como las perspectivas académicas y
normativas justifican estas visiones, pues las legitiman discursivamente, por lo que desde
esta caracterizacion es contribuyen a su consecucion.

En este sentido, la prospectiva constituye un medio y un fin. Para concretar estas
prospectivas es necesario pensar un camino, es decir, las herramientas necesarias y sus
mecanismos de implementacion. La gestion del territorio implica una vision sistémica,
derivada de las caracteristicas intrinsecas del mismo (Santos, 1988, pp. 57-66). Estas
prospectivas solo adquieren sentido si son verosimiles y coherentes con las posibilidades

del territorio, y existen mecanismos para su implementacion. En el caso de la planificacion
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territorial, se toman herramientas de diferentes disciplinas lo que permite un tratamiento
integral del fendmeno, incidiendo en la “configuracion territorial”, en palabras de Coraggio.

Para comprender los ejercicios de planificacion y las herramientas de gestion, es
necesaria una metodologia que permita observar su incidencia en los resultados. Algunas
incluyen précticas facticas como instrumentos, mientras que otras han reducido el analisis a
las que cuentan con sustento normativo, lo que arroja un margen amplio de interpretaciones
desde la toma de una postura metodoldgica frente al objeto de estudio. En la presente
investigacion se adopto la “incubadora de territorios”, que es una metodologia desarrollada
por Geografia Urbana® y que es explicada mas adelante.

Previo a la definicion de la metodologia, se conceptualiza la planificacion territorial
y las herramientas de planificacion y gestion. Posteriormente, se presentan los paradigmas
tedricos, explicando sus implicaciones sobre la estructuracion de ciudades y las criticas que
reciben. Finalmente, se condensan dentro de la metodologia de la Incubadora de territorios.
A través de esta construccidén propedéutica, se presentan los elementos necesarios para

analizar el caso de estudio.

1.3. Las dindmicas de ocupacion

Las dinamicas de ocupacion del territorio son las transformaciones fisicas y funcionales de
un espacio derivadas de los cambios en las relaciones de los sistemas de acciones y objetos.
Como punto de partida, es importante indicar que estas dinamicas hacen parte y se
materializan a través de procesos territoriales donde se construye una configuracion
territorial. Es decir, las dinamicas estan vinculadas con los procesos de planificacién
territorial y con su capacidad de ejecucion. Es importante revisar la forma en que se ha
ocupado el espacio bajo las configuraciones que se hayan producido y su coherencia con
los planes trazados. (Coraggio 1994, pag. 48)

En las dinamicas de ocupacion confluyen maltiples factores, por lo que es necesario
desglosarlas conceptualmente. Dinamicas propias de las modificaciones del sistema de

objetos, de las estructuras fisicas del espacio, o del sistema de acciones, como las relaciones

3 Empresa colombiana de consultoria. Experta en temas de planificacidn y gestion territorial.
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que median en el territorio, son complementarios y exponen territorialidades presentes.
Desde la planificacion se proponen territorialidades concretas. Es tarea a desarrollar en la
gestion el ajustarse a la busqueda de estas territorialidades y formular modificaciones e
intervenciones especificas dentro del territorio para la consecucion de tal fin. Las dinamicas
de ocupacién hacen expresas las territorialidades concretas de un territorio, las cuales
pueden estar distanciadas o cercanas a los objetivos trazados desde los ejercicios de
planificacion, que hayan logrado establecer su vision como dominante.

Entonces, se reconoce al territorio como factor primario de sus transformaciones.
De acuerdo con Buendia, las probleméticas derivadas de los procesos sostenidos de
crecimiento  urbano se  manifiestan de manera regional, superando la
escala local, haciéndose necesario interpretar al territorio de forma coordinada con los
actores publicos y privados localizados en ésta. (Buendia 2008, pag. 138) En el presente
trabajo de grado se comprende al territorio como un elemento dinamico, pues de lo
contrario los resultados que se alcancen se verian distorsionados desde una perspectiva
estatica.

Las dindmicas de ocupacion son un concepto que remite al fendmeno que retrata las
relaciones de causalidad con los elementos que configuran el territorio. Los procesos de
ocupacion del territorio son de caracter social con manifestaciones espaciales. (Coraggio
1994, pég. 38) El espacio, a diferencia del paisaje, es un elemento fundado en las relaciones
presentes en un territorio, con lo que debe ser comprendido de manera diacrénica con su
caracter temporal. (Santos 1988) Para Milton Santos, el territorio es un fendmeno complejo
conformado por la interaccién entre un sistema de acciones y otro de objetos. Resultado
de dicha interaccion, de acuerdo a José Luis Coraggio, se produce una configuracién
espacial. Se encuentra que por estas relaciones del territorio, se modifica la configuracion
del espacio, como las variaciones en la ocupacion del territorio. (Coraggio 1994, pag. 45)

En resumen, las interacciones entre sujetos y objetos cambian las caracteristicas del
territorio, y entre estas su ocupacion. Como fuentes explicativas, Milton Santos y Jose Luis
Coraggio construyen un sistema conceptual que permite explicar la configuracién
territorial y las dindmicas de ocupacion del espacio. Existen multiples estructuras espaciales

que varian de acuerdo a la perspectiva de analisis. Por esta razon, es necesario identificar
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los elementos y escoger los lentes desde los que se observaran las dindmicas de
ocupacion.

La perspectiva seleccionada se fundamenta en la revision del alcance de las
prospectivas y herramientas en relacion con las l6gicas de ocupacion. Se asume qué estos
elementos sostienen relaciones deterministass entre si y con el territorio, (Coraggio 1994)
reconociendo la complejidad del fendmeno de estudio.

1.4. La incubadora de territorios

Para desarrollar el andlisis, se emplea la incubadora de territorios reconociendo los fines y
medios de las practicas de planificacién y gestion. La informacion normativa y su material
cartografico son un elemento prioritario para identificar los modelos de ocupacion y las
herramientas, 0 medios, y sus finalidades. De esta revision se abstrae la propuesta de
ocupacion del territorio. Frente a las herramientas de gestién, de la mano con los modelos
de ocupacidn, se presenta el rol de los tres grupos de actores de Garcia-Bellido (Publico y
los dos tipos de privados, constructores y propietarios). Después, se identifican y
caracterizan las herramientas. Posteriormente, se presentan conclusiones de los modelos de
ocupacion y sus herramientas de gestion, haciendo explicita su relaciéon a través de la
matriz de la incubadora de territorios.

La incubadora de territorios construida por Geografia Urbana, es una metodologia
que fundamenta el desarrollo desde las dimensiones de la sostenibilidad (ambiental,
econodmico y social) en la comprension geogréfica del territorio; establece una correlacion
espacializada entre fines y medios, entendiendo el ordenamiento territorial y su
instrumentaciéon como un medio. La comprension espacial de los problemas y las
soluciones, en consecuencia, aumenta la probabilidad de ser asertivo en la toma de
decisiones de politica puablica y de utilizar ordenamiento territorial como un medio para

lograr los fines colectivos.
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Gréfica 2. Matriz de Fines y Medios

URBANIZACION EDIFICACION

5 Transporte SFFvi:lsy
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MEDIOS (Provenientes de las normas)

Deterions de la

Calidad de vida

Pérdida de |a
productividad y
competitvidad

MmE — T

| DESARROLLO TERRITORIAL

Fuente: Geografia Urbana S.A.S. Metodologia “Incubadora de Territorios®”

La sumatoria de decisiones normativas y de inversion relacionadas con el suelo, la
infraestructura publica y las edificaciones privadas, en las tres dimensiones del desarrollo
sostenible, deberian producir un cambio sustancial en el territorio. Estas decisiones
normativas son articuladas por medio de la matriz para evidenciar como las debilidades
identificadas en la recopilacién documental, son o pueden ser atendidas en el marco del
ordenamiento territorial, entendiendo éste ultimo como las capacidades y los instrumentos

que las diferentes leyes han otorgado a los entes territoriales:

24



Graéfica 3. Aplicabilidad de la Matriz de Fines y Medios. Ejemplo.

A

| $A1 |+ | A2 ‘

S. Iat. { s
Sccial y
Min TRabajo )

— I

Fuente: Geografia Urbana S.A.S. Metodologia “Incubadora de Territorios®”

Entender el ordenamiento territorial como un medio permite posicionar la
planificaciéon como un mecanismo efectivo con una labor de rectoria y control de las
decisiones tomadas sectorialmente. A partir de este entendimiento, las decisiones
territoriales se encaminaran hacia la vision conjunta del territorio.

Como lo muestra la gréafica 3, existe un instrumental suficiente en las distintas leyes
que se ocupa de evitar la especulacion y la retencion del suelo, de equidistribuir el ingreso,
de cuidar la capacidad de carga de los territorios con base en establecer normas de uso y de
intensidad de uso y de evitar la socializacion de costos y de establecer modelos de
asociacion. En otras palabras, que permite implementar los modelos de ocupacion
propuestos. Sin embargo, este instrumental no ha existido siempre y no ha sido empleado
de manera univoca, siendo necesario evaluar su disponibilidad histérica para el caso de
estudio con el fin de comprender la relacion entre herramientas y su implementacion en la

Zona.
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Graéfica 4. Elementos de la Matriz de Fines y Medios
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Gobemanza : 1] Unidades de Actuacion Urbanistica. . 1]  Emprecas Gestoras 2) Unidades de gestion

Fuente: Geografia Urbana S.A.S. Metodologia “Incubadora de Territorios®”.

A través del empleo de la Matriz de fines y medios y de la metodologia “Incubadora
de territorios”, es factible desarrollar un ejercicio que permite hacer comparables los
periodos analizados y vincularlos con los ejercicios prospectivos de los que ha sido objeto.
Identificar aquellas finalidades trazadas para cada modelo de ocupacién propuesto para la
zona, estudiando la coherencia con sus herramientas, es un insumo Util para lograr los

objetivos trazados para la investigacion.
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2. ENTRE LA PLANIFICACON Y LA GESTION: EL PAPEL DEL ESTADO EN LA
CONSTRUCCION DE CIUDAD

Pensar un mejor habitat es un ejercicio cotidiano en la vida humana. Siempre se piensa
como organizar mejor nuestras habitaciones, o0 pequefias soluciones a pequefios problemas
de la ciudad. En un ambito mayor y democratico, estas decisiones deben ser consensuadas,
traduciéndose en prospectivas territoriales. Al sumarse diferentes factores, se traducen en
modelos de ciudad en contextos sociopoliticos definidos. Para su implementacion, es
necesario garantizar recursos, como el suelo, y herramientas que garanticen estos recursos y
los hagan operativos.

En este primer capitulo se analizan estos elementos dentro del caso de estudio.
Enseguida, se presenta por periodos los modelos de ocupacién territorial, con sus

perspectivas y herramientas.

2.1. Antecedentes

Antes del siglo XX, la ciudad creci6 dentro de un perimetro reducido, como se observa en
la gréfica 2. Esto por una dinamica poblacional baja hasta finales del siglo X1X. Altas tasas
de mortalidad, marcadas por una medicina incipiente y una guerra constante, contuvieron el
crecimiento de la poblacion. Se estima que para 1890 la poblacion de Bogota no superaba
los 120.000 habitantes, lo que significa que se multiplicO al menos 68 veces desde
entonces. En términos de politica publica del suelo los registros son escasos, encontrando
relevante la delimitacion de las fronteras de Bogota con los municipios vecinos, acogida
mediante la Ley 26 de 1883. La utilidad de esta delimitacion de fronteras estuvo fue la
definicion de las jurisdicciones.

Durante la primera mitad del siglo XX, el crecimiento de la ciudad no fue tan
abrupto como lo seria posteriormente. De acuerdo con Misas Arango, la ciudad contaba con
348.000 habitantes para 1938, mientras que en 1951 eran 650.000. (2011, p. 33) En este
periodo se estructuraron los primeros planes para el crecimiento urbano. El acuerdo 48 de
1934 fue el primero en establecer una regulacion para los procesos de urbanizacion,

complementado por el acuerdo 15 de 1940 que fijo el primer perimetro urbanizable de la
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ciudad y propuso parametros para controlar los procesos de urbanizacion. Karl Brunner
presento su propuesta de desarrollo para la ciudad en 1936. Ademas, el Acuerdo 22 de 1940
empled por primera vez una sancion a los predios urbanizados y no edificados, lo que
denotd voluntad de intervencion en el desarrollo de la ciudad por parte de la
administracion.

Estos procesos, bajo influencia de la carta de Atenas, condujeron a la adopcion del
acuerdo 21 de 1944, que fue adaptado al perimetro urbano delimitado en el Acuerdo 57 de
1945. La ciudad empez6 a ser reglamentada en sus usos del suelo por normas que
pretendian planificar el crecimiento urbano y los mecanismos necesarios. Sin embargo,
estos planes fueron desbordados por la magnitud del fenémeno (la poblacion se duplicé en
poco mas de una década). (Misas 2011, Pag. 33)

Gréfica 5. Plano de Bogota en 1880 levantado por Agustin Codazzi.
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El crecimiento de la ciudad se acrecentd durante las siguientes décadas por motivos
como el conflicto del pais y las precarias condiciones de las zonas periféricas. Tambien se
acrecentaron los intentos de politica urbana en elementos como la Ley 88 de 1947 que
oblig6 a Bogota, Cali y Medellin a acoger Planes Reguladores. El Plan Piloto, encargado al
urbanista Suizo Le Corbusier en 1947, introdujo un concepto escalar para el desarrollo de la
ciudad desde un esquema general de zonificacion. El resultado fue el Plan Piloto de Bogot4,
presentado en 1951, y acompariado por el Plan Regulador de José Luis Sert y Paul Lester
Wiener. Sin embargo, por la coyuntura de La Violencia, no tuvo el impacto esperado por
las vicisitudes de la ciudad tras el Bogotazo, pese a su adopcion en el Acuerdo 185 de 1951.

El General Gustavo Rojas Pinilla realiz6 cambios institucionales que dificultaron
los ejercicios de planeacion. Se impusieron cambios estructurales que habian sido
rebatidos, como la reforma constitucional de 1910 (donde Bogota se consideraba Distrito).
Esto cambio las reglas del juego con las que se habian estructurado los planes anteriores. La
anexion de los municipios a la ciudad de Bogota fue importante en la concepcion del
territorio. Bosa, Usaquén, Suba, Fontibon y Usme dejaron de existir autbnomamente para
incorporarse a Bogotd. La estrategia del General consistid en garantizar espacio y
autonomia para el crecimiento de la ciudad. Una externalidad negativa de esta decision fue
que la normativa elaborada pasé a ser sustancialmente irrelevante. Para el Plan Piloto, la
zona de estudio era considerada parte de los municipios de Usaquén y Suba, con los que se
planteaban relaciones metropolitanas.

Los vacios en la norma fueron subsanados mientras la ciudad crecia, pasando de
700.000 habitantes en 1951 a mas de 1°500.000 en 1964 (Misas. 2011. Pag. 33). Siete afios
después de la anexién de los municipios, se adoptd un nuevo esquema de zonificacién a
través del Acuerdo 01 de 1961. El Acuerdo dividié la ciudad por sectores, subsectores, y
barrios. La zona de estudio norte ya era parte de Bogota pero su ocupacion urbana

permanecia fuera de discusion.

29



Gréfica 6. Estado de la Ciudad de Bogoté respecto a sus vias arteriales en 1969.
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Fuente: (DAPD, 1969)

Como se observa en la gréafica 4, el desarrollo vial de la ciudad era incipiente hacia
los extremos en 1969. El norte era comprendido en la Calle 134, punto que dista por
kilometros de la zona de estudio. Se desarrollaban barrios, induciendo cambios formales en
la morfologia de la ciudad de acuerdo con los planes propuestos. Sin embargo, también se
desarrollaron areas informales. Parcelaciones piratas de haciendas y su ocupacion ilegal,
minaron los planes de la administracion. En este contexto de urbanizacion acelerada poco
controlable, la administracion presento el Acuerdo 65 de 1967, donde definid6 mecanismos
mas estrictos para adelantar estos procesos.

El crecimiento poblacional continuo, obligando a plantear periédicamente ejercicios
de planificacién que captaran las cambiantes dimensiones de la ciudad y brindaran
respuesta oportuna. En 1975 el perimetro urbanizable fue redefinido en el Acuerdo 25,
derogando el Decreto 1119 de 1968, siendo ratificado en normas como los Acuerdos 7 de
1979 y 6 de 1990. El perimetro propuesto tom6 como base los desarrollos futuros de la
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ciudad y recomendaciones de entidades encargadas de preservar el medioambiente como el
INDERENA. Ademaés, el aumento de los barrios informales, resultantes de una politica
urbana insuficiente, implicaba un desafio a resolver, fortaleciendo la legalizacion y el
mejoramiento de barrios como herramientas de politica pablica urbana.

En este contexto, se adoptd el Acuerdo 7 de 1979. La zona norte, pensada como
reserva agroldgica y natural de la ciudad, comenzaba en donde terminaba la ciudad. La
zona desarrollé usos suburbanos y la presion por ser salida de la ciudad, generaron
dindmicas que requerian controles diferenciados, ademas, los procesos de construccién
informal se incrementaban en la zona nororiental. A partir de este punto, es posible
identificar las herramientas, perspectivas y ejercicios efectivos de ocupacién del territorio

implementados.

2.2.1979 — 1990: El Acuerdo 7 de 1979. Ciudad de ciudades.

- Planeacién

Para 1979, el crecimiento poblacional fue del 52% entre 1964 y 1975, y del 55% entre 1975
y 1984. Esto desafiaba a la administracion para la habilitacion de suelo para construccion y
un marco adecuado para la prestacién de servicios. Era necesario reglamentar estos
procesos para que fueran coherentes con la ciudad.

En el titulo 11 del Acuerdo 7, se propone un crecimiento semicircular de la ciudad
hacia el sur y el occidente. El norte era una reserva agrologica que permitia actividades que
necesitaban el establecimiento de limitaciones a la parcelacién. Esto en razén de la
vocacion agricola y de proteccion del territorio y a la carencia de infraestructuras pablicas
que permitieran adelantar procesos de urbanizacion al corto plazo. Esto se expone en el

siguiente articulo:

Articulo 12: Perimetro de Servicios es la linea que limita el area dentro de la cual las
Empresas Distritales de Servicios Publicos suministran los correspondientes servicios.

La prestacion de servicios publicos es una herramienta de aplicacion de lo dispuesto en el
presente Acuerdo. (Concejo Distrital 1979)
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El modelo de ciudad esta determinado por elementos regulatorios sobre el mercado
y las dinamicas del suelo. Se establece la separacion entre suelo urbano y suelo rural,
distinguiendo los usos a desarrollarse en cada uno. Ademas se emplean estrategias de
control y proteccion de los cuerpos hidricos y montafiosos. EI INDERENA ya habia
reglamentado en torno al manejo de los recursos renovables del pais. Sin embargo, como se
muestra en el plano, los suelos contiguos al eje vial “Paseo de los libertadores” se
constituyen como una zona de vocacion agroldgica de segundo tipo, lo que permite los

siguientes usos:

B. Area Agroldgica Il o sea aquella con suelos de alta calidad agroldgica, localizadas sobre
corredores viales regionales, independientemente de la posibilidad de prestacion de
servicios publicos y que no esta determinada como reserva de rondas de rios o de reserva
ambiental.

Usos principales: Agricola y ganaderia

Usos Complementarios: Vivienda del propietario y celador depositos, silos, pesebreras,
explotaciones forestales, avicola, cunicula, porcina y equina.

Uso compatible: Bodegas previo concepto del Departamento Administrativo de Planeacién
Distrital.

Usos Restringidos:

Industria Jardin, de flores, artesanal y agroindustrias.

Institucional Grupos 1,2y 3

Recreativos, Grupos 1y 2

Estaciones de Servicios y restaurantes pertenecientes al Comercio Grupo 2.

Moteles pertenecientes al comercio grupo 4. (Concejo Distrital 1979)

En resumen, a pesar de establecer limitaciones frente a la ocupacion del territorio, el
Acuerdo 7 permitié usos sobre un eje vial estimulando una ocupacién del suelo lineal.
Aunque se proyectaba una ciudad compacta en el Acuerdo, otros elementos rompen con
esta idea desde omitir la prestacion de servicios como requisito para el suelo urbano. El
mejor ejemplo son los dos usos institucionales que aparecen ubicados en la zona. Pese a
esto, la mayor parte del territorio tenia vocacion agrologica, limitando los usos en la mayor
parte del suelo. En el resto, se permitia la ocupacion sin garantizar el acceso a un habitat
adecuado y sin contribuir a la construccion de ciudad.

Los actores presentes durante la estructuracion del plan eran Propietarios, los
campesinos y productores agricolas, los constructores y urbanizadores privados y los

agentes de policia y el Departamento Administrativo de Planeacion Distrital. Estos debian
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realizar y garantizar la explotacion agricola, proteger los recursos naturales definidos,
construir con baja densidad (1 vivienda por cada 3 hectareas), urbanizar el territorio

cumpliendo las caracteristicas fijadas en el Acuerdo.

- Herramientas

La zona de estudio estaba clasificado como suelo rural bajo las tipologias de areas
de Actividad agrologica de primer tipo (mayoritariamente) y de segundo tipo en la zona
contigua a la autopista norte. No se contemplé abiertamente un uso urbano. Sin embargo, la
Actividad agroldgica de segundo tipo permite la ocupacién sobre la autopista para prestar
servicios urbanos sin ser suelo urbanizado. En el resto de la zona, el desarrollo de
infraestructura vial se limitd y las densidades e indices de construccién y edificabilidad
permanecieron bajos.

El Estado se limitaba a la expedicion y el control de licencias urbanisticas, las
cuéles debian ajustarse a lo definido en el Acuerdo. EI perimetro de servicios limitaba las
actuaciones de las empresas de servicios publicos, y por lo tanto el proceso de
urbanizacion. Se contempld la expropiacién como una figura para la obtencion de terrenos,
es decir, cuando no existia otra posibilidad, las autoridades podian acudir a procesos
judiciales de expropiacién (no existia procedimiento administrativo). El principio de
funcién social de la propiedad fue establecido en 1936, pero se restringia a caracteristicas
gue no representaban obligaciones a los propietarios, sin siquiera ser mencionado dentro
del Acuerdo 7.

La zonificacién era el mecanismo central de gestion del suelo. Se utiliza en
maultiples dimensiones de la vida urbana, como los usos, los tratamientos, actividades, y
demas. Pese a esto, los planos de zonificacion cumplian funciones de planificacion y de
regulacion de manera indicativa, sin capacidades mayores para su materializacion. Estas
disposiciones debian concretarse en el Codigo de construccion y del manejo de licencias
por parte del Distrito. A su vez, estos elementos eran mecanismos para gque los agentes
privados y los propietarios alcanzaran sus fines. Eran de acceso voluntario por lo que no

obligaban a los actores.
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Fuente: (DAPD 1978). Adaptacién propia.

Gréfica 7. Zonificacién del acuerdo 7 de 1979.
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Plano oficial de zonificacion: Es la representacion cartografica de la zonificacion, en la
cual se sefiala la division territorial del Distrito Especial de Bogota en Areas de Actividad
multiple y zonas y que sirve como instrumento orientador y de control del proceso de

desarrollo urbano. (Concejo Distrital 1979, Articulo 11).

Frente al manejo de los recursos, se prevén cesiones para zonas sin desarrollar. El
Estado debia encargarse de la construccion de las infraestructuras publicas, por lo cual
definid dos tipos de cesiones y varios de afectaciones que le garantizaban el suelo. Sin
embargo, mas alla de las cesiones, los actores privados y los propietarios no debian
contribuir al desarrollo urbanistico de la zona. En el financiamiento, el Distrito carecia de

mecanismos para captar las plusvalias generadas por sus actuaciones.

2.3.1990-2000: de un plan regulador al cambio en el papel de los planes en Colombia

- Planeacién

Para 1990, la ciudad continué creciendo aceleradamente. Ya eran casi seis millones de
residentes en Bogota. Con el Acuerdo 7 sobrepasado en su vigencia, era necesario disefiar
un nuevo plan de ordenamiento fisico. EI Acuerdo 6 mantuvo el perimetro de servicios del
Acuerdo 25 de 1975. Aparece la categoria de areas suburbanas, clasificandolas en dos tipos,
de expansion y centros poblados rurales. La definicion de los primeros se encuentra en el
articulo 188 del Acuerdo:

Articulo. 188—Areas suburbanas de expansion. Son aquéllos terrenos risticos que no
tienen o han perdido su vocacion agricola, sobre los que existe gran presion para su
utilizacion en usos urbanos, determinada por la paulatina mejora de las condiciones de
accesibilidad, los cuales requieren de un proceso inmediato ordenado de incorporacion
como areas urbanas y de programas de desarrollo arménico de todos los servicios publicos a
fin de que no se advierta atraso en la instalacion de alguno de ellos con respecto a los otros y
al desarrollo vial, de manera que no se alienten formas deficientes de urbanizacion.
(Concejo Distrital 1990, Art. 188).

El Acuerdo 6 de 1990 determind la necesidad de reglamentaciones especificas para
las zonas occidental y norte de la ciudad. EI Acuerdo 31 de 1996 adopto el Plan de
ordenamiento fisico para los bordes norte y nororiental de Bogota. En este definid 14 zonas
de tratamiento un espectro de 3.470 hectareas que representan el 49% de la zona de estudio.
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Sin embargo, el Acuerdo 31 reglamentdé una zona de mas de 4.000 hectareas que no
corresponde en su totalidad con la zona de estudio, puesto que incluyé la zona oriental de la
ciudad en torno a los cerros orientales, extendiéndose hasta la calle 100. EI mismo Decreto
reglamenta parcialmente las areas suburbanas y su incorporacion al suelo urbano. Esto
permitia a los desarrollos anteriores incorporarse sin costo frente a la construccién de

ciudad. Complementario, el articulo 173 del Acuerdo 6, en el numeral 2, define que:

Los sectores del territorio distrital situados al exterior del area urbana principal dentro de las
areas suburbanas y sectores que originalmente fueron no urbanizables en el interior del
perimetro, que actualmente tienen normas para su desarrollo en usos urbanos, expedidas con
anterioridad a la vigencia del presente acuerdo y que cuentan, bien con servicios publicos
instalados o bien con la posibilidad de instalacion y prestacién de los mismos a costos
razonables y en condiciones corrientes de calidad, intensidad, periodicidad y cobertura.
(Concejo Distrital 1990, articulo 173)

El Acuerdo 31 reglamenta los procedimientos de incorporacién de los suelos
suburbanos en los articulos 17 y 18. El articulo 17 hace referencia a las areas suburbanas
que se han localizado en sectores desarrollados, y el articulo 18 trata los asentamientos
suburbanos en zonas sin desarrollar. En estos articulos se propone que las areas suburbanas
absorbidas por el espectro urbano debian incluirse en los esquemas de prestacién de
servicios urbanos a traves de Planes de Mejoramiento. Mientras que las ubicadas en suelo
rural no debian considerarse como elementos urbanos, lo que trasladaba la tarea a
garantizar el acceso a los servicios urbanos basicos sin brindarlos. La contracara de la
ausencia de responsabilidades del Estado con estos asentamientos es que son procesos que
no participan en la construccion de ciudad. Es importante mencionar que en esta categoria
también se localizaron barrios marginales construidos informalmente, donde el empleo de

cesiones u otra herramienta eran poco aplicables.
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Mapa 2. Tratamientos del acuerdo 6 de 1990.
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Tabla 1. Usos del suelo en Acuerdo 31 en Metros 2 y Hectareas.

Actividad Total Mts2 % Total Has. %
Total 34.703.077 100,0% 3.470 49%
Forestal y recreativo pasiv| 3.783.411 10,9% 378 5%
Institucional 2.144.143 6,2% 214 3%
Multiple 3.766.314 10,9% 377 5%
No definido 2.643.280 7,6% 264 4%
Pargue metropolitano 1.906.617 5,5% 191 3%
Residencial 20.459.312 59,0% 2.046 29%
Zona de estudio 70.168.790 202,2% 7.017 100%

Fuente: Elaboracion propia con base en material cartografico del Acuerdo 31 obtenido en la
Secretaria Distrital de Planeacion.

Los territorios definidos con manejo especial y proteccion a través de tratamientos

representan una porcion significativa de la zona (10,9% del Acuerdo 31 y 5% de la Zona de

Estudio) considerando que solo se traté el borde oriental. La proteccion del sistema

orografico de la ciudad limitd la ocupacion del oriente de la zona (incluyendo la definicion

de tratamientos para los cerros orientales hasta la calle 100, la cual dista de la zona de

estudio como puede verse en el mapa nimero 4). Resulta importante mencionar que para la

zona contigua a la Autopista Norte se determin6 adoptar una reglamentacion especifica, lo

que se realizd con el Decreto 271 de 1997. Esto decidié la incorporacion al suelo urbano de

esta zona, buscando solventar la prestacion de servicios urbanos en estos espacios.
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Mapa 3. Zona de reglamentacion del acuerdo 31 de 1996.
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Los actores de los Acuerdos 6 de 1990 y 31 de 1996 fueron los propietarios, los
campesinos, los constructores y el DAPD. Tenian una gama mayor de posibilidades de
accion que la del Acuerdo 7. Por ejemplo, al considerar una zonificacion elaborada en tres
niveles, los predios contaban con diversas funciones por sus relaciones con el entorno. En
la zona de estudio, los diferentes usos propuestos debian adecuarse a la prestacion de
servicios suburbanos. Estos decretos protegian los recursos y espacios naturales de la zona,
generando obligaciones a los propietarios de predios en estos espacios (posibilidades
minimas de ocupacion y responsabilidades con el entorno). A partir del Acuerdo 31 de
1996, las zonas que no eran de proteccion fueron predestinadas a usos urbanos sin
considerar zonas de produccion agricola (Ver mapa 5). Empezaron a adelantarse procesos
de ocupacidn para urbanizar en los siguientes afios con el Acuerdo 31. En este sentido, los
proyectos inmobiliarios residenciales fortaleceria el desarrollo de la zona mas alejada del
perimetro de servicios.*

El DAPD debia controlar y regular. Con el Acuerdo 31 de 1996 hizo explicita la
funcion de planificacion que até al trabajo con otras entidades distritales. El trabajo de la
mano con empresas de servicios publicos, el 1du, entre otras entidades debia desembocar en
el desarrollo efectivo de los planes. En este sentido, fue el DAPD el que se vio dedicado a
coordinar y materializar la prospectiva territorial. Ademas, mantuvo su funcién de agente
policivo del desarrollo de la ciudad a través del control de la expedicion de licencias, que

fue tarea suya hasta 1995.

4 En este sentido puede ser muy ilustrativa la forma en la que se definieron algunos desarrollos en el norte para este
periodo. El caso de las haciendas San Simoén, San Sebastian y el Bosque a través del Decreto 834 de 1993 permite
observar los parametros de suburbanizacion que podian ser concertados entre constructores y el Estado.
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Mapa 4. Actividades definidas en el acuerdo 31 de 1996.
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- Herramientas

En los Acuerdos 6 de 1990 y 31 de 1996 se denota un cambio en el sistema de
planificacion, contemplando méas herramientas. Para 1990, la Ley 9 de 1989 habia
representado un giro en la planificacion territorial colombiana, concibiéndola
transdisciplinariamente, al superar la separacion tematica y concibiendo herramientas que
articulan el sistema hibrido de planificacion que explica Salazar Ferro (2007). Estos planes
contemplan elementos propios de la tradicion de zonificacion e incluye elementos
innovadores de la Ley 92, como lo son el reajuste de tierras, el banco de tierras, o la nocion
de pagarés y bonos de reforma urbana como herramienta de financiamiento.

Para implementar las prospectivas, el nimero de herramientas habia aumentado
ostensiblemente. ElI Acuerdo 31 define, aparte de una zonificacién explicita, tres lineas de
accion que permitan implementar la prospectiva territorial construida. Para obtener suelo,
se mantienen elementos como la expropiacion, las cesiones obligatorias gratuitas y la

definicion de multiples afectaciones.®

Articulo 129 Afectaciones viales. Entiéndase por afectacién vial la restriccion impuesta en
favor del Instituto de Desarrollo Urbano o de cualquier otra entidad publica a cuyo cargo
esté la ejecucion de una via publica, que limita la obtencion de licencias de urbanizacién,
parcelacién, construccion, adecuacion, modificacion, ampliacion, o de funcionamiento en un
inmueble determinado por causa de la ejecucion de la mencionada via. (Concejo Distrital
1996, articulo 129)

El mismo Acuerdo reglamenta otras herramientas de gestion urbana. Los articulos
223 a 228 definen el procedimiento de ‘“adaptacion de terrenos suburbanos” como
mecanismo especial de incorporacion de tierras. El articulo 229 determina el cobro de obras
por valorizacion. Los articulos 232 y 233 desarrollan la declaratoria de desarrollo
prioritario, explicitando las responsabilidades de urbanizacion de los propietarios, definidas
en la Ley 92 de 1989, y aumentan la capacidad del Estado en la politica territorial.

Ademas, en los Capitulos X y XI del Titulo tercero del Acuerdo 6, se definen las
herramientas de legalizacion y habilitacion de terrenos como mecanismo de reconocimiento

de los procesos de ocupacion informal del territorio. Esas herramientas muestran la

5 Se presentaban afectaciones para la ejecucion de obras y proyectos de recreacion publica, proyectos de servicios
publicos, y para la adaptacion de terrenos suburbanos. Ver Capitulo VI del Acuerdo 6 de 1991.
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incapacidad o insuficiencia de implementacion de los esquemas anteriores de planificacion.
Muestra de ello es la franja ubicada sobre la autopista norte, la cual por las decisiones
tomadas en el Acuerdo 7 tuvo un proceso de ocupacion legal y sub-urbano. A través del
Decreto 271 se determina un tratamiento especial de incorporacion al suelo urbano, el cual
implica un incremento de los costos en la prestacion de servicios publicos.

Los temas ambientales también aparecen con mayor fuerza. EI Articulo 144 de la
Ley 99 de 1993, define el régimen concertado para el manejo de las teméticas ambientales
con la CAR y con los municipios vecinos. Este es un determinante a la discrecionalidad del

Distrito para definir las formas de ocupacion del territorio.

El desarrollo por urbanizacion de lotes sin desarrollar o el desarrollo por construccion de
lotes en sectores desarrollados que tengan parte dentro de las zonas de manejo y
preservacion ambiental de las rondas, tendra régimen concertado si lo solicitan los
interesados, a quienes el Departamento Administrativo de Planeacion Distrital, dentro del
contexto de dicho régimen, podra hacer concesiones y otorgar bonificaciones, con sujecién
al marco reglamentario, fundadas, unas y otras, en la bondad de los planteamientos sobre
espacio publico y en la posibilidad de que se le ofrezca al erario publico ahorrarse el pago
del precio por adquisicién de predios y siempre que se transfieran y entreguen real y
materialmente las zonas al Distrito Especial de Bogota o a la entidad publica adquirente.
(Congreso de la Republica de Colombia 1993, articulo 144).

En resumen, existe una ampliacion sustancial de las herramientas del Distrito para la
gestion de las prospectivas. Derivado de la Ley 92, se reglamenta el derecho de propiedad,
incorporando las responsabilidades que acarrea frente a la comunidad por el principio de
funcién social. Aparecen nuevos actores con capacidad de incidencia en las decisiones del
Distrito, como la CAR. La zonificacion es fundamental, sustentando las demas
herramientas, pero se definen mecanismos de intervencion para concretar su papel
orientador y no solo como herramienta de control para la expedicion de licencias y la
vigilancia de usos.

A pesar de la definicion de estas innovaciones, su implementacion fue escasa.
Maldonado argumenta que el cambio en las perspectivas del gobierno a nivel nacional tuvo
un impacto desacelerador de las practicas contenidas dentro de la Ley, por lo que seria

necesaria una Ley que la modificara.

2.4. El primer POT: 2000 — 2004
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- Planeacién

En el 2000 fue adoptado el Plan de Ordenamiento Territorial a través del Decreto 619 del
2000. Esto porque la Ley 388 de 1997 (Ley organica de desarrollo territorial) los exigio
para cada entidad territorial del pais, siendo coherente con la Ley 99 de 1993 frente a los
temas ambientales en Colombia. En la zona de estudio se hizo una propuesta que mantenia
la esencia del Acuerdo 31, la cual concebia una ocupacion intensiva hasta la proyectada
Aveni
da

Longit

Gréfica 8. Usos del Suelo. Plan de Ordenamiento territorial. Decreto 619

udinal de Occidente. Sin embargo, en la concertacion con la Corporacion Autonoma
Regional (CAR) esta se opuso al proyecto. Como mediador, el Ministerio de
medioambiente emitio las Resoluciones 425 y 621 del 2000, interviniendo en puntos que la
CAR vy el Distrito ya habian solventado. Aun en discusion, la adopcién del POT era
obligatoria, por lo que se dej6 gran parte de la zona de estudio sin reglamentacion
especifica.

Derivado de estas decisiones tomadas por la influencia de la CAR y del Ministerio
de ambiente, se encuentra que las posibilidades de asignar tratamientos urbanos en la zona
de estudio se redujo de 3.470 hectareas en el Acuerdo 31 a 1.705, es decir al 49%. El
terreno urbanizable pasé del 49% al 24%. Algunos de los elementos que quedaron en
disputa fueron el cambio en los usos del suelo que dio la CAR vy rectifico el Ministerio,
creando zonas de Reserva Forestal y de Reserva Agricola donde se habia propuesto usos
urbanos.

Como punto aparte de la discusion, se revalidd el uso urbano del corredor de la
autopista norte y su borde, ademas de dar clasificacion de suelo urbano a las zonas de usos
suburbanos de transicion. También fueron salvaguardados los derechos que habian sido
adquiridos con anterioridad. Contrario a definir un modelo de ocupacion, lo que las
resoluciones de la CAR y del Ministerio hicieron fue imponer determinantes al mismo,
obligando su aplazamiento.

En 2003 se adelant6 la revision del POT, prevista en sus mecanismos de control,

traduciéndose en el Decreto 469 de 2003, que fue compilado con el Decreto 619 de 2000 en
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el Decreto 190 de 2004, y constituy6 el POT durante los siguientes afios. En este, se decidio
desarrollar la zona en su porcion idonea, redundando en la inclusion de diferentes actores
dentro de la discusion, ajenos al aparato gubernamental del Distrito. Principios de politica
publica y de descentralizacion, como los de correspondencia o concurrencia, terminan por

tergiversar el alcance de la autonomia de las entidades territoriales.

USOS DEL SUELO URBANO Y DE EXPANSION

Fuente: (Alcaldia Mayor de Bogoté 2000).

Los actores identificados para este periodo son el Distrito, como proponente del
esquema de ocupacion para la zona a través del DAPD, el Ministerio del Medio Ambiente y
la CAR por la definicion de determinantes, y los propietarios y habitantes. Por las Leyes 99
de 1993 y 388 de 1997, la CAR condiciona la construccion de las visiones de planificacién
del territorio por la teméatica ambiental. Los propietarios y los habitantes del territorio son
agentes de presion frente al disefio de las mismas que como actores con capacidad de inferir

en la definiciéon de la ocupacion de su territorio. Ademas, derivado de la Ley 388, son
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incluye responsables del proceso de urbanizacion. Esto significa que las cargas que recaen

sobre ellos son desarrollo de la funcion social de la propiedad. (Maldonado, 2006, p. 42)

- Herramientas

A partir de la Ley Orgénica para el Desarrollo Territorial se concreta la reforma
urbana, desarrollando los principios de las Leyes 92 de 1989, 99 de 1993 y la misma 388.
Estas leyes modificaron sustancialmente conceptos como el de propiedad, repercutiendo
sobre las formas de gestion. Ademas, articularon la planificacion del territorio al trascender
las comprensiones netamente fisicas. Muestra de esto, la Ley define los Instrumentos de

gestion urbana asi:

Son instrumentos de gestién, los medios utilizados por la Administracion Distrital y por los
particulares para realizar eficaz y eficientemente las acciones relacionadas con la funcién
publica del ordenamiento territorial que a ellas les compete. Los instrumentos de gestién
pueden ser: de planeamiento urbanistico, de actuacion urbanistica y de financiamiento del
ordenamiento territorial. (Alcaldia Mayor de Bogota 2000, Articulo 445)

A partir de este cambio en la concepcion de los instrumentos derivado de los
principios del ordenamiento territorial como funcién publica, se modificaron las
herramientas de los actores. Un cambio sustancial estuvo en la gestion asociada, a través de
de figuras como las Unidades de actuacion urbanistica y los PP para procesos de
urbanizacion y redesarrollo. Estos cambios implicaron la estructuracion de un sistema
fundamentado en los principios juridicos de la gestién territorial y el enlace de los tipos de
planificacion.

Este libro explicara en detalle un supuesto fundamental contenido en la Ley 388, que

requiere ser explicitado: el régimen urbanistico colombiano ya no permite, como

desafortunadamente ocurria en el pasado, asignar las normas urbanisticas de uso y

edificabilidad de manera gratuita, sin que haya contraprestacion alguna del propietario de

suelo. (Maldonado 2006, pag. 14)

Se concibe como un sistema la planeacion de la gestion del suelo, donde la
zonificacion es una herramienta basica complementada por instrumentos mas especificos.
El POT es eje de las politicas publicas territoriales, y en €él se consignan las herramientas

para la gestion del suelo. Estos cambios se tradujeron en el empleo de la nocion de
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propiedad como mecanismo de gestion. Comprender los impactos de la toma de decisiones
del Estado y producir variaciones en los valores de uso y cambio del suelo, permite
entender que la propiedad es un elemento vinculado a la ciudad, y por lo tanto debe ser

participe en su construccion.

Los instrumentos de planeacion son la base para la aplicacion de los instrumentos de gestion
del suelo y éstos permiten concretar y cumplir los objetivos de ordenamiento. Los planes
van concretando objetivos, directrices y mecanismos de distribucion de las cargas y
beneficios urbanisticos, asi como las normas urbanisticas (concebidas ya no de manera
estatica, sino como uno de los elementos centrales de dicho sistema de distribucion
equitativa, ya que las normas concretan los aprovechamientos urbanisticos en términos de
indices de edificabilidad). (Maldonado, 2004, p. 15)

La articulacion de las herramientas de financiamiento, de planificacion y de gestion
fortalecio la implementacion de los modelos de ocupacion. Por un lado, se blindaron las
actuaciones del Estado con la definicion de herramientas para facilitar su tarea. Por el otro
lado, se definieron instrumentos para ser empleados por los agentes privados garantizando
el cumplimiento de parametros y estandares en la construccion de ciudad. También
intervinieron en las decisiones de ocupacion nuevos actores como la CAR a través de la
definicion de determinantes ambientales. Como muestra estos se tradujeron en una

reduccion de la zona urbanizable del 71% en el Acuerdo 31 de 1996 al 42%.
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2.5. 2004 — 2010: Entre estudios y concertaciones.

- Planeacién

AUn con decisiones por ser concertadas, se adopto la revision del POT de Bogota a través
del Decreto 190 de 2004. Derivado de las discusiones ambientales en la zona, el POT
determiné que la zona urbana y de expansién del territorio tendria un tratamiento especial,
separando parcialmente los elementos en discusion. A continuacion se presenta el texto que
contiene esta disposicion. El articulo 48 del Decreto 469 establece este tratamiento

particular.

[...] Los planes de ordenamiento zonal se aplican en las areas de expansion y en las areas
urbanas con grandes porciones de suelo sin desarrollar.

Pardgrafo: La Administracion Distrital en el corto plazo delimitara y elaborara los planes
para el ordenamiento zonal del area de expansién de Usme y para el sector norte del Distrito
Capital, los cuales serviran de base para la adopcion de los planes parciales. (Articulo 48 del
Decreto 469 de 2003).

Este espacio representa el 24% de la zona de estudio. El espacio oriental de la zona
forma parte de la Estructura Ecolégica Principal, por lo que su tratamiento es de proteccién
y de conservacion. ElI modelo de ocupacién del costado occidental debe incluir las
determinaciones ambientales, como la Reserva Forestal del Norte y la delimitacion de
Zonas de actividad agroldgica, como la incorporacién de los elementos de la Estructura
Ecoldgica Principal como los del valle aluvial del Rio Bogota.

La zona urbana con grandes porciones de suelo sin desarrollar, y la de expansion
seran el suelo para el que se definirdn mecanismos de ocupacién armonica por parte del
Distrito. Las demas zonas permanecen atentas a los alcances de procesos de concertacion y
definicion de usos y no seran urbanas préximamente. Entonces, el 24% del territorio que se
encuentra vinculado a tratamientos urbanos o de expansién es todo el suelo que sera

urbanizado.

- Herramientas
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El Plan de Ordenamiento Zonal del Norte (POZN) es la herramienta mediante la
cual se definiran las condiciones para ocupar la zona. El POZN comprendia una extension
de mas de 2.000 hectareas originalmente, de las cuales 1.714 se ubicaban en la zona de
estudio. Este plan se encuentra acorde con los instrumentos proporcionados por la Ley,
condicionando el desarrollo del lugar a la estructuracion de PP que permita un reparto
equitativo de cargas y beneficios entre desarrolladores, propietarios y la ciudad. Estos PP
ponen de manifiesto los impactos del cambio en la reglamentacion urbanistica.

La discusion frente al alcance de ocupacion se resolvio con la definicion de las
zonas de reserva forestal y la Unidad de planeacion rural, aunque solo se reglamentaron en
el 2015. Estas se sumaron a las determinantes de la Estructura Ecoldgica Principal. Por
estas razones, y considerando la existencia de suelo potencialmente urbano, se definié
como obligatoria la adopcion del POZN. EI POZN es una herramienta de planeacion que
delimita y determina los mecanismos concebidos para el desarrollo del territorio. A
diferencia de los Planes Zonales, el Plan de Ordenamiento Zonal es para el desarrollo de
terrenos. Para esto, es obligatorio emplear mecanismos de Gestion Asociada que garanticen
la construccion de ciudad.

Se puede asumir que se estaban trazando los elementos necesarios para definir una
forma de ocupacién abiertamente urbana de una porcién de la zona de estudio, y se estaba
acordando que respetase las determinantes de los diferentes niveles. Ahora, aln era
necesario caracterizar los mecanismos para alcanzar el punto en el cual se disefiasen los PP
y se adoptaran las Unidades de actuacion urbanistica. Es decir, aln no existian las
herramientas abiertamente definidas como obligatorias para el sector que permitieran
disefiar los esquemas de ocupacion al detalle de estos espacios.

Estas fueron las caracteristicas innovadoras frente a la zona de estudio del Decreto
190 de 2004: la determinacion de obligatoriedad de un Plan de Ordenamiento Zonal del
Norte de Bogota para ocupar este territorio, ademas de aceptar las recomendaciones de los
organismos capaces de imponer determinantes superiores frente a las tematicas
ambientales. Los cuatro afios que transcurren en este periodo permiten continuar con la sub-

urbanizacion de algunas zonas a través de un limbo espacial y normativo.
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2.6. 2010-2013: Plan Zonal, modificaciones y obstaculizacion

- Planificacion

En enero de 2010 se adopto el Plan Zonal del Norte a través del Decreto 043. En este plan
se pretende regular el suelo urbano y de expansion. Ademas, se incluye dentro de la
propuesta la incorporacion de los elementos necesarios para garantizar la conectividad
ecologica de la estructura ecoldgica principal de la ciudad. El desarrollo del plan se concibe
mediante la adopcion de Planes Parciales, los cuéles deben prever condiciones de manejo
especial para la zona por determinantes como la circulacién del aire, del agua, la prestacion
de servicios publicos, o el Aeropuerto de Guaymaral.

La propuesta de POZ del Norte adoptada en 2010, incluia dentro de su zona de
intervencion el barrio de San José de Bavaria, el cual se encontraba dentro del perimetro de
prestacion de servicios y, por lo tanto, fuera de la zona de estudio definida dentro de la
presente investigacion. En este sentido, aunque el POZN comprendia un éarea bruta de 2.014
hectareas, solo 1.700 se encontraban dentro de la zona de estudio. Estas estaban ubicadas
ante todo en el margen de la autopista norte, y en las urbanizaciones mas septentrionales de
la ciudad, como las que se desarrollaron en la Hacienda San Simon.

A pesar de limitarse al espacio urbano y de expansion de la zona de estudio, dentro
del POZN se determina que los desarrollos que se den en este espacio deben estar
vinculados con diferentes elementos de la Estructura Ecolégica Principal. Estos elementos
son la Reserva Forestal Nacional de los Cerros orientales, la Reserva Forestal Regional, los
parques naturales y santuarios de flora y fauna distritales, y el area de manejo especial de la
ronda del rio Bogotd. De esta forma se constituyen en elementos que deben ser
considerados, y por lo tanto generan limitaciones a las posibilidades de desarrollo urbano
de la zona delimitada dentro del POZN.

Otro de los temas que buscaba garantizar el POZN era el acceso a las
infraestructuras bésicas de la ciudad para quienes fueran a ocupar este territorio. Derivado
de esto, se estructuraron mecanismos bajo los cuales se pudiese garantizar la construccion

de los mismos y los medios de acceso a los mismos.
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Solo un afio y medio transcurrido desde la adopcion del POZN, fue necesaria la
expedicion de un decreto modificatorio y complementario. A saber, el Decreto 464 de 2011
realiz6 cambios al POZN en razén a multiples elementos que impactaban el plan trazado,
como la reserva de terrenos para la Terminal satelital del Norte o la definicion de los
cuerpos hidricos de la zona.

Estas discusiones son reflejo de los determinantes que han definido las posibilidades
de ocupacion del territorio desde la estructuracion del Decreto 619 de 2000. Las teméticas
ambientales y los mecanismos de financiacion de las infraestructuras pablicas para brindar
el acceso a los servicios propios de la urbanizacién se conciben como elementos
estructurales de la concepcion urbana del territorio. Las exigencias de articulacion del
POZN con sistemas superiores, restringen la adopcion plena del modelo de ocupacion.

Por su parte, el financiamiento o la construccion de espacio publico requerian
garantizar un reparto equitativo de cargas y beneficios para el proceso de ocupacion. Por
esto se establecieron mecanismos como el intercambio de suelo por derechos de edificacion
adicional. De esta manera los constructores podian aumentar la altura de sus edificaciones
en razon del suelo que cedan para infraestructura publica. Sin embargo, en el afio 2012 el
Alcalde Gustavo Petro derogd estos mecanismos mediante el Decreto 140, debido a que
estas carecian de sustento normativo expreso que las concibieran, y determiné que el
Alcalde Mayor debia reglamentarlo.

Los actores presentes en este periodo son los encargados de definir las tematicas de
reglamentacion y mecanismos de coordinacion respecto a elementos ambientales y de
definir los mecanismos necesarios para las infraestructuras publicas. También estan los
propietarios y desarrolladores quienes son responsables por las implicaciones de la funcion
social de la propiedad. Es importante recordar la aparicion y el fortalecimiento de los

mecanismos de gestion asociada.
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- Herramientas

Durante los seis afios siguientes a la definicion de obligatoriedad de adopcion del
POZN, se estructuraron diferentes modelos para garantizar la adecuada ocupacion del
territorio. El plan adoptado en 2010 recoge herramientas para su implementacion.

Dentro de su estructuracion, por un lado, se debian considerar las determinantes y
obligaciones del territorio, definiéndolos espacialmente. Por el otro lado, se estructuraron
los mecanismos necesarios para su implementacion. Se definieron los elementos necesarios
para desarrollar la zona, su valor, la interferencia del Estado, y la responsabilidad de los
particulares con la concrecion de estos elementos.

Debido a los altos costos de las infraestructuras para la zona, el Estado debid buscar
mecanismos para generar recursos Yy vincularlos con el POZN. En este punto, la pregunta
que plantea Renard (1994) es fundamental ;Hasta qué punto se debe delegar la tarea de
gestion urbana al mercado? ;Hasta donde debe incidir el Estado? Las herramientas
disponibles permitian la concertacion de mecanismos donde el Estado manifestara la
prospectiva territorial y definiera herramientas de control. También tiene la facultad de
intervenir directamente. Se puede decir que se abogo por un modelo de desarrollo mixto,
donde el Estado intervendra el espacio y definird herramientas para captar recursos y
gestionar el reparto de cargas y beneficios de los PP.

En resumen, el Estado asume un rol impositivo de mercado donde se beneficia la
prospectiva de ciudad antes que el desarrollo de proyectos predio a predio, para garantizar
el acceso a los servicios urbanos por los pobladores. Adquiere responsabilidades que lo
obligaran a captar y ejecutar recursos, definiendo herramientas para esto.
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3. ENTRE EL DISCURSO Y EL COMO: COHERENCIA ENTRE FINES Y MEDIOS.

La construccion de discursos se relaciona con las finalidades y las herramientas que se
presentan dentro de la administracion puablica. Sin embargo, las relaciones que se
construyen puede ser débiles y los fines que se trazar carecen de una estructuracion clara
para su logro desde las herramientas con las que se cuenta. Esto puede deberse a dos cosas:
las herramientas son insuficientes o han sido estructuradas sin considerar el cumplimiento
de la finalidad. En la medida que la relacion entre medios y fines sea coherente, se pueden
obtener conclusiones frente a la efectividad de las herramientas para alcanzar los fines.

Para realizar esta evaluacion de la coherencia entre medios (herramientas) y fines
(prospectivas) desde el ordenamiento territorial, la metodologia de incubadora de territorios
resulta apropiada. Por un lado, permite presentar estos elementos de forma clara al lector.
Por otro lado, las relaciones entre elementos se hacen explicitas, lo que define el nivel de
coherencia. A continuacién, se realiza la aplicacion y presentacion de las matrices a cada

uno de los periodos de andlisis estudiados.

3.1. Acuerdo 7 de 1979:

Las relaciones territoriales propuestas en el acuerdo 7 variaban entre la generalidad de la
ciudad y la zona especifica. Ya existia un discurso ambiental que permeaba las politicas
pablicas, y el desarrollo territorial era manejado desde una perspectiva “integral” en la
construccién de fines, los cudles se agrupan en conservar y recuperar el capital natural,
garantizar la justicia y el desarrollo social, y garantizar el desarrollo fisico y econémico de
la ciudad. El papel que cumple el norte dentro de este acuerdo, estructurandose en torno
con estas finalidades generales, es de caracter ambiental y de produccion sostenible.

Frente a la construccién de las herramientas de acuerdo con su papel en el
tratamiento del suelo, se encuentra que la zonificacion desde su rol indicativo para la
ocupacion del suelo es factor fundamental para caracterizar las limitantes de ocupacion del
territorio. A través de la definicion de usos, clasificacion del suelo, se determinan

estandares, usos e intensidades con los que se regula la ocupacién. Las bajas densidades
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definidas dentro del Acuerdo 7 correspondian con la finalidad establecida para la zona, y

jugaba un papel importante en garantizar la proteccion de los recursos renovables.

Gréfica 9. Matriz de Fines y Medios para el Acuerdo 7 de 1979.

Acuerdo 7 de 1979

.ﬂ.CUEI'dO 7 | Suels | | Urbantzaclon | | Edificacion (priv.)

1] Declaratoria de motfvos de utilidad pablica. “| 1 Cargas de vias y equipamientos
Declaratoria de desarrolla prioritacio. . lacabes. B
2] Cesinnes. =| Z] Tratamientos. jusas e . 1l Determinantes
3| Expropiacidn : intensidadas|
o 31 Areas de actividad.

1l En el perioda de estudio no se identfficaron 4] Contrsl de i .
elementas de financiacidn para la obtencidn | = 4 DLl e dnversmaes . 1] Compensaaonts ConSerdacian
sectoriales desde ka planeacian.
de suelo,
] Predial
4] Usos e imtensidedes de wo | = | 1] Estamdares (vias, parques, 1) Estdndares de comstruccidn
2]  Estdndared Urbanistions {esdiones]. L] equipamientod) . 2)  Procedimienios de incorparackin,

o | 2] Planes sactociales,
= | 3] Paolithca de estructura wrbana
N 4]  Planes Zonales

1)  Sistemas de gestion agrupada pars el desarrollo de predios®

Fuente: Geografia Urbana S.A.S. Metodologia “Incubadora de Territorios®”. Modificada por el autor para
los fines de la presente investigacion.

Los procesos de ocupacion para desarrollar actividades con fines urbanos se
concentraron sobre el margen de la autopista norte, en donde la zonificacion lo permitia,
generando un modelo de ocupacion lineal del territorio, basado en disposiciones para
desarrollar terrenos ubicados fuera del perimetro de servicios. Ademas, hacia expreso un
condicionamiento al desarrollo con planes sectoriales y zonales que garantizaran la
adecuada prestacion de los servicios como condicion para la incorporacion de nuevos
espacios urbanos. Se buscaba instaurar un desarrollo urbano que diera prioridad a la
densificacion de las areas urbanas disminuyendo la expansion horizontal de la ciudad. La
coherencia entre fines y medios era muestra del escaso control con el que contaba la
administracion, y se orientaba el crecimiento por la funcionalidad del sistema vial en la

Zona.
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3.2. Acuerdos 6 de 1990 y 31 de 1996, y Decreto 271 de 1997

El modelo de ocupacion cambi6 sustancialmente en los afios 90. Con la reglamentacion del
Acuerdo 6 de 1990, se definieron nuevos mecanismos para la incorporar suelos suburbanos
al régimen urbano lo que podria incidir en la zona de estudio. Con el Acuerdo 31 de 1996 el
modelo de ocupacion de la zona norte se hizo abierto, considerando a esta zona como parte

a incluir en el perimetro urbano, contemplando usos sostenibles ambientalmente.

1. Recuperar, preservar, proteger y adecuar los elementos de los sistemas orografico e
hidrico, integrandolos a los sistemas de zonas verdes y recreativas y en especial creando en
el borde oriental una barrera ambiental (Parque Corredor Ecologico), como espacio publico
continuo, conformada por las areas suburbanas de reserva ambiental y las areas rurales.

2. Detener el proceso de deterioro ambiental generado por la industria extractiva y los
desarrollos subnormales, conjuntamente con las autoridades locales.

3. Ejecutar los procesos de incorporacion para diferentes usos urbanos en las areas
desarrollables y las ya desarrolladas, facilitando la coordinacion de obras de infraestructura
con las empresas de servicios publicos sin perjuicio de las comunidades alli asentadas.

4. Reservar terrenos para servicios metropolitanos de abastecimiento y transporte en las
areas suburbanas objeto de este Acuerdo. (Concejo Distrital 1996, Art. 6)

Los medios con los que contaba eran parte de un andamiaje mas amplio de
herramientas, derivado de la Ley 9* de 1989. Se articulaban en torno a la construccion de
una ciudad en el norte, urbanizando terrenos con fines residenciales en mas del 60% si se
considerando los usos y tratamientos del eje autopista norte, reglamentado para su
incorporacion por medio del Decreto 271 de 1997. Se comprendia en la zona, por las
estructura de usos que habia, un potencial desarrollo de infraestructuras con fines
residenciales y dotacionales, que fueran acordes con la vocacién ambiental del territorio. La
discusion giraba frente a la articulacion de estos elementos esencialmente ambientales, y en
su incorporacion al entorno urbano de la ciudad. El modelo de expansion de la ciudad
estaba consagrado y se buscaba que fuera controlada y armonizada con los otros valores
puestos en discusion, pero el proceso dependia de las iniciativas de privados que carecian
de herramientas de gestion colectiva que permitieran desarrollos amplios del modelo de
ocupacion. La discusion se traslado de la dicotomia entre densificacion y expansion de la
ciudad al desarrollo de procesos organizados que redujeran la ocupacidon informal del

territorio. Las herramientas deben ser exigentes para el cumplimiento de este fin,
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considerando que la urbanizacion informal se encuentra fuera de las estructuras formales,

lo que se ve reflejado en herramientas como la demanda de legalizacion.

3.3. Decreto 619 de 2000

Para el afio 2000, la administracion distrital clasifico los objetivos de acuerdo con
tipologias gruesas, como son los temas regionales, ambientales, rurales, econdmicos,
sociales, de participacion ciudadana, y de armonizacion con los planes de desarrollo
distritales. Estas finalidades se tradujeron en el ordenamiento territorial y las acciones que
adelantaria el Distrito para su consecucion. La zona de estudio fue comprendida como una
pieza urbana que debia integrarse a las dindmicas urbanas de la ciudad, entendiéndola como
la zona de expansion a ser ocupada sobre el norte de Bogota. A continuacion, se presenta la

concepcién de la zona.

Ciudad Norte. Esta pieza estructura el proceso de expansién de la ciudad hacia el norte. Se
consolida buscando potenciar los valores ambientales y paisajisticos que caracterizan esa
zona, como parte integral del proceso de configuracion fisica y funcional de la ciudad,
mediante la oferta organizada y racional de nuevo suelo urbanizable.

Esta zona para la expansion programada, se incorpora gradualmente al territorio urbano
mediante planes parciales, en los que se posibilita nuevas areas residenciales que incluyan
programas de vivienda de interés social y prioritario, que respeten los elementos y el
régimen de usos de la Estructura Ecolégica Principal presente en la zona. (Alcaldia Mayor
de Bogota 2000, Articulo 132)

El mismo articulo define la forma de gestion de este modelo para la pieza,
determinando su incorporacion por medio de PP. La inclusion de una politica clara de
vivienda con fines sociales buscar ser un elemento innovador frente a la propuesta realizada
en el Acuerdo 31 que no incluia este elemento de manera explicita. Ademas, derivado de la
Ley 388 de 1997 se estructura un sistema de gestiébn mas amplio que incluye los PP como
obligatorios en las zonas de expansion y posibilidad en las zonas urbanas. Sin embargo, los
PP no garantizaban su articulacion en un modelo mas amplio y la gestion de cargas zonales
quedaba en el aire.

Objetivos de Ordenamiento. Son objetivos de ordenamiento de la Ciudad Norte:
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1. Integrar un sistema de areas verdes, amplio y continuo, entre los Cerros Orientales y el
rio Bogota que fortalezca la estructura natural de la ciudad, armonizando el crecimiento
de la ciudad con la preservacion ambiental de la Sabana.

2. Optimizar el acceso a la ciudad desde la regién, mediante la configuracién del corredor
del Paseo los Libertadores, y la adecuada dotacién del acceso a la ciudad.

3. Contener la estructura vial urbana, propiciando una dinamica coordinada de los
procesos de urbanizacion, que garanticen procesos equilibrados de integracion con los
municipios vecinos.

4. Propiciar en los nuevos desarrollos, caracteristicas urbanas que garanticen las
condiciones ambientales requeridas para sostener nuevas areas de vivienda, aplicando
los nuevos instrumentos urbanisticos.

5. Introducir nuevas formas de produccién de vivienda formal que permitan el
aprovechamiento dptimo del suelo disponible en la zona, respondiendo a las demandas
de la ciudad en materia de vivienda.

6. Regularizar urbanisticamente los equipamientos existentes para articularlos a la
estructura urbana primaria y reducir sus impactos.

7. Prever la consolidacion de centralidades en las nuevas &areas urbanas, entendidas como
elementos béasicos para la consolidacion del tejido residencial nuevo y como apoyo al
existente. (Alcaldia Mayor de Bogoté 2000, Articulo 133)

Las finalidades con las que deberia cumplir el desarrollo de la Ciudad Norte estaban
relacionados con los objetivos generales de la ciudad. Como se observa, existen elementos
discursivos fuertemente articulados con la proteccion de los recursos renovables y la
articulaciéon regional para esta pieza urbana. También, aparece para la ocupacion del
territorio el desarrollo de formas de produccion de vivienda, la regularizacion y articulacion
de los equipamientos existentes y la finalidad de apoyo que debe dar la pieza urbana al
resto de la ciudad.

La discusion que se empez0 a gestar quedd retratada en las resoluciones expedidas
por el Ministerio de Ambiente y por la CAR, haciendo expreso un choque de acuerdo con
las finalidades que debe cumplir un territorio desde su comprensién. En estas condiciond
los desarrollos en suelo de expansion de la ciudad, modificando las areas trazadas bajo esta

clasificacion, de acuerdo con los criterios determinados por la comision de expertos.

3.4. Decreto 190 de 2004. Centralidad Regional.

Por medio del Decreto 190 se incluyeron en las finalidades del desarrollo de la zona
elementos de articulacion regional desde la funcionalidad de la centralidad Toberin-La Paz,
partiendo de esta operacion como uno de los mecanismos para garantizar los fines trazados
para la aglomeracion. EI modelo de ocupacion pretendid hacerse operativo a nivel regional,

constituyéndose en una pieza urbana de importancia dentro de la red de ciudades. Estos
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elementos empezaron a ser determinantes en los modelos de ocupacion propuestos para la
zona que, sin embargo, no fueron adoptados oficialmente por las multiples discusiones
relacionadas con los temas ambientales y de obtencion de recursos.

También menciona la obligatoriedad de constitucion de un Plan de Ordenamiento
Zonal para la zona norte en su articulo 48, que determine las condiciones de ocupacion de
acuerdo con parametros generales considerando la existencia de amplias porciones de suelo
a ser desarrollado (Concejo Distrital 2004, Articulo 48). Funciona dentro de la planificacion
en cascada, por lo que debe ajustarse a normas superiores. Condiciona el empleo del
derecho de acceder a los beneficios.

Reconoce la potestad de los agentes de nivel superior en teméaticas ambientales y
rurales para determinar patrones de ocupacion. Por esta razon, se entablaron procesos de
concertacion, los cuales dejaron temas sin resolver aun, como los usos del suelo que deberia
tener la zona rural del norte. De esta concertacion se desprendid la figura de Unidades de
Planeamiento Rural, que serian tratadas posteriormente por el acuerdo 3600.

Este periodo estuvo marcado por las incertidumbres derivadas de los procesos de
reglamentacion de usos para el suelo rural. Ademas, permanecia pendiente la estructuracion
del mismo POZN. La falta de reglamentacion era una negacion técita frente a la ocupacion
del territorio que, sin embargo, permitié la continuidad de procesos de ocupacién
informales como los de la urbanizacion “El Jardin” (Secretaria Distrital de Planeacion,

2015, pp. 65-67) y de equipamientos dotacionales y comerciales irregulares.

3.5. Decretos 043 de 2010 y 464 de 2011

Se acoplaron a las disposiciones contenidas en el POT (190 del 2004), respondiendo al
modelo de ocupacion de la zona urbana del norte. El poligono reglamentado es resultado de
las determinantes ambientales del territorio. EI POZN adoptado en el Decreto 043 de 2010
construye un modelo territorial de usos urbanos con la finalidad de garantizar las VIS y VIP

reglamentarias para estos desarrollos.

Que las operaciones urbanas especiales son aquellas que vinculan acciones urbanisticas e
instrumentos de gestién y financiacién para consolidar la estrategia de ordenamiento en
reas determinadas del territorio. Estas operaciones se deberadn desarrollar primordialmente
a través de planes parciales, sin perjuicio de otros instrumentos de planeacion u actuaciones
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urbanisticas, todos los cuales interactian en torno al modelo urbano propuesto por el
presente POZ Norte. (Alcaldia Mayor de Bogota 2010, par. 30)

La determinacién de las operaciones urbanas y su desarrollo por medio de
actuaciones definidas como los planes parciales garantizan la consecucion de metas y de
infraestructuras locales e incluso zonales. Sin embargo, el POZN reconoce las dificultades
propias de financiamiento por mecanismos concentrados en lo local, como lo son las tarifas
de servicios publicos y los repartos de cargas y beneficios incluidos dentro de los PP.
Considerando, ademas, el rol para la ciudad y la regién que cumple el desarrollo de esta
pieza urbana, es deber de la administracion puablica coordinar diferentes elementos para
financiar estas infraestructuras que beneficiardn una cantidad de personas ampliamente
mayor que los directamente implicados en el territorio. Sin embargo, a pesar de reconocer
estas limitaciones, el POZN no logr6 hacerse operativo al no establecer o reglamentar de

forma oportuna las herramientas para la consecucion de sus fines.
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4. LA CIUDAD ESPONTANEA: COHERENCIA, LEGALIDAD Y EFECTIVIDAD.
EVALUANDO LAS NORMAS A LA LUZ DE SUS RESULTADOS

Es muy comun afirmar que en Bogotd un alto porcentaje (quizd el 50%) de las
construcciones se hace sin los permisos legales necesarios para su ejecucién, lo cual, con
licencia del lenguaje, nos permite llamarla ciudad espontanea. (Salazar Ferro 2007, pag.
209)

Al comenzar con esta cita, se evidencia el alcance efectivo de la planificacion urbana en
Bogotd. La zona de estudio no esta exenta de esta realidad, por lo que la revision
desarrollada hasta aqui resulta incompleta para explicar lo que ha sucedido en el lugar. En
este capitulo se abordan estas dindmicas de ocupacion y se presentaran las conclusiones

correspondientes.

4.1. La ocupacion de facto del territorio y sus implicaciones en la gestion

A pesar de haber existido mdaltiples limitaciones para su ocupacion urbana, la zona
actualmente ha adelantado usos urbanos del suelo en zonas sin urbanizar, con carencias por
la forma en que se adelantd el proceso. De acuerdo con el Documento Técnico de Soporte
incluido dentro de la propuesta del CIDER para un POZN en 2004, el 55% del territorio
habia sido ocupado de manera irregular. Las propuestas vigentes para la reglamentacién de

la zona lo contemplan para la busqueda de soluciones

La oferta ambiental de la zona se ve enriquecida por una serie de dotacionales, muchos de
ellos con baja ocupacién y matrices de vegetacion, los cuales contribuyen a garantizar la
conectividad ecoldgica entre los suelos protegidos. Aunque este es un potencial destacable,
las condiciones de ocupacion del suelo por parte de estos usos han generado una porcion de
ciudad inconexa, con poca relacion interior- exterior y con tendencia al monouso.
(Secretaria Distrital de Planeacion 2015, pag. 68)

Como elemento de medicion del impacto a través de los usos que se dan en el
territorio, se encuentra que se han ubicado una gran cantidad de usos dotacionales en el
territorio, asi como residenciales de baja densidad (San Simdn tiene una densidad de 4
viviendas por hectarea). Con la excepcion del sector de Canaima que fue ocupado de forma

esporadica y hoy cuenta con un tratamiento de consolidacion modificando su estructura.
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Tabla 2. Relacion entre las propuestas de ocupacién de la Zona de Estudio

Elemento Hectareas | % Acuerdo 7 | % POZN % Acuerdo 31 % de Zona de Estudio
Acuerdo 7 60,3 100% ‘ 3,5% 2% 1%
POZN en Zona de Estudio 1.705 2826% 85% 49% 24%
POZN fuera de Zona de Estudio 309 511% 15% 9% 4%
POZN 2.014 3338%

Acuerdo 31 3.470 5751%

Zona de Estudio 7.017 11629%

Fuente: Elaboracion propia tomando la informacion disponible de los diferentes documentos.

Para 1979 los limites de la ciudad se encontraban sobre la margen del perimetro de
prestacion de servicios. La autopista norte ya marcaba un hito que definia el esquema de
ocupacion de la ciudad, pero su influencia no traspasaba el perimetro urbano. Los usos que
eran principalmente agricolas y de servicios recreativos, fnebres y educativos entre otros.
Estas primeras reglamentaciones se confrontaron con las presiones de ocupaciones
irregulares ubicadas en el margen del casco urbano y un proceso desordenado de ocupacion
predio a predio sobre la margen de la autopista norte.

Grifica 14. Mapa. Crecimiento urbano de Bogota hasta 1980.
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Fuente: (DAPD, 1985). Adaptacién del autor.
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De acuerdo a la entrevista realizada a Fernando Roa, el Acuerdo 7 de 1979 no
contaba con una definicion de un modelo de ciudad para la zona norte de la ciudad. A
pesar, de esto se definia la posibilidad de desarrollar usos urbanos sobre la margen de la
autopista norte, sin garantizar acceso a los servicios urbanos. Este suelo, potencialmente
urbanizable, representaba el 1% de la Zona de Estudio (60,3 hectareas), como se observa en
la Tabla 2. Pese a esto, es importante mencionar que todavia no se habian desarrollado
mayores usos en la zona de estudio y sostenia su vocacion agricola. Algunos usos
residenciales fueron acogidos como los de la Parcelacion del Jardin durante los afios 80.

A través de la reglamentacion construida durante los afios 90, la ocupacion con fines
residenciales se vio potenciada en densidades bajisimas. Ademads, parcelaciones como el
Jardin o La Floresta-Sabana terminaron desarrollando formas irregulares de ocupacion. En
estos casos, la subdivision de predios y adelantar construcciones y usos por fuera de la
norma se hizo un lugar comun ante la falta de reglamentacion del suelo.

Uno de los mayores desafios para la gestion del POZN es que por la forma en que se
ocupd el territorio existen espacios desarrollados de forma incompleta o con escasas
retribuciones por los beneficios derivados del derecho de propiedad. Los suelos ubicados
con tratamiento de desarrollo representan una porcion minoritaria del suelo contemplado

dentro del POZN.

El area que se encuentra incluida en este tratamiento es aproximadamente 1.200 Ha, de las
cuales 515,89 Ha. corresponden a predios localizados dentro del perimetro urbano de la
ciudad y 684,11 Ha. son predios localizados en area de expansion de la ciudad. Estas areas
comprenden solamente los predios y no incluyen las vias y elementos constitutivos de la
Estructura Ecologica Principal. (Secretaria Distrital de Planeacion 2015, pag. 62)

Algunas de las ventajas de esta ocupacion incompleta es que los suelos con mayor
valor agrologico no han perdido sus caracteristicas y las bajas densidades permiten vincular
mecanismos de planificacion que faciliten el desarrollo del territorio. Para esto, es necesario
realizar procesos de densificacion moderada y definir mecanismos para la legalizacion de
predios que impliquen la entrega de cesiones y el pago de cargas por parte de los
propietarios. En este punto, considerando la multiplicidad de actores que intervienen en su

determinacion, resulta necesario considerar mecanismos de gestion y financiamiento de
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manera articulada y no delegar solamente funciones y tareas sobre el Distrito sin que esto

vulnere las caracteristicas propias de la descentralizacion.
4.2. Discusion de los fines y la l6gica subyacente con la forma de ocupacion
La contraposicion de los fines que se definieron en cada periodo se presenta a través de los

resultados arrojados tras la construccion de la matriz de fines y medios para cada periodo.

Los cambios que se dieron entre periodos aparecen reflejados en la forma en que se

relaciond la agenda técnico-politica con estos.

Tabla 3. Fines de los Actos Administrativos.

Acto
administrativo

Acuerdo 7 de
1979

Acuerdo 6 de
1990

Decreto 619
de 2000

Ambiental

Garantizar la proteccién
de los recursos naturales
renovables. Adelantar
procesos adecuados de
desarrollo fisico del
territorio.

Conservar y rehabilitar
elementos naturales en el
drea de fratamiento.

Distrito: Desarrollar la
zona a través de una
urbanizacién adecuada
que permita una ciudad
con altos estdndares
ambientales.
Formalmente no quedd
consignado en el
Decreto y se reconocio
la competencia de la
CAR para delimitar sus
USOs.

CAR: Proteger los
ecosistemas valiosos
ambientalmente y
regular los procesos de
expansién urbana de la
ciudad.

Fines
Dimension

Econdmica

Neleilel!

Garantizar justicia y
desarrollo social a fravés
de las intervenciones en
el espacio.

Completar y condicionar
el desarrollo de las dreas
de forma coherente con
los derechos y deberes
de los actores
involucrados en la
construccién de
ciudades.

Promover el desarrollo de
grandes proyectos que
garanticen la integracién
social y gestionar la
implementacion plena
de los sistemas
estructurantes de la
ciudad en la zona norte
para favorecer a los
grupos que lo necesiten.

Permitir el desarrollo

econdmico de la ciudad
con las determinaciones
acogidas en el Acuerdo.

Configurar una estructura
urbana y de
planificacion que
permita desarrollar
armoénicamente la
ciudad en esta zona.

Implementar un modelo
territorial, fundamentado
en la nocién de
centralidades (Ciudad
Norte) y su papel denfro
de las dindmicas urbanas
en femas como
desplazamientos,
empleos, y prestacion de
servicios.

63




La pieza norte es un

escenario en donde se

garantizan los servicios

sociales bdsicos y se Se reconoce en la pieza
presta una multiplicidad | norte un elemento de

. de oftros servicios en un articulacién regional
Decreto 190 |r€9iondl, y dadasy entorno que permite una | que brinda la necesidad

La zona norte concibe un
elemento de integracion
ambiental de cardcter

vocacién agricola

de 2004 constituye un elemento
de valor ambiental a
conservar por parte de la
ciudad.

alta calidad de vida a de desarrollar

sus habitantes, quienes infraestructuras y
tienen acceso alas herramientas para
oportunidades que ocupar este espacio.
brindan un desarrollo

adecuado de los

individuos.

Fuente: Elaboracion propia tomando la informacidn disponible de los diferentes documentos.

La permanencia de elementos atinentes a las tres dimensiones del desarrollo
sostenible sostiene desde el discurso los mecanismos y las formas en que se perfilan las
intervenciones y los modelos de ocupacion del territorio. Con el paso de los afios se
agregaron valor a desarrollar de forma mas especifica para la pieza norte, como su papel de
articulador regional, su valor ambiental y su potencial desarrollo urbanistico a mediano
plazo.

Se evidencia como decisiones con un caracter netamente funcional han definido los
modelos posteriores de ocupacion del territorio. A saber, caso de la autopista norte y su
proceso de urbanizacion sin condiciones que garantizasen el acceso a los servicios urbanos.
A partir del reconocimiento en el Acuerdo 7 de sus margenes como suelo potencialmente
urbano, se le consider6 como el elemento urbano de la zona, aunque hasta la fecha no
cuente con los servicios urbanos completos ni se contemple el brindarselos en el periodo
inmediato.

La presencia de fines concentrados discursivamente y difusos en su articulacion con
herramientas ha permitido el desarrollo de una ocupacién difusa. Como muestra la
siguiente tabla, a pesar de no ser una zona urbana, la presencia de usos dotacionales dentro
de la zona norte es importante.

Tabla 3. Relacion de ocupacidn por usos dotacionales en la Zona de Estudio

TEMA AREA m? %
Area del POZ 2012,74 100
Dotacionales &rea total 657,60
Dotacionales total dentro del POZ 616,70 30,64
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Dotacionales en area urbana 247,92 40,20

Dotacionales en area de expansion 368,78 59,80

Dotacionales en area rural 40,90 Fuera del POZ

Dotacionales con tratamiento de

s 478,30 72,74
consolidacion
Dotacionales con tratamiento de 111,02 16,88
desarrollo
Dotacionales sin tratamiento 68,28 10,38

Fuente: (Zabala 2005, pag. 64)

La inclusion de un discurso con finalidades regionales y su articulacién con
determinaciones ambientales consistentes durante los Ultimos 20 afios, es el mayor
determinante espacial para la ocupacion de la zona. Sin embargo, la ocupacién
desorganizada y realizada informalmente constituye un elemento a evaluar con
implicaciones directas sobre las responsabilidades frente al derecho de propiedad,
representando la necesidad de regimenes de incorporacion de suelos. Estos elementos
aplican como determinantes a la hora de traducir la relacion con los fines propios de los

determinantes superiores.

4.3. Las potencialidades del territorio

Que la definicion de las finalidades que deben buscar los procesos de ocupacion
determina la relacion entre estos como sistemas de acciones y de objetos es una condicion
ya mencionada. Las potencialidades del territorio estan dadas por sus caracteristicas
intrinsecas, las cuales, tras haber revisado y evaluado las discusiones y los argumentos
existentes frente a las dindmicas de ocupacion de la zona norte, en relacion con las
finalidades descritas en los diferentes documentos, se traducen en (1) la vocacién natural
del territorio como productor de servicios ecosistémicos, (2) la vocacion agrologica del
suelo, y sus posibilidades de articularse como un eje generador de empleo en la sabana y de
industrias limpias como parte de una economia sostenible, (3) el caracter de pieza urbana

con importancia regional como uno de los elementos a considerar dentro de su disefio, (4)
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la concentracion de usos dotacionales y desarrollos de baja densidad que permiten articular

modelos de ocupacion y articulacién para la prestacion de servicios en el lugar.
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CONCLUSIONES

A partir de 1979, con la introduccion de las diferentes leyes de Reforma Urbana, se marca
un aumento en el numero de herramientas, el cual estuvo acompafiado de mayor capacidad
de intervencion del Estado en los procesos de urbanizacién, ya que se da vuelta a la
concepcion civilista del derecho a la propiedad. La respuesta a la pregunta de Renard sobre
el problema central de la gestion del suelo, es hibrida en el caso colombiano, donde el
Estado tiene mayor poder en esta relacion. Se pasa del desarrollo predio a predio, a
concebir como obligatorio el empleo de herramientas de gestion asociada para garantizar la
funcién social de la propiedad. De esta forma, el Estado asegura procesos de construccion
de ciudad con la implementacion de esquemas que realizan un reparto equitativo de las
cargas Yy los beneficios en la zona de estudio, solventando la idea de ocupacién que se ha
trazado. Con esta breve explicacidn de la transicion se presentan las conclusiones en cuatro
niveles: 1. Frente a la suficiencia de la planificacion, 2. Sobre la determinacion de fines en
su relacion con los determinantes, 3. La discusion de los modelos de ocupacion, 4. Se
propone una discusién sobre fendmenos politicos que inciden en el territorio de estudio.

Las dinamicas de ocupacion del territorio en el entorno latinoamericano requieren
un tratamiento integral que debe ir mas alla de los procesos de planificacion aislados. En
estos deben contemplarse ndcleos de herramientas creativos y con capacidades definidas
para incidir en la gestion de nuevos espacios de ocupacion considerando el contexto local.
Es necesario derribar el mito existente frente a la ocupacion informal del territorio como un
fendmeno exclusivo de clases marginadas econémicamente, pues en la zona norte también
se han encontrado procesos de ocupacién informal por parcelaciones campestres de bajas
densidades para estratos altos. Este punto supone que, independiente del modelo de
ocupacion que se escoja, es necesario articularlo con herramientas suficientes para su
implementacion, las cuales eviten estos procesos. Lo primero es que los procesos de
planificacion sean dominantes en la imposicion de modelos de ocupacion.

Existe un punto gris entre lo que se ha concebido como parte del POZN y lo que
quedo por fuera y fue reglamentado como Pieza Rural del Norte. La discusion sigue abierta,
y la respuesta es un modelo de ocupacion “nuevo” que deberia ser considerado como una

vision determinante y nueva para los desarrollos concretos por medio de herramientas
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especificas como lo son los planes parciales y las unidades de actuacion urbanistica. En
otras palabras, la definicion de determinantes sigue jugando un papel central dentro de la
definicién de las herramientas y prospectivas de ocupacién del espacio. Las determinantes
ambientales son importantes y limitan este fendomeno. Hay funciones ecosistémicas con las
que debe cumplir el territorio, y son susceptibles de ser negociadas. La discusion de los
determinantes es resultado de una comprension integral de la planificacion territorial y por
lo tanto debe ser respetada en la medida que sean consideraciones de caracter superior. Sin
embargo, la politica permea estas esferas y las justificaciones técnicas son relativas a las
finalidades que se busquen. Lo segundo es comprender el papel de la politica en el manejo
y la definicion de determinantes, como la entrada de instancias superiores como factores
que afectan la autonomia de las entidades con razonamientos en principio técnicos.

La existencia de equipamientos y espacios susceptibles de desarrollo permiten la
concepcidn de la construccion de una ciudad densa en la zona norte. Sin embargo, existen
elementos a considerar dentro del disefio de las herramientas con respecto a los fines que se
ha planteado la administracion a lo largo de los ultimos 20 afios. La discusion de los fines
debe estar articulada con su relacion con determinantes de caracter superior, como su papel
regional y ambiental. Con base en esto, y considerando las posibilidades existentes para la
zona, es necesario adelantar una densificacion del suelo a niveles bastante superiores a los
existentes dentro del POZN, los cuéles deben contemplar una densidad cercana o superior
al promedio de la ciudad en la medida que se desarrollen mecanismos de articulacion con
estos equipamientos y se dote el espacio publico necesario y los servicios publicos para la
totalidad de la poblacion que esperaria ocupar. Las temporalidades y la legalizacion juegan
un papel fundamental en la gestion de esta ocupacion. Lo tercero es que se articulen las
ventajas existentes y se potencien con la infraestructura publica necesaria y la aplicacion
efectiva por diferentes mecanismos de la funcion social de la propiedad.

El cambio producido por la Ley 388 de 1997 se reflejé en las posibilidades de
disefio de los ejercicios de planificacion del territorio. En este sentido, se cambiaron de
facto las relaciones que se planteaban entre los propietarios, los urbanizadores, y los actores
publicos, brindando mayores responsabilidades frente a los planes a los primeros y a los
segundos para ser acreedores de los derechos propios de la vida urbana. Estos cambios se

reflejaron desde el Decreto 619 del 2000 en la zona de estudio. Sin embargo, asi como
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aparecieron nuevas herramientas con el tiempo para implementar estos elementos, la
introduccién de determinantes de nivel superior ha significado una reduccion en la
autonomia de las entidades territoriales para trazar su futuro en contraprestacion frente a las
autoridades regionales y nacionales. Las determinaciones de estas entidades minan las ideas
de descentralizacion y juegan un papel importante en la definicion de las competencias y
las responsabilidades en el territorio. Lo cuarto es comprender que la legitimidad en la toma
de decisiones se implosiona dentro de la administracién publica en sus diferentes niveles,
demostrando que no es un aparato monolitico y perfectamente coordinado.

La administracion debe concertar las visiones de ocupacion de la zona norte,
entendiendo que en estas no se esta discutiendo solamente elementos como la articulacion
ambiental o vial de la zona. Se esté definiendo el modelo de crecimiento y de ocupacion de
la ciudad, que a su vez es un componente estructural en el modelo de ciudad. Considerando
el tamafio de Bogota y del papel que debera jugar esta pieza urbana, su concertacion y
participacién de entidades regionales, no solo en su disefio o en la definicion de
determinantes, es necesaria para lograr el mejor de los escenarios en términos funcionales y
de calidad de vida. Es necesario analizar y proponer en instancias como el Comité de
Integracion Territorial, recientemente conformado, o la Region Administrativa de
Planificacion Especial, e incluso en una hipotética area metropolitana, competencias y
espacios para concertar su disefio y su financiamiento no solo desde el Distrito, sino por la
totalidad de la regién. Todo esto debera redundar en la conformacion de herramientas
innovadoras como lo pueden ser Planes Parciales supramunicipales y espacios urbanos que
se integren regional y globalmente. Es el momento de no solo pensar globalmente lo local,
también de actuar regionalmente en lo local y de superar los paradigmas cerrados de

descentralizacion.
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ANEXOS

Anexo 1. Entrevista a Fernando Roa.

Entrevista nimero 1.

Entrevistado: Fernando Roa. Encargado del Plan de Ordenamiento Zonal del Norte en la Direccion de planes
parciales de la Secretaria Distrital de Planeacion

Entrevistador: Jose Gabriel Perdomo.

Fecha de realizacion: 27 de Julio del 2015.

Lugar: Secretaria Distrital de Planeacion.

Cuestionario:

1- ¢Cudl es su opinion sobre el desarrollo que se ha dado en la zona norte? Es decir, ¢cree que ha sido
un desarrollo organizado? ¢Cree que ha sido un desarrollo hasta cierto punto desordenado?

2- ¢ Cuél considera que ha sido el papel que ha cumplido el Estado dentro de este desarrollo?

3- ¢que opinion tiene respecto al hecho de que entidades de nivel superior al local tengan la potestad de
definir elementos que resultan determinantes para el ordenamiento territorial? Esto teniendo en
cuenta los casos de la CAR y el Ministerio de medioambiente frente al PZON.

4- ;Cual hasido el papel que han tenido los urbanizadores y desarrolladores?

5- ¢ Cual ha sido el papel que han tenido los propietarios dentro de la zona de estudio?

6- ¢Como entran a ser consideradas las ocupaciones con un grado intermedio de urbanizacion dentro de
la formulacion del Plan de Ordenamiento Zonal del Norte?

7- ¢Usted considera valida la definicion del desarrollo de la Zona norte a través de un hito como lo es la
Autopista Norte?

8- Dentro de los mecanismos de financiacion ¢Se consideran cargas generales a la ciudad para el
desarrollo de la zona?

9- ¢Usted considera que las herramientas para cumplir con las cargas urbanisticas en materia de
financiamiento y obtencién de suelo son suficientes dentro del POZ Norte 0 se necesitarian nuevos
instrumentos?

10- ¢qué tanto complica o aprieta la inclusion obligatoria de Vivienda de Interés Social y prioritario estos
modelamientos de financiamiento de las cargas urbanisticas?

11- ¢Cudles son las perspectivas respecto al Plan de Ordenamiento Zonal del Norte?

Entrevista:

Jose Gabriel Perdomo (JGP): Buenos dias Fernando. Mi nombre es Jose Gabriel Perdomo, y como le
comenté en los correos en estos momentos me encuentro desarrollando mi trabajo de grado para optar a mi
titulo como profesional en gestién y desarrollo urbano en la universidad del Rosario. Para empezar me

gustaria

comentarle un poco de lo que trata este trabajo. Estoy adelantando una investigacion sobre las

dindmicas de ocupacion del norte de Bogota, entendiendo a este como el elemento urbano que parte entre el
perimetro de servicios de la ciudad y la frontera con el municipio de Chia, desde 1979 hasta 2013. Se toma
1979 como punto de partida por la implementacion del perimetro de servicios como herramienta de
contencion del proceso de urbanizacién. A partir de este momento, se estudian también los periodos
comprendidos por el Acuerdo 6 de 1990, el Acuerdo 31 de 1996, el Decreto 271 y, posteriormente, lo mas
contemporaneo definido por el POT y sus modificaciones, con sus respectivas decisiones sobre la zona norte.



En este orden de ideas, mi primera pregunta seria: ¢Cual es su opinion sobre el desarrollo que se ha
dado en la zona norte? Es decir, ¢cree que ha sido un desarrollo organizado? ;Cree que ha sido un desarrollo
hasta cierto punto desordenado?

Fernando Roa (FR): Ya, pues, un poco el tema y por lo que estamos haciendo el POZN es porque es un
desarrollo que se ha caracterizado por la ilegalidad, por la localizacion de muchos usos dotacionales, sobre
todo de tipo educativo pero también estan los cementerios que se han implantado en la zona sin cumplir con
todas las condiciones urbanisticas ni las obligaciones urbanisticas que, algunos de ellos, los que tramitaron
licencias porque la mayoria son ilegales, tampoco han cumplido con eso. Entonces, resultado de eso, hay una
zona que estd muy ocupada. Hay que tener presente que del POZN del dmbito original que son 1.700
hectéreas, tan solo 400 hectareas son suelos desarrollables al dia de hoy, es decir, suelos libres que permiten el
desarrollo urbanistico. Lo demas ya son suelos ocupados por usos dotacionales o suelos de proteccién.
Entonces, pues, el resultado después de todo ese tiempo de desarrollo de la zona es un crecimiento caético, sin
servicios publicos, sin infraestructura vial. Y eso, un poco, es el objetivo del POZN: Poder reorganizar esa
pieza de la ciudad. Por eso se esta formulando.

JGP: Listo. Entonces, ¢usted cual considera que ha sido el papel que ha cumplido el Estado dentro de este
desarrollo?

FR: Pues el Estado ha pecado por omision, realmente. Porque no ha sido lo suficientemente agil. El Estado y
la administracion Distrital, que es el que tiene la competencia directa, no ha sido lo suficientemente &gil,
primero, para hacer control urbano, que es la razén por la que se han ido desarrollando un monton de usos de
manera ilegal, muchos de ellos. Y, segundo, porque no ha entendido que las presiones y dindmicas urbanas de
la ciudad, sumado a la necesidad de la ciudad, reclama el desarrollo de ese suelo. Entonces, a pesar de que se
han emitido Decretos reglamentarios a partir del afio 2010, la falta de continuidad en la administracién
distrital hace que estos decretos, al dia de hoy, no sean operativos no sean aplicables.

JGP: Listo. Profundizando un poco en este tema de las competencias, me gustaria preguntarle ahora ¢qué
opinién tiene respecto al hecho de que entidades de nivel superior al local tengan la potestad de definir
elementos que resultan determinantes para el ordenamiento territorial? Esto teniendo en cuenta los casos de la
CAR y el Ministerio de medioambiente frente al PZON.

FA: Sencillamente tienen esas potestades, y es su funcién velar por su cumplimiento. En el POZN es y ha
sido parte del conflicto, de la dificultad que se tiene hoy para desarrollar el POZ Norte. El problema del Norte
nace, justamente, a partir de la formulacion del primer POT (Decreto 619 de 2000), cuando ante la
imposibilidad de concertar entre Distrito y CAR, el Ministerio de ambiente interfiere por su jerarquia para
definir el tema ambiental. Como al final el POT no incorpor6 totalmente las condiciones que establecié el
ministerio a través de las resoluciones 475 y 621 de 2000, ese conflicto lo ha seguido arrastrando el Norte.
Entonces, en 2010, cuando finalmente se formula el Decreto 043 por el cual se adopt6é el POZN, en ese
momento la CAR se pronuncia y le dice claramente a la administracion “ojo porque ustedes no han
concertado eso conmigo”, por lo que, como los Planes Parciales que tengan suelo de expansion
necesariamente tienen que concertar con la CAR el desarrollo del Plan Parcial dijo “Ahi vamos a tener un
problema porque consideramos que no se ha respetado a cabalidad lo establecido por la resolucion 475”. Eso
evidencia un poco la superposicion en la toma de decisiones que, como no han sido coordinadas, al final han
llevado a que ese tipo de cortocircuitos entre el Estado y la Administracion Distrital generen a la larga un
problema que impida o, por lo menos, bloquee de manera significativa el desarrollo de la zona norte.

JGP: Ok. Tratando de completar un poco este “mapa de actores”, me gustaria preguntarle ;cual ha sido el
papel que han tenido los urbanizadores, desarrolladores, y los propietarios dentro de la zona de estudio?

FA: jAh! Esa pregunta es muy dificil. Realmente, los propietarios, como suele suceder, pues los duefios de la
tierra especulan con la tierra. Ellos siempre estan esperando a que llegue el mejor postor a ofrecerles el mejor



precio por su tierra. En ese sentido, los propietarios del norte no han sido conscientes de la obligacion, que
tienen ellos por ser propietarios, de aportar al desarrollo de esas infraestructuras que se requieren para
urbanizar, y eso es un gran problema. Digamos, los actores del norte no son muy conscientes de los costos
que implica habilitar esos suelos para procesos urbanos. Y los desarrolladores, los operadores, también se han
aprovechado, algunos de ellos, de la falta de control del Distrito y han promovido desarrollos sin cumplir a
cabalidad con las obligaciones urbanisticas y en algunos casos sin cumplir con ninguna. Es decir, dan por
sentado la ilegalidad. Entonces, a partir de ese punto de vista, el sector privado en general ha cumplido un
papel negativo. Digamos no ha habido el compromiso de consolidar un desarrollo urbano integral.

JGP: Por supuesto. Siguiendo un poco con este hilo, y aprovechando lo que se acaba de hablar respecto a los
actores, urbanizaciones como la hacienda San Simén y otras que fueron acogidas a mediados de los afios 90...

FR: Se desarrollaron con el acuerdo 6 de 1990...

JGP: Asi fue, y fueron adoptadas mediante un Decreto de adopcién como suelo suburbano con transicion
urbana. En esos momentos, urbanizaciones de este tipo que no han cumplido con las cargas urbanisticas que
deberian haber cumplido, y por lo tanto se encuentran ajenas a un desarrollo urbano integral ;Cémo entran a
ser consideradas dentro de la formulacién del Plan de Ordenamiento Zonal del Norte?

FR: Pues, son suelos que el POT — El Decreto 190- en su cartografia ya definia como de consolidacion. Es
decir, asume que son suelos que ya estan desarrollados. Sin embargo, como usted dice, pues efectivamente en
el caso de San Simon, por ejemplo, al dia de hoy adn no se entregan, no se cumplen con las obligaciones
urbanisticas de la licencia original de la urbanizacion. En esos casos, lo que hemos pensado y previsto en el
POZ norte, es que los suelos que no hayan cumplido a la fecha con esas obligaciones pasan a considerarse
suelos “no urbanos”. Suelos en transicidn a urbana. En ese sentido, les son imputables cargas urbanisticas
similares a las de los suelos de desarrollo del POZ Norte. Ese es un poco el planteamiento.

JGP: Dentro del Acuerdo 7 de 1979, sobre la autopista norte se definia un tipo de zonificacién que declaraba
los suelos aledafios como un corredor que podia ser desarrollado como suelo “urbano” sin cumplir con
ninguna de las obligaciones que recaian sobre el suelo urbano incluido dentro del perimetro de servicios.
Personalmente considero que las consecuencias de esta decision se arrastran hasta hoy. ¢Usted considera
valida la definicién del desarrollo de la Zona norte restringiéndola al hecho de que pasa la autopista en sus
proximidades?

FR: No, yo creo que algo que se le ha criticado mucho al Acuerdo 7 en este sentido siempre fue que no tuvo
como tal un modelo de ciudad. Era mas bien una norma “desarrollista” que favorecia el tema del desarrollo
predio a predio. Haber pretendido que “solamente” la autopista fuera el eje de desarrollo del norte, sin prever
las necesidades de involucrar a los suelos que estaban en sus costados, digamos, me parece que fue un error
absolutamente de planificacién. Es decir, no fue lo méas acertado. El resultado el dia de hoy es que, por
ejemplo, vias como la Low Murtra, como la Santa Barbara, o como las Villas, que estan dibujadas en la
cartografia del POT, realmente, no las podriamos desarrollar por el conflicto que tenemos en el caso de los
cementerios, porque estos invadieron gran parte de las reservas viales y hoy para la ciudad, el querer construir
esas vias, implica resolver un problema muy grueso, muy delicado, que es la expropiacién de esos suelos.
Para que se haga una idea de la complejidad, cada tumba de esas actuaria como una pequefia propiedad
horizontal. Entonces, ese proceso expropiatorio es muy complicado. Es un tema que la ciudad no ha afrontado
todavia y que si no se resuelve, pues las vias que estdn proyectadas no podrian pasar méas alla de los
cementerios. Hoy no tenemos el suelo. El suelo estd, desgraciadamente, ocupado por las tumbas de los
cementerios.

JGP: Complicadisimo. Ya tratando de venir un poco mas hacia el tiempo presente, me gustaria preguntarle
por los mecanismos de financiacién contemplados para el POZN. Hace unos dias, por ejemplo, aparecié una
noticia en El espectador, y me imagino que en otros medios que...



FR: Por el Acuerdo 451...

JGP: No se habian dado respuestas a un plazo definido para determinar estos mecanismos, poniendo de
relieve la existencia de un primer proyecto de cobro por via de valorizaciéon que incluia predios, incluso,
hasta la Avenida Calle 72. ;Qué tan real es eso? ¢Se consideran cargas generales para la ciudad para el
desarrollo de la zona?

FR: El cobro por valorizacion se hizo ya. El acuerdo 451 se expidi6 en el 2010. Precisamente, digamos, en
desarrollo de lo determinado en el Decreto 043 para el Plan de Ordenamiento Zonal del Norte, que tenia como
su principal eje de desarrollo el anillo 1, que era la ampliacion de la Boyaca hasta la 200, la construccién de la
200 hasta la 9%, y la novena cerrando este circuito con la extensidn de la novena desde la 170. En ese
momento, el decreto 043 deja prevista la necesidad de financiar estas obras. Y por eso el idd, expide el
Decreto 451, que es de valorizacion, para la construccion de esa obra. El tema ¢cual es?, qué el Decreto 043
también tenia otro mecanismo, que era el intercambio de suelo por edificabilidad, que es el Decreto 537 de
2010. Ese Decreto por unos problemas juridicos que tuvo en su planteamiento, se derogé.

JGP: A través del Decreto 140 de 2012...

FR: Cuando se deroga este Decreto, el 1du se queda desarmado, porque el Idu cuando calculé la valorizacién
para la construccion de la obra no incluyd el suelo, porque se supone que el suelo entraba como
contraprestacién por ese mecanismo de intercambio. Entonces, cuando se cae el mecanismo de intercambio, el
1d0 se ve pues sin los recursos suficientes para desarrollar la totalidad de la obra. Sin embargo, dentro en la
“Derrama”, que asi se llama el ejercicio que desarrolla el Idd para calcular hasta donde se puede cobrar esa
obra, efectivamente se llegd hasta la Calle 72, y ahi hubo una discusién muy fuerte. Esta administracion fue
bastante critica, digamos, del &mbito de la “Derrama”, entendiendo que estas eran unas obras que basicamente
van a beneficiar a los usuarios del norte. Yo, en ese sentido, pues si soy muy critico y digo que una obra de
estas, sobre todo el anillo uno, es una obra de ciudad. Es decir, quien se va a beneficiar con el anillo 1 es la
ciudad en su conjunto y no solamente el norte. ;Por qué? Pues porque es una via que permite descongestionar
la autopista norte que hoy tiene un problema grave en la 170 y que con la construccion de la avenida Boyacé y
la 200 se permitiria, de alguna manera, aliviar el tema del trafico sobre la autonorte. Por eso, yo si creo que
esta es una obra que es de beneficio general y por eso la deberia pagar la ciudad en su conjunto. Ahora que si
va hasta la calle 72 0 més alla 0 més ac4, ese es un tema de ecuaciones y proyecciones que hace el 1dd con su
departamento de valorizacion, con su oficina de valorizacion, para determinar hasta donde va. Pero, teniendo
en cuenta que esta es una obra que en el 2010 costaba Medio billén de pesos, y que hoy puede estar
seguramente en valores cercanos al Bill6n de pesos, es impensable que una obra de ese calibre la paguen unos
pocos suelos de expansion y de desarrollo. Estamos hablando de una obra que tiene unas condiciones técnicas
y de ingenieria bastante complicadas, y por eso pues yo creo que es justo que esa obra se pague como una
contribucion por valorizacion general que es como queda planteado en el Acuerdo 410.

JGP: Listo. Siguiendo por esa linea, me gustaria saber si ;usted considera que las herramientas para cumplir
con las cargas urbanisticas en materia de financiamiento y obtencion de suelo son suficientes dentro del POZ
Norte 0 se necesitarian nuevos instrumentos?

FR: No. Probablemente en los ejercicios que hemos hecho indicarian que, como le decia al comienzo, de las
1700 hectéreas si tan solo 400 son desarrollables, pues son insuficientes para poder pagar las cargas, porque
para desarrollar la pieza mas o menos estamos hablando de obras que, sin contar el anillo vial 1, estan
calculadas mas o menos en un billén de pesos. Entonces, se ha hecho el ejercicio de reparto al interior del
Plan de ordenamiento zonal del norte para que, en primera instancia, se pueda ver hasta donde se pueden
apalancar esas obras. Lo que tenemos claro es que el suelo si debe ser aportado, todo el suelo que se requiera,
y la financiacion es un mecanismo que estamos manejando a través de edificabilidad adicional. Es decir, se
esta estableciendo una edificabilidad basica y por encima de esa edificabilidad cada metro que se construya



deberia aportar a la construccion de las cargas generales. Esas son modelaciones. Es decir, ahi si es jugar a
predecir el futuro. En unos ejercicios, bastante optimistas, dan que con unos productos inmobiliarios caros y
utilizando la totalidad de la edificabilidad adicional, se podria llegar a financiar casi la totalidad de las obras,
excluido el anillo 1. Sin embargo, si las dindmicas del mercado marcan otra cosa, es probable que el Distrito
tenga que hacer uso de otros medios como las valorizaciones o las plusvalias y ese tipo de cosas para poder
ayudar a apalancar el financiamiento de las infraestructuras de servicios publico domiciliarios.

JGP: Siguiendo por acd, me gustaria saber ;qué tanto complica o aprieta la inclusion obligatoria de Vivienda
de Interés Social y prioritario estos modelamientos de financiamiento de las cargas urbanisticas?

FR: Pues le pegan de una manera importante, porque lo que se esta planteando en el POZ Norte, es que la
Vivienda de Interés Prioritario se quede alli, que no se traslade. Entonces, eso implica reducir el area atil que
tienen los desarrolladores para generar sus proyectos en el area urbanistica. Entonces, si les pega de manera
importante al desarrollo de los proyectos. Pero, en las modelaciones que tenemos, siempre se ha incluido de
esa forma. Es decir, estamos haciendo cuentas con que la vivienda de interés prioritario esté localizada en el
Norte.

JGP: En estos momentos, ¢;cuéles son las perspectivas respecto al Plan de Ordenamiento Zonal?

FR: Lo que estd haciendo planeacion es tratando de completar el documento para entregarlo a la alcaldia en
unos dos o tres meses, maximo. Eso es lo que se estd esperando hacer. Con la esperanza de que esta
administracion firme el Decreto Modificatorio del Decreto 043 y del Decreto 464. Eso es lo que estamos
haciendo. La esperanza es esa, pero ya es una situacion politica, si esta alcaldia va a tomar esa decision. De
todas maneras, usted sabe que el discurso de esta administracion ha sido el Centro Ampliado y la
densificacion, para fortalecer el Redesarrollo de la ciudad, y no tanto seguir apuntando a la construccién de
periferias. Esas ya son discusiones que superan el &mbito técnico y se trasladan a una esfera politica.

JGP: Listo, eso es todo. Fernando, muchisimas gracias por su tiempo y su atencion.

FR: No, hombre, con muchisimo gusto. Que le vaya muy bien con su tesis.



