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RESUMEN
En la ciudad colombiana existe una tendencia al desarrollo inmobiliario que busca el
mayor aprovechamiento del suelo, sin ajustarse las normas Yy disposiciones de
ordenamiento territorial. EIl interés de esta investigacion diagnostica con propuesta de
solucién es el de caracterizar el desarrollo de la politica urbana, en instrumentos y
normativa para el Control Urbano en algunas de las ciudades colombianas, con el fin de
identificar las fallas existentes a nivel administrativo, logistico, educativo, normativo y
financiero que impiden un efectivo cumplimiento de la funcion de Control Urbano. Se
evidencié que la institucionalidad y los procedimientos, son insuficientes para llevar a
cabo control urbano, especialmente en las zonas de desarrollo informal. Se pudieron
establecer tres escenarios posibles para el futuro de esta funcion en Colombia, asi como
proponer alternativas para mejorar la eficacia de los procesos institucionales y la
participacion ciudadana, que garanticen el interés general sobre el particular en los

procesos de urbanizacion, desarrollo y consolidacion de las ciudades.

Palabras clave: Control urbano, infracciones urbanisticas, normativas control urbano,
ciudades colombianas.
ABSTRACT

In the Colombian city there is a tendency to real estate development that seeks greater land
use, without following the rules and regulations of land use planning. The interest of this
research diagnosed proposed solution is to characterize the development of urban policy,
instruments and rules for Urban Control in some Colombian cities, in order to identify
existing faults administrative, logistical level, educational, regulatory and financial that
prevent effective implementation of the Urban Control function. It was evident that the
institutions and procedures are insufficient to carry out urban control, especially in areas
of informal development. We were able to establish three possible scenarios for the future
of this function in Colombia, and propose alternatives to improve the efficiency of business
processes and citizen participation, to ensure the public interest on the subject in the
process of urbanization, development and consolidation of the cities.

Key words: Urban control, failures, urban control tools, Colombian cities.
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INTRODUCCION

La presente investigacion diagndstica con propuesta de solucion busca caracterizar el
desarrollo de la politica urbana, instrumentos y normativa para el control urbano [CU] en
las ciudades colombianas, con el fin de identificar las fallas existentes, permitiendo asi
proponer alternativas para mejorar la eficacia de los procesos institucionales y la
participacion ciudadana, que garanticen el interés general sobre el particular en los procesos
de urbanizacion, desarrollo y consolidacion de ciudad.

El interés de ésta investigacion, es el de identificar escenarios posibles asi como
alternativas a los mecanismos normativos e institucionales que permitan lograr un efectivo
CU en el pais, explorar oportunidades innovadoras y reales de intervencién y control como
herramientas a disposicion de la poblacion para involucrarse en la vigilancia de las
dinamicas de edificabilidad que en Colombia se dan.

Es de resaltar que el desarrollo de la presente investigacion exigio la necesidad de
analizar la problematica del CU desde una perspectiva territorial mucho mas amplia que
una Unica ciudad, lo anterior, dado que sus efectos son visibles y relevantes en la totalidad
de las ciudades colombianas y no se limitan a un solo territorio del pais.

Ahora bien, es de resaltar que en Colombia el CU es un mecanismo con limitado
alcance, especialmente en las ciudades intermedias y pequefios municipios. Asimismo, el
crecimiento de las ciudades ha seguido un patrén desequilibrado con una visién de pequefia
escala, lo cual ha generado fendmenos urbanos espaciales tales como el predominio de
asentamientos precarios en la periferia, la expansion no planificada, la escasez de suelo
urbanizable, entre otras. (Departamento Nacional de Planeacion 2007) EI incumplimiento de
las normas ambientales y urbanisticas agudiza estos fendmenos y genera una cantidad de
problemas en las ciudades relacionados con su desarrollo fisico y funcional, por lo que
resulta critico que las entidades territoriales asuman su papel como responsables del
crecimiento fisico de las ciudades.

Con base en esto, la hipdtesis que guia la investigacion asume que el CU tradicional
ha sido desbordado por el interés particular de los promotores, generando problemas de

construcciones ilegales las cuales superan los limites de edificabilidad, usos de suelo



permitidos y no garantizan que las construcciones cumplan con los requisitos minimos de
seguridad ni habitabilidad, dificultando asi la planeacion urbana y limitando el ejercicio
democratico de las comunidades.

Inicialmente se realiz6 una revision exhaustiva de literatura potencialmente significativa
sobre estudios y aproximaciones metodoldgicas similares para desarrollar los conceptos sobre
los que esta investigacion se fundamenta. Con base en esta revision, se define el marco
conceptual que sustenta la investigacion. Paralelamente se realizd una revision de la normativa
urbana en Colombia para conocer de manera efectiva los retos que la misma enfrenta en los
campos normativo e institucional.

Asimismo, se realiz6 una amplia recoleccion de informacion institucional donde se
acudié al POT, Plan de Desarrollo, Secretarias de Planeacion, Alcaldias Locales y
Curadurias, para revisar los factores que han influenciado la precaria efectividad del CU en
las ciudades colombianas, y qué direccién le han dado a las mismas a nivel urbanistico. La
presente investigacion tuvo un enfoque predominantemente descriptivo y analitico. Fue a
partir del analisis normativo y la informacion relacionada con el CU de donde se extrajeron
las conclusiones y recomendaciones de la investigacion.

Para desarrollar los objetivos propuestos se estructuré el documento de la siguiente
manera: El primer capitulo presenta la revision de literatura y el marco conceptual bajo el
cual la investigacion se sustenta con aproximaciones y definiciones de Gobernanza,
Legitimidad Institucional y Control Urbano; el segundo capitulo presenta una revision
normativa de los lineamientos por los que su funcién se rige; el tercer capitulo identifica
aquellos criterios que han fallado en la construccién de un efectivo CU ejemplificandolos
en casos concretos de diversas ciudades colombianas; el cuarto capitulo expone las
herramientas clasicas usadas para ejercer CU asi como aquellos instrumentos innovadores
que han dado resultados positivos en varias ciudades del mundo. Finalmente, se proponen
tres escenarios posibles a los que se enfrenta Colombia dependiendo del camino que tome
en materia de CU.

¢A qué se llega en la investigacion? Esta investigacion muestra una trayectoria
historica que ha ido forjando la nocién del CU hasta lo que se conoce de ella en la

actualidad. La hipdtesis propuesta se confirma, aunque se concluye que el interés particular



de los promotores no representa el Unico factor que ha impedido un efectivo CU. De hecho,
se demuestra la existencia de una problematica sistémica y multidimensional que abarca
toda una serie de fallas en el cumplimiento de un efectivo CU, fallas a nivel administrativo,
logistico, normativo, econémico, entre otras.

En la ultima década se ha dado un boom inmobiliario en muchas ciudades del pais,
esto ha generado una gran presion inmobiliaria que ha desplazado a la poblacion y ha
promovido mayor rentabilidad del suelo. Aunque exista una normatividad clara sobre los
estandares de construccién en Colombia, existen niveles permisivos de CU y la posibilidad
de negociar infracciones, posibilitando ir méas alla de la norma.

El desconocimiento y la inseguridad normativa por parte de funcionarios y
ciudadanos; la tendencia a no seguir los procedimientos y tramites por su complejidad y
costo; los problemas de corrupcion, no solo de los agentes encargados del control, sino de
tramitadores que consiguen atajos institucionales; la escasez de suelo urbano, su elevado
costo y la creciente aparicion de asentamientos informales; la falta de recursos humanos y
financieros, son s6lo algunos de los factores identificados como limitantes de un efectivo
CU en las ciudades colombianas.

Se concluye ademas que el desarrollo de un proceso participativo en la construccion
de la norma y la funcion de CU resulta imperativos, pudiendo permitir procesos de
sensibilizacion, formacion y educacién, que mejoren la legitimidad institucional y
fortalezcan el control y supervision de las diversas dindmicas de CU en los municipios.

Finalmente, se evidencia que el reto de construir territorio, significa hacer ciudad a
través de la construccion de capital social, trabajando en comunidad y de la mano del
Estado, involucrando a los mdltiples actores relevantes en el contexto urbano, y con el
objetivo de mejorar la calidad de vida de la poblacion, su condicién de habitabilidad, e
ideando mecanismos para lograr controles exitosos que permitan un desarrollo urbano

efectivo y sostenible.



1. MARCO CONCEPTUAL

1.1. Revision de literatura

En las Gltimas décadas, el CU sobre el crecimiento y dinamicas que en las ciudades se dan
ha sido sujeto de diversos estudios y analisis. Una gran cantidad de estos estudios se han
realizado de manera sectorial, muchos de ellos focalizdndose en la relacion entre la norma 'y
la realidad, en el papel de las instituciones relevantes en tales procesos, e incluso, en la
relacién entre el CU y el control de la construccion. Asi, el fendmeno de CU ha desglosado
en el contexto latinoamericano multiples aristas y aproximaciones que se muestran a
continuacion:

Algunos académicos han indagado sobre el papel que ha jugado el modelo
tradicional de gestion frente a la construccion y la vivienda en paises latinoamericanos.
Arce y Calves (2011) por ejemplo, hacen una propuesta que contribuya con el sector
gubernamental cubano a ofrecer soluciones al problema de la vivienda, desde una Optica de
sustentabilidad, considerando que todo proceso de gestion requiere nuevas propuestas
relativas a la construccion, viendo la necesidad de hacer cambios radicales en el proceso
que debe involucrar no solo al sector gubernamental sino a la sociedad en su conjunto.

Otros académicos han procurado investigar los costes sociales y econémicos de la
urbanizacion incontrolada o rapida. En este contexto, ha surgido el debate de la promocion
del crecimiento como sinénimo de desarrollo urbano en la mayoria de las comunidades de
Norteamérica en el siglo XXI. Asi, se ha resaltado que la gestién del crecimiento consiste
en iniciativas de politica publica por funcionarios de la ciudad para reducir los impactos
negativos de la expansion urbana legal e ilegal, por lo cual, la gestion del crecimiento local
ha sido examinada en términos de las herramientas de implementacion de politicas y ha
generado cuestionamientos sobre si este enfoque puede mejorar la eficacia de los esfuerzos

de administracion del crecimiento urbano. (Blair 2011)



Finalmente, las aproximaciones hacia el CU han tenido como casos de estudio
experiencias en Colombia. Restrepo (2014) por ejemplo, realiza una fuerte critica al caso
del colapso de la torre 6 de la Urbanizacion Space en Medellin, analizando a partir de este
hecho, las realidades en temas de normativa de construccion en Colombia, de CU, de
dificultades y aciertos con leyes y curadurias. En su obra, Restrepo evidencia que muchas
fallas, tanto de construccion como de CU en Colombia, obedecen a un problema sistémico
que ha impedido una articulacion entre los lineamientos de ingenieria y los de
ordenamiento, y que es negligente en cuanto a algunas instituciones involucradas en estos
procesos.

Es también el caso de Vargas Agredo (2011, pag. 111), quien en su obra aborda las
las causas por las cuales no se aplica efectivamente la funcion del control fisico urbano y su
incidencia en la generacion del riesgo en el area urbana de Popayan; mediante la aplicacion
de una metodologia explicativa, argumentativa y propositiva sobre el marco legal
colombiano, la conceptualizacién del riesgo de desastres, el ordenamiento territorial y el
control fisico urbano, demuestra la transversalidad e inaplazable aplicaciéon de la Gestion
Prospectiva del Riesgo en la planeacién urbana, el ineludible incremento de la resiliencia
comunitaria frente a los desastres y la valoracion social del control fisico preventivo.

Incluso para Bogotd, se han realizado aproximaciones que han procurado hacer una
contra-lectura del control urbanistico y descubrir la paradoja existente entre el discurso
oficial y las evidencias histdricas que muestran las realidades de ordenamiento urbano y su
control en la capital. (Gutiérrez 2013)

Es también el caso de la obra de Salazar Guarin y Vergel Tovar (2009), quienes se
enfocan en identificar las dificultades para ejercer CU por parte de los municipios
pertenecientes a nueve aglomeraciones urbanas del pais, asi como en determinar los
aspectos del desarrollo urbano en los cuales es prioritario ejercer dicho control. Estos
autores también describen dos estudios de caso, Bogotd y Barranquilla, consideradas
ciudades nucleo dentro de la muestra de aglomeraciones urbanas, en donde el ejercicio del
CU se realiza a través de unidades especializadas.

Los anteriores son soOlo algunos de los estudios que presentan objetivos,

aproximaciones metodoldgicas y conceptuales con rasgos similares a la presente
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investigacion, y que ademas concuerdan en percibir el CU como elemento y herramienta

directora y fundamental en un efectivo ordenamiento territorial.

1.2.  Marco conceptual

Los analisis de la presente investigacion parten de tres variables analiticas que permiten
explicar las dinamicas expuestas. Estas categorias son la legitimidad institucional, la
gobernanza y el CU, las cuales utilizan una base conceptual que soporta los hallazgos
reflejados en el contexto de la ciudad colombiana. La presente investigacion presenta un
enfoque principalmente normativo. Este enfoque implica una vision de los conceptos a
aplicar desde las leyes y normas establecidas en el ordenamiento juridico de Colombia,
junto con las disposiciones y funciones de determinadas instituciones para ejercer sus
distintas labores relevantes en las reflexiones de esta investigacion.

En primer lugar, la legitimidad institucional es un concepto fundamental en la
Teoria Institucional. (Senés & Sanchez 2004) Su estudio se remonta a los trabajos de
Weber, quien la considera como el resultado de la conformidad con las normas socialmente
establecidas y las leyes gubernamentales. Esta también puede ser entendida como “la
percepcion generalizada de que las actividades de una entidad son deseables, correctas o
apropiadas dentro de algun sistema socialmente construido de normas, valores, creencias y
definiciones”. (Suchman 1995)

Es de resaltar que, la relevancia de la legitimidad institucional es tal, que algunos
autores consideran que representa un factor clave de éxito para la supervivencia de las
organizaciones y entidades. Su importancia radica en que la aceptacion y deseabilidad de
las actividades de una entidad u organizacién, posibilitara que ésta acceda a los recursos
necesarios para sobrevivir y crecer. (Baum 1991)

Ahora bien, algunos han intentado conceptualizar ain méas esta nocion, Salamanca
(1997) por ejemplo, propone que, teniendo indicadores que sefialen, por ejemplo, la manera
cémo el lider obtuvo su cargo, que demuestren el 6ptimo nivel de funcionamiento en
cuanto a la inclusién de las personas en las decisiones y reglas de juego para obtener un fin

socialmente establecido, los resultados que se obtengan y su correspondiente distribucion,

11



se indicara cuén legitimas en su origen, funcionamiento, resultados y de manera simbdlica
son las instituciones que se estudian. (Suarez, et al 2014)

La legitimidad entonces, es un concepto méas valorativo que segun Lipset (1963),
implica la capacidad del sistema para crear y mantener la creencia de que las instituciones
politicas existentes son las mas apropiadas para la sociedad, por lo cual, implica la creencia
de que, a pesar de sus limitaciones y fallos, las instituciones politicas existentes son mejores
que otras que pudieran haber sido establecidas, y que por tanto pueden exigir obediencia.
(Linz 1987)

Bajo este contexto, las politicas regulatorias consisten en la aplicacién de normas
generales que pueden beneficiar a unos grupos sociales en contra de otros, aunque por lo
general las decisiones se reparten de forma idéntica entre todos los individuos sujetos a la
ordenacion. No obstante, la legitimidad de un sistema regulatorio no se deriva
automaticamente de la existencia de la normatividad misma, pues la facultad para ejercer
autoridad est4 basada en el reconocimiento de una institucionalidad y confianza en la
capacidad de toma de decisiones de quienes administran el sistema; este en si constituye un
proceso de construccion colectiva lento y con diversos grados de complejidad. (Dogan
1994)

Es por esto que la legitimidad institucional requiere un ejercicio del poder adecuado
por parte de las instituciones. De lo contrario se producira un distanciamiento del ciudadano
con la accion publica, y aunque los resultados de la gestion publica en diversos casos son
bien valorados por la ciudadania, este hecho no redunda en una mejor valoracion
institucional, pues la legitimidad de la Administracion Publica se basa en la adecuacion de
sus metas y valores a los referentes de verificacion que el ciudadano desea para la accion
administrativa y publica en general. Asi, la accion administrativa ha de orientarse al
ciudadano, consiguiendo una mayor aceptacion social. (Escuela de Administracion
Regional 2009)

En suma, la legitimidad institucional hace referencia a la valoracion ciudadana de la
Administracion por sus caracteristicas institucionales en el marco de un Estado social y
democratico de derecho en evolucion. En funcion del comportamiento de la Administracion

en relacion con los ciudadanos y del comportamiento en general de los poderes publicos, la
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legitimidad institucional quedard reforzada o debilitada. (Escuela de Administracion
Regional 2009)

En segundo lugar, surge una nocion fundamental para entender las dindmicas que en
materia de CU se dan: la gobernanza, y mas especificamente, la gobernanza territorial.

Inicialmente, es de resaltar que el concepto de gobernanza como nuevo enfoque
para afrontar la gestion de los asuntos pablicos, viene siendo uno de los mas utilizados y
debatidos por las ciencias sociales en las ultimas dos décadas. (Pierre 2000) Si bien es un
término sobre el que existe cierta imprecision, en general se viene aceptando como “un
nuevo estilo de gobierno, distinto del modelo de control jerarquico y caracterizado por un
mayor grado de cooperacion y por la interaccion entre el Estado y los actores no estatales al
interior de redes decisionales mixtas entre lo publico y lo privado” (Mayntz 2001).

Su principal limitacién es que no aparece frecuentemente asociado a un cuerpo
tedrico especifico, lo que reduce las posibilidades de asociarlo con otras dimensiones
sociales. (Arias Arbeldez & Vargas 2010) Es por esto que, para los objetivos de esta
investigacion, la gobernanza es acufiada desde una perspectiva mucho mas especifica: la de
gobernanza territorial 0 Géo-gouvernance, (Masson-Vincent 2008) concepto utilizado para
designar su aplicacion al &mbito territorial tanto en lo relativo a la planificacién territorial a
diferentes escalas como a las politicas con incidencia territorial.

Asi, se puede entender “gobernanza territorial” como una

“Practica/proceso de organizacion de las multiples relaciones que caracterizan las
interacciones entre actores e intereses diversos presentes en el territorio (...) y en este
sentido, interpretarse como la emergencia y puesta en practica de formas de planificacion y
gestion de las dinamicas territoriales innovadoras y compartidas (caracterizadas por la
relacion, negociacion y formacion de consensos), respaldadas por multiplicidad de actores
que comparten unos objetivos y conocen y asumen cual debe ser su papel en su
consecucion” (Farinds Dasi 2008).

Todas estas visiones nacen ante la evidencia de las limitaciones de modelos de
planificacion y gestion anteriores, cuya aplicacion practica ha mostrado resultados a
menudo alejados de los objetivos fijados, dada la distancia y dificil coordinacion entre las
diferentes escalas administrativas (estatal, regional, local) y de éstas con los agentes
econdémico-sociales y poblacion en general. (Fernandez, et al 2011) Lo anterior se

evidencia en formas especiales de tratamiento de los problemas territoriales, en los que se
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hace menester buscar consensos basicos sobre el modelo territorial deseable y practicas de
gestion verdaderamente participativas y coordinadas.

De tal forma, la gobernanza territorial constata la necesidad de buscar nuevas
formulas para la planificacion y gestion territorial, de manera particular, ante las carencias
mostradas por los modelos tradicionales para controlar y racionalizar el desmesurado
crecimiento de la urbanizacion en un contexto de expansion del sector de la construccion.
En este escenario se va consolidando el enfoque de la gobernanza territorial, que empieza a
hacer énfasis en la necesidad de comprender e incidir en las dindmicas socioecondémicas de
los territorios concretos, resultado de la actuacion de redes formales e informales de
agentes, dindmicas que finalmente conforman el territorio resultante.

Finalmente, otros autores resaltan la importancia de la gobernanza y la regulacion
en la dinamica territorial local y regional como elementos esenciales en las estrategias de
planeamiento y desenvolvimiento territorial, (Labigalini 2012) donde resulta menester tener
en cuenta la importancia de las instituciones formales y otras formas de coordinacion
informal entre los actores locales en la regulacién de los territorios y los procesos de
desarrollo territorial.

Tal nocion, permite enriquecer la percepcion de gobernanza territorial, viendola
como aquel proceso institucional-organizacional de construir una estrategia que coincida
con los diferentes modos de coordinacion entre actores cercanos geograficamente, dada la
premisa de resolver nuevos problemas, compromisos que articulan actores econémicos,
institucionales, sociales y politicos a través de "reglas del juego™ y la dimension local y lo
global (nacional o mundial) a través de las mediaciones realizadas por actores anclados en
el territorio. (Colletis, et al 1999) En ultimas, este termino puede entenderse como aquellas
iniciativas 0 acciones que expresan la capacidad de una sociedad organizada
territorialmente para gestionar los asuntos publicos a partir de la participacion conjunta y
cooperativa de agentes sociales, econdmicos e institucionales. (Dallabrida 2006)

En tercer lugar, se encuentra la variable que construye la base fundamental de esta
investigacion: la nocién de Control Urbano.

Incialmente, la palabra control en su definicion basica hace referencia a las acciones

de comprobar, inspeccionar, fiscalizar e intervenir. Igualmente se define como la regulacién
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manual o automatica sobre un sistema. (Real Academia Espafiola 2014) Esta definicion de
control, aplicada al contexto urbano, podria concebirse como el seguimiento, la regulacion,
inspeccion, fiscalizacion e intervencion sobre el sistema urbano, entendiendo por éste
altimo el conjunto de componentes dinamicos que conforman una ciudad, sus
interrelaciones, y las actividades economicas, sociales y ambientales que se desarrollan en
ella.

Ahora bien, a pesar de que la literatura en analisis territoriales no ha estudiado de
manera amplia la nocion de CU, si es posible rescatar algunas reflexiones que alrededor de
este concepto se han generado.

Algunos académicos sostienen que el control o disciplina urbanistica forma parte de
uno de los aspectos objeto del derecho urbanistico y debe entenderse como la “intervencion
preventiva de la edificacion y uso del suelo (licencias, Ordenes de ejecucion, ruina,
proteccion de la legalidad urbanistica, parcelaciones e inspeccion urbanistica) e
infracciones y sanciones (derecho urbanistico sancionador). (Lemus Chois 2006)

En general, el CU es considerado como un componente integral y propio de la
politica de desarrollo urbano de cualquier territorio, que complementa y permite que el
proceso de planificacion estratégica en el mismo se pueda llevar a término y obtener los
resultados esperados en el largo, mediano y corto plazo. A través del ejercicio del CU, las
ciudades, distritos y municipios buscan garantizar que todos aquellos objetivos derivados
del ejercicio de la planeacion, como lograr el crecimiento armdnico y ordenado del
territorio, mejorar la imagen urbana, lograr la adecuada distribucion de usos y tratamientos
del suelo, evitar la expansion urbana incontrolada y lograr que acciones efectivas se
traduzcan en bienestar y mejor calidad de vida de los habitantes. (Salazar Guarin & Vergel
Tovar 2009, pag. 6)

Por otro lado, es importante entender que el CU puede también surgir como control
social, siendo consecuencia de una concepcion particular de ciudad en un momento
histérico determinado y producto de las circunstancias econdémicas, politicas y religiosas
dominantes. Esta nocién ha sido soportada por diversos académicos. (Foucault 1992)

Paralelamente, Server (1996) resalta que el control es una funcion vital de la gestion

urbana moderna; en este sentido, el control se debe ajustar a los principios de la misma, y
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para este ejercicio es necesario contar con un adecuado sistema regulatorio que defina los
limites de los procesos.

Ahora bien, otros sectores lo entienden como el sistema publico encargado de
garantizar el cumplimiento de las normas de usos del suelo mediante la prevencion y
correccion de las infracciones urbanisticas que utiliza las sanciones como mecanismo de
persuasion (AlU 2016), lo que permite minimizar la aparicion de nuevas areas vulnerables
en las ciudades y promover la inclusion activa de la comunidad en multiples escenarios que
aun pueden ser debidamente planificados.

Asi, el alcance del CU puede llegar a abarcar una multiplicidad de actividades y
componentes relacionados con el desarrollo y administracion de un conglomerado urbano
especifico dependiendo de su contexto particular (organizacién politico-administrativa,
nivel de integracién regional, sistema de planificacion, dindmicas y problemas locales,
actividades econdmicas, etc.), (Salazar Guarin & Vergel Tovar 2009) de manera que, en
efecto, el CU se entremezcla con los conceptos de planificacion urbana, regulacion y
zonificacion, encontrando algunos casos en que son considerados exclusivamente de
planificacion, mientras que en otros son considerados de control y estan ligados a diferentes
niveles de gestion urbana, bien sea de escala local, regional o metropolitana.

En la préctica, las entidades responsables de esta actividad tiene dentro de sus
funciones: expedir y controlar los permisos de construccién de acuerdo a las disposiciones
vigentes; mantener actualizado el esquema de fraccionamiento del suelo y verificar el
cumplimiento de la normatividad correspondiente; verificar el uso que se estd dando a un
predio, edificio o construccion, y que éste se ajuste a la reglamentacion en materia de
condiciones de edificabilidad y zonificacién; inspeccionar y supervisar obras dentro del
perimetro urbano y la construccion de fraccionamientos de uso habitacional, turistico,
comercial e industrial; realizar evaluaciones periodicas con el propdsito de dar seguimiento
a las notificaciones expedidas; expedir licencias de uso de suelo para ordenar el crecimiento
de los centros urbanos; elaborar dictdmenes técnicos derivados de solicitudes en materia de
construccion y desarrollo urbano; otorgar autorizaciones para fusion, subdivision y reloteo

de predios; verificar el cumplimiento de las obligaciones de los desarrolladores y
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constructores del espacio urbano; imponer sanciones a las que se hagan acreedores los
infractores; entre otros. (Salazar Guarin & Vergel Tovar 2009)

Acogiendo todas las reflexiones anteriores, es posible entonces entender el CU bajo
la definicion que da Vargas Agredo (2011), como un conjunto de politicas y acciones que
permiten el seguimiento e inspeccién de actuaciones de tipo urbanistico y arquitectonico,
aplicadas a espacios publicos y privados, de manera permanente o transitoria, incluyendo el
uso y ocupacion de los mismos.

Asi, esta funcién que contribuye con la transparencia y legitimidad de la actividad
urbanistica y edificadora en las operaciones de pequefia y gran escala y constituye un medio
para lograr la sostenibilidad del desarrollo fisico, funcional y ambiental del territorio de
manera integrada con el desarrollo econémico y social de sus habitantes. (Salazar Guarin &
Vergel Tovar 2009)

Finalmente, a través del CU se tiene la capacidad de influenciar diferentes fuerzas
de mercado con el fin de lograr metas socio-econdmicas especificas. Estas metas o
funciones de control se centran en promover los intereses publicos, eliminar las
externalidades negativas que afectan o podrian afectar el desarrollo urbano, mejorar la base
de informacién para una mejor toma de decisiones y promover la distribucién equitativa de
las cargas y beneficios originados por la misma actividad urbanistica. Como aspectos
opuestos al CU, se encuentra la escasa voluntad politica, la falta de una adecuada capacidad
institucional y la corrupcion, que en muchos casos terminan por afectar el desarrollo urbano

al privilegiar intereses particulares. (Salazar Guarin & Vergel Tovar 2009)
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2. CARACTERIZACION NORMATIVA DEL CONTROL URBANO EN
COLOMBIA

El marco legal colombiano en cuanto a desarrollo urbano es extenso, abarca varias décadas,
y propende por el fortalecimiento de los instrumentos de CU con el fin de guiar el proceso
de las ciudades colombianas, prevenir su desarrollo informal, asi como mejorar y unificar la
gestion local de municipios y distritos de manera articulada. (Salazar Guarin & Vergel
Tovar 2009)

Previo a explicar con mayor especificidad los principales lineamientos normativos
en torno al CU, es de resaltar que estos se pueden esquematizar teniendo como referencia
tres etapas diferentes en el ejercicio del control: prevencidn, control y sancion.

Aguellas normas con enfoque preventivo son aquellas por las cuales se regulan las
actividades de urbanizacién, construccion y crédito para la adquisicion de vivienda y se
determina su inspeccion y vigilancia, asi como las que definen las determinantes del
desarrollo territorial; las de control, son aquellas que determinan las condiciones para
adelantar y legalizar construcciones y se definen las determinantes de ordenamiento del
suelo rural; y, las de sancién, son aquellas que definen las condiciones para garantizar el
debido proceso a los infractores, asi como las sanciones con multas pecuniarias y de tipo
judicial frente a los delitos de enajenacion y construccion de inmuebles en areas no
permitidas. (Salazar Guarin & Vergel Tovar 2009) El Diagrama 1 muestra el marco legal

colombiano en materia de CU con esta distribucion.

Diagrama 1. Marco Legal Colombiano en materia de Control Urbano.

e 2008 2006 2007

1979 1991 1993 1997 1870 1984 1997 2003
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vigilanciaa  deinmuebles Colombia Ubana  Territorial Administrativo Ley 393 ¥ sanciones
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18



Fuente: (Salazar Guarin & Vergel Tovar 2009).

En la préctica, el control fisico preventivo a nivel local que se debe ejercer sobre
todo municipio colombiano, de acuerdo con lo establecido en el esquema administrativo y
politico nacional responsabiliza de las funciones de control a los alcaldes, las autoridades
policivas, las secretarias de planeacién y/o control fisico urbano e, indirectamente, a las
curadurias urbanas, (Vargas Agredo 2011) y viene acompafiado de una serie de
disposiciones normativas que en la actualidad rigen los lineamientos del CU.

Frente a la tercera etapa: las sanciones, se tienen las denominadas infracciones
urbanisticas entendidas como aquellas acciones que contravienen el POT en concordancia
con los articulos 103 a 109 de la Ley 388/97; no obstante, con el tiempo, las alcaldias
locales han sefialado que las sanciones impuestas a dichas infracciones resultaban
inaplicables dado su elevado valor el cual en algunos casos desconocia la realidad del delito
imputado, lo que conllevaba a una impunidad ante los hechos, en particular en las sanciones
aplicadas a los desarrollos de origen ilegal. (Salazar Guarin & Vergel Tovar 2009)

La definicion de las infracciones urbanisticas se encuentra en el articulo 103 de la
Ley 810 de 2003. Segun esta ley, la competencia sobre el control fisico y en especial la
aplicacion de las sanciones correspondientes, de acuerdo con la gravedad, magnitud,
reiteracion o reincidencia del infractor, recae en los alcaldes municipales y distritales o el
funcionario que reciba la delegacion.

Esta es una legislacion que establece sanciones urbanisticas a los responsables de
toda actuacion que implique la construccién, ampliacion, modificacion, adecuacion,
demolicion de edificaciones, y la urbanizacion o parcelacion de terrenos que contravengan
los POT vy las normas urbanisticas que los desarrollan; sin mencionar que también involucra

conductas sancionadas frente a aspectos de la gestion del riesgo:

“Si la construccion, urbanizacion o parcelacion se desarrolla en terrenos de proteccion
ambiental o localizados en zonas calificadas como de riesgo, tales como humedales, rondas
de cuerpos de agua o de riesgo geoldgico, la cuantia de las multas se incrementara hasta en
un ciento por ciento (100%) sobre las sumas aqui sefialadas, sin perjuicio de las
responsabilidades y sanciones a que haya lugar” (Congreso de la Republica de Colombia
2003 en Vargas Agredo 2011).
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Son también sancionables parcelar, urbanizar o construir sin licencia en terrenos
aptos para ello, en contravencion a lo preceptuado en la licencia, o cuando ésta haya
caducado. De tal forma, la normatividad vigente incluye instrumentos aplicables a la
gestion del riesgo municipal y exige la aplicacion del control fisico a nivel nacional, pero
no se enfoca en aspectos preventivos, sino que enfatiza en las diferentes sanciones y
acciones relacionadas con reconocimiento y legalizacién de asentamientos humanos.
(Vargas Agredo 2011) Asimismo, cualquier desarrollo urbanistico debe seguir los términos
establecidos en el Decreto 564 de 2006 y sus respectivas normas reglamentarias.

Frente a las labores de construccion, la norma NSR10 establece diferentes
parametros y lineamientos que deben ser exigidos por las entidades competentes, entre ellos
estan:

- Los estudios de microzonificacion.

- La necesidad de una supervision técnica continua o itinerante del disefiador

estructural o de un ingeniero geotecnista dependiendo del &rea construida.

- Laidoneidad del supervisor técnico.

- Laexistencia de interventoria.

- El fomento de la construccion ambientalmente responsable.

- El control de planos.

- Las especificaciones técnicas.

- El aseguramiento de la calidad.

- Los ensayos de conformidad con las normas.

- La proteccidn contra incendios y los sistemas de extincion.

El cuadro 1, logra ademas sintetizar la relacion entre la nocion que tienen el CU y el
ordenamiento territorial en la gestion prospectiva del riesgo, donde se resaltan elementos
tan relevantes como la planeacién participativa y un control preventivo mas alla de una
Unica estrategia de sanciones posteriores a la violacion de la norma por parte de los entes

territoriales y la sociedad civil.

20



Cuadro 1. Articulacion de factores relacionados con la gestion prospectiva del riesgo.

ENTES ENTES
TERRITORIALES TERRITORIALES
SOQEDAD CIVIL SOCIEDAD CIVIL

CONTROL PROSPEESJ'II'ICL[\A DEL O T O
FISICO TERRITORIAL
URBANO RIESGO

Nosolo
Real aplicabilidad

sa?ii\or;;torl’o No solo ma‘n’ejo Microzonificacddn
nutasy y prevendon Sismica
legalizaciones) de desastres

CONTROL PLANEACION
PREVENTIVO PARTICIPATIVA

PLA NE ACI ON-PREVE NCI ON-CONTROL

Fuente: (Vargas Agredo 2011).

Esta seccion ha mostrado algunos antecedentes normativos sobre el CU, temética
que tiene un fuerte peso en la gestion del riesgo, en la generacion de una sociedad
participativa, y en la generacion de espacios mas seguros, tal como sostiene Lavell (1998)

al resaltar que:

“La reduccion de la vulnerabilidad en las ciudades y la promocién de esquemas que
garanticen mayor seguridad en el futuro, requieren de un compromiso politico y una
institucionalidad consecuentes con tales objetivos. Eso significa la existencia de politicas,
normas e instrumentos de control legal apropiados. Desdichadamente, en la mayoria de
ciudades y centros urbanos de la region estas normas y controles no existen, aun cuando
estan previstas, en muchos casos en diversas legislaciones” (Lavell 1998, pag. 10).

A continuacidn, se muestra la sintesis de los lineamientos existentes que regulan la funcién

de CU en Colombia:
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Tabla 1. Relaciéon normativa de la nocion de Control Urbano a nivel nacional.

Constitucién

Avrticulo 313 con disposiciones en cuanto a la reglamentacion del uso

Politica de | del suelo.

Colombia Articulo 288 con exigencias de expedir una Ley Organica de
Ordenamiento Territorial que establezca la distribucion de
competencias entre la Nacion y las entidades territoriales.

Ley 9 de 1989 Dicta normas sobre planes de desarrollo municipal, compraventa y
expropiacion de bienes, entre otras disposiciones.

Ley 140 de 1994 Reglamenta la Publicidad Exterior Visual en el Territorio Nacional.

Ley 388 de 1997 Ley de Ordenamiento Territorial — Por la cual se modifica la Ley 9
de 1989y la Ley 2 de 1991, y funcion publica del urbanismo.

Ley 400 de 1997 Se adoptan normas sobre construcciones sismo resistentes.

Ley 599 de 2000 Codigo Penal: Articulo 318: Disposiciones de la Urbanizacion

llegal.

Decreto 1469 de
2010

Reglamenta disposiciones relativas a las licencias urbanisticas; al
reconocimiento de las edificaciones y a la funcién publica que
desempefian los curadores urbanos.

Ley 1454 de 2011 | Atribuye a los Distritos y municipios la competencia para formular
y adoptar los planes de ordenamiento del territorio y para
reglamentar de manera especifica los usos del suelo (art. 29).

Ley 810 de 2003 Modifica el articulo 101 de la Ley 388 de 1997 en materia de
sanciones urbanisticas y algunas actuaciones de los curadores
urbanos.

Ley 1185 de 2008 | Modifica y adiciona la Ley 397 de 1997. Ley General de Cultura 'y
se dictan otras disposiciones.

Ley 1437 de 2011 | Codigo de Procedimiento Administrativo.

Ley 1564 de 2012 | Régimen Probatorio.

Ley 1617 de 2013 | Expide el régimen para los Distritos Especiales.

Decreto 1355 de
1970

Caodigo Nacional de Policia.

Decreto 763 de
2009

Reglamentacion de la Proteccion del Patrimonio Cultura Material.

Decreto 1469 de
2010

Reglamenta disposiciones relativas a las licencias urbanisticas; al
reconocimiento de edificaciones; a la funcion publica que
desempefian los Curadores Urbanos, entre otras disposiciones.

Decreto  nacional
019 de 2012

Realiza aclaraciones sobre los tramites de licencias urbanisticas y
especifica las modificaciones de algunos articulos de la Ley 388 de
1997 relativas a licencias urbanisticas.

Fuente: Autora 2016
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La tabla 1 muestra los diversos soportes normativos en torno al CU en Colombia.

Esta normatividad establece los Principios de la Actuacion Administrativa de Control

Urbano, los Tipos de Infracciones Urbanisticas y la Autoridad Competente para el inicio de

los procedimientos administrativos sancionatorios por violacion de la normatividad

urbanistica.

No obstante, cuando se presenta algo no previsto por los elementos anteriores, debe

darse aplicacion al Procedimiento Administrativo Sancionatorio General, y en su defecto, el

Procedimiento Administrativo General establecido en el Cddigo de Procedimiento

Administrativo. (Sociedad Colombiana de Arquitectos de Bolivar 2016) Alli se contemplan

como Etapas de la Actuacion Administrativa sancionatoria las siguientes:

Averiguacién preliminar: se establece la existencia de un comportamiento
violatorio de la Constitucion y la Ley, asi como de la identificacién del autor del
comportamiento.

Formulacion de cargos: la Administracion formula cargos contra el presunto
infractor. En la formulacion de cargos se debe realizar una imputacion factica y
una imputacion juridica.

Descargos Y solicitudes probatorias: el presunto autor del ilicito administrativo
urbanistico tiene la oportunidad de ejercer su derecho de defensa mediante la
presentacion de argumentos de hecho y pruebas.

Pruebas: si el presunto autor presentd solicitudes probatorias estas deben
resolverse y practicarse pruebas objeto del proceso administrativo sancionatorio.
Alegaciones: son presentadas por los imputados una vez practicadas las pruebas,
como garantia del derecho de defensa.

Decision de Primera Instancia: es el que decide la terminacion de la actuacién
administrativa sancionatoria, alli se debe establecer si existe o no
responsabilidad administrativa por violacion de la norma urbanistica de acuerdo
a los cargos.

Recursos: proceden los recursos de reposicién y apelacion en contra de la

decisién sancionatoria.
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- Decision de Segunda Instancia: en esta se resuelven los recursos interpuestos y

se debe confirmar o revocar, total o parcialmente, la sancion impuesta.

Se evidencia entonces que, si bien los lineamientos relativos a las dindmicas de CU
en el pais existen, su margen de accion, cobertura y aplicacion son muy limitados, y
parecen ser insuficientes, poco pragmaticos y faltan de adaptacion para una realidad
colombiana que crea continuamente nuevos desafios para el sistema, ademéas que su
cumplimiento total resulta ser en extremo extenso y dificil.

Finalmente, es de mencionar que, de acuerdo con el actual marco legal, a nivel local
la competencia en el ejercicio del CU corresponde a los alcaldes municipales y distritales,
especificamente en cuanto al cumplimiento de las licencias urbanisticas, asi como de la
norma contenida en los POT, y por consiguiente a las sanciones de las infracciones
urbanisticas. Por su parte, el alcalde municipal y distrital es el encargado de vigilar y
controlar el cumplimiento de la norma urbanistica por parte de los curadores urbanos,
quienes se encuentran a cargo de la expedicion de las licencias. En ultimas, los concejos
municipales son los encargados para ejercer vigilancia y control de las actividades de
construccidn y enajenacion de viviendas de acuerdo a lo establecido por la Constitucion
Politica de Colombia. (Salazar Guarin & Vergel Tovar 2009)
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3. FACTORES LIMITANTES DE UN EFECTIVO DESARROLLO DE LA
FUNCION DE CONTROL URBANO EN LA CIUDAD COLOMBIANA

En el presente capitulo se identifican los principales factores que han limitado una efectiva
puesta en marcha de CU en las ciudades colombianas. Inicialmente, es posible decir que,
desde la mitad del siglo XX los escenarios urbanos en Colombia presentaron una evolucion
no controlada provocada por el desplazamiento humano que ha vivido el pais debido al
conflicto armado, las escasas oportunidades de desarrollo humano en las areas rurales y la
marginalidad social. (Vargas Agredo 2011)

En varias de las principales ciudades del pais se ha generado un gran boom
inmobiliario, y el rapido crecimiento de estas ciudades ha estado acompafiado por la
incapacidad de las administraciones para hacer las obras y programas sociales necesarios
para suplir esta nueva demanda. En Cartagena, por ejemplo, entre 1994 y 2010, la base
catastral pasé de 96.000 a 209.000 predios, y hoy existen 237.000. (Semana 2014)

Por otro lado, es claro que sobre el territorio existen diversos intereses: desde el
pequefio propietario, hasta los duefios de grandes extensiones, desde los grupos que
defienden la conservacion de los recursos naturales y el ambiente y sus enfrentamientos con
intereses econdmicos de caracter transnacional (Gravalda 2003), hasta aquellos que s6lo
esperan una productividad econdmica sobre sus territorios sin importar las implicaciones
ambientales o de seguridad de su explotacion. (Hernandez 2010)

Paralelo al crecimiento inmobiliario y el desarrollo urbanistico de las ciudades, ha
ido apareciendo una cantidad importante de edificaciones que no retnen las condiciones
apropiadas de solidez estructural y normativa, que se erigen y ubican en zonas vulnerables
0 que estan muy alejadas de las centralidades econémicas, de salud, educativas, recreativas
e institucionales. En contraste, hay sectores residenciales muy bien localizados respecto a
las principales centralidades, que cumplen con los parametros técnicos y arquitecténicos y
gozan de gran apreciacion en su valor econdmico. Esta es una realidad latente en las
ciudades colombianas, y que parece ser la regla que refleja los problemas de CU que alli se

estan presentando.
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Adicional a esto, las recientes crisis climaticas han afectado la infraestructura
urbana de ciudades y municipios, asi como las edificaciones privadas y han dejado cientos
de miles de damnificados sin vivienda y sin lugar de trabajo, estudio y recreacion. Lo
anterior ha empezado a exigir fuertes reflexiones frente a la necesidad de hacer obras
solidas, resistentes a los eventos naturales y con un adecuado control urbanistico, elementos
que también se conectan con la satisfaccion de las necesidades humanas y con el
cumplimiento de los derechos fundamentales. (Gutiérrez 2013) En este contexto se
encuentran implicados multiples factores por los cuales no se ejerce un CU efectivo.

A pesar de la gran necesidad de tener edificaciones de calidad, el desconocimiento
de las normas de ingenieria y arquitectura hace que los promotores utilicen materiales de
bajo costo que, en muchos casos, no responden a los requerimientos técnicos de
edificabilidad y sismo resistencia, y que construyan en lugares vulnerables, corriendo asi
grandes riegos para la vida y el bienestar general. Asimismo, el animo de lucro de
compafiias inmobiliarias que patrocinan obras de baja calidad, amparadas en la legislacion
vigente y en el inadecuado control ejercido por las autoridades competentes ha generado en
las ciudades colombianas fuertes problematicas que han impedido un efectivo CU.

Como se ha visto, existen diversos decretos y leyes que constituyen la base bajo la
cual el CU se sostiene, aqui estan contenidos los criterios que deben ser cumplidos en el
territorio colombiano, y son estas disposiciones las que las dinamicas de CU deben
supervisar y hacer cumplir. Pero, ¢Quiénes hacen cumplir tales disposiciones? EXisten
algunas entidades publicas locales encargadas de su aplicacidn y seguimiento, entre ellas,
las curadurias.

El legislador decidié asignar a un particular denominado curador urbano el
ejercicio de una funcién publica. En la actualidad, el articulo 9 de la Ley 810 de 2003
(modificatorio del articulo 101 de la Ley 388) entiende al Curador Urbano como un
particular encargado de estudiar, tramitar y expedir licencias de parcelacion, urbanismo,
construccion o demolicion, y para el loteo o subdivision de predios, a peticion del
interesado, en las zonas o areas del municipio o distrito de la administracion municipal o

distrital de su jurisdiccion.
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En suma, la funcién publica ejercida por el curador urbano corresponde en el plano
del derecho urbano a la situaciéon de un particular a quien el ordenamiento juridico le ha
atribuido la mision de dar fe del cumplimiento de las normas urbanisticas y de edificacion
vigentes en los municipios, y con base en tal rol, la de expedir las licencias de urbanismo o
de construccion a solicitud de las partes interesadas, actividad que a su vez presupone una
subordinacion directa con el interés publico, dada la afectacion que tales decisiones generan
en el espacio publico y el medio ambiente.

No obstante, la realidad demuestra que el control fiscal aplicable a los curadores
urbanos no es un control de gestion, sino puramente un control fiscal de legalidad sobre los
actos expedidos por los agentes, los cuales implican la administracion de la normatividad
urbanistica. (Amaya Olaya 2009)

De hecho, estas entidades no prestan servicios de control y supervision del
desarrollo de las obras aprobadas, atencion de reclamos y/o visitas para constatar supuestos
dafos o perjuicios causados a los vecinos por el desarrollo de las obras, de forma que no se
ocupan de la atencion de quejas por el uso no autorizado de las construcciones, por tratarse
de funciones propias de las alcaldias municipales. No obstante, en caso de que las
autoridades municipales encuentren que un constructor no esta cumpliendo las
disposiciones aprobadas en la respectiva licencia urbanistica, estas tienen la facultad de
emitir una orden a la policia de acudir al lugar de la construccién, detener las operaciones y
en caso tal, proceder con la demolicién.

Lo anterior demuestra un factor temprano que impide un efectivo proceso de CU en
las ciudades colombianas, y es que, incluso desde las responsabilidades estipuladas para los
agentes encargados de hacer CU, existe un limitado margen de maniobra para controlar la
gestion de las diversas construcciones que en las ciudades se estudian y aprueban.

Ahora bien, para Restrepo (2014), cualquier curador o ingeniero en la gran cantidad
de codigos y normas que permanentemente se publican, tiene la forma de evadir su
responsabilidad. Frente al control, muchos le atribuyen responsabilidades a la Alcaldia que
no son de su potestad, lo anterior debido a un desconocimiento de la norma y a la falta de

comprension de la diferencia entre control de construccion y control urbanistico.
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Mientras que el control de construccion se regula por la ley 400, la cual sefiala que
la supervision técnica es 100% independiente, no la hace el municipio, por lo cual el
control de construccion estd a cargo del supervisor técnico y de la Comision Asesora
Permanente, organismo que interpreta y da el alcance de la aplicacion de las normas de
construccién, el control urbanistico es definido como aquella vigilancia que ejerce el
municipio para que las obras se realicen conforme a la licencia otorgada y a los POT, sin
que sea necesario volver a revisar la licencia, ni ejercer una actividad propia de
interventoria. (Restrepo 2014)

Este desconocimiento por parte del sector ha llevado al gran error de que curadores
urbanos consideren que es el municipio el que debe revisar los disefios, controlar que la
obra se realice conforme a la NSR y verifique el cumplimiento de las especificaciones
técnicas de construccién, realidad que demora el avance de obras. Se evidencia entonces
que en la actualidad existe un problema estructural y sistémico alrededor del CU
colombiano.

Esta naturaleza se refleja ademas en el sistema normativo de los procesos de
licenciamiento y construcccion. Es el caso del articulo 56 del decreto 1469 del 2010, el cual
regula el trdmite de licencias de construccién, y prohibe que los curadores urbanos exijan el
cumplimento de cualquier tipo de normas expedidas por las alcaldias relacionadas con las
condiciones de disefio y técnicas de construccion, ya que estas corresponden
exclusivamente a la Comision Asesora. (Restrepo 2014)

Sobre esto, es de mencionar que los municipios en sus cddigos de construccion no
se han adaptado a esta nueva normatividad ni se han integrado con el trabajo de los
curadores, lo cual termina generando que la comunidad los perciba como entidades sin
control ni organizacion que pueden actuar como les plazca en la aprobacion de licencias,
conforme los constructores quieran. Es por esto que en la actualidad podria decirse que, a
pesar de que Colombia posee un sistema normativo bien disefiado, la aplicacién del sistema
normativo tiene sus fallas, ya sea por falta de una reglamentacion técnica al respecto, o por
la falta de ética de algunos profesionales.

Los funcionarios no son los Unicos que desconocen la ley. El factor econémico

genera en los propietarios la idea de que, si sacan un permiso, las instituciones les daran
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muy pocas opciones para desarrollar su lote, perciben que la norma limitara sus objetivos...
de esta forma, si bien las normas son muy estrictas, la poblacién también desconoce los
lineamientos por los que se deben regir. (Velasquez Palacio 2016) Es claro entonces, que el
desconocimiento de la norma tanto de funcionarios como de ciudadanos representa un
factor relevante en el desarrollo de un infructuoso CU en las ciudades.

Sin embargo, existen también otros elementos que impiden su efectividad, como la
violacion voluntaria de la norma. En el municipio de Cucuta por ejemplo, se ha ejercido un
uso del suelo en predios en los cuales no estan permitidas dichas actividades, generando
conflictos de uso y violacion a la norma urbanistica del POT. De manera paralela, el
Distrito de Barranquilla ha informado que se han presentado casos de proyectos que inician
obras sin licencias de construccion. (Salazar Guarin & Vergel Tovar 2009)

Asimismo, los municipios pertenecientes al area de influencia de Valledupar han
resaltado que son comunes los casos de licencias y construcciones que no cumplen con lo
establecido por el POT. En el municipio de La Paz mencionaron contar con muy pocos
recursos para ejercer control (este municipio se encuentra bajo Ley 550 de 1999), baja
oferta de VIS, mientras que los municipios pertenecientes al area de influencia de Cali
mencionaron inconvenientes como: déficit de equipamientos urbanos (Yumbo) e
incumplimiento de la norma colombiana de construcciones sismorresistentes NSR 98
(Palmira). (Salazar Guarin & Vergel Tovar 2009, pag. 14)

Ahora bien, algunos casos en ciudades colombianas exponen factores adicionales
que han forjado las fallas actuales del CU: en varias ciudades del pais se han detectado altos
porcentajes de licencias relacionadas con vivienda que, debido al escaso presupuesto de sus
propietarios, hace de los responsables de la ejecucidn personas que a pesar de contar con
experiencia en construccion, no presentan formacion profesional -en los campos
competentes-, y tienden a eludir procesos de interventoria y calidad en la construccion, con
lo que se generan nuevos espacios de riesgo en la ciudad. (Vargas Agredo 2011)

En muchas ciudades colombianas, se presenta una gran cantidad de solicitudes para
obra nueva, muchas mas que otras modalidades de construccion licenciadas. Popayan es un
claro ejemplo de ello (tabla 2), donde en 2008 un 52,44% de solicitudes eran para obra

nueva, 26,22% para modificacién y 21,32% para ampliacion. (Vargas Agredo 2011) Lo que
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esta realidad implica es que se han determinado altos porcentajes de intervenciones nuevas

que requieren de control y seguimiento profesional en su ejecucién para evitar futuros

problemas constructivos y de seguridad para sus habitantes.

Tabla 2. Modalidades de construccién por mes durante 2008 en la Curaduria Urbana

No. 2 de Popayén.

CURADURIA URBANA No. 2 DE POPAYAN

Modalldades de construccién por mes, 2008

Enero | Febrero Marzo Abril Mayo | Junio | Julio Agosto Septiembre Octubre Noviembre Diclembre Total
IObmnqua [ 8 [ 13 9 20 [ 14 [ 12 [ 9 [ 12 18 18 [ 7 10 150
l!\mpliacit‘)n 2 [ 7 3 2 8 [ 14 [ 4 [ 14 5 5 6 5 75
Madificacion 3 5 4 7 10 2 1 4 3 4 8 61
Adecuacion
Reforzamiento
estructural
IDPmoIici()n
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Fuente: Yendalith Torres Camacho en (Vargas Agredo 2011).

Esta labor resulta ser de gran prioridad, pues de no realizarse adecuadamente puede

desembocar en graves accidentes y vulneracion a la seguridad de la poblacion. Sélo basta
mencionar el caso del edificio Space en Medellin, por el cual se encuentran implicados dos
curadores, aquel que aprobd el Plan de Urbanismo General (PUG) y aquel que aprobo la

etapa 6 de la edificacion. Ambos, por permitir la construccion de lo que la firma de

Ingenieria Sismica Estructural SAS* concluyé como:

“Un diseno estructural

inadecuado y violatorio de

los

principios

minimos de
comportamiento estructural que se establecen en la legislacién de sismo resistencia
nacional; el disefio estructural de la edificacion que transgrede los aspectos fundamentales
del ordenamiento legal vigente que regula el disefio y construccidn sismo resistente del pais;
no se realiz6 la revisién de las memorias y los planes estructurales ordenada por la ley v, si
se realizo, se hizo de una manera negligente y superficial, ya que permitié la aprobacion de
un proyecto estructural que es trasgresor de los elementos fundamentales establecidos por el
ordenamiento juridico legalmente vigente en el pais” (Restrepo 2014).

Y un caso similar y actual, los habitantes del edificio Continental Towers,

construido por la misma firma de Space, han denunciado la aparicion de fallas estructurales

dentro del edificio. Estos, han expuesto que su principal temor es que, en la fachada se
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encuentran grandes grietas, y en el interior de la estructura se encuentran deficiencias
similares a las que presentaron los afectados del edificio Space, tanto asi que ya se han
presentado comunicados de personas que dicen que el edificio estd en riesgo de colapso
desde hace dos afios. (El Espectador 2015)

Por su parte el Departamento Administrativo de Gestion del Riesgo de Desastres
[DAGRD], resalté que hace poco hizo una inspeccion del edificio y que éste presenta las
mismas caracteristicas de hace dos afios y medio, cuando fue evacuado por los riesgos. Lo
anterior sin mencionar que ya existen estudios que afirman que este edificio tiene grandes
problemas estructurales en las pilas, columnas, losas, etc. (Noticias Caracol 2016)

Asi, si bien en este contexto las curadurias urbanas pueden detectar rangos de
vulnerabilidad para diferentes sectores y edificaciones licenciados de manera que la
alcaldia municipal pueda contar con bases para priorizar el control fisico preventivo en esos
lugares, este escenario no necesariamente se cumple, y, por el contrario, como se muestra a
continuacidn, existen maltiples elementos que influencian la gestion del CU.

Por un lado, son multiples las infracciones que anualmente se cometen en términos
de CU, pero ;cual es la naturaleza de estas infracciones? Cuando se trata de violaciones
urbanisticas la mas comun es la construccion sin licencia, donde la poblacion procura sacar
mas lotes dentro de un mismo predio, 0 construir apartamentos en nuevos pisos, acciones
ilegales si el area no lo permite. Es entonces el indice de construccion el que mas se viola
entre las infracciones posibles. En ciudades como Cartagena, al menos un 80% de las
infracciones que se cometen son por violacién a este lineamiento, en este caso especifico,
tal tipo de infracciones son especialmente comunes en la localidad segunda, la cual,
concuerda con ser la mas pobre de la ciudad. (Velasquez Palacio 2016)

En estos asentamientos, personas compran predios a bajo precio y buscan obtener
mayores beneficios, aprovechando al méaximo el terreno que tienen para construir sin
importar las normas violadas ni las consecuencias que de alli puedan surgir.

También emerge el cuestionamiento sobre quiénes cometen mas infracciones... en

realidad, las mayores infracciones provienen de las construcciones residenciales. Segun

! Firma encargada de hacer la investigacion sobre el colapso de la torre 6 de Space para la Fiscalia General de
la Nacion.
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Velasquez Palacio (2016), la parte comercial no viola tanto las normas urbanisticas, de
hecho, este sector se cifie mucho a las exigencias urbanisticas (parqueaderos,
especificaciones en los locales, etc.). Casos como la cadena de supermercados Exito en
Cartagena comprueban lo anterior. Alli, Exito tenia un permiso de la curaduria que
incumplio, por lo cual se les impuso una sancion de setenta millones de pesos, suma que
fue pagada sin necesidad de acudir a medios coercitivos.

Por otro lado, para nadie es un secreto que el crecimiento urbano trae consigo una
alta demanda de suelo, vivienda, transporte, servicios publicos e infraestructura que soporte
la construccion de ciudad. En este contexto, la oferta de estos servicios puede ser de forma
planificada donde la habilitacion de suelo, la construccion de infraestructura primaria y
secundaria se desarrollen primero, 0, de manera no planificada, donde el crecimiento
urbano tiene lugar a través de procesos de ocupacion del suelo por parte de la poblacion que
genera asentamientos antes de contar con infraestructura primaria y secundaria, vias de
acceso, transporte publico y equipamientos. (Salazar Guarin & Vergel Tovar 2009)

Esta realidad de informalidad es comun en la totalidad del territorio colombiano, y
ha exigido por décadas fuertes estrategias que impidan promover los efectos negativos que
inicialmente tal forma de crecimiento urbano puede traer consigo. Las estrategias frente al
CU para la dinamica informal en las ciudades no estan ausentes.

En las ciudades colombianas, las acciones en asentamientos de origen informal son
particularmente diferentes. Como estos no fueron barrios planificados, los supervisores no
aplican la norma de manera estricta. En lugar de esto, siempre intentan llevar una linea
general donde, si una cuadra tiene treinta viviendas y veinte de ellas tienen una linea de
paramento existente fija, de alli se van a cefiir, incluso si la norma dice que esto no es
posible. (Velasquez Palacio 2016)

Sucede igual con zonas verdes y vias... cuando se pretende pavimentar, no se toma
la via como lo establece el POT, sino como se puede en ese momento... por ejemplo, los
supervisores no se van a ceflir por las mediciones legales para calles y andenes, sino que
trabajan con el espacio que tienen. Esto se consulta con la secretaria de planeacion, se les
explica la situacion, el paramento existente en el barrio, y es la secretaria quien toma la

decision sobre cudl sera la medicion de las vias, cuanto se dejara para andenes, etc. Y si
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bien no es normal que queden menos de 80 centimetros de anden, si hay casos en que estos
se estrechan para evitar demoler viviendas ya existentes desde hace mucho tiempo.
(Veldsquez Palacio 2016)

Por otra parte, existe un sinnumero de debilidades y amenazas a nivel institucional
que las realidades en las ciudades colombianas han arrojado como causantes de un
deficiente CU en el pais. Estas deficiencias pueden revisarse a partir de aspectos
fundamentales como la estructura administrativa, los recursos humanos, el recurso técnico
y el recurso financiero, aspectos que finalmente muestran las limitaciones presentes.

A nivel de la estructura administrativa y recurso humano, a pesar de que en estudios
sobre la gestidn de las entidades responsables del CU se han evidenciado fortalezas como la
alta experiencia de sus funcionarios, ubicacion estrategica al interior de la ciudad de su
competencia, buen cumplimiento de los lineamientos legales generales, asi como una
relacion positiva con la gestion del riesgo, entre 22 municipios? revisados por Salazar
Guarin & Vergel Tovar (2009)3, las Unicas entidades territoriales que cuentan con una o
mas dependencias para el ejercicio del CU son Bogota, Cucuta, Los Patios, Barranquilla,
Itaglii y Manizales. Se destacan dos entidades con mayor capacidad institucional, Bogota
que cuenta con la Subsecretaria de Inspeccion Vigilancia y Control de Vivienda [SIVCV]
(23 funcionarios), y las 20 alcaldias locales (53 personas) adscritas a la Secretaria Distrital
de Gobierno, ésta ultima a través de dos actos administrativos establecié competencias y
funciones en materia de control.

En el caso de Barranquilla, la Secretaria de Planeacién cuenta con 8 personas y el
Instituto de Desarrollo Urbano y Control [IDUC] con 20. El resto de municipios presentan
una notable escasez de capital humano que realice las labores necesarias en las oficinas de
CU (tabla 3). Tampoco existe un Manual de Procedimientos o Flujograma en todas las
curadurias, ni uno generalizado para todas las oficinas de este tipo a nivel nacional. La

misma situacion sucede con un Manual de Funciones por cargos claro y unificado.

2 Bogotd, Mosquera, Funza, Cota, La Calera, Cucuta, Los Patios, Barranquilla, Barbosa, La Estrella,
Girardota, Itaglii, Sabanea, Valledupar, Agustin Codazzi, La Paz, Dos Quebradas, La Virginia, Yumbo,
Palmira, Manizales y Villamaria.

3 Como parte de su estudio, los autores enviaron una encuesta para ser diligenciada por los funcionarios a
cargo del ejercicio del CU a 42 municipios pertenecientes a aglomeraciones urbanas identificadas, tanto en las
divisiones de planeacion como de gobierno de las Alcaldias Municipales. Solo se obtuvo respuesta de 22.
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Ahora bien, para que el recurso humano pueda adelantar acciones para el ejercicio
del CU es necesario que cuente con un recurso técnico minimo. Frente a esto, las entidades
territoriales informaron contar con el uso del software AUTOCAD para el seguimiento
cartografico del cumplimiento de los usos del suelo establecidos en el POT, y vehiculos
motorizados para visitas de campo, en donde 14 municipios hacen uso de los mapas
desarrollados en AUTOCAD para el control urbanistico, y 9 nueve de ellos complementan
sus acciones con vehiculos motorizados. (Salazar Guarin & Vergel Tovar 2009)
Finalmente, como parte del recurso técnico con que cuentan las entidades territoriales para
el ejercicio del control urbanistico esta el Internet. Unicamente Bogota y Barranquilla
cuentan con paginas de Internet especializadas, la primera en el tema de habitat y la
segunda en el de CU.

Tabla 3. Estructura Administrativa y Recurso Humano para el ejercicio del Control
Urbano.

N Estructura Administrativa
Distrito/ = Recurso
Municipio e 5 Um Am . Humano
Cependancia Organigrama Adminisfrative
. " 1. Direccién misicnal dependients
1. Subsacretaria da Inspeceicn, de la Secretanis Dislriialpdel 1. Acuerdo 25772008 23 perscnas
X ‘figilancia y Control de Vivienda. Hahitat
Bogota 2. Adscritas a la Subdireccion de
2. Alcaldias Localas [20). Azuntos Locales de la Secretania 1. Decreto 27172007 5T persomas
de Gobiemo.
Mozsquera 1. Secretaria de Planescidn MR MR 7 personas
Funza 1. Sacrstaria de Flaneacin MR MR 2 personas
Cota 1. Secretara de Planeacion 1. Secretaria del Despacho Decreto 98/2005 2 parsonas
Cucuta I Dmsu?ln de GEEI‘I‘F[I:H Fisico adscrits 2 1. Departamento Administrative MR & parsonas
Planeacion Munizipal
Los Patios 1'. secretans de Conrol Urbano y 1. Secretana del Despacho MR 4 parsonas
\ivienda
Barranguilla ;’j:::llﬂ%ﬂémlal de urbanisma y 1. Descenfralizado Decrefo-Acuardo 02532004 20 personas
2. Secretaria de Planeacién 1. Becretaria del Despacho 2 personas
1. Secrstara de Planeacidn e
Barbosa Infraestmctrs MR NR 2 personas
Girardota é.:sgjtl:njrgzn:I.aneaclon ¥ 1. Secretaria de Plan=sacian MR 2 parsonas
1. Subsecretaria de Gobiemo. 1. Segundo Mivel. 1. Decrefo 51272002, 3] 4 personas
Iagiii 2. Secretaria de Gestidn Urbans. 2. Primer Nivel. 2. Decrefo B89/2008. k) 5 personas
3. Direccidn de Planeacion 2. Primer Nivel 3. Decrefo B8SV2008. c} 5 personas
1. Departamenio de planeamiento
Sabaneta fisico. 1. Secretaria de Plansacian - 5 personas
2. Inspeccicnes de policia.
Agustin Codazzi 1. Secretaria de Planeacion MR MR 1 persana
La Paz 1. Ofigina de Planeacion Municipal 1. Becretaria del Despacho - 2 personas
Dosquebradas 1. Confrol Fisico 1. Secretaria de Gobiemo - 5 parsonas
La Virginia 1. Secretaria de Flanaacion MNR MR 1 persana
Palmira MR 1. Oficina Asesora de Planeacion HE 4 parsonas
B micins]
1. Secretaria de Planeacion - Unidad
de planeacion territorial y medic
ambiente
. &) 2 personas
Manizales a) Gru!x- de contra fisice, 1. Secretaria de Plan=sacian (Acuerdo D825/2006 &) & personas
profesionales de cametera.
b} Control Urbano, Contratistas. ©} 4 personas
¢} Inspeccidn de control urbanc,
profesionales de cametera.
Villa Maria 1. Secretaria de Flanaacion MR MR 1 persona
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Fuente: (Salazar Guarin & Vergel Tovar 2009). De los municipios que respondieron la encuesta, se omiten en
la tabla los siguientes municipios que no informaron contar con dependencias y recurso humano para ejercer
control: La Calera, La Estrella, Valledupar y Yumbo.

A nivel de recursos financieros (tabla 4), fue posible ver que, en el caso de

Barranquilla, para el Programa Desarrollo Urbano se asignaron $2.345 millones de pesos,

le sigue Bogota con el Programa Bogota con Techo (2007) para el control en vivienda

donde se asignaron $1.572 millones de pesos, y en tercer lugar, el municipio de Manizales

con el Programa Fortalecimiento Sistema Planeacion Municipal en los item de Control

Fisico Urbanistico y Territorial. (Salazar Guarin & Vergel Tovar 2009)

Tabla 4. Recurso Financiero para el ejercicio del Control Urbano.

B Recurso Financiero
Distrito / E—e - =
Municinio AP Descripcion Azignacion Presupuestal
P Si | No Afo /£ Programa Canfrol en § millones de pesos
Buguté x 2007/8ogota con Techo viends 1. 31,572
KMosquera L |- - -
2005 Fortalecimisnts Accionas SPM
Funza X NR MR
2008 Fortalecimisnts Accionas SPM
i‘cfr?;:j““ Publico y Equipamierto |, ¢y piiblics, Vias, Parques. 1. $1.000.000.
Cucuta * 2007/1. Rubros 1322088m0101, 2 Adecuacion y embelecimiento. 2. §5.000.000.
2007/2. Fubros 132301321310102.
. 1. Plan ParciakMomenciatura-
2007/Desarrolie Urbano Estratificacidn, 1. §475.000
. 2. Plan Parciakdomenclaturs-
] 2008/Desarmolle Urbano Estratificacicn. 2. §670.000
Barranquilla | x .
3005iDesamolke Urbano 2. Plan ParciakNomenciatura- 3. §700.000
Estratificacion.
2004/Desamolie Urbano 4. Blan Parcial-Nomenclatura- 4. 3500.000
Estratificacion.
2004/Gestion de Funcionamiento. 1. Control Urkanistico. 1. Recursos Hurnanos.
ltagiii ¥ 2005/Us0s suslos compatibles y GF. 2. Control Urbanistico. 2. §16.833.458 +Recurso Hurnano.
2008/Us0 swelos compatibles y GF. 3. Control Urkanistico. 3. 39,020,000+ Recurso Humano.
2007/Gestion Funcionamisnts, 4 Control Urbanistico. 4. Recursos Humanos.
Sabaneta X |2004/ Funcionamiento. 1. Conrol Urbanistico. 1. Recurso Humanao.
2004/Planta Personal. 1. Urbanismo y Construccion. 1310384412
La Virginia 2005/ Calficacion Capital Humana. 2. Urbanismo y Construcoicn 2 311.178.738.
a 2006/Cakficacion Capital Humana. 2. Urbanismo y Construccion 3. §11.880.200.
2007 /Cakficacion Capital Humana. 4. Urbanismo y Construccion 4 512.516.000
Control fisico - Urbanistico y Temitorial,  |2004. $165.348 623,
Manizales | x E"“‘?'?“"‘“"E"W Sisterna Plan=acicn Comratscion Frofesionaks. 7005 $145.803.001.
unicipal 2008, 5167.070.843
2007, 5168.580.632

Fuente: (Salazar Guarin & Vergel Tovar 2009). De los municipios que respondieron la encuesta, se omiten en
la tabla los siguientes municipios que no informaron contar con recursos financieros para ejercer control:
Cota, La Calera, Los Patios, Barbosa, La Estrella, Girardota, Valledupar, Agustin Codazzi, La Paz, Dos
Quebradas, Yumbo, Palmira y Villa Maria.
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Se destacan ademas dos grupos, el primero es el de los municipios que asignan
presupuesto a la contratacion de personal que permita adelantar el ejercicio del CU, como
es el caso de La Virginia, Sabaneta e Itagii, mientras el segundo, es el de los municipios
qgue manifestaron contar con recurso humano y técnico pero que no especificaron las
asignaciones presupuestales respectivas. (Salazar Guarin & Vergel Tovar 2009, pag. 16)

Esto termina mostrando que las entidades territoriales asignan funciones a las
personas que trabajan en las dependencias, pero no cuentan con los recursos financieros
necesarios que conformen una estructura o unidad técnica especifica para el CU, como es el
caso de Bogota, Barranquilla y Manizales.

Todas estas realidades reflejan finalmente diversas limitaciones que las oficinas
encargadas del CU deben sobrellevar en las ciudades colombianas (tabla 5). Entre las
limitaciones més comunes estuvieron la falta de claridad en las funciones; la existencia de
procedimientos muy extensos para adelantar los procesos de sancion urbanistica; y la
escasez de recursos (humanos y presupuestales) para el ejercicio de CU, especialmente para
atender y hacer seguimiento a los procesos de rapido crecimiento en el sector de la
construccion asi como de la dificultad en dar cobertura a la totalidad de la extension del
municipio.

Algunos municipios manifestaron ademas inconvenientes relacionados a la gestion
de sanciones urbanisticas. Bogotd manifestd que SIVCV no tiene funciones policivas
restringiendo su capacidad de accién, dado que la funcién policiva esta a cargo de las
Alcaldias Locales con el apoyo de la Policia Nacional y Metropolitana. Por su parte, Clcuta
manifesto la falta de una autoridad eficaz para la aplicacion de las sanciones establecidas
por la Ley 810, mientras que Palmira y Manizales resaltaron encontrar dificultades en los
tramites necesarios para hacer efectiva una sancion, asi como la falta de peritos que
permitan aplicar las sanciones urbanisticas. (Salazar Guarin & Vergel Tovar 2009)

A nivel logistico, en muchas ocasiones el archivo de la Curaduria no tiene un
responsable Unico, esto puede llegar a dificultar la rendicion de cuentas y quiénes
respondan por errores en la gestion. Igualmente alarmante, es la no existencia de
coordinacion con las Oficinas de Control Urbanistico de la ciudad (Vargas Agredo 2011).

Asimismo, en algunas ciudades, como Popayan, se han evidenciado diferencias de
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interpretacion normativa con Planeacion Municipal. Es también el caso de Barranquilla,
donde se han presentado diferencias en la interpretacion de la norma urbanistica entre las
curadurias urbanas, la secretaria de planeacion y el IDUC, ocasionando serios
inconvenientes para el desarrollo de la ciudad. (Salazar Guarin & Vergel Tovar 2009, pag.
13)

Tabla 5. Limitaciones para el ejercicio del Control Urbano.

Limitaciones

Distrito / Municipio Descripcion de las principales limitacionss

1. El contral urbano y el control a vivienda estan en entidades separadas.

2. Control de vivienda no tiene funciones policivas.

3. Ante la dimension de la ciudad, Control Urbano no tiene la capacidad operafiva que se requiere para que
=ea mas eficaz y oporfuno.

Mosguera 1. Falta de Recursos t&cnicos, humanos y presupuestales

1. Los funcionarios en quienes se delega el confrol cumplen otras funciones.

2. Extension del municipio.

Bogota

Funza
3. Escasos recurses humanos.
4. Procedimiento engormoso v extenso para adelantar los procesos de sancion urbanistica.
Coia I.::I_L.I E E VIV as B & 5o CUETILS
1. Falta de autoridad eficaz en la aplicacion de las sanciones previstas en la ley 810 del 2003.
Ciicuta 2. Carencia en |a inspeccion de policia del confrol urbano de equipes, herramientas, personal, para
proceder a efectuar demoliciones y otros actos sancionatarios previstos.
Los Patios 1. La limitacion radica en la cultura de invasion y construccion desconirclada presente en las décadas
Barranquilla 1. Falta de recursos técnicos, infraestructura y personal profesional.
Barbosa 1. Falta de recursos humanos, técnicos, instrumentes juridicos y dispersion del temitorio.
Girardota 1. Personal insuficiente, disponibilidad de medios de fransporte de manera ocasional
Sabaneta 1. Falta de disponibilidad de personal v movilidad.
Valledupar 1. Falta de personal. Carencia de recursos fisicos y tecnoldgicos. Falta de una oficina que desarmrolle

especificamente esta tarea.

Agustin Codazzi 1. Falta de personal para ejercer las funcicnes.

1. Limitaciones de caracter financiero y presupuestal por sometimiento a la ley 550/99.

2. El municipio no cuenta con recursos técnicos, no existe SIG, AUTOCAD, ni tiene vehiculos.
Dosquebradas 1. Falta de recursos humanos, vehiculos, equipos v espacio para laboral.

1. Falta de equipo tecnologico, logistica, transporte.

La Paz

La Virginia -
g 2. Hay un solo funcionario para todo un municipic donde el 98% de la poblacion es urbana.
; 1. Aplicabilidad del decreto de sanciones el cual implica toda una serie de tramites administrativos antes de
Palmira : I T —
ejercer una suspension efectiva de la obra.
Manizales 1. Falta de peritos para adelantar las acciones perfinentes que tiendan a aplicar las sanciones sobre el
Villa Maria 1. Falta de recursos a mivel presupuestal como recursos humanos.

2. Falta de capacitacion de guien ejerce el control urbano.

Fuente: (Salazar Guarin & Vergel Tovar 2009). De los municipios que respondieron la encuesta, se omiten en
la tabla los siguientes municipios que no informaron contar con recursos financieros para ejercer control:
Cota, La Calera, Los Patios, Barbosa, La Estrella, Girardota, Valledupar, Agustin Codazzi, La Paz, Dos
Quebradas, Yumbo, Palmira y Villa Maria.

Lo anterior, sin mencionar que se suele reconocer la existencia de un paradigma de
potestad reglada cuando de la facultad de conceder o negar licencias urbanisticas se habla,
lo cual significa que las normas en el POT o en otros cuerpos normativos han abierto las
puertas a la discrecionalidad, alejandose cada vez mas de la objetividad a la hora de tomar
decisiones de caracter urbanistico. (Marin Hernandez 2009)
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Asimismo, el apoyo logistico en algunas oficinas de CU en el pais es minimo, los
funcionarios son insuficientes para el volumen de trabajo que deben manejar y para
responder a las solicitudes de la comunidad, es el caso de la Oficina de Control Urbanistico
de Cartagena, donde ademas de que no tienen nada digitalizado y las irregularidades son
bastantes, la falta de personal ha impedido que se tengan informes compilados sobre la
informacion béasica de modalidades, permisos, infracciones y demés datos de las
construcciones en la ciudad.

Lo anterior, termina generando un escaso control de las licencias y permisos
otorgados, realidad que cubre la gran mayoria de curadurias y oficinas de CU en las
ciudades colombianas. En suma, los diagndsticos revisados, asi como las visitas de campo
indican la existencia de falencias de tipo administrativo y de gestién que parecen no estar
mejorando con el paso de los afios en las ciudades colombianas.

Finalmente, se evidencié un gran problema a nivel logistico: los trdmites para
imputar sanciones urbanisticas son en extremo tediosos, dispendiosos y complicados, lo
cual, unido al hecho de que el POT sea tan flexible en cuanto al pago de multas, termine
implicando el no cumplimiento de los infractores. (Velasquez Palacio 2016).

Lo anterior refleja su veracidad en el recaudo por infracciones en multiples ciudades
del pais. En Cartagena, por ejemplo, en un periodo de ocho afios (2004-2012) s6lo se
recaudaron 1.500.000.000 COP. (Velasquez Palacio 2016) Y si bien la naturaleza de los
tramites para cobrar las multas es un elemento que impide un efectivo CU, también es
comun escuchar entre funcionarios y ciudadanos que, en ocasiones, funcionarios estatales
Ilegan a acuerdos con el individuo multado, donde le cobran un monto mucho menor que el
exigido, y por el cual se le otorga el permiso de la construccion. Este dinero va a bolsillos
privados y se constituye como una forma grave de corrupcion, asi como de detrimento al
buen desarrollo de las ciudades.

Ahora bien, estudios en algunas ciudades, entre ellas Popayan, han detectado que el
proceso de CU efectuado en obras, construcciones y espacio publico, corresponde
esencialmente a visitas de inspeccion fisica, principalmente a construcciones menores de

tipo individual realizadas para atender solicitudes telefénicas, escritas o personales
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denunciadas por la ciudadania ante la Oficina Asesora de Planeacion Municipal, por
presentar incumplimiento de la normativa vigente. (Vargas Agredo 2011)

Lo anterior implica que esta dependencia no efectda un seguimiento preventivo de
proyectos aprobados por las curadurias urbanas que operan en la ciudad, no solamente en la
verificacion del cumplimiento de la normatividad en los proyectos arquitectonicos, con su
materializacion en las obras, sino también mediante en el disefio y diligenciamiento de
fichas como herramientas efectivas para realizar funciones seguimiento, control de obra y
deteccion de lugares de posible vulnerabilidad.

La realidad colombiana en materia de CU también hace evidente el incumplimiento
normativo de proyectos previamente aprobados con predominio en el uso del suelo
residencial seguido del comercial. Se han detectado como infracciones mas frecuentes la
modificacion en el disefio arquitectonico respecto a patios y aislamientos, seguida de la
alteracion espacial en alturas y ampliaciones; situaciones que afectan el disefio estructural
de la edificacion y omiten las especificaciones de caracter sismo resistente, que frente a
posibles fendmenos naturales podrian provocar fallas en la construccion. (Vargas Agredo
2011)

Es el caso de ciudades como Popayan, donde en 2008, el 66,32% de los proyectos
(65) correspondia a desarrollos urbanisticos y arquitectonicos que poseian licencia de
urbanismo y/o construccion y que fueron reportados por las curadurias urbanas para hacer
parte del banco de datos de la Oficina Asesora de Planeacién Municipal y el 33,68% (35) se
relaciona con proyectos en las mismas condiciones, pero sobre los cuales se presentd algun
tipo de requerimiento por parte de vecinos o personas de la comunidad. Ademas, de un total
de 98 proyectos estudiados en el mismo afio, el 61,23% (60 proyectos) cumplian con las
aprobaciones, planimetrias o su grado de desarrollo e impacto urbano no demandd la
continuacion del proceso de control, mientras que el porcentaje restante, correspondiente al
38,77% (38 proyectos), si presentd requerimientos.

Finalmente, en varias ciudades del pais se ha evidenciado otro aspecto que se ha
convertido en la actividad principal de las oficinas de CU, y que académicos identifican
como factor que ha desplazado la realizacion inmediata y eficaz de las gestiones propias de
control fisico, y que ha facilitado la ejecucion de ilegalidades urbanas de todo tipo. Se trata
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de los trdmites relacionados con las certificaciones de uso del suelo, existencia fisica y de
predios que ocupan el mayor porcentaje de solicitudes hechas por los usuarios y generan los
mayores ingresos de esta dependencia.

Lo anterior termina demostrando un conglomerado de elementos que forman un
problema sistémico para el control fisico urbano colombiano, que termina causando su
inoperancia, y cuya autoridad se desconoce al no aprovechar eficientemente las
herramientas establecidas en el marco legal nacional y mediante las cuales podria financiar
su sostenibilidad con la aplicacion de multas y sanciones de manera anéloga al
funcionamiento de otras secretarias municipales.

Para concluir la presente seccion, se presenta la sintesis de los factores identificados como

entorpecedores de un efectivo CU en las ciudades colombianas.

Tabla 6: Sintesis factores que afectan la funcién del Control Urbano en Colombia.
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A nivel
administrativo

Inadecuado control ejercido por las autoridades competentes

En muchas ocasiones el archivo de la Curaduria no tiene un responsable
unico

Falta de coordinacion entre Curadurias y Oficinas de Control Urbanistico
en las ciudades.

Ausencia de control fisico preventivo.

Procesos y tramites no sistematizados lo cual genera ineficiencia.

Falta de cooperacidn entre las entidades competentes para la funcion del
CU: empresas prestadoras de servicios publicos, constructores,
curadurias, Oficinas y Secretarias de CU.

Ausencia de una supervision técnica e interventoria adicional.

A nivel Los responsables de la ejecucion tienden a eludir procesos de
educativo interventoria y calidad en la construccion debido a que no presentan
formacion profesional y desconocen las exigencias del proceso.
El control fiscal aplicable al curador urbano no es un control de gestion,
A nivel sino puramente un control de legalidad.
institucional | Los agentes encargados de hacer CU tienen un limitado margen de
maniobra para controlar la gestién de las diversas construcciones que en
las ciudades se estudian y aprueban.
Carencia de la logistica minima requerida.
No existe un Manual de Procedimientos o Flujograma en todas las
curadurias, tampoco uno generalizado para las oficinas de este tipo a nivel
A nivel nacional.
logistico Ausencia de un Manual de Funciones por cargos claro y unificado.
Funcionarios insuficientes en las Oficinas de CU para el volumen de
trabajo que deben manejar.
Existencia de restriccion en el horario de atencion al publico.
Bancos de datos desactualizados.
Falta de seguimiento a las sanciones impuestas.
Animo de lucro de las compafiias inmobiliarias
Escasos recursos para la operatividad y la inapropiada metodologia
aplicada, como las principales causas que han hecho ineficiente el proceso
de control fisico en la ciudad de Popayan.
A nivel Escasez de recursos econémicos y humanos.
econémico | Generacion de vivienda y comercio informal a bajo costo.
Actos de corrupcién donde funcionarios reciben montos privados a
cambio permitir construcciones que no cumplen con los lineamientos
exigidos por la ley.
Incremento de construcciones ilegales por parte de urbanizadores no
autorizados.
Desconocimiento de las normas de ingenieria y arquitectura.
Desconocimiento de tramites y normatividad por parte de los propietarios
A nivel y la ciudadania en general.
normativo | Diferencias de interpretacién normativa entre Curadurias y Secretarias de

Planeacion Municipal.

Fuente: Autora (2016)
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Se evidencia entonces que son multiples los factores que demostraron impedir un efectivo
CU en las ciudades colombianas. Estos factores incluyeron elementos administrativos,
logisticos, normativos, institucionales, entre otros, lo que hacen de esta, una problematica
estructural y sistémica de gran preocupacion y que debe analizarse, confrontarse y repararse

cuanto antes.

4. HERRAMIENTAS Y ESCENARIOS PARA ASEGURAR UN EFECTIVO
CONTROL URBANO EN LAS CIUDADES COLOMBIANAS

El presente capitulo se ordena en tres secciones. La primera seccidn expone los principales
instrumentos empleados por las entidades territoriales para ejercer CU, asi como los actores
mas relevantes en este proceso; la segunda seccidn indaga sobre nuevos y potenciales
mecanismos gque pueden ayudar en el ejercicio de un mejor CU en el territorio colombiano;
la tercera y ultima seccion propone tres escenarios posibles que pueden surgir producto de

la forma en que en las ciudades se proceda respecto al CU de las mismas.

4.1. Mecanismos existentes para ejercer Control Urbano

La legislacion colombiana prevé que para adelantar cierto tipo de obras de construccién se
requiere contar con una licencia expedida por las Curadurias Urbanas o por las autoridades
municipales de planeacién. Las intervenciones en los inmuebles que contravengan esa
disposicion afectando el ordenamiento territorial y las normas urbanisticas constituyen
infraccion y dan lugar a la imposicién de medidas policivas y sanciones por parte de las
instituciones, las cuales buscan cumplir los objetivos y finalidades declarados en las normas
urbanisticas generales. (Gutiérrez 2011)

De forma mas concreta, los articulos 103 y 104 de la ley 810 de 2003 establecen las
disposiciones en materia de sanciones e infracciones urbanisticas que funcionan como CU
para hacer cumplir las normas. En estos articulos se exponen las acciones que se entienden
como infracciones urbanisticas. Ademas de las ya mencionadas en capitulos anteriores, se

incluyen la urbanizacion o parcelacion con violacion de las normas del ordenamiento
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territorial; la localizacion de establecimientos comerciales, industriales, institucionales y de
servicios en contravencion a las normas de usos del suelo; el encerramiento, la intervencion
0 la ocupacion temporal o permanente del espacio publico con cualquier tipo de
amueblamiento, instalaciones o construcciones sin la respectiva licencia. (Congreso de
Colombia 2003)

Asimismo, las sanciones urbanisticas dependen del tipo de infraccion, la gravedad y
magnitud, y la reiteracion o reincidencia de la falta. Dentro de las sanciones urbanisticas se
encuentran las siguientes:

- Multas sucesivas.

- Sellamiento de obras.

- Demolicion de obras.

- Suspension de servicios pablicos domiciliarios.

- Orden de reconstruccion (BIC).

- Sellamiento del local.

- Suspension de actos de registro y expedicion de certificados de tradicion y

libertad (Oficina de Registro de Instrumentos Publicos).

Frente a las autoridades que generan estas sanciones, la ley establece que la
autoridad de control urbanistico en un municipio o distrito es el alcalde municipal o
distrital, respectivamente, o su delegado (esta delegacién debe ser expresa). En muchos
municipios es el inspector de policia la autoridad delegada en materia de infracciones
urbanisticas. (AIU 2016)

Finalmente, los Municipios y Distritos tienen la potestad de cobrar directamente
las multas impuestas durante los procedimientos por infracciones urbanisticas sin necesidad
de acudir a los jueces, esto se conoce como cobro coactivo. Asi, una vez se firma el acto
administrativo que impone la multa, la Unidad de Cobro Coactivo del respectivo municipio
puede proceder al embargo y secuestro de los inmuebles objeto de la infraccion urbanistica
y otros bienes del deudor. En caso en que el infractor urbanistico sea renuente al pago de
las multas, la Unidad de Cobro Coactivo puede proceder inclusive al remate de los bienes

para cobrarse las multas respectivas. (AlU 2016)
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El valor de las multas a 2015 se expone a continuacion:

Cuadro 2. Sanciones por infracciones urbanisticas afio 2015 (valor por metro

cuadrado).

Infraccion Multa* ($/m2)

Minima | Maxima

Parcelacion, urbanizacion o construccion en suelos no urbanizables o | 322.175 | 644.350
no parcelables®

Intervencion u ocupacion de espacio publico, incluyendo bienes | 257.740 | 536.958
privados afectados al uso publico®

Parcelacion, urbanizacion o construccion en terrenos apartamentos, | 214.783 | 429.566
pero sin licencia urbanistica’

Violacion a la licencia o cuando esta vencida. Uso diferente al de la | 171.826 | 322.175
licencia o violando el POT?®

Fuente: (AIU 2016)

Lo anterior demuestra que los principales mecanismos de CU se basan en gran
medida en mecanismos de sancion una vez la falta ha sido cometida, lo cual expone una
ausencia importante de medidas preventivas de control y supervision a lo largo de la
gestion de la construccion, asi como una ausencia de participacion de multiplicidad de

actores que podrian contribuir con mejorar el CU en las ciudades.

4 El valor total de la multa resulta de multiplicar el nimero de metros cuadrados de la infraccion por el valor
por metro cuadrado. Establece la ley que las multas pueden ser sucesivas, es decir, sanciones que pueden
imponerse varias veces si no se corrige el motivo de la infraccion.

5 Pueden aumentarse hasta un 100% por actuaciones en zonas de proteccion ambiental o de riesgo. Sancidn
méaxima de 500 SMLDV.

6 Sancion maxima de 400 SMLDV.

" Sancién maxima de 300 SMLDV. Intervenciones en bienes de interés cultural tienen una sancién minima de
$45'104.500 (70 SMMLYV).
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4.2.

Herramientas innovadoras para promover un efectivo Control Urbano

Los procesos de densificacion y aumento demogréafico, especialmente en los suelos
urbanos, precisan cada vez mas de normas mejor disefiadas que se ajusten a las realidades
socioeconOmicas actuales. En este sentido, los procesos de revision de los POT vy los
estatutos de la construccion de los entes territoriales deben retroalimentar la reglamentacion
a nivel nacional sobre licenciamiento urbanistico. (USB 2016)

Paralelamente, sigue latente la relevancia juridica en el contexto del CU, en el
sentido que los procedimientos de solicitud y expedicion de licencia a cargo de las alcaldias
locales o sus delegados, los curadores urbanos se ven acercados cada vez con mayor
intensidad a iniciativas de CU involucrando no solo a los interesados sino a una porcion
considerable de posibles afectados y entes de control, lo cual sigue contribuyendo al debate
frente a los limites entre lo publico y lo privado y al alcance de la intervencion del Estado
en el desarrollo y configuracion del espacio urbano.

En este sentido, si bien son diversas las labores que las distintas entidades pueden
realizar, en ocasiones estas resultan ser insuficientes para efectuar una correcta supervision
y control sobre las obras en construccion.

Ante esta extensa problematica algunos han propuesto la creacion de una Unidad de
Control Fisico Municipal que involucre el trabajo de redes interinstitucionales, en las cuales
figuren los Comités Locales de Prevencion y Atencidén de Desastres, las Corporaciones
Auténomas, las empresas de servicios publicos, las curadurias urbanas, las Unidades de

Gestion Urbanistica -UGU-y las juntas de accion comunal. (Vargas Agredo 2011)

8 Sancién maxima de 200 SMLDV.
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Imagen 1. Entradas y salidas de la Unidad de Control Fisico Municipal como sistema.

ENTRADAS

-Area Municipal

-Gobierno Municipal

-Entes Territoriales
-Empresas de Servicios
Publicos

- CLOPAD

-Normatividad vigente
-Plan Municipal Gestion del
Riesgo

-Curadurias Urbanas

-Arquitectos e ingenieros
civiles

-Juntas Accién Comunal
-Unidades de Gestion
Urbanistica. UGU
-Comunidad en general
-Constructoras
-Asociaciones de vivienda
-Colegios y universidades
-Veedurias ciudadanas
-Personeria Municipal

Fuente: (Vargas Agredo 2011).

SALIDAS

-Control Urbano preventivo
-Gestion del riesgo en
procesos de construccion
-Planes de reubicacion
-Planes de legalizacién
-Planes de recuperacion de
espacio publico
-Participacién ciudadana
-Red de Monitoreo

-Red interinstitucional de
prevencion

-Educacién ciudadana
-Expedientes Municipales
-Banco de datos actualizado
-Aplicacion efectiva de
multas y sanciones

La imagen 1 muestra las posibilidades de interaccion y resultados que podrian

generarse de promover la participacion de una mayor cantidad de actores en el ejercicio de

CU, a partir de una vision que contemplara los resultados potenciales de pensar mas alla de

las curadurias y las oficinas de planeacién. Esta imagen permite concebir el trabajo de

control fisico desde una vision integral, que valora la necesidad de su aporte al CU y a la

gestion del riesgo y que involucre directamente a la comunidad:

“Uno de los aspectos fundamentales de un sistema de estas caracteristicas es la clara
funcion de las instituciones nacionales y provinciales como agentes coordinadores y
asesores de los niveles locales, donde juegan un papel primordial los sistemas nacionales
de planeacion de cada pais, como estructuras que le dan coherencia a la politica, y los
municipios como entes ejecutores con el apoyo de la sociedad civil organizada y otras
modalidades de la participacion ciudadana que en el proceso de democratizacion puedan
explorarse para lograr incorporar la prevencion de desastres en la cultura” (Lavell 1998,

pag. 73).

En otros contextos nacionales e

internacionales también se han evidenciado

ejemplos a seguir. Es el caso de un modelo implementado en Madrid mediante la Ley del

Suelo Urbano Espaiiol, el cual ha obtenido resultados positivos en el control fisico

preventivo debido a que el seguimiento se realiza desde una primera instancia, con lo cual
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se mantiene el control permanente de los proyectos y la normatividad aplicable en cada
caso. (Vargas Agredo 2011)

A nivel nacional se ha presentado una dindmica particular en la ciudad de Sincelejo:
alli se han generado Vigias del Control Urbanistico. Estos representan un gran ejemplo de
participacion ciudadana exitosa, pues se organizan como la Guardia de CU gracias al
convenio establecido entre el Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial
con la Sociedad Colombiana de Arquitectos, buscando apoyar a los municipios en la
implementaciéon de normas, CU y cumplimiento de los POT. (Gutiérrez & Chévez 2010,
pag. 66)

Bogotd también se ha constituido como ejemplo de buenas préacticas. Alli, la
coordinacion y actuacion interdisciplinaria de la Administracion Distrital y los diferentes
entes publicos y privados participes en los procesos de control realizado en localidades, ha
hecho que su manejo sea mas eficiente debido a que se aplican mecanismos especificos de
acuerdo con las caracteristicas de cada conjunto, lo que hace mas facil la deteccion y
manejo de ilegalidades. (Vargas Agredo 2011) Es claro que en este proceso ha sido de gran
relevancia la participacion ciudadana, la cual ha realizado la funcion de veedora urbana con
resultados significativos en el mejoramiento de la calidad habitacional y la legalizacion de
barrios.

Asimismo, en Manizales se ha constituido un modelo positivo basado en un seguro
colectivo frente a desastres, una estimacion automatica de dafios en los casos de sismo, un
estudio de microzonificacion muy completo, los cuales aportan a la gestion prospectiva del
riesgo y que, sumados a la extensa normatividad nacional relacionada con el ordenamiento
territorial y el manejo y prevencion de desastres han permitido avanzar en el proceso de su
articulacion, con el CU preventivo. (Vargas Agredo 2011)

Finalmente, algunas ciudades han puesto en practica mecanismos que han generado
resultados significativos en el ejercicio de control. Barranquilla, por ejemplo, establecié un
instituto descentralizado para ejercer CU enfocado principalmente al desarrollo formal de la
ciudad. Bogota, por su parte, ha desarrollado una estructura y red institucional enfocada al
tema de la vivienda, principalmente para prevenir la ocupacion de nuevas zonas a través de

procesos informales. (Salazar Guarin & Vergel Tovar 2009)
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Las anteriores son solo algunas de las medidas eficaces que en algunos territorios ya
han sido puestas en préctica. Sus resultados han demostrado promover una mejor funcion
del CU a través de mecanismos simples pero aplicables y efectivos. De llegarse a impulsar
y acrecentar en una mayor magnitud, Colombia experimentaria un escenario mucho mas
positivo para su desarrollo urbanistico, de lo contrario, las consecuencias podrian ser
criticas. Para ahondar més en esta posibilidad, se presentan a continuacion los posibles
escenarios que podrian surgir dependiendo del rumbo que decidan tomar las ciudades
colombianas en materia de CU.

4.3. Escenarios prospectivos del Control Urbano en Colombia

A lo largo de la presente investigacion, se han evidenciado mdltiples problemas e
inconvenientes que no han permitido un efectivo CU en las ciudades colombianas.

El primer escenario que puede darse en los préximos afios resultaria de continuar
ignorando las sefiales de humo que hoy son evidentes. Continuar desconociendo las
maltiples fallas logisticas, administrativas, institucionales y normativas tan criticas, en
algunas de las entidades mas relevantes para el desarrollo urbanistico sélo traera mayores
inconsistencias en la funcion del CU, promovera edificaciones en zonas de riesgo fuera de
los lineamientos normativos minimos, vulnerara la seguridad de los ciudadanos, impedira la
participacion de los mismos en los procesos de control que en las ciudades se dan, y en
ultimas, tendra fuertes repercusiones en la visién, percepcion y desarrollo a largo plazo del
pais.

Asi, la tendencia actual que lleva la funcién de CU no traeria mas que obstaculos y
problematicas con repercusiones complejas para las ciudades en su conjunto. No obstante,
de llegarse a corregir las fallas mencionadas a lo largo de la presente investigacion, los
resultados para las ciudades colombianas podrian cambiar y darles a las mismas un rumbo
diferente como se muestra a continuacion.

Un segundo escenario para Colombia podria forjarse si se acoge la vision de que las
problematicas actuales alrededor del CU se deben Unicamente a la falta de regulacién. Este

escenario mostraria un pais que promoveria mayores regulaciones frente al CU, sin realizar
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un filtro de su pertinencia, cruce de competencias ni aplicabilidad. Estas regulaciones, que
cubririan grados de rigidez en usos y tratamientos del suelo, lineamientos para el sector
inmobiliario y competencia de las distintas entidades municipales, no lograrian resolver el
problema en su totalidad, pues dejarian de lado otros niveles criticos en los que el CU aun
tiene deficiencias, y promoverian repercusiones negativas en el campo de la vivienda.

Es de resaltar que el conocimiento del efecto de las normas sobre el valor de los
predios es importante, ya que a las autoridades les puede ofrecer un primer vistazo sobre los
incrementos de valor que pueden darse, asimismo, el efecto sobre esos precios puede tener
implicaciones en la calidad de las viviendas, en el sentido que un mayor precio puede
generar incentivos a acudir al mercado de viviendas informales, lo que a su vez tendria
implicaciones en la calidad de vida de las personas y el control que las autoridades puedan
ejercer sobre estas. (Carazo Posada 2011)

De impulsar las regulaciones y reglamentaciones de una manera exagerada y con
falta de un analisis previo, serio, sobre la relevancia y consecuencias de las mismas, este
escenario podria guiar a una Colombia donde el fendbmeno de reglamentacion desmedido
Ilevard a un mayor precio de viviendas formales, lo que paralelamente generaria una mayor
participacion de viviendas informales, por lo cual seria cada vez menor el segmento de
viviendas que quedarian bajo cobertura normativa.

En suma, de manera inicial podria pensarse como positivo la no imposiciéon de
muchas normas sobre los estratos bajos, ya que eso no les genera altos precios y permite un
mejor acceso a la vivienda formal. Sin embargo, lo que se pretende mostrar es que, cuando
se reglamenta mas a los estratos altos y menos a los bajos se corre el riesgo de que existan
predios costosos que se vuelven mas caros y predios de bajo precio que tienen poco
incremento, lo que podria representar un obstaculo para la movilidad socio-espacial.
(Carazo Posada 2011)

Lo anterior no significa que se abogue por la eliminacion de la reglamentacion en
estratos altos para buscar precios mas equitativos, sino que se reglamente también a los
estratos bajos, ya que se ha evidenciado que la reglamentacidn no solo conlleva precios mas
altos, sino también menor proporcion de informalidad. Finalmente, resulta menester que

estas medidas estén acompafadas de ayudas para el acceso a vivienda, ya que si bien los
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mayores precios en ambos mercados pueden mejorar la movilidad socio-espacial, también
es cierto que implican mayores costos para entrar al mercado formal.

Finalmente, un tercer escenario podria desarrollarse de tomar consciencia de las
multiples falencias que lleva en la actualidad el proceso de CU en Colombia, controlar la
cantidad reglamentaciones y priorizar la competencia y necesidad de aquellas que
generaran cambios representativos sin ir en detrimento de otros elementos importantes para
la poblacion, como la vivienda. Para esto, seria necesario implementar una serie de cambios
presentados a continuacion.

Frente a la regulacion de curadores y curadurias se ha evidenciado que no se sabe
quién es el curador ni qué es la curaduria, como si puede diferenciarse con el notariado y
registro, en este caso, si a un notario lo declaran insubsistente, éste debe guardar todos los
libros de protocolo que hacen parte del estatuto notarial y de la notaria, mientras que, si a
un curador lo destituyen, él se puede llevar todas las licencias de construccion consigo.
(Restrepo 2014) Esto muestra que el sistema de curadurias no estd reglamentado, mientras
que la figura del curador si, lo cual exigiria un andlisis y modificacién profundos. También
resultaria positivo reglamentar el tema de la revision de disefios y crear una entidad similar
a la figura de una superintendencia de control de curadurias y de la actividad constructora e
inmobiliaria.

Frente al tema de licencias, seria necesario reglamentar los términos de las mismas,
lo anterior, para controlar que el efecto de los POT se postergue frente a inmuebles que ain
tienen licencias aprobadas incluso con normas anteriores a la entrada en vigencia de la ley
de reforma urbana por medio de la figura de los Planes Urbanisticos Generales.

Existe también una gran necesidad por controlar el carrusel de las licencias en las
curadurias cuando una curaduria la niega (Restrepo 2014). Aspecto similar sucede con el
control de las construcciones, frente a lo cual resulta menester que exista una supervision
técnica e interventoria externa adicional, y que el certificado del permiso de ocupacion de
la obra, expedido por el Supervisor Técnico sea un requisito para la escrituracion del
inmueble. Ademas, seria provechoso exigir que se expidiera la constancia del cumplimiento
de las obligaciones urbanisticas por parte del constructor y el anexo de la bitacora de obra,
lo anterior, pues, aunque se dice en la ley que su entrega al administrador y a la autoridad
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urbana es obligatoria, al solicitarla al constructor, muchos de ellos prefieren no entregarla o
entregar una reformada. (Restrepo 2014)

Asimismo, frente al tema de las sanciones, no solo deberia actualizarse la ley 66 de
1968 que todavia regula las sanciones por incumplimiento en las obligaciones como
enajenador de vivienda, que no es una infraccion urbanistica, con multas de $5.000,
$50.000 y $100.000; también resulta menester modificar el proceso sancionatorio actual, el
cual presenta muchas trabas y obstaculos que terminan entorpeciendo el proceso e
impidiendo el recaudo por violaciones a la norma.

Ademéas de estos aspectos, debe trabajarse fuertemente en las limitaciones
mencionadas a lo largo del segundo capitulo, notablemente frente a la falta de recursos
humanos y presupuestales, al control de transparencia de las instituciones, a una mejor
organizacion logistica de las oficinas, a un proceso educativo de tramites, normas y
competencias a la ciudadania, entre otros. Este ultimo aspecto exigiria ademas involucrar
en una mayor magnitud a la comunidad en los procesos de CU.

Finalmente, estos cambios pueden trabajarse de la mano con propuestas que otros
autores han destacado como necesarias para el mejoramiento de los sistemas de regulacion.
Entre ellas estarian la simplificacion de procedimientos, exenciones a algunos tipos de
desarrollo y méas adecuadas politicas y normatividad de zonificacion; la aplicacion de los
principios sobre los que el CU esta basado: los sistemas de zonificacion y la estabilidad y
seguridad de los desarrolladores; vy, el incremento de la capacidad para hacer cumplir las
normas, soportado por una legislacion mas fuerte y una mayor capacidad administrativa
para monitorear y tomar acciones correspondientes ante la ilegalidad del desarrollo.
(Farvacque & McAuslan 1992)

Tales cambios no s6lo permitirian forjar una estructura de gestion mucho mas clara
de CU, sino también lograrian agilizar procesos, disminuir inconsistencias y aclarar
competencias en este proceso tan relevante en la formacion de la ciudad colombiana.

En suma, el presente capitulo demuestra que mientras el CU continte legislandose
unicamente desde el punto de vista sancionatorio, no sera posible mejorar ni involucrar a la
sociedad civil en los procesos de seguimiento y gestion del CU en los asentamientos

colombianos. De alli la importancia de iniciar el camino con educacion ciudadana que
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promueva la valoracion de esta nocion, la importancia de las medidas preventivas y la
necesidad de utilizar los servicios profesionales en la ejecucion de toda construccion, para
evitar con ello la propagacion de vulnerabilidad, amenazas y riesgos en los asentamientos

humanos.

CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

A modo de conclusion, es posible decir que la forma de ordenamiento y CU en las ciudades
colombianas resulta insuficiente. EI modelo hasta el momento ha conducido a la
segregacion espacial y social de la poblacion més vulnerable dentro del territorio de las
ciudades, en detrimento de su calidad de vida y de la satisfaccion de necesidades esenciales,
sin mencionar que resulta excluyente respecto a otras posibles fuentes de regulacion
alternativa para operar los procesos de CU.

La presente investigacion también permite afirmar que, las limitaciones para ejercer
CU en las ciudades colombianos constituyen una problematica sistematica y
multidimensional, que incluye factores administrativos, educativos, economicos,
normativos, logisticos, entre otros.

Entre los factores presentes mas comunes estuvieron el desconocimiento de la
normatividad urbana, asi como su aplicabilidad que resulta ser extremandamente
dispendiosa; la inexperiencia del personal contratado para ejecutar la obra®; y una cultura
del ahorro que valora Gnicamente el proceso constructivo y desconoce la importancia de la
gestion preliminar, la contratacion de profesionales para la elaboracion del disefio
arquitectonico, el calculo estructural, el presupuesto y el tramite de la licencia de
construccidn, realidades que propagan efectos nocivos en gran parte del area urbana.

Se encontraron tambien grandes problemas alrededor de la falta de claridad en las

funciones de las oficinas competentes, de diferencias de interpretacion de las mismas, y de

® Generalmente el personal contratado para la ejecucion de vivienda unifamiliar, reformas y ampliaciones
locativas no es el mejor capacitado, sino el mas econémico.
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la ausencia de recursos técnicos, humanos y presupuestales que permitan responder a
tiempo frente al rapido crecimiento de las ciudades y el sector de la construccion, lo cual
genera dificultades de cobertura en el seguimiento a la actividad edificatoria en las
ciudades.

Asi, resulta imprescindible contar con mecanismos o instrumentos de vigilancia y
CU que permitan garantizar el cumplimiento de la norma urbanistica determinada en los
POT y demas normas complementarias, de acuerdo con las necesidades de cada municipio
del pais.

Se evidencia ademas que las ciudades colombianas presentan la necesidad de ejercer
CU, no solo con el propdésito de hacer cumplir las normas urbanisticas y guiar el desarrollo
urbano, sino procurando responder al fendmeno de expansion urbana de origen informal y a
los fendmenos de peri-urbanizacion y sub-urbanizacion. Es por esto que resulta
indispensable revisar las politicas publicas y desarrollarlas mediante instrumentos de
planificacion y ordenamiento que mejoren la institucionalidad y los procesos del CU,
articularlos y hacerlos coherentes y conexos con otros derechos fundamentales individuales
y del Estado social de Derecho. De esta manera, se podréa avanzar en la puesta en marcha de
mecanismos orientados por el ordenamiento territorial y todos sus instrumentos juridico-
técnicos que permitan superar la asimetria en el desarrollo urbano.

En la practica esto exige la existencia de un ajuste institucional coherente, que
responda a la dindmica de construccion de edificaciones en condiciones adecuadas, que
evite intervenciones que luego requieran de reubicacion, mejoramiento barrial, o arreglo de
la edificacion conforme a la norma urbana disminuyendo la responsabilidad por parte de las
instituciones competentes.

Es claro que herramientas como la zonificacion, la clasificacion de usos del suelo, la
regulacién del desarrollo urbano y la formulacién e implementacion de instrumentos de
gestion y financiacion son elementos clave para considerar en el ejercicio del CU; se
requiere desarrollar nuevas herramientas con apoyo en aplicaciones tecnoldgicas, que
permitan realizar un seguimiento en el cumplimiento de la norma urbanistica para la
expedicion de licencias, seguimiento y monitoreo efectivo que requiere principalmente del

apoyo ciudadano. Solo asi se podra llevar a cabo lo dispuesto en los POT, tanto en términos
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del modelo de ocupacion del territorio propuesto, como en las politicas, programas y
proyectos para alcanzarlo.

Se ha demostrado ademas que, mientras que el control fisico continde legislandose
casi exclusivamente desde el punto de vista de sanciones y legalizaciones, el proceso y sus
tramites no resultard oportuno y seguira la dinamica de los demés procesos de justicia en
Colombia. Por el contrario, seria positivo involucrar a la sociedad civil en los procesos de
seguimiento y gestion prospectiva del CU, de alli la importancia de fortalecer la educacién
ciudadana para promover la construccion social de la norma, la valoracion de la gestién del
riesgo, la importancia para todos del respeto a los lineamientos urbanisticos en las ciudades,
las posibilidades de promover la resiliencia en las comunidades y la conveniencia de
utilizar los servicios profesionales en la ejecucion de toda construccién, para evitar con ello
procesos innecesarios, sanciones, situaciones de vulnerabilidades, amenazas y riesgos de
desastres fisicos, entre otros.

En suma, el CU debe entenderse como un instrumento complementario a la
planeacion y regulacion urbana, que demanda recursos humanos y financieros sustanciales,
asi como la necesidad de utilizar sistemas de informacién que permitan brindar la
capacidad necesaria para monitorear el desarrollo urbano de la ciudad. Esta nocion no debe
ser concebida exclusivamente como una funcion de los gobiernos locales... los ciudadanos,
constructores y la comunidad en general son actores fundamentales que deben estar
involucrados desde la formulacién de las normas urbanisticas, para que a través de su
inclusion se involucren en acciones que permitan el cumplimiento de la misma.

Es asi como el CU se perfila como parte de la gestion y planeacion urbana, es un
control que compromete ademas las formulaciones de las politicas y programas definidas
en los POT, su adopcién como disposicion urbana en diferentes ambitos y escalas. Se
requiere ademas contar con los recursos necesarios para ejercer vigilancia y monitoreo,
para que, mediante instrumentos mas expeditos desarrollados por norma urbanistica, se
pueda sancionar de forma oportuna y ejemplarizante a quienes intenten desconocer lo
dispuesto al momento de construir.

El estudio contribuye a confirmar la hipdtesis inicial de la investigacion. En efecto,

el interés particular de los promotores de proyectos y constructores ha sido un factor
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fundamental que ha dificultado la planeacion urbana, limitado el ejercicio democrético de
las comunidades, y en dltimas, representado una gran falla para la efectiva funcion del CU.
No obstante, también se comprueba que éste no es el Unico factor que ha impedido el
efectivo CU, y que la realidad en este campo abarca una serie compleja de problematicas
sistematicas y multidimensionales econdmicas, administrativas, normativas y logisticas que
deben ser cuidadosamente revisadas y corregidas.

Con base en los resultados de la investigacion, se analizan algunas recomendaciones
que podrian contribuir al mejoramiento de la funcion de CU y la calidad urbana en las
ciudades colombianas. Inicialmente, el escenario méas conveniente para el futuro del
urbanismo colombiano seria el tercer escenario expuesto en el cuarto capitulo de la presente
investigacion. Los cambios realizados en este escenario permitirian un mejor
funcionamiento de las dinamicas de CU en los distintos municipios, mejorando las
realidades a nivel administrativo, logistico y econémico. Adicionalmente, es posible incluir
algunas recomendaciones que potenciarian ain mas la funcién del CU.

Es necesario desarrollar instrumentos y aplicaciones que permitan agilizar el CU y
asi minimizar las problematicas y dificultades identificadas en la presente investigacion,
dando prioridad a aquellos aspectos relacionados con los impactos generados por la
urbanizacion ilegal y la violacion de la norma urbanistica en los procesos de expansion
urbana, conservacion del patrimonio historico, y recuperacién, mantenimiento y
sostenibilidad del espacio publico.

Las experiencias innovadoras expuestas en el cuarto capitulo dan pie para pensar
que las entidades territoriales deberian reforzar una institucionalidad dedicada
exclusivamente al ejercicio del CU, principalmente en las fases de regulacién, seguimiento
a obras y sancién.

Esta institucionalidad no deberia estar bajo la coordinacién de las areas a cargo de la
fase de planeacion y produccion de las normas urbanisticas, su funcion deberia estar
enfocada en el cumplimiento de la norma y en garantizar la concrecion del modelo de
ocupacion del territorio definido en los POT. También seria necesario complementar esta
plataforma institucional con una red interinstitucional y social que contribuyan en el

ejercicio del CU.
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Frente a las herramientas para ejercer CU, seria positivo clasificarlas en etapas de
prevencion, control y sancién, y trabajarlas bajo la coordinacion de un Sistema de
Informacion de Control Urbano que involucre cartografia geo-referenciada, informacion
satelital, plataforma web y lineas de atencion al ciudadano. Y si bien este sistema podria ser
desarrollado por las autoridades locales, también podria ser alimentado por la ciudadania
que apoye las distintas acciones de CU.

Ahora bien, es claro que la funcién de CU se encuentra aun muy sectorizada y es
necesario avanzar en la modificacion de esta realidad a través de una figura donde se vean
involucrados todo tipo de actores y donde la participacion ciudadana esté presente traeria
consecuencias muy positivas en los procesos institucionales.

El control colectivo o comunitario es un mecanismo de gran importancia y alcance
gue no necesariamente reemplaza un sistema regulatorio oficial, pero si puede en muchos
casos complementarlo y reforzarlo. (Davidson 1996) Asi, como posibilidad alternativa al
control estatal centralizado, se puede plantear un esquema en el que las propias
organizaciones comunitarias, juntas vecinales, juntas de accion comunal, asociaciones de
vecinos, organizaciones civicas, asambleas de copropietarios, etc., implementen sistemas
alternos de autorregulacion urbana para la definicion de la norma urbanistica y para el
control, que no se basen en la nocidn del castigo, sino en la ayuda mutua y la convivencia.
Por su parte, las instancias gubernamentales pueden brindar asesoria técnica e incluso de
financiacion de obras de mejoramiento de los entornos urbanos; de esta forma, la funcion
de CU no sélo involucraria a la comunidad, también la convertiria en promotora de
actividades que propendan por el cumplimiento de los lineamientos urbanisticos legales, y
que les permitiria tener un mayor y mejor conocimiento de la normatividad urbana y los
tramites requeridos para su aplicabilidad.

Con el mismo interés, resulta indispensable que en los ambitos académicos,
institucionales y comunitarios se propicien espacios que faciliten la reflexién alrededor de
estos temas que conciernen a todos los estamentos sociales, en tanto estdn conectados con
la satisfaccion de las necesidades esenciales y la calidad de vida.

Por el momento, Colombia cuenta con un marco legal que no soélo exige el ejercicio

del CU por parte de las autoridades locales, sino también garantiza la participacién de la
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ciudadania, resulta necesario actualizar algunas normas: el Decreto 1355 de 1970, el
Decreto Nacional 2610 de 1979 y la Ley 66 de 1998, con el propdsito de contar con
herramientas legales mas efectivas que respondan a las actuales dindmicas del mercado del
suelo y la vivienda, y a los procedimientos necesarios de control frente al crecimiento
urbano informal.

Finalmente, es necesario considerar el factor cultural, que contribuya a un cambio
de la vision que en la actualidad se tiene sobre las formas de construir en la ciudad, el
seguimiento de disposiciones de ordenamiento territorial y la aplicabilidad de la norma, que
permita incluir en tal vision, el control fisico preventivo mas alla de preocuparse
exclusivamente por el control a través de medios sancionatorios. Asi, el camino a seguir
debe ser aquel en que se fortalezca la aplicacion juiciosa y permanente del control fisico
preventivo a nivel urbano y rural, priorizando acciones que involucren el trabajo
participativo y la pluralidad poblacional. Este objetivo debera fortalecer la participacion
ciudadana sobre todo en las comunidades de base, que en gran proporcion corresponden a
familias asentadas en zonas de alto riesgo, al igual que la generacion de resiliencia a nivel
social, dejando atras el incumplimiento de la norma y aportando de manera activa y

compartida la responsabilidad ciudadana frente a la funcion del CU.
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