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Con cerca del 80% de su poblacién viviendo en
ciudades y con una proyeccion de llegar has-
ta el 89% en el afio 2050, Latinoamérica es la re-
gién més urbanizada del mundo en desarrollo y
se enfrenta a profundos desafios urbanos y ha-
bitacionales, que son especialmente intensos en
la actualidad, ligados a la crisis generalizada de
la vivienda.

Durante la segunda mitad del siglo XX, el ace-
lerado crecimiento urbano en los paises lati-
noamericanos superé la capacidad de las ad-
ministraciones para proveer infraestructuras,
servicios béasicos y vivienda adecuada para la
poblacién. Factores estructurales como las su-
cesivas crisis econémicas y los movimientos mi-
gratorios del campo a las ciudades, la desigual-
dad, la limitada creacion de empleo formal, la
insuficiente inversién publica y la débil oferta de
financiacién a largo plazo para los hogares con-
tribuyeron a la proliferacién de asentamientos
informales en torno a las principales areas urba-
nas, caracterizados por la expansiéon desarticu-
lada de periferias marcadas por la informalidad,
la precariedad y la segregacion socioespacial.

A estos desafios ya tradicionales, se suman otros
nuevos mas recientes, como el envejecimiento
poblacional, los cambios en la estructura de los

hogares —con menor tamarfio promedio y mayor
diversidad de tipologias— y los crecientes im-
pactos del cambio climatico, que incrementan
la vulnerabilidad urbana frente a inundaciones,
sequias y otros riesgos, particularmente en las
zonas costeras y en los asentamientos precarios.
Por otra parte, el modelo tradicional de vivien-
da en propiedad también atraviesa una profunda
crisis: en los ultimos 20 afios, la tasa de propieta-
rios ha disminuido de forma sostenida en nume-
rosos paises de la region, en algunos casos entre
15 y 20 puntos porcentuales. El aumento de los
precios de la vivienda -muy por encima del cre-
cimiento de los ingresos de los hogares—, el en-
carecimiento de los insumos de construccién y
la baja penetracion del crédito hipotecario han
dificultado el acceso a la vivienda en propiedad.
Esto ha obligado a repensar la politica habitacio-
nal desde una perspectiva mas flexible, incorpo-
rando el arrendamiento y otras formas de tenen-
cia como parte de un concepto mas amplio de
estabilidad habitacional, entendiendo la vivien-
da no solo como un bien patrimonial, sino tam-
bién como un derecho humano fundamental.

Alolargo de todo el continente se han ensayado
distintas politicas en materia de urbanismo y vi-
vienda, con el objetivo de avanzar hacia una pla-
nificacién urbana integral que articule vivienda,



servicios, movilidad y sostenibilidad como base
para mejorar las condiciones de vida y construir
mejores ciudades en la region.

1 CONTENIDOS DE ESTE NUMERO

De acuerdo con la nueva linea editorial de re-
organizacién de los numeros de la revista
agrupando los articulos por afinidades tema-
ticas, el presente nimero 227 recoge las contri-
buciones recibidas durante los ultimos meses
relacionadas con toda esta problematica, in-
cluyendo varios articulos que recorren un am-
plio abanico de paises distintos, estructurados
en cinco bloques.

El primer bloque se dedica al andlisis de la regu-
lacién de las politicas de suelo y el urbanismo en
varios paises. Se enmarca en el proyecto de in-
vestigacidén “Brechas Institucionales de las Poli-
ticas de Suelo: Encuentro Iberoamericano de Ciu-
dades” financiado por la Catedra UNED Instituto
Lincoln de Politicas de Suelo y el programa de
cooperacién internacional UNED 2025 dirigido
por las profesoras Claudia Acosta y Marta Lora-
Tamayo. El principal enfoque del proyecto es el
analisis normativo més reciente en algunos pai-
ses de la region, su mayor o menor aplicacion, y
el impacto real que las normas tienen sobre las
politicas de suelo y de vivienda.

El primero de los articulos de este bloque ini-
cial, de Juan Carlos GARCIA-BOCANEGRA, exami-
na las “Brechas institucionales de las politi-
cas del suelo y el ordenamiento territorial en
Colombia” partiendo de la Ley 388 de 1997 como
eje del ordenamiento territorial en Colombia y
contrastando sus postulados originales con su
aplicacion real después del transcurso de casi
tres décadas. A partir de sus antecedentes y
objetivos, se identifican las siguientes brechas
institucionales: i) dificultades en la elaboracién
y actualizacién de los Planes de Ordenamiento
Territoriales, principal apuesta de la ley en ins-
trumentos de planeacion; ii) 1a dispar evolucion
de los instrumentos de gestién y financiamien-
to para los suelos rurales y los suelos urbanos
y, iii) el dimensionamiento de los suelos de ex-
pansién urbana.

En el texto “Régimen juridico-urbanistico y
gobernanza territorial costarricenses: bre-
chas, tensiones y oportunidades para una

reforma”, Silvia Karina VALENTINUZZI-NUNEZ y
Félix ZuMBADO-MORALES analizan histérica, ju-
ridica e institucionalmente el modelo urbanisti-
co de Costa Rica y muestran cémo la fragmen-
taciéon normativa e institucional ha limitado
una politica territorial coherente en este pais.
El estudio adopta una metodologia cualitativa
y descriptivo-analitica basada en la revision de
fuentes secundarias —leyes, reglamentos, ju-
risprudencia, proyectos de ley, informes técni-
cos y estudios académicos—, centrada en el pe-
riodo 1949-2025. Entre sus conclusiones apunta
que la excesiva vigencia de la Ley de 1968, la dé-
bil rectoria institucional y las limitaciones mu-
nicipales hacen necesaria una reforma integral
orientada hacia la gobernanza territorial y la
planificacién multinivel.

Finaliza este Bloque con el texto de Aldo Gio-
vanni FACHO-DEDE titulado “La Ley de Desarro-
llo Urbano Sostenible del Perti: Trayectoria,
Aportes y Desafios en la Gobernanza del Suelo
y la Vivienda Social”. Este articulo reconstru-
ye la trayectoria de la Ley de Desarrollo Urbano
Sostenible del Pert de 2021, primer instrumento
legal de alcance nacional en este pais que abor-
da de forma integral la planificacion territorial y
urbana, la regulacion y gestion del suelo, la par-
ticipacién ciudadana y la vivienda de interés so-
cial, bajo un enfoque de mitigacién de riesgos,
inclusién social y bienestar colectivo. Aunque se
reconoce como un hito juridico resultado de un
proceso técnico-politico prolongado, se advier-
te también que las modificaciones posteriores
a su aprobacién han debilitado algunas de sus
aportaciones, abriendo un debate sobre su im-
plementacién futura.

A continuacién, un segundo bloque aborda las
politicas urbanas y de vivienda emprendidas
por las diferentes administraciones para la pro-
vision de vivienda, asi como las de regeneracion
urbana y mejoramiento de los asentamientos ba-
rriales informales.

Como su nombre indica, el articulo de Marisol
BRrITO-DOERR titulado “Medio Siglo de Politica
Habitacional en Santiago de Chile: Accidn es-
tatal y segregacion residencial” revisa los pro-
gramas, normativas y patrones de localizacion
de la vivienda subsidiada en la principal region
metropolitana chilena durante el periodo 1978-
2024. El andlisis se basa en cinco dimensiones:
poblacién destinataria, forma de tenencia, fi-
nanciacion, actores involucrados y produccion
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y distribucion espacial. Los resultados muestran
que, pese a los ciertos cambios instrumentales,
se ha mantenido a lo largo del tiempo una légica
neoliberal de fondo que ha reforzado la segrega-
cion residencial y las desigualdades socioespa-
ciales en la metroépolis de Santiago.

El caso venezolano es examinado por Caro-
la HERRERA-NAPOLEON en su texto “Grandes
Misiones habitacionales de Venezuela: Ba-
lance sobre cambios y transformaciones
socio-territoriales”. La investigacion evalda las
Grandes Misiones Habitacionales de Venezuela
entre 2010 y 2019 mediante el analisis de las po-
liticas publicas y sus efectos en el derecho a la
vivienda y en las transformaciones socio-terri-
toriales, identificando avances significativos en
la reduccion de la pobreza y la desigualdad, pero
también ciertas limitaciones recientes que plan-
tean desafios para consolidar una politica del
habitat inclusiva y de justicia socio-territorial.

El articulo “Dilemas, desafios y perspectivas
de la regeneracion urbana en la ciudad global
latinoamericana”, de Luisa BOTERO-ARBELAEZ,
analiza la regeneracién urbana en la ciudad lati-
noamericana global, marcada por la tensién en-
tre competitividad y reduccién de las brechas
sociales. Con una metodologia basada en la ins-
peccion documental y el estudio de cuatro in-
teresantes experiencias (proyectos urbanos in-
tegrales en Colombia, de renovacién urbana en
Chile, consolidacién de barrios en Brasil y de re-
generacion y desarrollo comunitario en México),
se exponen sus impactos y se analizan sus apor-
tes en una mayor cohesion social, justicia terri-
torial y seguridad, considerando disyuntivas y
perspectivas en concordancia con la casuistica
regional.

El trabajo de Diana Esthefany CELIS-TRIGOSO y
Gonzalo Mauricio ECHEANDIA-VANDERGHEM, titu-
lado “Dinadmicas de regeneracion urbana: co-
rredores verdes como herramienta de conec-
tividad para barrios fragmentados, en el caso
de Chachapoyas, Peru”, estudia la fragmenta-
cién urbana en distintos barrios de esta ciudad
afectados por el crecimiento descontrolado y
la falta de planificacién urbana, analizando sus
causas fisico-espaciales, sociales y ambienta-
les. A partir de este diagndstico, se proponen co-
rredores verdes como estrategia de regeneracion
urbana orientada a mejorar la conectividad, la
integracion territorial y la resiliencia de los ba-
rrios segregados.

El tercer bloque del nimero examina las formas
de produccién del espacio en las ciudades lati-
noamericanas y sus dindmicas de crecimiento,
con un especial énfasis en la produccion de los
asentamientos informales, incluyendo la vivien-
da y el espacio publico, pero incorporando tam-
bién algun caso de produccion formal a través
del planeamiento urbanistico.

Javier Ignacio FrRias y Maria Agustina FRISCH,
en su texto “Expansivas, dispersas y mercan-
tilizadas: los nuevos patrones de crecimien-
to de las areas metropolitanas de Mendoza y
Buenos Aires (Argentina) en perspectiva com-
parada”, repasan las actuales dindmicas de cre-
cimiento urbano en dichas areas como represen-
tativas de las transformaciones recientes de las
ciudades argentinas en dos escalas diferencia-
das. En base a fuentes estadisticas secundarias
y a una revision bibliografica de la literatura es-
pecializada, se identifican las modalidades de
produccién del espacio y las dinamicas sociote-
rritoriales que definen la reconfiguracion de las
periferias urbanas de estas ciudades. El analisis
muestra un modelo expansivo y disperso, aso-
ciado a légicas mercantilizadas de produccién
de suelo, que profundiza en la fragmentacion ur-
banay las desigualdades socioterritoriales.

Carlos HIDALGO-ZUNINO, Irina GODOY-CARRERA,
Luis Andrés CEVALLOS-SERRANO y Paulina
GUERRERO-MIRANDA, en su articulo titulado “Ca-
racterizacion de las tipologias de los asenta-
mientos humanos para la Mancomunidad del
Chocé Andino”, analizan las dindmicas de es-
tos asentamientos ubicados dentro de la Reser-
va de la Biosfera homénima mediante el uso de
cartografia, la participacién de actores locales y
las iméagenes de dron. La legislacién ecuatoria-
na dispone un ordenamiento territorial integral
mediante la elaboracién de un “Plan Parcial”,
donde los asentamientos humanos constituyen
la informacién de base. Ante la ausencia de los
datos necesarios para abordarlo, el trabajo pro-
poner una metodologia alternativa que puede
aplicarse en territorios de similares caracteris-
ticas, y cuya aplicacién muestra ciertos aspec-
tos de la realidad territorial que estaban ocultos
para las formas de interpretacion de la planifica-
cién municipal en entornos rurales.

Los campamentos son un fenémeno historico,
territorial y material en Chile, que analiza Rodri-
go CORTES-MANCILLA en su contribucién titulada
“Produccién rizomatica de la otra-ciudad. Lo
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vivido y percibido en campamentos de Viiia
del Mar, Chile”, donde se revisan los discursos
y practicas de los habitantes de los campamen-
tos Manuel Bustos, Felipe Camiroaga, Esperan-
za 2011 y Naciones Unidas de la comuna de Vifia
del Mar para comprender la produccién espacial
desde lo vivido. Los resultados evidencian una
construccion rizomatica de saberes populares
que configura ‘otra ciudad’, en tensiéon con las
politicas de vivienda neoliberales dominantes.

Tania GIRALDO-OSPINA, Lina Maria ZULUAGA-
GIRALDO y Luis Ricardo VASQUEZ-VARELA presen-
tan el articulo “Desafios y Oportunidades en
la Gestién del Espacio Publico: indicadores y
formas de produccion en la ciudad de Mani-
zales, Colombia”, donde exploran la cuantifica-
cion y gestidon del espacio publico en 33 barrios
de esta ciudad segun sus tramas urbanas y for-
mas de produccion, considerando cinco tipos de
areas: reportadas por la autoridad local, coges-
tionadas, autogestionadas, no inventariadas y/o
privadas de uso publico, e inexistentes u ocupa-
das por privados. A partir del analisis de las dis-
tintas formas de produccién del espacio publico,
el trabajo evidencia las discrepancias existentes
entre la planificacién oficial y la realidad urba-
na, y se propone actualizar los inventarios y re-
conocer categorias no convencionales para me-
jorar su gestion y equidad.

Este bloque se cierra con un articulo de Rus-
lan MuNOz-HERNANDEZ, Maria Victoria ZARDOYA-
LOUREDA, Pablo RABASCO-POZUELO, Daniel
GORDILLO-GONZALEZ y Ana Carla DEL-VALLE-GRILLO
sobre un caso de estudio de produccién formal
del espacio desde la planificacién: “Redefinien-
do el oeste de La Habana. Ideas para un plano
regulador de Marianao propuestas por Miguel
Gastén y Martin Dominguez (1950)”. La investi-
gacion analiza dicho plan, contextualizando sus
fundamentos tedricos y aportes innovadores.
Aunque no fue ejecutado plenamente, el estudio
muestra su caracter visionario y su influencia en
actuaciones urbanas posteriores en La Habana.

Las dinamicas del mercado inmobiliario son el
objeto del cuarto bloque, con articulos que exa-
minan los mercados de distintas ciudades y su
evolucion reciente.

Yency CONTRERAS y César Augusto RuIz-ROJAS
presentan la “Dindmica y valor inmobilia-
rio en la Regi6én Metropolitana Bogota-Cun-
dinamarca 2000-2022”, mediante el andlisis de

los procesos de transformaciéon en 25 munici-
pios de esta regidn, a partir de la evoluciéon de
sus dinamicas inmobiliarias y sus impactos en
los procesos de valoracién predial en el periodo
2000-2022. Los resultados evidencian cémo los
incentivos de la norma urbana generan amplia-
ciones de las areas construidas, modificando la
vocacion de los suelos rurales y, por ende, el va-
lor inmobiliario de los municipios, sin que estos
mayores valores se estén capturando en forma
de impuestos para el beneficio colectivo.

Por su parte, Francisco SABATINI-DOWNEY, Igna-
cio BISBAL-GRANDAL, Carlos AGUIRRE-NURNEZ y Eli-
sa PEREZ-DE-LA-CRUZ se preguntan “;Por qué
suben los precios de la vivienda en Concep-
cién, Chile? La historia oficial y sus grietas”.
El articulo cuestiona la explicacion neoliberal
del alza de precios de la vivienda en Concepciéon
entre 2010 y 2021. A partir de la evidencia empi-
rica, se propone una interpretaciéon alternati-
va en la cual el alza de los precios de la vivienda
-muy por encima del crecimiento demografico y
a pesar del notable incremento del nimero de vi-
viendas construidas-, se atribuye a dos formas
en que la promocién inmobiliaria fabrica esca-
sez de suelo y rentas: los ciclos inmobiliarios lo-
calizados y la economia urbana del monocultivo.

El caso colombiano es objeto de andlisis en el
texto “Financiarizacion y arrendamientos de
corto plazo: Implicaciones en el alquiler tra-
dicional de la vivienda en Medellin”, del que
son autores Elkin Argiro MuN0Oz-ARROYAVE, De-
lio Alexander BALCAZAR-CAMACHO y Alexandra
LOpEZ-MARTINEZ. El estudio analiza -mediante
una metodologia cualitativa con uso de informa-
cién estadistica y el calculo de brechas de renta-
el impacto del crecimiento de los alquileres de
corto plazo a través de plataformas como Airb-
nb sobre el mercado de arrendamientos tradicio-
nal en Medellin. Se concluye que estas dindmi-
cas elevan los precios y favorecen la expulsién
de poblacién de menores ingresos, lo que justifi-
calanecesidad de una regulacién estatal.

Un ultimo quinto bloque aborda el tema de la ha-
bitabilidad, tanto la de la vivienda como la del
espacio urbano, en relacion con su morfologia.

Sofia PALACIOS-JERVES e Inés SANCHEZ-DE-
MADARIAGA presentan el texto “Analisis de la
Habitabilidad en tres Proyectos de Vivienda
Social en Cuenca (Ecuador): Una Perspecti-
va de Género”, donde evaltdan los proyectos de
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vivienda social en esta ciudad desde una pers-
pectiva de género, analizando su habitabilidad
y localizacién. Los resultados muestran que el
entorno urbano y los espacios comunitarios se-
guros son clave para la autonomia femenina,
mientras que el disefio de las viviendas tiende
a condenar a las mujeres a utilizar los espacios
de peor calidad y tamafio, a la vez que refuerzan
el establecimiento de roles de género discrimi-
natorios.

Por su parte, Maria Eugenia SEVILLANO-
RODRIGUEZ y Luis Fernando MACEA-MERCADO en
su estudio titulado “Determinantes socioeco-
noémicos y territoriales de la eleccién de vi-
vienda sostenible en Colombia” analizan los
factores que influyen en la demanda potencial
de vivienda sostenible en cuatro ciudades co-
lombianas mediante un método multicriterio
construido desde la combinacién lineal ponde-
rada, e integrado por diecisiete variables de ana-
lisis que posibilitaron la utilizacién de sistemas
de informacidén geografica. Los resultados per-
miten identificar zonas con mayor probabilidad
de adopciodn, evidenciando relaciones entre sos-
tenibilidad, estrato socioeconémico y condicio-
nes habitacionales.

Finalmente, los aspectos relacionados con la
habitabilidad del entorno urbano se examinan
en la contribucién de Rodrigo MaBAN-RUIZ, Ser-
gio BAERISWYL-RADA e Ignacio BISBAL-GRANDAL
titulada “Optimizacion paramétrica de la
morfologia urbana en base al confort urba-
no en climas himedos: caso de estudio la ciu-
dad de Concepcidén”, donde se analiza cémo la

densificacién urbana influye en la morfologia
de la ciudad y en el confort espacial, especial-
mente en relacién con el soleamiento, buscan-
do un equilibrio entre eficiencia energética y
disefio urbano, generalmente simplificando las
tipologias edilicias. A través de simulaciones
energéticas de radiacion solar (aplicando he-
rramientas como Grasshopper, Ladybug y Wa-
llacei) se revisa la actual normativa urbanistica
de la ciudad de Concepciodn, evidenciando ten-
siones entre la mejora del asoleo en las edifica-
ciones y la reduccién del confort en los espacios
publicos.

El nimero contiene también una seccién Misce-
lanea, compuesta por tres articulos; el de Raul
CHECA-GONZALEZ y Sonia DE-GREGORIO-HURTADO,
“La Regeneraciéon Urbana en el marco de la
Agenda Urbana Espaiiola ;Avanzando hacia
una politica nacional para los barrios vulne-
rables?”; el de Angel HERRERO-GARAYGORDOBIL,
titulado “La disrupcién provocada por la de-
terminacion territorial ejecutiva en el siste-
ma de planeamiento de Canarias. Cuestiones
pendientes en la necesaria transiciéon ha-
cia una ocupacion cero de suelo” y el de Da-
vid PAVON-GAMERO, Maria TORRES-BAGUR, Maria
y Anna RIBAS-PALOM, titulado “La integracién
del cambio climatico en la planificacién urba-
na: analisis para los riesgos de inundacién e
incendios forestales en la Costa Brava”. Cie-
rran la revista la Seccién de Experiencias, con la
contribucién “Habitar como manifiesto: el re-
gionalismo critico renovado”, de Sixto GAViN-
MARIN y Jonas HOLST; el Observatorio Inmobilia-
rio de Julio RODRIGUEZ, y las Resefias de Libros.
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Resumen

La Ley 388 de 1997 de Colombia ha buscado una
profunda trasformacién en la forma de planificar

y gestionar los territorios urbanos y rurales en este
pais, con importantes repercusiones en el ambito
hispanoamericano. A casi 30 décadas de su adopcién,
este articulo pretende identificar las principales
brechas institucionales que se aprecian entre los
postulados de la legislacion y su aplicacién real. Se
parte de una descripcién de sus antecedentes como
la “reforma urbana”, contando para la elaboracién

de la ley de una amplia cooperacién internacional
especialmente de Espafia. Se explican sus principales
objetivos y componentes y se finaliza con una somera
descripcién de algunos ejemplos que muestran tanto
avances como retrocesos en su implementacion.

De ellos, se pueden inferir las principales brechas
institucionales: i) dificultades en la elaboracién

y actualizacién de los Planes de Ordenamiento
Territoriales, principal apuesta de la ley en
instrumentos de planeacién; ii) la dispar evolucién
de los instrumentos de gestién y financiamiento

para los suelos rurales y los suelos urbanos vy, iii) el
dimensionamiento de los suelos de expansion urbana.

Palabras clave

| Plan de Ordenamiento Territorial

Abstract

The Colombian Law 388 of 1997 has sought a
deep transformation in the way urban and rural
territories are planned and managed in this
country, with significant repercussions across the
Spanish-speaking world. Nearly three decades
after the approbation of the law, this article aims
to identify the main institutional gaps observed
between the principles of the legislation and its
implementation. It begins with a description

of its background, called as “urban reform,”
highlighting the broad international cooperation
involved in drafting the law, especially from Spain.
We explain the main objectives and components
of the law, and the text concludes with a brief
description of some examples that show both
progress and setbacks in the implementation
process. From these, the main institutional gaps
can be inferred: i) difficulties in drafting and
updating the Master Plans (POT), the law’s main
local urban planning tool; ii) uneven development
of management and financing tools for rural and
urban land development; and iii) the sizing of
urban expansion land.

Keywords
| Territorial Planning Plan

| Legislacion de planificacién urbana y Gestién del suelo |

| Urban Planning legislation and land management
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1 ESTADO DEL ARTE

El presente articulo tiene como propdsito ofre-
cer una panoramica general sobre el proceso de
implementacién de la Ley 388 de 1997 como mar-
co regulatorio para el ordenamiento territorial
municipal colombiano. Es una perspectiva per-
sonal, escrita a partir de mi experiencia como
profesional involucrado en el proceso de inicio
de la misma desde el gobierno nacional que la
promovio pasando por la experiencia en su apli-
cacion desde la consultoria principalmente a ni-
vel local, la docencia y la investigacion?®.

Existen tres énfasis para el presente texto: el pri-
mero tiene que ver con identificar de manera ge-
neral las principales brechas institucionales que
se presentan entre los postulados y propédsitos
de la ley y la realidad de su implementacién/de-
sarrollo, tanto en términos de sus propias regla-
mentaciones. El primero se enfoca en los Planes
de Ordenamiento Territoriales (POT) municipa-
les o distritales? como principal objetivo material
que busca esta legislacién. El segundo énfasis se
relaciona con la brecha que se evidencia en el dé-
bil ordenamiento del suelo rural, en parte origina-
do en el evidente acento de la legislacién en el te-
rritorio urbano, pero también por descuido en las
regulaciones y el control. Y, el tercer énfasis tiene
que ver con la provisién de los nuevos suelos para
la urbanizacién previstos por los POT. Este énfa-
sis es importante dado que una de las principales

busquedas de esta legislacion era promover un or-
denamiento a dichos procesos a través de instru-
mentos innovadores tanto para la gestion de los
suelos como para su planificacién. Este objetivo se
centrd en dos figuras importadas de la legislacion
espafiola de ese momento: los planes parciales y
las unidades de actuacién urbanisticas.

Siguiendo estos énfasis y con el propdsito men-
cionado, la estructura de la presente seccién,
parte de la identificacién de algunos anteceden-
tes claves para la Ley 388 de 1997 como fue la Ley
de Reforma Urbana de 1989, su contexto y alcan-
ces tras la nueva Constitucion Politica de 1991,
contenidos que dan forma y explican en gran
medida el &nimo de esta legislacién para el orde-
namiento territorial municipal.

A continuacion se contextualizard uno de los as-
pectos mas relevantes de la concepcion de la Ley
388 de 1997 que es la asistencia técnica interna-
cional que fue relevante para su elaboracion y
como se suman experiencias foraneas variadas
en planificacion y gestion de suelos, que expli-
can en gran medida la aparicion de figuras com-
pletamente desconocidas hasta entonces tanto
en el plano nacional como subnacional.

De dicha mezcla que llamaremos “hibridacién”
resulta esta regulacidn, sin perder de vista sus
propositos esenciales, como fue el de relanzar la

1_Hice parte del Ministerio de Desarrollo Econémico que formuld la Ley 388 desde 1992 hasta 1997 como funcionario y
consultor. Aprobada la ley, fui Director Nacional de Desarrollo Urbano entre 1997 y 1998, afios en que se redactaron los
primeros Decretos operativos y se desarrollé un ambicioso plan para la implementacion de la Ley.

2_En Colombia, la célula base de la estructura politico administrativa es el municipio, que en algunos casos especificos
es denominado “distrito” tanto por la misma Constitucién de 1991 como por reformas posteriores. La intencioén inicial
de la figura de Distrito era integrar una aglomeracién urbana compleja bajo una figura con mayores prerrogativas admi-
nistrativas y fiscales que un municipio “normal”. Sin embargo, este propodsito se ha ido desfigurando y para efectos del
presente tema los distritos tienen las mismas competencias constitucionales y obligaciones en ordenamiento territorial
que los municipios normales, dado que a sus Concejos les corresponde la aprobacién de los POT.
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Reforma Urbana, integrar los nuevos pardmetros
de la funcion ecoldgica de la propiedad, la habi-
litacion de nuevos suelos para un desarrollo ur-
bano mas organizado en el futuro, la provision
de suelos para vivienda de interés social (vivien-
da protegida) y en general la superacion de tre-
mendos conflictos de ocupacion y déficit en la
dotacién de infraestructuras y equipamientos
de las ciudades y de las areas rurales, territorios
abandonados en materia de planificacion desde
siempre.

Desde este propdsito tan ambicioso y a casi tres
décadas de distancia —las primeras versiones
de la ley son de 1995, siendo adoptada dos afios
después—, es factible empezar a identificar las
principales brechas institucionales que se anti-
cipan desde el origen de la propia ley como des-
de sus regulaciones complementarias y pasan-
do por el papel protagénico que tienen los POT.
De esta forma relataremos de manera somera
los principales grupos de brechas que se pue-
den ir identificando, para concluir con un esta-
do del arte que no es para nada exhaustivo ni
estadistico, sino de experiencia y percepcién al
presente. Haré un énfasis en la mirada a los pro-
cesos de expansiéon de la nueva ciudad y el pa-
pel de los POT.

Este trabajo utiliza como metodologia un abor-
daje principalmente cualitativo a partir de la ex-
periencia practica del autor, con soporte en do-
cumentos de acceso publico como son las leyes,
decretos y acuerdos que ilustran la evoluciéon y
caracteristicas del proceso descrito, asi como
algunos datos cuantitativos que ejemplifican la
provision de nuevos suelos para la urbanizacién
en algunas ciudades colombianas.

2 LEY 388 DE 1997: EN BUSCA
DE LA REFORMA URBANA

Los antecedentes de la Ley 388 de 1997, también
denominada como Ley de Desarrollo Territorial,
se remontan a las leyes que a principios del si-
glo XX promovieron la construcciéon de un “plan
de la ciudad futuro” o la Ley 49 de 1947 para que
las principales ciudades del pais disefiaran un
Plan Director. Aunque hubo otras leyes en los
afios 70 para promover la planificaciéon urbana,
es la muy ambiciosa y revolucionaria Ley 9 de

1989 denominada como la Ley de Reforma Urba-
na, la que constituye su principal antecedentes.
De hecho, técnicamente hablando, la Ley 388 de
1997 es la “reforma” a la ley de reforma urbana.
Mas que una ley de desarrollo territorial —nom-
bre que le colocamos en el Ministerio de Desa-
rrollo para hacer su promocién o marketing—, su
eje central es de una parte relanzar con fuerza el
ordenamiento territorial municipal como estra-
tegia de politica publica aprovechando la nueva
Constitucion Politica de pais de 1991 y, de otra,
mejorar las condiciones normativas de los ins-
trumentos de gestion de los suelos y de financia-
cion urbana que habian tenido escasa utilizacion
durante la vigencia de la ley de Reforma Urbana.

La Ley de Reforma Urbana fue revolucionaria
porque fue aprobada aun en el entorno de una
constitucién de més de un siglo (1886), donde los
conceptos sobre la prevalencia de la propiedad
privada por encima de los intereses comunes era
predominante y altamente centralizadora con
municipios enteramente dependientes del poder
del gobierno central. Dicha ley empez6 a profun-
dizar la funcién social de la propiedad y la des-
centralizacion politico administrativa y fiscal
que terminaron siendo consolidados con la nue-
va Constitucién Politica (1991), presionada por
leyes precedentes como ésta que ya empezaba a
entregarle a los entes municipales la autonomia
para tomar decisiones de gestién de tierras y de
planificacion relativamente autdonomas con res-
pecto a los poderes departamental y nacional.

Esta ley tenia la pretensién de llevar a cabo la
reforma urbana como homdloga de la refor-
ma agraria, dotando a los municipios de herra-
mientas de intervencién en la propiedad priva-
da (que en parte existian pero su utilizacién era
aun bastante compleja) y de instrumentos para
encausar en cabeza de estas entidades (apenas
saliendo de la tutoria del poder central, creada
por la constitucion centralista de 1886) con fun-
ciones mas fuertes y auténomas de recaudo fis-
cal. Adicionalmente, habiendo apenas introdu-
cido en ese mismo afio 1989, la elecciéon popular
de alcaldes —antes escogidos a dedo por el go-
bernador y éste a su vez por el presidente de la
republica, desde Bogota—. Es por esto que esta
enorme trasformacion fue revolucionaria y tal
vez por lo mismo, en la practica tuvo un impac-
to limitado. Asi, en 1991 al llegar la nueva cons-
titucién, los vientos de cambio en cabeza de las

3_Fueron muchos los intentos fallidos para lograr una reforma urbana, una relacién de este complejo proceso se pue-
de leer en la exposicién de motivos de la Ley 9 de 1989 en: https:/es.scribd.com/document/48032178/Exposicion-de-Moti-

vos-Ley-9-1989

Politicas del suelo y el ordenamiento territorial en Colombia 17


https://es.scribd.com/document/48032178/Exposicion-de-Motivos-Ley-9-1989
https://es.scribd.com/document/48032178/Exposicion-de-Motivos-Ley-9-1989

nuevas instituciones creadas, como el renova-
do Ministerio de Desarrollo Econémico y Social,
vieron la oportunidad de retomar las banderas
de la Ley de Reforma Urbana para relanzarla, in-
tegrando tres aspectos esenciales basados en la
nueva constitucion: i) la consolidacion de la des-
centralizacion con un papel protagénico de los
municipios en materia fiscal y politica y en es-
pecial de la determinacién de los Concejos mu-
nicipales como encargados de definir el uso y
aprovechamiento del suelo, ii) el eje fundamen-
tal en la toma de decisiones para el ordenamien-
to territorial de la funcidén social y ecolégica de
la propiedad, soporte esencial para regular los
usos del suelo y iii) la prevalencia del interés ge-
neral sobre el particular, que realmente ya exis-
tia desde la anterior constitucién pero que en el
entorno del nuevo estado social de derecho que
se inaugura, adquiere realmente una nueva pro-
yeccién a través del ejercicio de los planes de
ordenamiento territoriales, los POT, figura que
serd incorporada en la ley 388 de 1997.

Pero no se puede perder de vista que la refor-
ma urbana busca promover un proceso facilita-
dor de la gestion de los suelos para varios pro-
positos: i) la promocion de la vivienda de interés
social (vivienda protegida), ii) el cuidado del
medio ambiente y el patrimonio histérico, iii)
la realizacién de las infraestructuras publicas
(vias, parques, equipamientos y redes de ser-
vicios publicos) que construyen la calidad de
vida en los territorios en particular en las ciu-
dades. Esto parte de la necesidad de que las ins-
tancias de gobierno mas cercanas a la poblacién
—los municipios— tengan herramientas efecti-
vas para intervenir la propiedad privada en aras
de satisfacer estas necesidades. Eso solo es posi-
ble si se logra adquirir por parte de estas instan-
cias los terrenos necesarios a precios justos y si
es posible poder compensar econémicamente su
valor a los propietarios originales.

Hay un hilo conductor politico en este proceso
de evoluciodn legislativa que va més alla del cam-
bio constitucional. Lo explica el hecho de que el
mismo senador artifice y ponente de la Refor-
ma Urbana en 1989 y de la Ley de Vivienda Social
(ley 3 de 1991), fuera el presidente de la repu-
blica al momento de promover la ley 388 de 1997,
es decir Ernesto Samper Pizano.

Pero en el recién renovado Ministerio de Desa-
rrollo Econdmico por alla entre los afios 1992 y
1995 existian serias dudas sobre si era necesa-
rio y oportuno modificar la Ley de Reforma Ur-
bana (que habia costado mucho esfuerzo apro-
bar por su caracter revolucionario). Se dudaba si

se debian aprovechar los nuevos fundamentos
constitucionales y sobre todo tras la Ley Orga-
nica de Planificacién 142 de 1994 que establecid
el sistema operativo para que los alcaldes una
vez elegidos propongan al Concejo municipal un
Plan de Desarrollo para gobernar durante su pe-
riodo (inicialmente de 3 afios luego ampliado a
4 afios) conforme a sus promesas de campafa.
Alli, en su articulo 42 la ley orgénica de planifi-
cacién diria que dicho Plan de Desarrollo con-
tendria un plan de ordenamiento territorial. Esto
implica varios asuntos que la Ley 388 de 1997,
tuvo que esclarecer después: ¢es el ordenamien-
to fisico del territorio una parte del desarrollo
econdémico y social? Si cada alcalde elabora y
adopta en su plan de desarrollo las dimensiones
del ordenamiento fisico del territorio municipal
¢ces factible estar cambiando estas reglas de jue-
go del proceso urbano a cada periodo de alcal-
de? Y en esencia: ¢es el plan de gobierno de corto
plazo de un alcalde el que debe regular la ocupa-
cién y trasformacion fisica de los territorios y de
la ciudad?

Cabe anotar que la Ley de Reforma Urbana
abordaba este asunto juntando en un solo ins-
trumento, que se denominaba Plan Integral de
Desarrollo, las decisiones de corto plazo de los
alcaldes, pues cada uno en su periodo podria
hacer un nuevo plan, integrando un componen-
te que se llamaba de “normativa urbanistica”
que igual seria de corto plazo o modificable por
cada alcalde. Y se observa un agravante. En esta
Ley de Reforma Urbana la elaboracién de estos
planes integrales no era realmente obligatoria,
de hecho la mayoria de los municipios o no lo
hicieron o lo hicieron de manera muy parcial;
recordemos que el objetivo de la reforma urba-
na no era tanto la planificacién del territorio si
no posibilitar la gestion de los suelos de utili-
dad publica.

Lo que ocurrio es que empezd a imponerse, con
dificultad, una realidad de tipo técnico: no es
posible pensar y llevar a cabo un ordenamiento
y trasformacién fisica de un territorio en el corto
plazo, menos aun si a cada cambio de gobierno,
cada vez que se elija un nuevo alcalde, se vuelva
a regular el ordenamiento fisico. Esto fue espe-
cialmente sensible para las decisiones que regu-
lan las inversiones a realizar en infraestructuras
publicas las cuales requieren muchos afios y mu-
chos gobiernos, no son posibles de ejecutar, fi-
nanciar o garantizar en el corto plazo. Y, ademas,
porque el cambio permanente en las regulacio-
nes para la urbanizacién y construccién gene-
ra no solo inseguridad juridica para los propie-
tarios, inversionistas y la poblacion en general,
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sino que ademas esos cambios entrafian poten-
ciales ciclos de corrupcion.

De esta forma, empieza en el periodo entre 1995
y 1997, a abrirse paso en el Ministerio la tesis
de que, la reforma urbana para su propio éxito
si debe ser “reformada” sin perder su espiritu y
su propodsito aprovechando los nuevos princi-
pios y herramientas constitucionales. Se pensa-
ba no sélo en los principios de la funcion social y
ecoldgica de propiedad privada, sino en las nue-
vas bases para introducir el principio de repar-
to equitativo de las cargas y de los beneficios,
la posibilidad de captacion de las plusvalias, la
reglamentacion de formas de intervencién en la
propiedad mas expeditas como la expropiacion
por via administrativa, entre muchos contenidos
de la nueva constitucion.

También se gestaba la introduccién de dos ideas
completamente nuevas y vinculadas: i) que la
planificacién para el ordenamiento territorial no
puede ser vista ni aplicada desde el corto plazo
a merced de los cambios de gobierno y, que por
lo tanto, ii) se debia crear un nuevo instrumento,
el POT. Este ultimo no estaria supeditado en vi-
gencia a los cambios de gobierno sino que ten-
dria unas vigencias mas largas en el tiempo, dan-
do lugar a ajustes pero pasados varios periodos
de alcalde, es decir varios planes de desarrollo.
Se aclaraba asi que éstos ultimos son planes de
corto plazo para el desarrollo econémico y so-
cial municipal, pero los temas de ordenamien-
to territorial, usos del suelo, regulaciones urba-
nisticas y arquitecténicas no estaran en el plan
de desarrollo, sino en un instrumento nuevo —el
POT— asi como las previsiones y proyectos de
infraestructuras seran a largo plazo y también
estaran previstas por el mismo.

Esta idea que no habia sido clarificada en la ley
de reforma urbana y se habia estado esquivando
desde mediados del siglo XX finalmente se mate-
rializa: la reivindicacion de la planificacion terri-
torial o sea el ordenamiento fisico de las ciuda-
des como una materia que si bien se nutre de las
apuestas de desarrollo econémico y social posee
sus propias dindmicas. La planificacién territo-
rial depende de otros aspectos tal vez aun més
determinantes como las limitaciones y oportu-
nidades del medio ambiente y en general de la

geografia y las dinamicas inmobiliarias de los te-
rritorios. Asi se reivindicaba una materia pen-
diente que Colombia habia abandonado como
era la planificacién fisica, a largo plazo, sopor-
tada en la comprensién cientifica de los terri-
torios y desde una perspectiva social y politica
que trascienda las visiones e intereses de corto
plazo. Asi mismo se aclaraba que es a esta pla-
nificacién fisica a quien deben servir los instru-
mentos de la reforma urbana. Dicho de otra for-
ma: la reforma urbana no es un fin en si mismo,
sino que se apoya un proceso mas amplio y am-
bicioso conforme lo introducido por la nueva
constitucién. El famoso desarrollo sostenible, la
reforma urbana tiene como fin el desarrollo sos-
tenible en la medida que sus herramientas mejo-
radas se colocan al servicio de la generacién de
vivienda, infraestructura, equipamientos, redes,
sistemas de movilidad en un entono que los in-
tegra a todos que es la planificaciéon territorial
pero vista a largo plazo.

Todo esto es el origen de la rama del derecho que
soporta estos procesos que es el derecho urba-
no que solo surge en Colombia a raiz de la imple-
mentacién de esta Ley 388/97, pero que muchos
de sus aplicadores tanto desde el sector publi-
co como desde el sector privado olvidan que en
esencia estamos buscando realizar la reforma
urbana para un propodsito mayor que es el desa-
rrollo sostenible®.

3 HIBRIDACION INTERNACIONAL PARA UNA
LEY COLOMBIANAY SUS HERRAMIENTAS

La palabra hibridacion viene de la quimica, pero
es aceptada por la RAE como sinénimo de mez-
clar cosas distintas para producir algo nuevo,
algo parecido a lo que el mestizaje es en térmi-
nos de raza, que es lo que mejor describe el pro-
ceso de formulacion de la Ley 388 de 1997, a par-
tir de un modelo basico que seria la entonces
Ley del Suelo de 1992 de Espaifia, pero con mu-
chos ingredientes franceses, alemanes, japone-
ses, brasilefios y norteamericanos.

Un grupo visionario liderado por un proyecto
PNUD (Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo) de apoyo al Ministerio de Desarrollo

4_Inclusive grandes artifices de este proceso confunden el fin con los medios, por ejemplo los instrumentos de ges-
tién urbana no pueden ser vistos como fines en si mismos, éstos contribuyen a un fin que es lograr la implementa-
cién de un POT y éste a su vez no es tampoco un fin en si mismo, como si lo es tener un ordenamiento planificado
con propdsitos a largo plazo, donde los proyectos tanto publicos como las infraestructuras colectivas o la vivien-
da social se materialicen al tiempo que existan unas regulaciones urbanisticas que permitan al sector inmobiliario

operar.
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Econdmico direcciond a partir de 1995 el proce-
so hacia lo que termind siendo la Ley de Desa-
rrollo Territorial, también llamada Ley 388 apro-
bada en 1997. Fueron esos profesionales los que
debatieron y posicionaron que la planificacion
fisica no era lo mismo que la planeaciéon econo-
mica ni podia estar supeditada a los gobiernos
municipales ni nacionales de turno. Pero, para
poder dar contenido a la propuesta debian re-
tomar los instrumentos de gestién de la reforma
urbana, revisar en que se podia estar fallando y
abrir el lente al resto del mundo y ahi es donde
se activa uno de los procesos mas interesantes
de esta historia: la cooperacion internacional.

La pregunta basica que motivd a este grupo de
profesionales fue: si se busca modernizar la ges-
tidn del suelo en Colombia ¢es posible acudir a
experiencias extranjeras de cierto éxito para
crear una ley local? o ¢se debe partir de cero
para hacerlo? Esto ultimo seria como inventar la
rueda, de forma tal que conociendo experiencias
internacionales valiosas como las mencionadas,
tal vez seria posible buscar cooperacion de esos
paises y tomar lo mejor de cada una de ellas. Ob-
viamente se corria el riesgo de crear una suerte
de “colcha de retazos” sin coherencia alguna vy,
sobre todo, como se ha acusado mucho en éstas
ultimas tres décadas a la ley de ser una copia ex-
tranjera inaplicable por surgir de contextos en-
teramente foraneos. Pero no es asi, nuestra pro-
pia Constitucion Politica recién estrenada en la
época tiene muchisimos elementos que podrian
dar lugar a una evolucién de las herramientas de
planificacién y de gestion del suelo existente, asi
que los elementos de soporte estan ahi. Lo mas
importante a tener en cuenta es que esta ley co-
lombiana retoma instrumentos muy antiguos de
esos paises que se remontan por ejemplo al sur-
gimiento de las reparcelaciones espafiolas del si-
glo XIX que dieron lugar a actuaciones como el
ensanche de Barcelona o a las ZAC —zonas de
mejoramiento concertadas francesas— e inclusi-
ve al reajuste de terrenos aleman.

Sucede que la necesidad de hacer nueva ciudad
por medios més expeditos se acelera en el entor-
no del auge de la ciudad capitalista en plena in-
dustrializacién, proceso que se presenta en Eu-
ropa y Estados Unidos principalmente durante
el siglo XIX. En Colombia, la industrializacion
es tardia, empieza a darse a partir de 1950, agu-
dizando el crecimiento urbano por el desplaza-
miento de poblacién del campo a la ciudad, jun-
to con estrategias para industrializar el pais y la
misién Curie y con matices propios por el con-
flicto interno armado. Cierto es que en términos
de planificacién urbana perdimos las décadas
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desde la mencionada Ley del Plan Director de
1947 hasta la llegada de la Ley 388 de 1997, que
justo fueron las décadas donde mas crecieron
las ciudades sin estructuras juridicas y estrate-
gias de planificacién, cuando se dio el cambio
rural-urbano en la demografia del pais. Se gene-
ré asi la crisis urbana que describe el ideario de
soporte conceptual de esta ley que fue la politi-
ca urbana “Ciudades y ciudadania” publicada en
1995 por el gobierno nacional, proceso en el cual
se fortalece la meta de crear un entorno regula-
torio fortalecido a partir de la ya aprobada ley de
reforma urbana, incorporando instrumentos de
origen internacional.

En este proceso de hibridacion llevado a cabo
por el mencionado grupo del Ministerio de De-
sarrollo que ya venia de tiempo atras formando
un borrador de legislacién gracias a la extensa
red de contactos técnicos de que disponian sus
miembros, se fortalece con el soporte politico,
técnico y conceptual de la estrategia de Politi-
ca Urbana lanzada oficialmente. Se retoma como
bandera que el fendmeno urbano y las fuerzas de
mercado que lo moldean son constantes en todo
el mundo capitalista y que, haciendo los perti-
nentes ajustes, es factible introducir figuras pro-
badas con éxito en paises que desarrollaron res-
puestas al mismo problema mucho tiempo antes
porque sus retos y caminos de solucion se dieron
mas de un siglo antes.

Es por esto que hablar de un “neo colonialismo
en el derecho urbano” resulta tan inapropiado,
pues como se ha explicado no fueron los paises
mencionados los que vinieron a Colombia a bus-
car “vendernos” sus experiencias, sino que fui-
mos nosotros los que buscamos a través de la
cooperacién internacional, el apoyo necesario
con nuevas referencias para formular nuestra
ley propia.

Como mencioné atras, una de las grandes preo-
cupaciones era la provisién adecuada de nuevos
suelos de forma ordenada, para lo cual se busca-
ron experiencias internacionales junto con sus
instrumentos. Concretamente, se encontré una
solucién en el reajuste de terrenos o reparcela-
cién, para lo cual eran necesarias herramientas
de ejecucion como la Unidad de Actuacion Urba-
nistica (UAU) de inspiracion espaiiola, pero tam-
bién alemana y japonesa.

De igual manera los planes parciales vienen de la
legislacion espafiola de la época pero también se
nutren de la experiencia francesa, en términos
de contar con una herramienta de planificacion,
normativa y de gestién de escala intermedia,
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inexistente en el contexto de la Ley 9 de 1989. Es
curioso cémo en esta ley si se mencionaba el rea-
juste de terrenos pero no las herramientas apro-
piadas para llevarlo a cabo: el “molde” de la in-
tegracién de predios que es la UAU y a su vez la
dimensién de la planificacién de todas las actua-
ciones urbanas tanto de incorporaciéon de nue-
vos suelos como para la renovacién urbana, que
viene a ser el plan parcial.

También es curioso apreciar que estas dos figu-
ras; plan parcial y UAU en la Ley 388 de 1997, ya
no son copia literal de la legislacién espafiola. En
la hibridacién empiezan a aparecer diferencias,
pero conservan la filosofia. Una diferencia cru-
cial es que el uso de estas figuras termina siendo
en Colombia al mismo tiempo para planificar y
gestionar los suelos de expansion urbana como
para las renovaciones urbanas es decir las refor-
mas interiores, no siendo asi en el modelo origi-
nal espafiol de antes ni mucho menos en los mo-
delos actuales.

En términos de la comprensién del mercado in-
mobiliario fue importante el apoyo de la épo-
ca en cabeza de la cooperaciéon francesa para
el montaje de los Observatorios del suelo y del
mercado inmobiliario y para el desarrollo insti-
tucional de soporte que requiere la implemen-
tacion del nuevo modelo de ordenamiento te-
rritorial y su administracién en la creacién de
Escuelas de Gobierno.

Se retoman igualmente ensefianzas del Brasil in-
corporando herramientas ya en uso en algunas
ciudades de ese pais como son el concepto de
suelo creado (origen de la actual figura de ou-
torga onerosa do direito de construir) y la tras-
ferencia de derechos de construccioén, esto gra-
cias a la cooperacién con el IPUC de Curitiba. Y,
para todos los procesos antes descritos de tras-
ferencia de conocimiento regional tuvo enorme
importancia el Instituto Lincoln de Politicas de
Suelo de Estados Unidos.

Fueron muchisimos los eventos internacionales,
foros, seminarios realizados entre los arios 1993
y 1996 que fueron nutriendo los conocimien-
tos sobre la gestion de los suelos y el financia-
miento urbano patrocinados por el Ministerio
y las instancias relacionadas (MinisTeriO DE DE-
SARROLLO Economico, 1994). Para esa época aun se
conservaba la idea de hacer una ley de suelo co-
lombiana, una segunda parte de la ley de refor-
ma urbana. Sin embargo con la llegada del nuevo
gobierno nacional y la redacciéon de su Politica
Urbana, se ve la urgente necesidad de desarro-
llar la dimensiéon del ordenamiento territorial

como propédsito final de los instrumentos de
gestién del suelo; es decir se identifica que ellos
no constituyen un fin en si mismo, sino que sir-
ven al ordenamiento territorial y éste a un desa-
rrollo sostenible.

Es asi, como ya casi al final del proceso se incor-
pora el tema de la planificacion territorial siendo
su principal instrumento el Plan de Ordenamien-
to Territorial, que hoy llamamos simplemente
POT. Inicialmente se pensaba que seria solo so-
bre suelo urbano, pero luego —y después de al-
gunas rupturas con el grupo que originalmente
direccionaba la formulacion de la ley— se optd
por ampliar el proceso del ordenamiento al am-
bito rural. La ruralidad siempre ha sido la “ceni-
cienta” del proceso, por un lado porque es cierto
que no tiene el mismo desarrollo técnico y con-
ceptual en la ley (mal se hubiera hecho en no in-
tegrar el componente rural) pero sobre todo por
un pésimo manejo reglamentario posterior y la
falta de interés de las autoridades de todos los
niveles por desarrollar sus preceptos.

En los contenidos de lo que serian los POT se
apelé mas que todo a la propia creatividad del
equipo local. Se tenia claro de la revisiéon de
marcos internacionales que el ordenamiento te-
rritorial debe independizarse de las politicas
de gobierno de corto plazo de los municipios.
Igualmente, en el POT se integraron decisiones
estratégicas como la denominacién de cinco cla-
ses de suelos: urbano, de expansion urbana, ru-
ral con dos categorias (rural y suburbano) y, de
proteccion ambiental. Estas categorias, si bien
tomadas de la legislacién espaiiola de la época
ya difieren de ella y se hace acopio de tradicio-
nes ahi si locales de la forma de regular la edifi-
cabilidad y las acciones urbanisticas. Son de es-
pecial influencia los estatutos de uso del suelo
de Bogota con la figura de los tratamientos ur-
banisticos, cuyo funcionamiento explicaremos
mas adelante.

4 PROPOSITOS Y ESTRATEGIAS CENTRALES DE
LALEY 388 DE 1997

La ley termina siendo ya no una ley solo de sue-
lo, sino una ley de ordenamiento territorial mu-
nicipal que para su implementacion contiene un
grupo importante de instrumentos de planifica-
ciéon complementaria, de herramientas de ges-
tién del suelo y para la financiacién urbana.

Este enfoque, que busca mantener separados
el fin y los medios, termina produciendo una
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verdadera revolucién para la administracion
publica local, mucho mas aun que la propia re-
forma urbana, pues crea y hace obligatorio para
los municipios la adopcién de un instrumento
completamente nuevo, el POT. E1 POT a su inte-
rior se complementa para los suelos de expan-
sién urbana y las areas de renovacion al interior
del suelo urbano con el instrumento llamado
plan parcial®, que a su vez se subdivide en UAU
(Unidades de Actuacion Urbanisticas) para po-
der hacer el reajuste de los terrenos, su finan-
ciacién y aplicar sistemas de reparto equitativo
de cargas y de beneficios.

Este nuevo instrumento incorpora (seria mas
preciso decir que subsume) los nacientes pla-
nes de ordenamiento ambiental creados por la
Ley del Sistema Nacional Ambiental 99/1993¢
(situacion que generd no pocas quejas del sec-
tor ambiental), asi como la integraciéon de to-
dos los planes sectoriales que antes se hacian
por separado —cuando se hacian— como los de
movilidad, servicios publicos, vivienda y equi-
pamientos. Estos ultimos se incorporan al POT
como atributos, bajo la visién holistica tan de
moda en esa época.

La primera de las grandes apuestas estratégicas
que se logrd fue posicionar al POT como ins-
trumento de mas largo alcance y vigencia que
el Plan de Desarrollo (plan de gobierno de cada
administracién municipal). Esta posicion se lo-
gro6 defender en el Congreso diferenciando con-
tenidos de largo plazo a minimo tres periodos
de gobierno de alcalde para revisar la citada
clasificacién suelo, los sistemas estructurantes
que planifican y regulan los atributos mencio-
nados e incluir los proyectos estratégicos e in-
tegrar todo en un modelo o propdsito de orde-
namiento territorial de largo plazo. Igualmente,
en el POT fueron previstos componentes de
mediano plazo que contienen las normas urba-
nas y rurales a ser revisadas en minimo dos pe-
riodos de alcalde como son las normas que re-
gulan basicamente la utilizacién de los predios
privados y fiscales, como son los usos del suelo,
la edificabilidad y las obligaciones urbanisticas
de los desarrolladores.

Adicional a estas normas y como un rasgo ahi si
netamente colombiano se exige la identificacion
de los tratamientos urbanisticos —también apli-
cables a lo rural en algunas regiones—, que direc-
cionan las operaciones a realizar en cada poligono
conformado por zonas morfolégicas homogéneas
a través de un analisis de sus potencialidades y
restricciones. Los tratamientos permiten, buscan
o identifican en el territorio especifico objetivos
de: conservar (en articulacién con la ley general
de cultura, inmuebles y sectores de Bienes de in-
terés cultural), a renovar zonas deterioradas (re-
tomando lo establecido en la ley de reforma ur-
bana); desarrollar en nuevos suelos en principio
utilizando el plan parcial como instrumento; me-
joramiento integral de los barrios de origen infor-
mal y, finalmente, consolidar manteniendo una
dinamica predio a predio. Estos tratamientos di-
reccionan la asignacion de la edificabilidad con-
forme a su propésito y el papel que cumplen con
el modelo de ordenamiento y su capacidad de so-
porte. De igual forma, siendo los tratamientos los
principales generadores de beneficios econémi-
cos regulan la asignacién de las obligaciones ur-
banisticas en forma de cesiones y dotaciones pu-
blicas para los atributos urbanos de escala local
como son las vias, parques, equipamientos y re-
des de servicios publicos a cargo de los urbani-
zadores y constructores. Esto supone una ver-
dadera trasformacion en las responsabilidades
de estos agentes en aplicacién del trascendental
principio de la ley como es el del reparto equita-
tivo de las cargas y de los beneficios. En este ulti-
mo aspecto se contd con la especial colaboracién
de Javier Garcia-BeLLibo quién realizd andlisis
profundos y apoy0 la redaccién de los reglamen-
tos posteriores a la ley. Dan cuenta de ello articu-
los de su autoria en las revistas Ciudad y Territo-
rio y Desarrollo Urbano en cifras (1998).

Lo anterior es el contenido basico de un POT se-
gun la ley, sin entrar en muchos detalles sobre
temas supramunicipales que le son prevalentes
como los Planes Metropolitanos (PEMOT) para
los municipios que hagan parte de estas figu-
ras asociativas o los POMCA (Planes de Orde-
namiento de Cuencas Hidricas) de las autorida-
des ambientales regionales. Estas hacen parte de
un enorme numero de figuras de planificacion

5_En dreas de intervencion estratégicas conformadas por varios planes parciales (éstos normalmente son del tamafio de
un nuevo barrio) se pueden éstos agrupar en un instrumento llamado macroproyecto.

6_Dentro de las competencias de las Corporaciones Auténomas Regionales como delegaciones en el territorio del re-
cién creado Ministerio de Medio Ambiente, se establecieron los POMCA (Planes de Ordenamiento de Cuencas Hidricas)
a cargo de estas entidades que predeterminan el ordenamiento fijado por los POT municipales, ademas se les fijan com-
petencias en los articulos 17 y 31 de la mencionada ley que llevaron al Ministerio de Medio Ambiente de la época a pen-
sar en la elaboracién de unos planes de ordenamiento ambientales municipales de los cuales se prepar6 una metodolo-

gia preliminar.
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complementaria creadas en estos casi 30 afios
de implementacion, algunas en desarrollo de
previsiones o necesidades creadas por la mis-
ma ley como son los planes de mejoramiento in-
tegral de barrios y otros de muy dudosa contri-
bucioén al desarrollo de la ley y a sus contenidos
como las fichas normativas o Unidades de Pla-
neacién Zonal (UPZ). Las UPZ, entre otras figu-
ras, han permitido hacer los POT por pedazos o
temas por separado, violando lo previsto por la
ley y convirtiendo en algunos casos sus normas
de largo y de mediano plazo en normativas de
bolsillo cambiantes por los gobernantes de tur-
no —justo lo que se buscaba evitar—, pero esto
lo analizaremos en el siguiente apartado sobre el
origen de las brechas.

Destaco a seguir dos grandes estrategias esta-
blecidas por la ley como pilares para su imple-
mentacién —una muy oportuna y la segunda
muy cuestionable—. Mencionaria en primer lu-
gar la fijacion que hizo la ley de plazos para ela-
borar y adoptar los respectivos POT municipa-
les, en principio se establecio en 18 meses, la ley
fue adoptada el 18 de julio de 1997 y este plazo
al vencerse se amplié con una segunda ley a di-
ciembre 31 de 1999, so pena de no poder expe-
dir licencias o permisos vinculados a la activi-
dad inmobiliaria de ningtn tipo, si no se contaba
con POT, también condicionaba la obtencién de
recursos nacionales como la aplicacion de sub-
sidios para vivienda social y de otros recursos.
Estas medidas hicieron que se tomara relativa-
mente en serio la formulacién de estos POT, sin
embargo, llegado el plazo casi ningiin municipio
habia adoptado su POT. Esto presiond a los mu-
nicipios para que en el afio 2000 la mayoria de
ellos lo hiciera cumpliendo la meta de que casi
todos los municipios del pais ya contaran con
dicho instrumento —al margen claro estd, de su
calidad y de estar o no completos—.

El segundo aspecto que enciende acalorados de-
bates es la creacién de las Curadurias Urbanas,
figuras de administracién delegada de la activi-
dad publica de expedicion de licencias de urba-
nismo a particulares (similar a un notario pero
especializado para analizar y conceder permi-
sos urbanisticos). En 1995, el Decreto Nacional
No. 2150 cred la figura con la intencién de des-
ahogar las oficinas de planeacién municipal en
las ciudades con més de 100 mil habitantes y agi-
lizar los tramites. Asi, ya existian en 1996 cuan-
do se termina el borrador completo de la ley y en
ella se opta por consolidar la figura. La visiéon en
la ley: contando los municipios con instrumen-
tos eficaces de planificacion (el POT y los planes
parciales), la verificaciéon y cumplimiento de las

normas para la parcelacion, urbanizacién, cons-
truccién y subdivisién de predios estarian cla-
ramente consignadas en estos instrumentos a
largo plazo, por lo que no habria lugar a mayor
espacio para interpretaciones por parte de los
aplicadores.

El soporte fue un planteamiento muy de la época
de los afios 90 de que este “notario” urbano pri-
vado seria mas eficiente y no seria corrupto. Vale
comentar que uno de los fenémenos més noto-
rios que se describe en el documento de Politica
Urbana de 1995 fue el crecimiento de la corrup-
cion en la obtencién de las licencias de cons-
truccién en las oficinas publicas de planeacién
municipal. Parte de esta problematica se origi-
naba en la ausencia de planificacién —por eso la
ley crea el POT—, pero también por la discrecio-
nalidad y una cultura para la corrupcion instala-
da. A mi juicio esto no tiene mucho sentido, pues
corrupcion puede haberla en cualquier parte. En
muchos casos, no en todos, las curadurias han
sido un factor de grave distorsién y corrupcion
en la aplicacién de los POT que desarrollaremos
mas adelante.

Asi, cuando se aprueba la ley ya estaban comen-
zando labores estos nuevos actores del ecosiste-
ma del desarrollo urbano, un privado que otor-
ga los licenciamientos a otros privados, en este
caso constructores y en general desarrolladores,
los cuales empezaron a funcionar mediante con-
curso publico local antes de que existiera el POT.
De hecho, la Ley 388 previo una transicion para
la aplicacién de las normas urbanisticas que tu-
vieran los municipios vigentes en ese momen-
to, mientras se adoptaban los POT esto es des-
de 1996 hasta la fecha limite donde deberian
estar los POT que era el afio 2000. Sin embargo,
dado que tomé tiempo la adopcion de los POT
los Curadores actuaron en condiciones de am-
plios vacios normativos por hasta seis afios (de-
pendiendo de la ciudad). Barranquilla y Armenia
por ejemplo, habian sido pilotos apoyados por el
gobierno nacional para tal efecto, y aunque los
POT fueron adoptados por los respectivos Con-
cejos Municipales, no se aplicaron en la practica.
En Barranquilla esto ocurrié porque el Alcalde al
que le correspondia su aplicacioén, lo desconocio
por ser contrario a sus intereses y en Armenia
porque al otro dia de adoptado el POT, la ciudad
sucumbid por un sismo de alta gravedad (1999) y
por razones de emergencia en su reconstruccion
no se hizo conforme a lo planificado.

Asilas cosas, la Uinica ciudad importante del pais

que cumplié con la meta adoptar el POT antes
del 1 de enero de 2000 fue Medellin, aunque con
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importantes vacios. El POT adoptado estaba in-
completo, le faltaban los aprovechamientos y
las obligaciones —jcasi nada!— los cuales fueron
incorporados nueve meses después por Acuer-
do del Concejo complementario. Este es el ori-
gen de una practica muy nociva de la época: de-
jar por fuera, para reglamentaciones posteriores
—en algunos casos para peor por medio de De-
cretos del Alcalde— aspectos esenciales. Se trata
de contenidos estratégicos del POT que por ley
no deben ser extraidos de su cuerpo normativo,
precisamente porque todo este esfuerzo de ha-
cer planificaciéon a largo plazo, se basa en evitar
esa practica de corto plazo de los gobiernos lo-
cales de turno.

5 ORIGEN DE LAS PRIMERAS BRECHAS
INSTITUCIONALES Y SUS DOS NUDOS:

LA APROBACION DE LOS POT Y EL AMBIENTE
DE SU IMPLEMENTACION

Se debe reconocer que el momento de arranque
de la implementacion de la Ley 388 de 1997 fue
de mucho optimismo, pues los gobiernos loca-
les vieron una enorme oportunidad para encau-
sar su ordenamiento territorial, materia olvida-
da o nunca abordada. Esto, ademads, en un pais
que estrenaba la descentralizacién municipal, se
recibié mucho entusiasmo, aunque rapidamente
se empezo a notar que la tarea no era nada fa-
cil y sobre todo, costosa y con pocos profesio-
nales locales formados para elaborar y gestionar
el POT.

De hecho, los gobiernos locales que recibieron la
ley, casi nunca fueron los que terminaron adop-
tando el Plan, esto por el cambio en el periodo
de alcaldes que se llevé a cabo a partir de 1999.
Es decir, se perdieron en casi todos los casos el
primer afio y medio de los dos afios y medio que
habia dado la ley para hacer el POT. Asi que, en
casi todos los casos, a los nuevos gobiernos lo-
cales les tocé arrancar de cero, con solo un afio
de plazo para elaborar y adoptar, por lo cual no
se pudo completar a tiempo. La excepcién fue
el caso de Medellin que se adoptd el primer POT
—Acuerdo 62 de diciembre 20 de 1999—, pero in-
completo como se menciondé. La mayoria de los
primeros Planes de Ordenamiento Territoriales
en Colombia se aprobaron entre los afios 2000 y
2001.

Con el objetivo de ir identificando el origen de
las brechas entre lo establecido en la ley y la rea-
lidad, podemos empezar por lo obvio. La apues-
ta de la Ley 388 es muy ambiciosa, en un pais que

nunca habia hecho verdaderamente planifica-
cion para el ordenamiento fisico territorial, pen-
sar en abarcar no sélo una normativa para las
areas urbanas sino que también cobijar las areas
rurales, es una tarea enorme que en muchos mu-
nicipios aun hoy después de 25 afios no se ha po-
dido realizar a cabalidad.

Los recursos técnicos, el acceso a la informa-
cion, la capacidad de gestion local, los costos
de los estudios, incluyendo las investigaciones
para lograr identificar adecuadamente las zonas
con amenazas naturales y los riesgos inheren-
tes son aspectos complejos. Esto sin contar que
para municipios eminentemente rurales el solo
acceso a las zonas mas alejadas a menudo con
problemas de orden publico o presencia de gru-
pos ilegales armados, hace de estas tareas casi
un imposible.

Este podria ser un problema que acarrea la ma-
yor parte de las brechas y tiene que ver con el
escaso o nulo apoyo de los niveles de gobier-
no superiores, es decir los niveles departamen-
tales y las corporaciones auténomas ambienta-
les —delegaciones regionales para el manejo del
medio ambiente— y del propio gobierno nacio-
nal. Los gobiernos supramunicipales, basica-
mente amparados por la descentralizacion mu-
nicipal y 1a competencia municipal para elaborar
y aprobar el POT, han dejado solos a los munici-
pios es esta labor titanica, estas instancias sélo
exigen o aprueban los temas por ejemplo am-
bientales en el caso de las corporaciones pero no
ayudan, solo demandan.

En la ley se establecen tres tipos de plan: el
PBOT, (Plan Basico de Ordenamiento Territorial)
para municipios entre 30 000 y 100 000 habitan-
tes, el EOT (Esquema de Ordenamiento Territo-
rial) para municipios con menos de 30 000 y el
POT propiamente dicho para poblacion superior
a 100 000 habitantes. En la practica la tarea es la
misma para los tres tipos de plan, sélo que pro-
bablemente la complejidad para el ordenamien-
to urbano sea menor en los PBOT y EOT pero la
complejidad en sus territorios rurales es mucho
mayor, por la usual extension de estos territo-
rios precisamente en ese tipo de municipio po-
blacionalmente menores.

La complejidad ha ido en aumento con el paso
del tiempo, pareciera que el gobierno nacional y
las autoridades ambientales no se dieran cuen-
ta que en la mayoria de los casos los municipios
se han ido rezagando en la elaboracién y ajus-
te del POT. Por el contrario, expiden decretos y
reglamentaciones nacionales y regionales, cada
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vez mas complejos e imposibles de cumplir, so-
bre todo en materia de identificacion precisa de
riesgos originados por amenazas naturales. Sin
desconocer que los riesgos son la informacién
mas importante a levantar para el Plan, debe-
rian ser las instancias nacionales y regionales las
que la deberian hacer y aportar esta informacién
a los municipios en la elaboracion del Plan. En
esta misma linea de apoyo deberian ser aporta-
das las cartografias por parte del IGAC (Instituto
Geografico Agustin Codazzi), de nivel nacional;
pero no, siendo un organismo publico, éste ven-
de a los municipios la cartografia.

Merece especial analisis el decreto nacional 1232
de 2022 que tiene 18 paginas con sdlo el listado
de los estudios que todos los POT deben abor-
dar. Se tiene un estimativo de que mas del 85%
de los municipios no han actualizado sus POT,
(FeperacioN CoLoMBIANA DE Municipios, 2022) desde
el primer Plan que de manera casi milagrosa ela-
boraron hace dos décadas.

Existen muchas anécdotas sobre planes que son
idénticos en diferentes municipios y que sélo
cambia el nombre del municipio que consulto-
res inescrupulosos se hicieron contratar para
hacer trabajos mediocres. Sin embargo, conoz-
co también muchos casos de esa generacién de
planes que fueron hechos a conciencia y fueron
muy oportunos. Obviamente, a la luz de hoy son
incompletos pues no cumplirian los estandares
técnicos actuales, digamos que por estar persi-
guiendo lo perfecto las normas nacionales han
inducido a que los municipios no actualicen el
POT por no tener los recursos para financiar sus
demandantes estudios y porque el paso por las
instancias de aprobacién ambiental suelen ser
implacables, no asi para apoyar técnicamente
con estudios.

De lo anterior surge otra brecha tan honda que
deben hacerse profundos estudios sociolégicos

para abordarla; el profundo divorcio entre €l or-
denamiento ambiental y en general las ciencias
asociadas para abordarlo con la realidad que im-
plica elaborar el POT desde lo social, econémi-
co y juridico. Lo anterior de cara a construir un
ordenamiento sostenible y responsable pero re-
alista con las necesidades humanas e intereses
en juego.

No han ayudado mucho los decretos naciona-
les de 2004 que permiten revisiones excepciona-
les de los POT para aspectos puntuales “para ali-
near las normas al cumplimiento del modelo de
ordenamiento territorial””. Muchos municipios
utilizan esta figura como atajo para hacer revi-
siones estructurales o para hacerle remiendos al
Plan y no abocarse a la revisién ordinaria o legal
de mediano o largo plazo, columna vertebral de
la Ley para que se mantuvieran las reglas de jue-
go estables.

En resumen una buena parte de las brechas en la
implementacion de la ley y la efectividad de los
POT estd en la capacidad institucional local y la
falta de apoyo de las instancias de superior je-
rarquia. Institucionalmente hablando esto ten-
dria solucidn, no tanto disminuyendo los alcan-
ces del POT sino haciendo que dichas instancias
aporten recursos e informacién conducente a
llenar los vacios que el municipio y sobre todo el
de menor tamafio, el que elabora PBOT y EOT se-
guramente no podra alcanzar.

Como se anunciaba en la introduccién, una bre-
cha se cierne sobre el componente rural. El orde-
namiento de los territorios rurales ha sido bas-
tante conflictivo y parece mucho mas atrasado
que en el ordenamiento de los suelos urbanos®.
Esun hecho que los borradores iniciales de la ley
apuntaban a una ley estrictamente de ordena-
miento y gestion del suelo urbano, sin embargo,
se penso en la versién final que no es posible ha-
blar desde una vision integral del ordenamiento

7_De acuerdo con el articulo 6 del Decreto Nacional 4002/2004: “la modificacién excepcional de alguna o algunas de las
normas urbanisticas de caracter estructural o general del Plan de Ordenamiento Territorial, que tengan por objeto ase-
gurar la consecucién de los objetivos y estrategias territoriales de largo y mediano plazo definidas en los componen-
tes General y Urbano del Plan de Ordenamiento Territorial, podra emprenderse en cualquier momento, a iniciativa del
Alcalde municipal o distrital, siempre y cuando se demuestren y soporten técnicamente los motivos que dan lugar a su
modificaciéon.”

8_La Ley 388/97 establece que los Planes de Ordenamiento Territoriales deben clasificar los suelos del territorio mu-
nicipal o distrital en tres clases; urbano, de expansién urbana y rurales y establece que al interior de éstas tres clases
se ubican de manera trasversal los suelos de proteccién ambiental y al interior del suelo rural una categoria hibrida de
mezclas de “usos urbanos y rurales”, estas dos ultimas denominaciones las de proteccién y suburbanas, no resultan muy
afortunadas, pues al denominarlas como “al interior de” se prestan para continuas interpretaciones para regularlos en
forma contraria a la naturaleza de lo que se pretende lograr; protegerlos ambientalmente o regularlos como centros po-
blados rurales, a pesar de que la misma ley, redacta un articulo para cada clase de suelo aclarando su objetivo, dando
asi como resultado que en realidad son cinco clases de suelos, no tres y que estas categorias son excluyentes entre si.
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del territorio dejando por fuera el suelo rural.
Sin embargo, siempre se ha notado un atraso en
sus reglamentaciones y desarrollo conceptual y
juridico de lo que implican estos territorios y so-
bre todo aquellos denominados como “suburba-
nos” por la ley. En afios recientes estos dltimos
han sido aprovechados para volcar hacia ellos
una importante cuota de la actividad inmobilia-
ria en condiciones de menor exigencia regulato-
ria, no cual no era precisamente la idea de 1a ley.

Se esperaba que el decreto nacional 3600 de
2007 ayudara a mejorar las estrategias y conte-
nidos de ordenamiento rural para estos comple-
jos territorios, pero no fue asi. En mi concepto
los profundizod, el decreto aparece desarticula-
do de la ley como si no fuera un decreto regla-
mentario de la misma, pues la cambia, no aclara
las diferencias entre suelos suburbano y rura-
les productivos, sino que confunde los términos
denominando “proteccién” a la preservacién de
funciones rurales. La Ley utiliza este término
Unica y exclusivamente para referirse a la pre-
servacion del medio ambiente en forma estric-
ta, es decir los suelos no utilizables para ningu-
na funcion productiva mas alla de la produccion
de bienes y servicios ambientales, mucho menos
para fines agricolas. Adicionalmente, uno de los
conflictos mas importantes que este decreto ge-
nera es que establece que los 300 metros a los la-
dos de todas las vias nacionales y locales seran
suelos suburbanos, es decir para el desarrollo
campestres o asentamientos de “baja” densidad.
Esto ha generado una avalancha de asentamien-
tos lineales que en primer lugar no deberian
existir para el propio funcionamiento de los sis-
temas viales, en segundo lugar olvida que Co-
lombia es en su mayoria un pais muy montafioso
y que esos asentamientos propician la ocupa-
cion en zonas de riesgo por las altas pendientes
de las vias y su paso por las elevaciones y, terce-
ro y mas importante, esta decisién le compete a
los POT no a una decisién nacional.

La cereza del pastel la crea una reciente senten-
cia del Consejo de Estado en la que se interpreta,
de forma equivocada, que los desarrollos en sue-
los suburbanos no tienen obligaciones o cargas
urbanisticas (Sentencia 20220602082949). Esto a
pesar de que otra sentencia del mismo Consejo
de Estado, establecid anteriormente que la obli-
gacién de aportar cargas la origina la genera-
cién de beneficios urbanisticos a los desarrollos,
siempre que este reglamentada en los POT (Sen-
tencia 05001233100020060307501-21). La recien-
te decision ha ayudado a promover el proceso
mas grave que atraviesa el ordenamiento terri-
torial colombiano. La urbanizacion de los suelos
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rurales en general, que tras la pandemia se ace-
lerd por el interés de poblacién de medios y al-
tos ingresos por comprar vivienda en entornos
rurales, que se ha convertido en el mercado mas
lucrativo, dada la escasa regulacién y control y
ahora la ausencia de obligaciones urbanisticas
que lo convierte en un negocio redondo.

El caso mas emblematico y tristemente demos-
trativo lo constituye el desarrollo de “serena del
mar”. El proyecto es una ciudad que se constru-
ye en el norte de Cartagena en suelos clasifica-
dos por el POT como rurales y de proteccién am-
biental. El decreto nacional 3600 (y la creacién
de la denominacién de corredor vial suburba-
no) fue utilizado como excusa para cambiar por
fuerza de interpretacion el POT de la ciudad. De
esa forma fue convertida la via que conecta a
esta ciudad con Barranquilla a la orilla del mar
Caribe, como corredor suburbano y se permitio
la urbanizacion de la zona con edificios, hoteles,
condominios, universidades, etc., en un litoral
altamente codiciado para el desarrollo inmobi-
liario. Todo esto sin tocar el POT que sigue de-
nominando este territorio como rural y de pro-
teccion, pues seria urgente haber garantizado su
proteccion ambiental por ser unos ecosistemas
estratégicos muy vulnerables de manglares. En
este caso se conjugan y potencian los dos pro-
blemas. De una parte se utiliza el decreto 3600
de 2007 de manera retroactiva para modificar el
POT que es de 2001 y convertir suelos rurales y
de proteccion ambiental en unos suelos subur-
banos no previstos por el POT, de ahi se proce-
de a partir de licencias de parcelacién a cons-
truir una verdadera ciudad turistica. De otra
parte, como el Consejo de Estado en su senten-
cia declara que no existen cesiones en suelos ru-
rales (recordemos que los suelos suburbanos ha-
cen parte de los rurales) no hay lugar a aportes
de espacios publicos u obligaciones urbanisticas
por parte de los urbanizadores, una ciudad com-
pletamente cerrada y segregada.

Retomando la primera brecha institucional que
tienen que ver con la propia formulacion de los
POT encontramos su segunda consecuencia que
es la dificultad para los ajustar POT tanto en las
que deberian ser sus revisiones periédicas como
la intencién siempre presente por parte de los
alcaldes de realizar revisiones “extraordinarias”.

En la lista de dificultades para actualizar un
POT en Colombia, vale la pena insistir en dos
aspectos criticos: la concertacién ambiental
con las corporaciones autonomas regionales y
la aprobacién por parte del Concejo municipal
o Distrital. Con respecto a la primera mientras
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estas instancias sean solo “jueces” y no se in-
volucren en la construccién técnica de los Pla-
nes, seguira existiendo este divorcio de saberes
entre el tema ambiental y el desarrollo munici-
pal. Ahora, con respecto a los Concejos, es pro-
bablemente el paso mas dificil por los intereses
politicos que se mueven en esta aprobacién.
Hay una nueva tendencia de pensamiento que
considera que estos POT no deberian pasar por
el Concejo, sino ser solo de autoria del Alcalde.
Sin embargo, hay que recordar que el ordena-
miento territorial no es una instancia soélo téc-
nica, sino también politica y que gran parte de
su sostenibilidad sera posible gracias al sopor-
te de las fuerzas sociales y politicas que lo dis-
cutan, socialicen y adopten, pues de estos pro-
cesos dependera la apropiacion y defensa de
las decisiones que se tomen a largo y mediano
plazo.

Una vez abordados los problemas de acceso
a la informacion y las dificultades de la adop-
cién por los Concejos y aprobacién por las ins-
tancias ambientales, centro la atenciéon y los
esfuerzos en el verdadero problema que es la
implementacion de los POT. Los problemas los
encabeza la corrupcién en varias instancias, la
falta de control urbanistico, la escasa sancién
y control social y en un nivel importante la ob-
tencidén de licencias en las Curadurias Urbanas.
Las Curadurias, atrads discutidas, son una figu-
ra tiene que ser repensada integralmente, si se
busca agilidad en la obtencién de licencias y si
esto lo garantiza una actividad privada y no pu-
blica —aspecto muy discutible— entonces se
debe avanzar mucho mas en la trasparencia. No
puede ser que el pago de las expensas solo se
produzca tras obtenerse la licencia y si el pro-
yecto no cumple el POT entonces no se pagan
expensas. Este criterio de pago hace proclive al
Curador a expedir la licencia, en muchos casos
en contra de las normas. Esta relacién privado-
privado con el mismo interés —hacer un nego-
cio inmobiliario—, alinea un interés comun en
otorgar la licencia en muchos casos en contra-
via del POT.

Una conclusion en este punto es que el proce-
so ha sido muy complejo y el cumplimiento de
los objetivos de la ley estdn lejos de lograrse. De
una parte la elaboracién de los POT (en sus tres
denominaciones) ha sido muy dificil y mas ain
sus ajustes, existe un evidente divorcio entre
la forma de ver el ordenamiento territorial des-
de la visién del planificador urbano y la del or-
denamiento ambiental y rural. Y, por otra par-
te, el mecanismo de aplicacién de estos planes
bajo la forma de las licencias de urbanizacion,

construcciéon y parcelacién no es siempre garan-
tia de que se cumpla lo planificado, ni que decir
de los mecanismos de control. Y a pesar de este
panorama tan gris, la Ley 388/97 sigue existien-
do y tratdndose de aplicar como una promesa o
mas bien una esperanza que se sostiene milagro-
samente, con importantes ejemplos positivos
que ilustran cambios de paradigma y experien-
cias de gestion de iniciativa publica favorables a
la vivienda social entre otros (BID, 2010).

6 LA APLICACION DELOS POTENLA
EXPANSION DE LA NUEVA CIUDAD

En gran medida, la construcciéon de la Ley 388
de 1997 se debid al interés explicito de sus auto-
res en el Ministerio de Desarrollo por desarrollar
instrumentos de gestidn del suelo para producir
ciudad nueva. Esto con el fin de generar entor-
nos urbanos de mejor calidad en la ciudad futura
asi como para mitigar el creciente déficit habi-
tacional de la época —propodsito que no se ha lo-
grado a cabalidad— y sobre todo de vivienda de
interés social y mayor precio (VIS) y de vivienda
de interés prioritario y menor precio (VIP).

Realmente, como se explico anteriormente no
se buscaba en un principio una ley de ordena-
miento territorial, sino una ley del suelo, cen-
trada en las herramientas que permitieran
varios procesos en simultanea: la légica de de-
sarrollo predio a predio, la planificacion como
herramienta de intervencion y las obligaciones
de urbanizacién.

En primer lugar, se buscaba erradicar el desarro-
llo predio a predio para la produccién de nue-
vas urbanizaciones. Esto parece obvio a la luz
de los debates actuales pero la historia colom-
biana y latinoamericana del desarrollo urbano
ha sido dependiente exclusivamente de la forma
y tamafio de los lotes, aunque éstos provengan
de estructuras prediales rurales que hacen difi-
cil su desarrollo sin la debida integracion o re-
ajuste de terrenos. De aqui la introduccién de la
figura UAU.

En segundo lugar, aparte de introducir mecanis-
mos para intervenir la forma de la propiedad, se
hace necesario modernizar las herramientas de
planificacién de la escala local para producir
nueva ciudad, hasta ese momento dependien-
tes de la voluntad de duefios, emprendedores y
el municipio de forma bastante informal y dis-
crecional. Hay una preocupacion por responder
a las preguntas: ¢;Donde, como, cuando y de qué
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forma urbanizar? Esto a sabiendas de que la in-
mensa mayoria de los suelos disponibles para tal
efecto son de propiedad privada y ya en los afios
80 el Estado colombiano habia desmontado de-
finitivamente la urbanizacién directa desde el
sector publico y entregandolo completamente al
sector privado. De aqui la incorporacion del plan
parcial como instrumento o escala para proyec-
tar la expansion urbana, no necesariamente del
lote, sino de los lotes, reajustados en varias UAU
por el plan parcial proyectado, la primera como
figura de gestidn, la segunda como escala del di-
sefio y de la norma urbanistica de detalle.

Y en tercer lugar, encontrar formas de obligar a
una corresponsabilidad repartida entre los pro-
motores, propietarios y el municipio en la finan-
ciacién de los sistemas publicos de esta nueva
ciudad. Hay que considerar que en el momento
de la elaboracién de la ley, dichas responsabili-
dades se encontraban bastante difusas en la Ley
de Reforma Urbana, se mencionaban las cesiones
locales para espacio publico, pero la pregunta de
nuevo era, ;cuanto y de qué forma? Comenzaba
a tomar especial relevancia como eje central del
discurso de la ley el principio del reparto equita-
tivo de las cargas y de los beneficios.

La respuesta de estas preguntas y la busqueda
de soluciones a los anteriores tres procesos, se
buscaron principalmente en la experiencia de
Espafla, esencialmente buscando técnicos de
las comunidades de Madrid y de Catalufia y to-
mando algunos instrumentos de la Ley del Sue-
lo vigente para la época que era la de 1992. Vale
la pena anotar que muchas de las herramientas
existentes en dicha legislacién no se incorpora-
ron sino las dos basicas enunciadas como sopor-
te muy basico de la propuesta desde lo operati-
vo: UAU como instrumento para reacondicionar
la propiedad privada, planificadas desde el pun-
to de vista normativo y procedimental por un
denominado plan parcial, que opera un sistema
de reparto equitativo de cargas y de beneficios
entre los propietarios de las Unidades como en-
tre éstos y el municipio, principalmente para la
produccién de la nueva ciudad futura.

Luego vino la necesidad de enmarcar este pro-
ceso en un POT que pasé después a ser tanto
urbano como rural. También se decidi6é que es-
tos instrumentos —planes parciales y las UAU
que los componen— se podrian aplicar no soélo
en la ciudad nueva sino en el reciclaje de suelo,
en la renovacién urbana y que los instrumentos
normativos también debian permitir planificar
la trasformacion de la ciudad que se consolida
poco a poco y la ciudad informal. De ahi sale la
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articulacién de éstas figuras de inspiracion es-
pafiola a los ya existentes tratamientos urbanis-
ticos que regulan todos estos fenémenos de ma-
nera diferenciada desde el POT, pero todo nacid
de la necesidad de producir la nueva ciudad.

Probablemente, el reto mas complicado de resol-
ver una vez se dio inicio a la formulacién de los
primeros POT y hasta el momento, ha sido dimen-
sionar el suelo de expansion urbana. Al respec-
to estando una parte de las ciudades del pais en la
cordillera de los Andes, un primer grupo de ciuda-
des podemos decir que de entrada no poseen im-
portantes posibilidades de expansion urbana por
su accidentada geografia, es el caso de ciudades
importantes como Medellin, Bucaramanga o Ma-
nizales, estas conforman un grupo donde las ciu-
dades dispusieron de pocos suelos de expansion,
porque materialmente no pueden técnicamente
crear nueva ciudad, sélo en muy poca proporcion.

Por el contrario, ciudades planas con areas hipo-
téticamente urbanizables, como Bogota, Cali, Ba-
rranquilla o Pereira, han tenido como centro del
debate permanente la creacién de enormes re-
servas de suelos de expansion para la ciudad fu-
tura. Hay muchos ejemplos de olvido de que téc-
nicamente hablando un suelo de expansion debe
contar con las siguientes caracteristicas: posi-
bilidades de expandir las redes y los sistemas de
trasporte (cuyos costos son enormes), ausencia
de amenazas naturales (no es tan facil en un pais
tropical como Colombia). Pero, sobre todo, una
real necesidad de habilitar suelos nuevos (aparte
del que se pueda encontrar disponible al interior
de la ciudad existente) y una capacidad del sec-
tor inmobiliario privado de desarrollarlo en un en-
torno donde los futuros habitantes lo pueda cons-
truir y ocupar. Esta situacion que nunca es tenida
en cuenta a la hora de dimensionar los suelos de
expansion, como es el tamafio y consumo real de
vivienda y otros usos por parte de los potenciales
compradores y su capacidad adquisitiva.

Sin temor a equivocarnos, se puede afirmar que
en este segundo grupo de ciudades, los suelos de
expansion quedaron sobredimensionados por
los primeros POT, esto supone un problema de
partida muy grande, pues esto distorsiona los
mercados, los valores y los sistemas, siendo una
de sus principales manifestaciones la crecien-
te especulacién con los mismos y la profundiza-
cién de la escasez de suelo para vivienda social.

El estado del arte de estos territorios y procesos
de produccion de ciudad nueva se puede ilustrar
en casos como el de Bogotd, donde el primer in-
tento de POT pretendid incorporar mas de 8000
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hectéreas lo cual generd una agria disputa legal
con las autoridades ambientales que no avalaron
dicho despropésito y que determinaron la dis-
puta hasta el dia de hoy. Se observan gobiernos
distritales que abogan por disminuir dichos sue-
los para construir una ciudad mas compacta y los
que propenden por dicha expansién, con los su-
cesivos cambios en el POT dependiendo del go-
bierno de turno agravado por el hecho de nunca
haber logrado una aprobacién de uno u otro mo-
delo o propésito de expansién por no haber sido
aprobado el plan por el Concejo de la ciudad. Es
decir, en la principal ciudad del pais no hay un
consenso politico, social o técnico que direccione
esta discusién. Al contrario estos 25 afios se han
producido giros en una y en otra direccién de-
pendiendo del gobierno de turno, aunque al pa-
recer, se puede estar estabilizando en el ultimo
POT. Aprobado por el Decreto Distrital No. 555 de
2012, esto ante la imposibilidad de su aprobacién
por el consenso politico por el Concejo, el POT
propone un punto intermedio entre la expan-
sién y la ciudad compacta que ya en la actualidad
cuenta al menos para la expansién norte con un
instrumento denominado Plan de Ordenamiento
Zonal, “Lagos de Torca” con una planificacién a
futuro (también bastante sufrida por cierto en los
15 afios que dur6 su formulacién).

Un caso emblematico de sobredimensionamien-
to de suelos de expansién es Cali donde en el pri-
mer POT pretendid incorporar 14 000 hectareas
en su primera versién —jcasila mitad del tamafio
de la ciudad actual!— situacién que fue corregi-
da a 1400 hectareas en su proceso de aprobacion
con la autoridad ambiental y el Concejo munici-
pal en el afio 2000 y aun asi en la revision de lar-
go plazo llevada a cabo en el afio 2014 se evalud
que de estas hectareas solo se habian urbaniza-
do efectivamente 210 hectareas. Aun asi no se
pensoé en redefinir este suelo en su tamario a pe-
sar de las evidencias que mostraban que seguia
estando sobredimensionado, con el agravante
de que esta ciudad no ha implementado meca-
nismos como los planes zonales o macroproyec-
tos para darle un orden al desarrollo de los pla-
nes parciales que los componen.

Y en su mayor expresién, estd Villavicencio, que a
pesar de que efectivamente es una de las ciudades
con mayor crecimiento demografico, posee suelos
de expansion que representan mas de su dimen-
sién de la ciudad actual y que no guardan ninguna

relacién con el incremento poblacional. Aun uti-
lizando el calculo segin pardmetro propios aco-
modados para sustentar el incremento de suelos
desarrollables, segun lo analiza RoJas (2020) en el
ajuste del 2015 el suelo urbano se incrementa en
un 37% mas con respecto al que ya habia en el POT
anterior a 1065 ha, asi mismo se incrementan los
suelos de expansion urbana en un 48% mas para
sumar 1623 ha, que como vemos es vez y media
el area urbana ¢una ciudad por mas de que crezca
mucho podra méas que duplicarse en 12 afios?

Lo mas interesante es la distancia que se toma
con los datos oficiales del DANE, por ejemplo la
poblacién prevista por el censo para 2023 es de
558 299 hab., pero para el documento de soporte
técnico del POT de Villavicencio, sera de 831 075
hab. Supone que para el afio 2027, umbral de re-
visién del POT serd de un millén de habitantes.
Pero, la realidad actual es que la ciudad por mas
crecimiento que ha tenido solo llega este afio a
562 000 hab. (2025), Esta manipulacién se hace
contabilizando mas personas por vivienda en las
proyecciones para afirmar que la ciudad requie-
re de 5000 hectareas nuevas para ese crecimien-
to, que como vemos no llegara ni a la mitad y eso
sin contar que podrian concentrarse solo usan-
do el suelo que dispusieron como urbano, pero
claro no, ahi no esta el negocio estd en ese suelo
dimensionado que se ha empezado a desarrollar
por manchas de forma dispersa.

En la siguiente Fic. 1, vemos la proporcion de
suelos urbanizables en color naranja con res-
pecto a los suelos urbanos. Ain mas grave, las
manchas grises muestran ocupaciones reales ur-
banas dispersas que fueron dejadas sin incorpo-
rar al suelo urbano o de expansion por ser creci-
mientos informales, o sea no estan todos los que
son urbanos pero se asignan una barbaridad de
suelos nuevos especulativos (ver Fic. 1).

En conclusién podemos decir que algo se ha avan-
zado en el proceso de incorporacién de nuevos
suelos urbanos —al margen del gran problema de
la urbanizacién encubierta de suelos suburbanos
y rurales que antes se describid—, se estan produ-
ciendo mal que bien los planes parciales. Antes de
la Ley 388 de 1997 y de los POT, se producian urba-
nizaciones nuevas en cualquier parte?®, de alguna
manera ya se encausan la mayoria de los desarro-
llos formales en estos suelos determinados por el
POT y mediante planes parciales en la mayoria de

9_Esto al margen de la nefasta idea de los macroproyectos de interés social que se implementaron por el gobierno nacional
entre los aflos 2007 a 2010 donde se promovié desde una Ley —posteriormente declarada inexequible por la Corte Consti-
tucional— la urbanizacién para proyectos de Vivienda Protegida, que desconocian la clasificacion de los suelos de los POT
y cualquier tipo de restriccién ambiental, de planificacion local o regional e inclusive la aprobaciéon de propio municipio.
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FIG. 1. Suelo urbano y de Expansiéon POT 2015 vs Huella Urbana 2015
Fuente: Elaboracion propia con base en Villavicencio Rojas, L. J. (2015): “Planificando el crecimiento urbano en Villavicencio”

[tesis de Maestria CIDER, Universidad de los Andes]

los casos, los cuales han tenido una concertacién
ambiental y con las empresas de servicios publi-
cos, lo cual ya es un avance.

De la utilizaciéon de las UAU, trasformacion de
los terrenos mediante reajustes, distribucién de
cargas y de beneficios, materializacién de lo pla-
nificado, queda muchas dudas, en algunos casos
que documentaremos en el estudio de caso si se
ha avanzado y en mucho no.

Hacer un balance general en la utilizacion de los
planes parciales es dificil. Existe una enorme he-
terogeneidad en el pais en esta practica, que si
bien esté claro en la ley que es obligatorio utili-
zarlos, para habilitar ciudad nueva en los suelos
de expansioén, no esta clara la fuerza vinculante
de este precepto y no hay estudios abarcadores
que hagan este balance a nivel pais. En ciuda-
des como Envigado —el municipio mas rico del
pais por PIB per capita—, no se utilizaron sino
12 atios después del primer POT (aprobado en el
afio 2000, reglamentado en 2001). Debemos decir
que el uso de los planes parciales para habilitar
los suelos de expansion ha sido importante, de-
jando de lado municipios que simplemente no
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han utilizado estos suelos de expansion determi-
nados por sus POT, estos son en su mayoria mu-
nicipios de menos de 100 000 habitantes que en
vez de utilizarlos se han dedicado a hacer parce-
laciones campestres en sus suelos suburbanos.

Pero volviendo a los suelos de expansion de las
ciudades mayores, se puede decir que hay una plé-
yade de experiencias de planes parciales en Cali,
Pereira, Barranquilla, Monteria. Es comun obser-
var en estas experiencias el uso de solo una parte
del suelo dispuesto, a partir del uso de una medida
arbitraria pues no se sabe muy bien de donde sa-
lié que un plan parcial media 10 hectareas, tal vez
del POT de Bogota. Asi se ha confundido el plan
parcial con un tamario o medida mas acorde con
la UAU y por ende demasiado pequeifia, lo cual no
tiene la injerencia que se pretendia a través del re-
ajuste de terrenos y con la idea de planificar a gran
escala la ciudad futura aunque se desarrolle en fa-
ses por cada UAU.

Asi encontramos como estado del arte que en mu-
chos municipios los planes parciales se vuelven
mas un nombre o un tramite, ajustindose en mu-
chos casos a la forma y tamafio del lote existente,
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por ende no cumpliendo sus propdsitos de tras-
formacién de la propiedad por medio de la con-
juncidn de terrenos de diversos propietarios o de
planificacion a largo plazo. Asi se cumple con la
ley y con el POT pero sin buscar el propdsito real
que es la optimizacion en el uso del territorio y la
produccién de una ciudad de mayor calidad.

Hoy, la provisién de nuevos suelos de forma or-
denada, uno de los grandes objetivos de la Ley
388, convive con dos distorsiones: los planes
parciales suelen no abarcar escalas importantes
de los suelos de expansién ni superar el ambito
de suelo de un propietario, sin que se produzca
la integracion o articulacién entre suelos de di-
versos propietarios y, las dreas de expansion han
quedado muy grandes. Entonces, lo que se ter-
mina haciendo son planes parciales muy peque-
flos y unidades ajustadas a la forma de cada lote,
esto es lo mismo que antes ya se hacia, todo por-
que no se quiere “molestar” la forma de la pro-
piedad a pesar de que puede estarse perdien-
do eficiencia y rentabilidad. Es una realidad en
la que tienen responsabilidad las instituciones
publicas que formulan y adoptan tanto los POT
como los planes parciales y sus técnicos que ol-
vidan el propédsito real de estos instrumentos
como herramientas para la gestion de suelos.

Finalmente, con respecto a la distribucién de las
cargas y de los beneficios ha habido avances téc-
nicos y normativos como son la denominacién
de los aprovechamientos adicionales o ventas de
derechos de construccién para ser aumentada la
edificabilidad o sea los beneficios para que los
planes parciales pueden asumir cargas mayores
como lo son los sistemas primarios de movilidad
y de servicios publicos. Esta alternativa o solu-
cién fue instrumentada inicialmente en Bogota
y se ha esparcido en la mayoria de las ciudades
grandes del pais lo cual ha mejorado las condi-
ciones financieras® de los procesos y la concer-
tacion con las autoridades de planificacion que
aprueban los planes parciales.

7 REFLEXIONES FINALES

Aun quedan muchas cosas para mejorar en el de-
sarrollo normativo e institucional en el pais sobre
todo en el &mbito que corresponde al gobierno

nacional que, basicamente, ha tenido desatendi-
do el tema desde hace dos décadas —concentrado
Unicamente en que los municipios tengan POT y
en entregar subsidios para vivienda social—, de
suerte que ha sido en las ciudades principales
donde se ha dado de forma importante el desa-
rrollo instrumental. Es especialmente relevante
el desarrollo instrumental de los sistemas de re-
parto de las cargas y los beneficios entre las UAU
creado en Medellin para el plan parcial de Paja-
rito (2003) y difundido y replicado con variacio-
nes en gran parte del pais. Esta metodologia fue
pionera en el pais y combiné técnicas de cuanti-
ficacion de puntajes para las propiedades involu-
cradas, las cargas aportadas y la obtencién de be-
neficios en forma de puntos. La innovacién de ese
plan parcial se inspiré en la experiencia de Japon
con elementos de la tradicién espafiola en lo re-
lativo a las Unidades de Aprovechamiento Urba-
nisticas para determinar en los decretos de adop-
cién de los Planes parciales la cuantificacion de
los beneficios y su posterior convertibilidad en
diferentes usos.

Resalto las incursiones de Medellin y Bogota con
instrumentos de planificaciéon de mayor esca-
la que engloban y efectian repartos de cargas y
de beneficios entre diferentes planes parciales
que los componen —aplicacién de la figura ma-
croproyecto creada por la Ley—, pero que en Bo-
gota se denomina Plan de Ordenamiento Zonal,
para habilitar sus extensos suelos de expansion.
Esta version del sistema de reparto a escala ma-
yor permite cubrir cargas generales (como una
gran avenida) con cargo al propio proceso de ur-
banizacién y no al presupuesto publico, también
una mejor planificacién de las grandes infraes-
tructuras de soporte y una reproducir la légica
de asociacion entre propietarios del plan parcial
entre planes parciales para fines de cargas.

Quedan aun muchos aspectos por desarrollar
y sobre todo por unificar por normas naciona-
les. No puede ser que cada plan parcial se deba
“inventar” un sistema de reparto de cargas y
de beneficios, empezando por la forma en que
se hacen los avaltios comerciales de los predios
integrantes, pasando por qué se denomina car-
gas o beneficios y cémo se equilibran entre si.
Esto es aun mas ilogico siendo que las ciudades
han realizado importantes aportes a la materia-
lizacion de este principio a partir de proyectos

10_El decreto 2181 de 2007 establecio basado en el articulo 39 de la Ley 388/97 que cuando sea necesaria la financiacién
de infraestructuras de escala, es decir costos general o de ciudad, no estan obligados estos desarrollos a acometerlos
salvo que se les conceda un mayor aprovechamiento o edificabilidad, mecanismo que ha viabilizado muchos planes
parciales a los cuales se les ha exigido financiar sistemas —cargas— principales como viales o de servicios publicos y en

contraprestacion se les ha elevado su edificabilidad.
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concretos. Por ejemplo, Bogota cuenta con una
experiencia importante en la implementacion
de sistemas de asignacién de beneficios para los
planes parciales a partir de las cargas generales
que asumiran. Medellin lleva mas de dos déca-
das aplicando un sistema de reparto equitativo
de cargas y beneficios entre UAU que le ha per-
mitido desarrollar un niimero importante de so-
luciones en planes parciales tanto en desarro-
1lo nuevo como en renovacién urbana. También
hay avances importantes en la gestién social y
la coordinaciéon en planes de desarrollo publi-
co-privada como es el caso del plan parcial de
renovacién de Ciudad Victoria en Pereira.

Hace rato que el gobierno nacional deberia ha-
ber recogido los avances de las ciudades en mate-
ria de planes parciales para evolucionar las nor-
mas y unificar los procesos, pero basandose en
las experiencias exitosas construidas, unifican-
do y aclarando las formas de valoracién de los in-
muebles, la metodologia de reparto, la asignacion
de los beneficios't, la manera en que se calculan
las edificabilidades, lo que se cuenta como car-
gas etc., entre otros aspectos por armonizar y asi
abrirle camino a las ciudades medianas y a mas
procesos de desarrollo de ciudad nueva.

Maés adelante se retomardn en los estudios de
caso, aspectos mas operativos y metodolégicos
que permitan conocer mejor los avances y los re-
tos que enfrentan.

Esta ultima de las tres principales brechas prio-
rizadas en esta somera descripcién completa un
panorama complejo, donde la propia planifica-
cién es utilizada para generar especulacién con

los suelos, practica que justamente se preten-
de controlar desde las técnicas e instrumentos
del ordenamiento territorial. Hay que reconocer
y aprovechar las herramientas que se han crea-
do para atacar este problema de manera impor-
tante al menos en el plano regulatorio en algu-
nas ciudades principales —anuncio de proyecto
y desarrollo prioritario— con resultados muy va-
riados. Sin embargo, en la inmensa mayoria de
los municipios se sigue practicando no solo la
urbanizacién por fuera de lo establecido por el
POT —con argucias como las mencionadas en el
suelo rural—, creando artificialmente suelos de
expansion sobredimensionados o francamente
desconociendo los POT.
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que siendo privados no reciben ninguna valoracién econdmica para sus duefios y en la practica una exclusién del sistema
de reparto de cargas y de beneficios, porque tampoco se reciben como parte de las cesiones para parques, siendo que en
ciudades como Medellin que la edificabilidad siempre se ha asignado sobre area bruta y asi cuenta en la edificabilidad sin
que esta se pueda materializar en estas areas reservadas para sistemas publicos o para la preservacién ambiental, pero si
han aportado en edificabilidad y cesiones, lo cual hace que en la practica poseen un valor —inferior eso si, a los suelos ne-
tos urbanizables— pero que entra en la valoracién para el reparto, siendo cedidos al municipio por sus duefios en el desa-
rrollo del plan parcial, porque han sido “pagados” con la edificabilidad asignada por el POT a todo el poligono.
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Resumen

El articulo examina las brechas estructurales del
modelo urbanistico costarricense que limitan

la efectividad del derecho urbanistico y de la
planificacién territorial. Desde un enfoque histérico,
juridico e institucional, se analiza la evolucién del
sistema vigente, evidenciando los factores que

han impedido consolidar una politica nacional de
ordenamiento coherente y sostenida en el tiempo.

El estudio adopta una metodologia cualitativa y
descriptivo-analitica basada en la revisién de fuentes
secundarias —leyes, reglamentos, jurisprudencia,
proyectos de ley, informes técnicos y estudios
académicos—, con énfasis en el periodo 1949-2025.
Los resultados muestran que el marco legal, técnico y
operativo continta fragmentado y anclado en la Ley
de Planificacién Urbana de 1968, 1o que ha generado
dispersion normativa, débil rectoria institucional y
falta de articulacién entre escalas y actores. También
se identifican vacios de capacidad técnica y politica
en las municipalidades, tensiones interinstitucionales,
asi como la persistencia de intereses que obstaculizan
el avance significativo y reformas estructurales. El
trabajo concluye que la transformacion del régimen
urbanistico costarricense requiere una reforma
integral que incorpore principios contemporaneos de
gobernanza territorial, funciéon social y ecolégica del
suelo, y planificacién multinivel, orientada hacia un
desarrollo urbano-regional sostenible, equitativo y
resiliente.

Palabras clave

| Planificacién urbana ” Derecho urbanistico |

| Reforma institucional || Gobernanza territorial |

Abstract

The article examines the structural gaps in

Costa Rica’s urban planning model that limit

the effectiveness of urban law and territorial
planning. From a historical, legal, and institutional
perspective, it analyzes the evolution of the current
system, highlighting the factors that have prevented
the consolidation of a coherent and sustained
national territorial policy. The study adopts a
qualitative and descriptive-analytical methodology
based on the review of secondary sources —laws,
regulations, case law, bills, technical reports, and
academic studies— with emphasis on the period
1949-2025. The findings show that the legal,
technical, and operational framework remains
fragmented and anchored in the 1968 Urban
Planning Law, generating regulatory dispersion,
weak institutional leadership, and lack of
coordination across scales and actors. The analysis
also identifies technical and political capacity gaps
in municipalities, interinstitutional tensions, and
the persistence of interests that hinder significant
progress and structural reforms. The paper
concludes that transforming Costa Rica’s urban
planning framework requires a comprehensive
reform that incorporates contemporary principles
of territorial governance, the social and ecological
function of land, and multilevel planning, oriented
toward sustainable, equitable, and resilient urban-
regional development.

Keywords
| Urban planning || Urban law |

| Institutional reform | | Territorial governance
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1 INTRODUCCION

Costa Rica, reconocida por su riqueza biologi-
ca —al concentrar cerca del 6% de las especies
del planeta en solo el 0,03% de la superficie te-
rrestre—, enfrenta crecientes desafios urbanos.
Aunque ha sido un referente en conservacion
ambiental, el 80% de su poblacién vive en zo-
nas urbanas caracterizadas por expansion dis-
persa y baja densidad, lo que genera presién so-
bre suelos agricolas y de alto valor ambiental.
En la Gran Area Metropolitana (GAM), la densi-
dad promedio es de apenas 15,5 hab./ha, muy
por debajo de ciudades como Bogotd o Medellin,
que superan los 150 hab./ha (Corecio FEDERADO DE
InceNIEROS Y ArRQUITECTOS (CFIA), 2025, Cap. 6). Este
patrén encarece la infraestructura y servicios,
profundiza desigualdades y refuerza la depen-
dencia del transporte privado, evidenciando la
necesidad de reorientar el modelo de crecimien-
to urbano.

El marco de ordenamiento territorial y planifica-
cién urbana, vigente desde la Ley de Planificaciéon
Urbana N.° 4240 (1968), se mantiene fragmentado,
complejo y desarticulado, con falta de coordina-
cién interinstitucional y limitada capacidad téc-
nica y financiera municipal. Actualmente, solo
el 15% del territorio continental cuenta con Plan
Regulador (PR), principal instrumento de regula-
cion del uso del suelo; apenas 20 municipalidades
disponen de uno que cubre todo su territorio, y
la mayoria tiene mas de veinte afios de antigiie-
dad (VaLenTiNUZZI, 2025). Los procesos de formu-
lacién pueden superar los 15 afios, lo que agrava
su desactualizacién, sin que ello implique incum-
plimiento legal, ya que la ley no establece plazos
para elaborarlos ni actualizarlos.

Este panorama refleja un modelo de gestion te-
rritorial insuficiente y la ausencia de un liderazgo
rector nacional sostenido, a lo que se suma la des-
informacion publica que alimenta resistencias

sociales a los planes reguladores. Frente a ello, el
debate actual sobre el ordenamiento territorial
trasciende el paradigma del desarrollo sostenible,
avanzando hacia el desarrollo regenerativo, en-
tendido como la necesidad de revertir los impac-
tos acumulados del modelo urbano pasado y res-
taurar la capacidad del territorio para sostener la
vida, en un contexto de crisis climatica y pérdida
de resiliencia ecoldgica.

El articulo analiza las brechas normativas, téc-
nicas e institucionales que limitan la efectividad
del derecho urbanistico costarricense y el avan-
ce de la planificacién urbana, mediante una revi-
sién histérica, juridica e institucional, la evalua-
cién de dificultades en la implementacion de los
planes reguladores y el estudio de propuestas le-
gislativas y académicas recientes, con el fin de
aportar a la construcciéon de un marco integral y
coherente para un desarrollo territorial sosteni-
ble, equitativo y resiliente.

2 HISTORICO, ESTRUCTURA
ACTUAL Y COMPETENCIAS

2.1 Evolucion normativa del urbanismo
en Costa Rica

2.1.1 Etapa precolombina a 1949

La ocupacion del suelo en Costa Rica se remonta
a las sociedades precolombinas (CorraLES, 2001)
y cambia radicalmente con la Colonia y, poste-
riormente, con la Independencia de 1821, que re-
organiza la estructura politico-administrativa
de un territorio conformado por pueblos indi-
genas y pequeiios nucleos de colonos hispanos
(PeraLTa, 1955). Durante el siglo XIX, en el perio-
do republicano temprano, la regulacion territorial
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avanzo mediante decretos y leyes dispersas, como
la Ley Fundamental del Estado Libre de Costa
Rica (1824) —que establecid la obligatoriedad de
una municipalidad por poblado— y la Ley de Ba-
ses y Garantias (1841), que dividié el pais en cin-
co departamentos. A ello se suma una legislacion
concesional profusa —alrededor de 207 leyes—
orientada a promover la colonizacién agricola y el
poblamiento de zonas alejadas (BeTrano, 2017).

Ya en el siglo XX, destacan las Ordenanzas Munici-
pales de 1918, que fijaron reglas constructivas y de
expansién urbana, y la Ley de Baldios de 1927, que
promovio la inmigracién europea y la produccion
agricola mediante la adjudicacién de lotes de has-
ta 40 hectareas.

En conjunto, este periodo conformé un mosai-
co fragmentario de normas sectoriales, que —mas

indirecta que directamente— fue delineando el or-
den juridico inicial de la actividad urbanistica cos-
tarricense.

2.1.2 Segunda mitad del siglo XX
alaactualidad

A partir de 1949, Costa Rica consolido las ba-
ses del entramado legal urbanistico vigente,
mediante la promulgacién de leyes y reglamen-
tos que definieron competencias instituciona-
les, instrumentos de planificaciéon y criterios
de ordenamiento territorial. La siguiente sinte-
sis presenta los principales hitos del siglo XX
(F1c. 1) y XXI (F1c. 2), su objeto o tematica y los
vacios regulatorios asociados, evidenciando
cémo la evolucion normativa ha configurado
un sistema fragmentado y en constante ajuste
(ZumBADO, 2023).

NORMATIVA OBJETO/TEMATICA VACi0S REGULATORIOS
1949 Ley de Construcciones, N.° 833 | Responsabilidad municipal de la regulacion Vacios en temas de fraccic ) 0 loteos y servid
de construcciones
1954 Ley 1788 Organica del INVU | Se crea el INVU como institucion auténoma Carece de financiamiento operativo y de reglas claras de articulacion con las
1961 Ley del Instituto de Tierrasy | Creacion de asentamientos en zonas rurales | Faculté al Instituto a fundar asentamientos sin coordinacién urbanistica ni municipal
Colonizacion, N.° 2825
1968 Ley de Planificacion Urbana, Desarrollo de Planes Reguladores No considera temas como: funcion social de la propiedad, gestion del riesgo,
N.° 4240 herramientas de gestion de suelos, medio ambiente, division de los suelos rurales y
urbanos, con reglas para zonas de expansion. No se establecen plazos para contar con
planes reguladores, planes regionales y el plan nacional; tampoco se generan
sanciones en caso de incumplimiento
1977 Ley de la Zona Maritimo Regulacion de la zona Costera Sin gestion conjunta entre el Instituto Costarricense de Turismo (ICT), el INVU y los
Terrestre, N.° 6043 municipios; ni fiscalizacion de la gestion costera ni sanciones por ausencia de PR
costeros
1979 Decreto Ejecutivo (DE) N.° Crea el Sector Vivienda y Asentamientos Rectoria sectorial a cargo de un(a) ministro(a) sin cartera, sin coordinacion con la
10 458-P-DP Humanos rectoria del INVU
1982 Decreto del Plan GAM N.* Planificacién regional de la Gran Area No se establecen por no limiento de lo estipulado en el decreto
13 583-VAH-OFIPLAN Metropolitana (GAM)
1982 Reglamento para el Control Norma supletoria sobre fraccionamientoy | Vacio en pl: on y fr del suelo rural: sin reglas para actividades de
Nacional de Fraccionamientos urbanizaciones aprobada por la Junta mayor intensidad en suelo rural, con servidumbres usadas como via de urbanizacion
y Urbanizaciones Directiva del INVU en sesion N.° 3391
1986 Ley General de Presupuestos Creacion del Ministerio de Vivienda y Sin ley organica ni funciones propias: el MIVAH se limita a brindar soporte técnico a su
Ordinarios y Extraordinarios de Asentamientos Humanos (MIVAH) jerarca
la Republica, N.° 7055
1995 Ley Orgénica del Ambiente, N.° Gestion del medio ambiente Sin articulacion normativa entre fraccionamiento del suelo, desarrollo urbano y plan
regulador
1996 Ley Forestal, N.° 7575 Gestion forestal y zonas de proteccion de | Presenta vacios en la gestion de areas de proteccion de cuerpos de agua al mantener
cuerpos de agua su cardcter privado, sin control ni coordinacion interinstitucional para la restauracion y
usos compatibles con la conservacion
1997 Decreto Ejecutivo N.° Reforma al Plan Regional de Desarrollo Su aplicacion se limita a solo 31 municipios y mantener un area de control urbanistico
25 902-MIVAH- MP-MINAE Urbano del Gran Area Metropolitana transitoria sin criterios claros de actualizacion. La delimitacion entre zonas de
proteccion y crecimiento urbano carece de instrumentos normativos complementarios
que orienten su gestion municipal
1998 Ley de Uso, Manejo y Conservacion de suelos La ausencia de gestion integral del suelo rural propicia desarrollos urbanos en areas
Conservacion del Suelo N.° 7779 de vocacion agropecuaria
1998 Ley de Biodiversidad, N.° 7788 | Regula la conservacion y uso sostenible de | Se ordena que todo plan o autorizacion de uso del suelo y de recursos naturales, de
la biodiversidad, establece derechos de cualquier ente publico, considere la conservacion y el uso sostenible de la
acceso a recursos genéticos y crea el biodiversidad, pero carece de mecanismos operativos. No se articula la planificacién
Sistema Nac. de Areas de Conservacion de las Areas Silvestres Protegidas (ASP) con los planes reguladores, ni con los
(SINAC) corredores bioldgicos
1999 Ley de Propiedad en Propiedad en el régimen de condominios No exige la cesion de espacio publico del art. 40 de la LPU, por lo que los proyectos
Condominio, N.° 7933 bajo esta figura eluden esa obligacién. Su gestion depende de la norma de los planes
reguladores —a menudo inexistentes—, de modo que aspectos como dimensién
maxima, alineamiento con la vialidad proyectada, cobertura y alturas no quedan
regulados

FIG. 1. Resumen de normativa relevante en materia de urbanismo del Siglo XX

Fuente: Elaboracion propia
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ANO NORMATIVA OBJETO/TEMATICA VACIOS REGULATORIOS
Manual de Instrumentos Técnicos para el Presenta vacios en su legitimidad y en su disefio técnico: fue emitido sin el debido
R o Proceso de Evaluacion del Impacto Ambiental, proceso de consulta interinstitucional, contraviniendo la Ley General de
Decreto Ejecutivo N. . L Lo < P O
2006 32 967-MINAE que define la metodologia para hacer la Administracion Pablica. Ademds, su metodologia carece de proporcionalidad y
evaluacién ambiental de los planes rigor técnico, al exigir insumos excesivos para resultados limitados y ser de tramite
reguladores complejo y poco funcional
Manual de Procedimientos Metodologia para elaborar planes reguladores Carece de la vocacion sistémica del territorio y de una regulacién integral de la
2006 para la Redaccion y urbanos o cantonales, emitida por el INVU zona rural con respecto a la gestion del suelo agropecuario, zonas de expansion y
Elaboracion de PR. (Reglamento 5507) proteccion de servicios ambientales
Decreto Ejecutivo N.° T No establece mecanismos para incorporar criterios de conservacion de la
2008 34 433-MINAE Reglamento a la Ley de Biodiversidad biodiversidad en los planes reguladores
Manual para la Elaboracién de Carece de mecanismos de revision conjunta INVU-ICT; no incorpora una visién
2010 Planes Ee uladores Costeros Metodologia para elaborar planes reguladores sistémica del litoral respecto de los centros poblados colindantes y mantiene
guraco costeros, emitido por el ICT separada la planificacion costera de la cantonal. Prioriza el turismo y desatiende
en la Zona Maritimo Terrestre L .
otros usos (habitacional, pesca y agroproductivo)
Decreto Ejecutivo N.° Es una norma temporal vigente por 5 afios, aunque luego fue prorrogada, en dos
2015 39 150-MINAE-MAG-MIVAH- Crea un régimen transitorio para agilizar la ocasiones, por dos gobiernos distintos. No corrige los problemas denunciados por
PLAN-TUR, y dos reformas revision ambiental y la aprobacion de PR la Contraloria General de la Republica (CGR) de la metodologia establecida en el
posteriores Decreto Ejecutivo N.° 32 967-MINAE
Manual de planes reguladores Actualiza el manual del INVU del 2007, En la préctica, el Manual se usa para la revision y aprobacion del INVU, y se
2017 como instrumento de estableciendo la metodologia y los cuestiona que algunas recomendaciones se exijan como si fueran obligatorias.
ordenamiento territorial componentes para elaborar planes Entre las criticas destacan la escasa claridad sobre participacion ciudadana y que
(MAPRIOT) reguladores cantonales no mediara un proceso participativo en su elaboracion.
R Fija restricciones al tamafio minimo de lotes L . . . ”
eglamento de g . " . Regula el acceso residencial excepcional por servidumbre, definiendo su extension
" h en urbanizaciones y fraccionamientos simples o . . e .
2020 Fraccionamiento y . L L - y ancho minimos. Ha generado impactos en el ejercicio de la ingenieria topografica,
A o y exige condiciones minimas para autorizar el . . s ‘
Urbanizaciones, N.° 6411 fracci . cuyos gremios han impulsado su modificacion o derogatoria
raccionamiento
Decreto Ejecutivo N.° peﬁne nuevas metodolgglas para hacer la Sustituye la norma anterior. Dada su reciente entrada en vigor, atin no se han
2025 incorporacion de la variable ambiental en L .
44 T10-MINAE identificado vacios
planes reguladores

FIG. 2. Resumen de normativa relevante en materia de urbanismo del siglo XXI

Fuente: Elaboracion propia

Al concluir el siglo XX, Costa Rica contaba con
un marco legal urbanistico amplio pero frag-
mentado, donde las normas sectoriales —am-
bientales, turisticas, agricolas y de vivienda— no
lograron articularse con la Ley de Planificacién
Urbana (LPU) (1968). La inaccion del Institu-
to Nacional de Vivienda y Urbanismo (INVU) y
del Ministerio de Planificacién Nacional y Poli-
tica Econémica (MIDEPLAN), junto con el cre-
cimiento institucional del Ministerio de Vivien-
da y Asentamientos Humanos (MIVAH), debilité
la rectoria técnica y frustrd la consolidacion de
una politica territorial integral.

El andlisis historico evidencia que las brechas es-
tructurales del siglo XX persisten, pese a inten-
tos de modernizacién como el Manual de Planes
Reguladores como Instrumento de Ordenamiento
Territorial (MAPRIOT) (2017) y el nuevo reglamen-
to de la variable ambiental (2025). El sistema con-
tinua fragmentado y sin coordinacién efectiva en-
tre actores, carece de mecanismos que articulen la
gestion del suelo urbano y rural, y ain no integra
plenamente temas como movilidad sostenible y
adaptacién climatica. El reto es consolidar un or-
denamiento territorial coherente y contempora-
neo, capaz de guiar el desarrollo urbano-regional
sostenible y resiliente.
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2.2 ElPlan Regulador en Costa Rica

2.2.1 ¢{Qué esy cuan vinculante es un Plan
Regulador?

La Ley de Planificacion Urbana (N.° 4240) define
al PR como el instrumento local que, mediante
planos, mapas y reglamentos, fija la politica de
desarrollo y los planes sobre distribucién de la
poblacidén, usos del suelo, vias, servicios publi-
cos, facilidades comunales y construccion/reha-
bilitacion urbana.

2.2.2 Ambito territorial y contenidos minimos

El PR puede aplicarse al distrito urbano o ex-
tender sus efectos a otros sectores, pudiendo
alcanzar cobertura cantonal cuando existan ra-
zones justificadas (Ley 4240, art. 15). Original-
mente concebido para las cabeceras de can-
tdén, el PR se elaboraba por cuadrantes urbanos,
practica comun en los afios setenta con los pla-
nes realizados por el INVU. Posteriormente, su
alcance se amplié hasta abarcar todo el territo-
rio municipal.

Sus contenidos minimos incluyen la politica de
desarrollo, los estudios de poblaciéon y uso del

Ministerio de Vivienda y Agenda Urbana



suelo, la circulacién vial, los servicios comuna-
les y publicos, y la renovacién urbana (Ley 4240,
art. 16). Estos se ejecutan mediante reglamen-
tos de desarrollo urbano: Zonificacién, Fraccio-
namiento y Urbanizacién, Mapa Oficial, Renova-
cion Urbana y Construcciones (Ley 4240, art. 21).

La adopcion del PR requiere: i) audiencia publi-
ca, ii) aprobacién técnica del INVU (y del Insti-
tuto Costarricense de Turismo (ICT) si es cos-
tero), iii) acuerdo del concejo municipal, y iv)
publicacion en el diario oficial La Gaceta (Ley
4240, art. 17). Una vez aprobado, su cumplimien-
to es obligatorio.

Los PR pueden incluir incentivos y disposicio-
nes innovadoras, lo que ha permitido practi-
cas destacadas en gobernanza, movilidad, in-
fraestructura verde y gestion del suelo (MIVAH;
Proyecto “Transicidén hacia una Economia Ver-
de Urbana” (TEVU), 2025). Sin embargo, la apro-
bacién nacional condiciona la autonomia lo-
cal, pues el INVU ejerce control técnico a través
del MAPRIOT, manual que, aunque sin fuerza
de ley, se exige en la préctica para autorizar los
planes, generando tensiones con la autonomia
municipal.

2.2.3 Incorporacion de la variable ambiental
en los planes reguladores

En la década de 2000, la Sala Constitucional re-
conoci6 la necesidad de incorporar la dimen-
sién ambiental en los planes reguladores, or-
denando al Estado —a través del Ministerio de
Ambiente y Energia (MINAE)— garantizar eva-
luaciones de impacto ambiental basadas en
criterios técnicos, cientificos y juridicos, con-
forme al principio precautorio y al desarrollo
sostenible. Esta jurisprudencia derivo en el De-
creto Ejecutivo N.° 32 967-MINAE (IFAS), que
otorgd a la Secretaria Técnica Nacional Am-
biental (SETENA) competencias de fiscaliza-
cién ambiental sobre los instrumentos de plani-
ficacién urbana. Sin embargo, el reglamento fue
emitido sin respetar el procedimiento previsto
en la Ley de Planificacién Urbana (art. 15), omi-
tiendo la audiencia publica y la aprobaciéon mu-
nicipal, lo que generd un mecanismo “laberinti-
co y disfuncional”, segin la Contraloria General
de la Republica.

El Decreto Ejecutivo N.° 44 710-MINAE (vi-
gente desde el 18 de agosto de 2025) sustituye
este esquema, buscando mayor precision téc-
nica, definicion de responsabilidades y agili-
dad procedimental mediante la plataforma di-
gital de la SETENA. Introduce dos alternativas

metodoldgicas, una guia paso a paso para la re-
visién de productos y un procedimiento para
modificaciones de la viabilidad ambiental, ali-
neando los principios del derecho ambiental y
urbanistico.

2.2.4 Plan Regulador Costero

Los Planes Reguladores Costeros se aplican en
cantones con litoral maritimo y regulan el uso de
la Zona Maritimo Terrestre, franja de 200 metros
medidos desde la pleamar ordinaria, propiedad
del Estado (Ley N.° 6043). Deben cumplir los requi-
sitos de la Ley de Planificacion Urbana, los linea-
mientos del MAPRIOT y la viabilidad ambiental
ante la SETENA, ademads de contar con la aproba-
cién del ICT y ajustarse al Manual de Planes Regu-
ladores Costeros, que establece sus especificacio-
nes técnicas de formulacion y revisién.

2.3 Rol y base legal de instituciones

El ordenamiento territorial en Costa Rica fun-
ciona como un sistema de competencias disper-
sas y débilmente articuladas entre ministerios,
instituciones y municipalidades. Mientras las
municipalidades formulan y aplican los planes
reguladores, las entidades nacionales emiten li-
neamientos, aprueban técnicamente los instru-
mentos, generan informacién oficial y ejercen
funciones de control y fiscalizacion. Esta frag-
mentacion institucional y ausencia de liderazgo
politico-técnico limita la coherencia entre poli-
ticas sectoriales y decisiones territoriales.

A continuacién, se presenta una sintesis del rol
de las principales instituciones vinculadas con
el urbanismo, la gestién del suelo y el ordena-
miento territorial, destacando sus competen-
cias, articulaciones e implicaciones normativas.

2.3.1 Municipalidades

Las municipalidades son el ente ejecutor del or-
denamiento territorial a nivel local, con com-
petencias para planificar, regular y controlar el
desarrollo urbano, sustentadas en el Cédigo Mu-
nicipal (CM, N.° 7794 de 1998), la Ley de Planifi-
cacién Urbana (LPU, N.° 4240) y la Ley de Zona
Maritimo Terrestre (LZMT, N.° 6043).

Entre sus principales funciones destacan: dictar
medidas de ordenamiento urbano (CM art. 13.p),
organizar los servicios vinculados al desarrollo
urbano (CM art. 13.d), promover la participacion
ciudadana (CM art. 2) y celebrar convenios in-
termunicipales o interinstitucionales (CM art. 3).
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Asimismo, deben implantar los planes regulado-
res con aprobacion técnica del INVU, audiencias
publicas y acuerdo del concejo municipal (LPU
arts. 7, 13 y 15). También les corresponde emi-
tir reglamentos, otorgar certificados de uso de
suelo segun zonificacion (LPU art. 28) y regular
la renovacion urbana, con facultad de modificar
trazados viales y gestionar inmuebles con auto-
rizacién de la Contraloria General de la Republi-
ca (LPU arts. 51-54).

También pueden crear oficinas o comisiones lo-
cales para participar en la preparacién y ejecu-
cion del PR (LPU art. 59), establecer impuestos
hasta del 1% sobre construcciones y urbaniza-
ciones para financiar obras urbanas (LPU art.
70) y coordinar con municipalidades vecinas la
prestacion conjunta de servicios de planifica-
cién (LPU art. 62).

Las municipalidades costeras, adicionalmente,
administran y conservan la Zona Maritimo Te-
rrestre (ZMT) (LZMT arts. 3, 23 y 34), y no pue-
den otorgar concesiones turisticas sin contar
con planes reguladores costeros (D.E. N. ©7841,
art. 19).

2.3.2 Instituto Nacional de Vivienda
y Urbanismo

ElINVU, creado por la Ley N.° 1788 de 1954, tiene
como funcion central planificar el desarrollo ur-
bano, promoviendo el uso eficiente del suelo, la
localizacion de areas publicas y la definicion de
sistemas funcionales de vias y obras comunales
(art. 4). Otras atribuciones (art. 5) son: formular
programas de vivienda y urbanizacién, coordi-
nar acciones interinstitucionales en materia de
urbanismo y otorgar créditos para obras de de-
sarrollo urbano y habitacional.

La Direccién de Urbanismo del INVU, segun la
Ley de Planificacién Urbana (LPU, N.° 4240),
debe elaborar y actualizar el Plan Nacional de
Desarrollo Urbano (PNDU), asesorar y supervi-
sar a las municipalidades en materia de plani-
ficacidn (art. 7), y mantener un Mapa Oficial de
Proyectos y Mejoras (art. 8). También le corres-
ponde preparar, aplicar y revisar planes regula-
dores y reglamentos (art. 9), aprobarlos antes de
su adopcién municipal y visar obligatoriamen-
te planos de urbanizacién o fraccionamiento
(art. 10). Ademas, puede denunciar infracciones,

suspender obras ilegales y negar parcialmente
la aprobacion de planes cuando existan reparos
técnicos o de interés nacional o regional (arts. 10
y 18). En coordinacion con MIDEPLAN, también
ejerce funciones de planificacién urbana y re-
gional, orientadas a promover la expansion or-
denada de los centros urbanos, el equilibrio en-
tre el desarrollo urbano y rural y la distribucién
adecuada de la poblacién y las actividades eco-
noémicas (arts. 2 y 8).

2.3.3 Ministerio de Vivienda y Asentamientos
Humanos

Carece de ley constitutiva y su rol ha sido prin-
cipalmente politico, ejercido por su jerarca
conforme al Reglamento Organico del Poder
Ejecutivo que define cada administracién®. Ac-
tualmente, el D.E. N.° 43 580 (2022) designa a su
jerarca como rector del Sector Vivienda, Habitat
y Territorio, integrado por 5 ministerios y 3 insti-
tuciones autéonomas.

En la administracién anterior (2018-2022), el
Sector Ordenamiento Territorial y Asentamien-
tos Humanos, estuvo bajo la rectoria del jerar-
ca del MIVAH, sin participaciéon del MINAE ni
el MOPT. Durante la administraciéon 2014-2018,
el jerarca del MIVAH tuvo la rectoria del Sec-
tor Vivienda y Asentamientos Humanos, mien-
tras que la del Sector Ambiente, Energia, Mares
y Ordenamiento Territorial correspondio al je-
rarca del MINAE.

2.3.4 Secretaria Técnica Nacional Ambiental

Organo de desconcentracién maxima del MINAE
creado por la Ley Organica del Ambiente N.° 7554
(arts. 83 y 84), tiene como fin armonizar el im-
pacto ambiental con los procesos productivos.
Entre sus funciones destacan analizar y resol-
ver evaluaciones de impacto ambiental, elaborar
guias técnicas y recomendar politicas ambien-
tales. En materia de ordenamiento territorial,
participa en la aprobacién la integracién de la
variable ambiental en los planes reguladores,
conforme a la Sala Constitucional (resoluciones
7516-2005 y 3907-2006) y al D.E. 44 710-MINAE.
Asimismo, tiene la funcién de definir lineamien-
tos y procedimientos para implementar la Eva-
luaciéon Ambiental Estratégica a politicas, planes
y programas en el pais (D.E. 31 849-MINAE del
2004, art. 66).

1_La rectoria politica del ordenamiento territorial cambia con cada administracién, alternando entre el MIVAH y el MI-
NAE, mientras que el urbanismo o el desarrollo urbano no han sido reconocidos como sectores propios dentro de la es-

tructura del Ejecutivo.
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2.3.5 Ministerio de Agricultura

Es la autoridad técnica en el uso, manejo y con-
servacion del suelo rural, con incidencia en la
planificacién municipal cuando existen areas
agricolas o forestales (Ley N.° 7779, art. 5). Aun-
que no regula el suelo urbano, sus criterios con-
dicionan el componente rural del ordenamien-
to territorial. Le corresponde planificar, regular
y fiscalizar el uso agroecoldgico del suelo, asi
como elaborar el Plan Nacional de Manejo y
Conservacion de Suelos, de cumplimiento obli-
gatorio, que define usos, zonas productivas y
areas de conservacion (arts. 11y 13).

Asimismo, debe evaluar estudios de uso de
la tierra, clasificar suelos y resolver diferen-
dos sobre la aplicacién de la ley (art. 6; D.E. N.°
29 375-MAG-MINAE-S-HACIENDA-MOPT del
2000). También aprueba los Planes Nacionales y
de Area para el Uso y Manejo de Suelos, remite
los mapas de capacidad de uso al Catastro Na-
cional y autoriza los cambios de uso de suelo en
zonas catastrales (D.E. N.° 29375, arts. 54 y 56).

Estas competencias buscan proteger el suelo
agricola como recurso estratégico, aunque la
normativa carece de una visién integral sobre
la transicion rural-urbana, lo que ha favorecido
procesos de suburbanizacién en territorios ru-
rales.

2.3.6 Ministerio de Ambiente y Energiay
Sistema Nacional de Areas de Conservacion

E1 MINAE es la autoridad rectora en materia am-
biental (Ley N.° 7554) y ejerce sus competen-
cias por medio del Sistema Nacional de Areas de
Conservacion (SINAC), érgano con personeria
juridica propia encargado de integrar la gestién
forestal, de vida silvestre y de dreas protegidas
(Ley de Biodiversidad N.° 7788, art. 22).

El SINAC administra y regula el uso del terri-
torio en las Areas Silvestres Protegidas (ASP) y
en el Patrimonio Natural del Estado (PNE) (Le-
yes N.© 7788 y 7575), cuyas determinaciones son
vinculantes para la planificacién territorial. En
este dmbito, delimita y regula los Planes de Ma-
nejo de ASP, condicionando los planes regula-
dores; protege cauces, nacientes, humedales y
manglares, y promueve la conectividad ecolé-
gica y los corredores biolégicos junto a actores
locales. Asimismo, toda autorizacién o plan de
uso del suelo debe considerar la conservaciéon
y uso sostenible de la biodiversidad (Ley N.°
7788, art. 22).

2.3.7 Comision Nacional de Emergencias

Es la autoridad rectora del Sistema Nacional de
Gestion del Riesgo, encargada de coordinar la
politica nacional de prevencion y atencion de
emergencias y de articular los instrumentos del
sistema (Ley N.° 8488, art. 14). En materia de or-
denamiento territorial, puede emitir resolucio-
nes vinculantes sobre riesgo, desastre o peligro
inminente, asesorar a las municipalidades en la
incorporacion del riesgo en los planes regulado-
res, y promover estudios, proyectos y cartogra-
fia de amenazas como insumo técnico (Ley N.°
8488, art. 14; Reglamento, art. 10).

2.3.8 Ministerio de Planificacion Nacional
y Politica Economica

Es el érgano rector de la planificacion del desarro-
llo econdémico y social del pais (Ley N.° 5525, art.
1). Segun el Reglamento General del Sistema Na-
cional de Planificacién (D.E. N.° 37 735-PLAN, art.
19, inc. h), participa en los procesos de ordena-
miento y planificacién territorial, especialmente
en la planificacién regional, funcién que comparte
con el INVU conforme a la Ley de Planificacién Ur-
bana (art. 2y 8). En este marco, MIDEPLAN coordi-
na y supervisa el Plan Nacional de Desarrollo, pro-
moviendo la equidad territorial y la reduccién de
desequilibrios regionales (D.E. N.° 37 735-PLAN,
arts. 19 y 55-57). Ademas, canaliza recursos para
la formulacién de planes reguladores mediante
el Fondo de Preinversion, priorizado por el Poder
Ejecutivo, en la actual administracion, para este
proposito.

La informacién presentada sobre las institucio-
nes relacionadas con la gestion territorial evi-
dencia la necesidad de una reforma que logre
simplificar y facilitar los procesos de toma de
decisiones, para disminuir la alta complejidad
en la integracion de los procesos nacionales y
municipales, asi como el traslape de competen-
cias entre entidades.

2.4 Vacios, dificultades, debilidades
y fortalezas del modelo imperante

El modelo de ordenamiento territorial costarri-
cense, sustentado en la Ley de Planificacién Ur-
bana N.° 4240 (1968), mantiene vacios tematicos,
debilidades institucionales y dificultades opera-
tivas que limitan su efectividad. Como se ha se-
fialado, la fragmentacion normativa e institucio-
nal y la falta de liderazgo rector persisten como
rasgos estructurales, aunque subsisten fortalezas
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técnicas y normativas que pueden servir de base
para un sistema mas coherente y actualizado.

2.4.1 Vacios normativos

La LPU omite componentes esenciales para un
enfoque territorial moderno y sostenible. Carece
de disposiciones sobre adaptacion al cambio cli-
matico, gestidn del riesgo, integraciéon ambiental
y movilidad sostenible, aspectos imprescindibles
ante la vulnerabilidad creciente y la expansién
urbana dispersa. Su vision predomina en lo urba-
no, sin integrar escalas rurales ni regimenes espe-
ciales, lo que ha generado respuestas sectoriales
aisladas, como los planes costeros o los planes de
manejo de ASP, sin articulacién obligatoria con
los planes reguladores cantonales.

Ademas, la normativa costarricense carece de
una clasificacion legal del territorio en suelo ur-
bano, rural y de expansioén urbana, como si lo
establecen leyes nacionales en otros paises, por
ejemplo, la Ley 388 de 1997 de Colombia. Esta
delimitacién legal permite ordenar el creci-
miento, definir con claridad los perimetros ur-
banos y rurales, y evitar la expansion dispersa.
Incorporar una definicién de este tipo en una
futura ley resultaria clave para dotar al pais de
un marco mas coherente, previsible y alineado
con una gestion responsable del suelo.

Tampoco articuld la planificacién del territorio
con la de servicios publicos (agua, saneamien-
to, energia, transporte), lo que encarece la in-
fraestructura y traslada costos a los usuarios.
Esta coordinacién depende de la voluntad ins-
titucional, no de un mandato legal.

La LPU no incorporé instrumentos modernos de
gestion del suelo, como captura de plusvalias,
transferencia de derechos de desarrollo o ban-
cos de suelo. Aunque menciona las contribucio-
nes especiales, el desarrollo urbano no financia
su propia urbanizacién—una brecha ampliamen-
te documentada en la literatura internacional so-
bre financiamiento urbano?—, limitando la ca-
pacidad municipal para proveer infraestructura
asequible. Asimismo, la ley no garantiza proce-
sos participativos efectivos, ni establece plazos o
sanciones para la formulacién y actualizacién de
los planes reguladores, lo que perpetta su desa-
tencién institucional (VaLENTINUZZI, 2025).

Ademas, la normativa vigente carece de instru-
mentos que reconozcan, valoren y gestionen los
2_Instituto Lincoln de Politicas de Suelo (LILP)
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servicios ecosistémicos, especialmente en en-
tornos urbanos donde su preservacion y res-
tauracién puede aumentar la resiliencia cli-
matica y el bienestar social. Aunque el D.E. N.°
44 710-MINAE procura integrar la variable am-
biental en los planes reguladores, sus metodo-
logias no contemplan la valoracién econdémica
ni la incorporacién territorial de los servicios
ecosistémicos, lo que limita su aprovechamien-
to como base para decisiones de ordenamiento,
inversién y gestién urbana.

Finalmente, no vincula la planificacion urbanis-
tica con la politica habitacional ni la gestién de
asentamientos informales, ni contempla linea-
mientos para la densificacion o el mejoramiento
urbano, manteniendo una desconexién estruc-
tural entre ordenamiento territorial y vivienda.
En el pais deberia trabajarse hacia un enfoque
integral que incorpore la dimensiéon habitacio-
nal dentro de la planificaciéon territorial, pro-
moviendo una oferta diversificada de vivienda
—incluyendo la de alquiler y la dirigida a cla-
se media—, la regeneracién de barrios existen-
tes y la atencidn progresiva de asentamientos
informales (CFIA, 2025. Cap. 7). Una futura ley
podria, ademads, establecer la obligacién de los
municipios de diagnosticar sus necesidades ha-
bitacionales, reservar suelo urbano o de expan-
sidén para programas de vivienda, e integrar es-
tos objetivos en sus planes reguladores.

2.4.2 Dificultades y debilidades del modelo actual

Los instrumentos de planificacién territorial
muestran una aplicacién débil y fragmentada. El
PNDU, previsto por la ley, no ha sido formulado, lo
que impide la planificacién en cascada entre nive-
les nacional, regional y local. A nivel regional, solo
el Plan GAM tiene vigencia parcial en la Region
Central del pais, mientras que los planes elabora-
dos por MIDEPLAN carecen del enfoque urbano y
territorial previsto en la ley. La ausencia de coor-
dinacion entre INVU y MIDEPLAN mantiene a los
municipios sin lineamientos comunes, reprodu-
ciendo un accionar aislado y desigual.

La baja cobertura y desactualizacion de los pla-
nes reguladores evidencia la ineficacia del mo-
delo normativo, agravada por la escasa capa-
citacién técnica en municipalidades y en el
propio INVU. A ello se suma la limitacién fi-
nanciera que afecta tanto a las instituciones
rectoras como a entidades de apoyo técnico
—Instituto Geografico Nacional (IGN), Servicio
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Nacional de Aguas Subterraneas, Riego y Ave-
namiento (SENARA) y Comisién Nacional de
Emergencias (CNE)—, restringiendo la genera-
cion de informacion territorial.

El sistema enfrenta ademas una triple disfun-
cionalidad institucional: el INVU, con respaldo
legal, no ha cumplido funciones clave; el MI-
VAH, aunque con peso politico, carece de com-
petencias rectoras definidas; y el MIDEPLAN,
pese a su mandato legal, no ejerce la coordina-
cién territorial prevista especialmente en pla-
nificacién regional. Esta indefiniciéon de com-
petencias ha generado tensiones histéricas
y conflictos de liderazgo que obstaculizan la
coordinacidn interinstitucional, limitan la co-
herencia entre los niveles técnico, politico y
operativo, y perpetuan la fragmentacion del
marco técnico-juridico nacional.

A ello se suma un contexto social adverso, mar-
cado por campafias de desinformacién y re-
sistencias locales a los planes reguladores, ali-
mentadas por intereses particulares y una
comprension limitada de su alcance. Esta situa-
cion genera desconfianza y obstaculiza la ges-
tién territorial participativa y transparente, aun-
que también afecta al sector privado, que opera
bajo reglas heterogéneas y alto riesgo regulato-
rio ante la falta de un sistema integral de planifi-
cacion y gestion del suelo.

2.4.3 Fortalezas del marco vigente

Pese a sus limitaciones, el pais dispone de forta-
lezas normativas e institucionales que contribu-
yen a la gestién territorial. Destaca el sistema de
ASP, que cubre cerca del 25% del territorio nacio-
nal, con una regulacién soélida y delimitacion pre-
cisa, junto a una normativa ambiental robusta en
materia de PNE y proteccién de cuerpos de agua.
Sin embargo, mientras el PNE presenta vacios en
su delimitacién y gestion, las zonas de proteccién
hidrica enfrentan débil aplicacion en entornos ur-
banos afectados por ocupaciones informales y
usos no compatibles.

También aportan control territorial la Ley de Zona
Maritimo Terrestre y las restricciones de uso del
suelo asociadas al recurso hidrico, asi como el Ani-
llo de Contencion de la GAM, que desde 1982 bus-
ca limitar la expansién urbana y preservar suelos
agricolas y de recarga hidrica, aunque su cumpli-
miento ha sido desigual.

Una fortaleza relativa es la normativa del INVU
aplicable en cantones sin PR (Transitorio II
de la LPU), especialmente los Reglamentos de

Construcciones y de Fraccionamiento y Urbani-
zaciones. Estos han sustentado decisiones técni-
cas en gran parte del territorio —casi un 60% del
pais—, pero hoy enfrentan cuestionamientos e in-
tentos de derogatoria que pondrian en riesgo la
existencia de reglas basicas, debilitando el urba-
nismo como funcién publica y la funcién social
de la propiedad.

3 EL DIA A DiA DEL HACER CIUDAD

3.1 Como se formula e implementa
un PR hoy

Cuando un municipio elabora o modifica su
plan regulador, debe contar con un equipo pla-
nificador propio o contratado, proveniente del
INVU, universidades publicas o consultorias
privadas. La contratacion se realiza mediante
licitacién publica en el Sistema de Compras Pu-
blicas (SICOP) o convenios interinstitucionales.

El proceso se rige por el MAPRIOT del INVU y el
Manual de Planes Costeros del ICT, cuya apli-
cacién es obligatoria para obtener aprobacién
institucional. Ademas, debe incorporarse la va-
riable ambiental y gestionarse la viabilidad ante
la SETENA, requisito para la audiencia publica,
la aprobacién del INVU e ICT y la entrada en vi-
gor del plan. Segun el D.E. N.° 44 710-MINAE,
existen dos alternativas metodolégicas para la
incorporacién de la variable ambiental: la pri-
mera permite tramitar el estudio de impac-
to ambiental de forma separada o en paralelo
al proceso de formulacion del plan regulador,
mientras que la segunda exige su desarrollo en
paralelo, como parte integral del proceso técni-
co-territorial. En ambos casos, el estudio puede
ser ejecutado por el equipo municipal o por un
tercero contratado.

3.2 Como se inserta un proyecto
en un territorio

Idealmente, cada municipio deberia contar con
un plan regulador actualizado que oriente el de-
sarrollo urbano desde una visién sistémica del
territorio. Sin embargo, la mayoria carece de esta
herramienta y aplica los reglamentos supleto-
rios del INVU, utilizados tanto como base para
formular planes como marco regulatorio direc-
to. En todos los casos, los proyectos inmobilia-
rios deben cumplir los requisitos ambientales y,
en algunos casos, viales.
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Para un desarrollador privado, operar en canto-
nes con PR vigente reduce incertidumbre y ries-
go, mientras que la ausencia de plan afecta més
al municipio, que pierde capacidad de orientar el
uso del suelo y controlar el fraccionamiento.

La falta de PR limita la planificacién vial y las ce-
siones de espacio publico, impide regular usos
del suelo, densidades, alturas y tipologias de
proyectos, y favorece la expansion urbana dis-
persa y no controlada, con consecuencias nega-
tivas para la coherencia territorial y la sostenibi-
lidad urbana.

3.3 Limitaciones técnicas y de gobernanza

Ademads de los vacios normativos e institucio-
nales ya sefialados, la planificacién territorial
en Costa Rica enfrenta limitaciones técnicas y
de gobernanza que reducen su efectividad y co-
herencia.

Persiste una débil integracién entre escalas de
planificacién: los planes cantonales y costeros
se desarrollan sin articulacion ni coordinacién
efectiva, lo que fragmenta la gestién territorial.
Esta situacion se agrava en cantones que inclu-
yen territorios indigenas, donde se ha incum-
plido la consulta establecida en el Convenio 169
de la Organizacién Internacional del Trabajo
(OIT). También falta planificaciéon supramuni-
cipal para abordar problemas comunes —como
la proteccién de cuencas o zonas de recarga hi-
drica—, sin mecanismos de compensacién fis-
cal o ambiental entre cantones que comparten
costos y beneficios territoriales.

La LPU no prevé instrumentos de coordinacion
intermunicipal, por lo que cada cantén planifi-
ca de forma aislada, dificultando la gestion de
bordes urbanos, corredores viales o zonas in-
dustriales compartidas. Tampoco existe una
integracion efectiva del componente ambien-
tal: los planes reguladores, concebidos como
instrumentos urbanisticos, no incorporan la
proteccién de la biodiversidad ni disponen de
herramientas para ello. En la practica, los as-
pectos ecosistémicos se abordan de forma ais-
lada y procedimental —a través de estudios de
impacto ambiental o delimitacién de Areas Sil-
vestres Protegidas—, en lugar de ser parte es-
tructural del modelo territorial sostenible.

La indefinicién y desactualizacién del Patrimo-
nio Natural del Estado (PNE)? agrava la insegu-
ridad juridica, pues muchas municipalidades
desconocen los limites reales de estas areas, lo
que entorpece la formulacion de planes regula-
dores. A ello se suma la falta de articulacién en-
tre la planificacion urbana y el transporte pu-
blico, ambito sobre el cual las municipalidades
no tienen injerencia, perpetuando un modelo
disperso, costoso y dependiente del vehiculo
privado, agravado por la ausencia de una poli-
tica nacional clara para fortalecer y modernizar
el transporte publico.

En el plano operativo, la mayoria de las munici-
palidades carece de equipos técnicos especiali-
zados y recursos tecnologicos, lo que ralentiza
y debilita la calidad de los procesos. Esta ca-
rencia también afecta la comprensién politica y
ciudadana de la planificacién, limitando la deli-
beracién informada, la legitimidad de las deci-
siones y la participacion efectiva.

Finalmente, el articulo 59 de la LPU deja a dis-
crecién del concejo municipal la creacién de ins-
tancias para acompafiar los planes reguladores,
generando desigualdad institucional: mientras
algunas municipalidades cuentan con unidades
de planificaciéon o comisiones activas, otras de-
penden solo de oficinas de permisos. El debate
persiste entre quienes proponen hacer obligato-
ria una comision del Plan Regulador —con repre-
sentacién comunitaria y técnica— y quienes de-
fienden la flexibilidad actual de la ley.

3.4 Innovaciones municipales en la gestion
urbana y territorial

Maés alléd de lo dispuesto en la Ley de Planifica-
cién Urbana, diversas municipalidades han de-
sarrollado instrumentos y practicas innovado-
ras para abordar desafios de desarrollo urbano,
ordenamiento territorial y sostenibilidad. La
Fic. 3 retine algunas de estas experiencias —no
exhaustivas— que, como respuestas locales a
problematicas concretas, muestran como los go-
biernos locales pueden ampliar su margen de ac-
ciéon mediante herramientas propias, impulsan-
do transformaciones tangibles en la forma de
construir y gestionar la ciudad.

3_PNE: Terrenos cubiertos de bosques o drboles de propiedad estatal, comprendidos en reservas nacionales, zonas pro-
tectoras, parques nacionales, reservas forestales, reservas bioldgicas, zonas de proteccién, tierras comunales, asi como en
caminos, rios, cauces de dominio publico y demas terrenos del Estado (Ley Forestal N.° 7575 de 1983, art. 3, inc. d).
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BASE NORMATIVA

MECANISMO

RESULTADOS/EFECTOS

Creado en 2011 y vigente desde 2013, el Pago
por Servicios Ambientales (PSA) municipal se
apoya en la Ley de Aguas, la Ley Forestal y la

i icipal, segiin do del
Concejo Municipal N.° 33-2012

Consiste en un monto adicional en el recibo de agua, destinado
exclusivamente a la proteccion de nacientes y recarga acuifera.
Los recursos, administrados por la Unidad Ambiental, financian
la compra de terrenos estratégicos, priorizados segun criterios
técnicos (localizacion, riesgo ambiental y disponibilidad
presupuestaria)

Desde 2014 se han recaudado més de US$198 mil anuales,
acumulando més de US$2 millones invertidos en 3,5 ha
adquiridas y 4 ha adicionales en proceso. El programa permitid
crear el Parque Recreativo Ambiental La Asuncidn, proteger
nacientes clave y fortalecer la educacién ambiental y la
arborizacion urbana

No cuenta con respaldo legal especifico;
funciona desde 2010 como una practica
institucional impulsada por la Direccion Urbana,
en coherencia con la vision de “Ciudad Dulce”

Consiste en reuniones voluntarias previas a los tramites
formales, donde los desarrolladores presentan sus
anteproyectos y reciben orientacion técnica para alinearlos con
la vision municipal. Se promueven ajustes de disefio,
integracion urbana, soluciones viales y espacios publicos
activos, mediante una negociacion colaborativa entre
municipio y privados

Ha permitido mejoras sustantivas en proyectos de gran escala,
logrando mayor coherencia urbana, mejor calidad del espacio
publico y desempeiio ambiental superior. Este modelo de
dialogo temprano demuestra que la gestion municipal
proactiva puede elevar la calidad urbana sin requerir una base
normativa formal

Sustentada en el Reglamento de Desarrollo
Sostenible (RDS) del Plan Regulador de La
Unién (art. 2) y la Directriz MLU-
DIDECU-596-2024, aprobada por Alcaldia

La Direccion de Desarrollo y Control Urbano solicita a la Unidad
Ambiental revisar los proy mayores a 2000 m? o que
impliquen nuevas calles o servicios, antes de otorgar el
permiso de construccion. Se emite un dictamen técnico
ambiental que asegura la mitigacion de islas de calor, uso de

.

Aunque el proc ya estd impl do, atin no se ha
activado por falta de proyectos que cumplan los criterios
establecidos

especies autéctonas, control visual, proteccion de areas
sensibles e infraestructura verde

FIG. 3. Practicas municipales innovadoras en planificaciéon urbana y territorial

Fuente: Elaboracion propia

4 HACIA UNA REFORMA SUSTANTIVADE LA
LEY DE PLANIFICACION URBANA

4.1 Iniciativas legislativas recientes

En los ultimos afios, diversas iniciativas legisla-
tivas han intentado reformar la Ley de Planifica-
cién Urbana, reflejando tanto el reconocimiento
de su obsolescencia como la falta de consenso
sobre el modelo institucional que debe orientar
el desarrollo territorial del pais.

Una primera corriente de proyectos busca obli-
gar a las municipalidades a cumplir el mandato
de contar con un plan regulador. Los expedientes
N.°© 20 316 y N.° 22 625, que proponian sanciones
penales a funcionarios por omisién, fueron archi-
vados; sin embargo, el expediente N.° 24 108 re-
toma el tema y propone mecanismos normativos
para inducir su cumplimiento, sancionando el in-
cumplimiento del acuerdo municipal que debe ini-
ciar la elaboracion del plan.

Una segunda linea de propuestas pretende ac-
tualizar contenidos tematicos de la LPU. El expe-
diente N.° 23 851 incorpora la variable ambiental
y la gestion del riesgo, llenando un vacio historico,
mientras otras reformas menores, como la que ha-
bilita el comercio al aire libre, amplian el alcance
del planeamiento urbano.

Un tercer grupo de proyectos aborda la re-
forma institucional. El expediente N.° 23 450,

presentado por el Poder Ejecutivo, propone
crear un Ministerio de Territorio, Habitat y Vi-
vienda, que asumiria las competencias del INVU
y el Banco Hipotecario de la Vivienda (BANHVI).
Aunque busca fortalecer la rectoria del ordena-
miento territorial, ha sido criticado por su am-
bigiiedad competencial, el riesgo de concentra-
cién de poder y la falta de sustento técnico. En la
misma linea, el expediente N.° 24 410 busca do-
tar de ley organica al MIVAH, reforzando su legi-
timidad juridica sin modificar de fondo el marco
urbanistico.

El expediente N.° 23 829 plantea una reforma in-
tegral a la LPU, pero ha recibido amplios cuestio-
namientos de diversos actores (Procuraduria Ge-
neral de la Republica, Universidad de Costa Rica,
CFIA), por generar inseguridad juridica, debilitar
la estructura institucional e, inclusive, por su po-
tencial inconstitucionalidad. Entre sus deficien-
cias destacan la eliminacién del control técnico
del INVTU, la transferencia de competencias a mu-
nicipalidades sin recursos, y la supresion de in-
gresos esenciales para el INVU, lo que contravie-
ne principios de seguridad juridica.

Otros proyectos, como los expedientes N.° 25 029
y N.° 23 829, impulsan una mayor participacion
ciudadana en la formulacién de planes regulado-
res, proponiendo audiencias distritales y proce-
sos de comunicacion mas accesibles. No obstan-
te, carecen de mecanismos claros y recursos para
su implementacion efectiva.
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Ademas, el expediente N.° 25 029 introduce una
modificacion mas estructural al redefinir el pro-
cedimiento de revision técnica del INVU, limitan-
dolo a una unica ronda de observaciones técnicas
y juridicas que deben estar debidamente funda-
mentadas. Aunque la medida busca agilizar el tra-
mite de aprobacion, el texto no aclara el caracter
vinculante de dichas observaciones ni qué ocu-
rre si la municipalidad no las acoge, dejando sin
resolver uno de los principales puntos de fric-
cion del proceso actual. Esta propuesta se alinea
parcialmente con el espiritu del expediente N.°
23 829, que también busca reducir la interven-
cién del INVU, aunque de manera mas radical al
suprimir su potestad de aprobacion. Frente a ello,
el proyecto N.° 25 029 representa un ajuste mas
equilibrado, aunque con vacios procedimentales
que requeririan precision normativa para evitar
ambigiiedades futuras.

Algunas propuestas, como el expediente N.°
20 974, fueron archivadas por inviabilidad opera-
tiva, al imponer plazos y sanciones consideradas
desproporcionadas al no considerar la compleji-
dad técnica, juridica, presupuestaria e institucio-
nal de estos procesos y las diferencias entre mu-
nicipalidades, y su posible contradiccién con la
autonomia municipal.

En conjunto, las iniciativas legislativas eviden-
cian una fragmentacién del debate nacional:
abordan temas diversos —sanciones, institucio-
nalidad, ambiente, participacion— sin una vi-
sién articulada que las integre en una reforma
estructural del sistema urbanistico. Este panora-
ma refleja tanto la ausencia de una politica nacio-
nal de desarrollo territorial y urbano como la fal-
ta de liderazgo politico e institucional sostenido
para conducir el proceso. A ello se suma que su
tramitacién legislativa no ha estado acomparia-
da de procesos participativos amplios ni delibe-
raciones publicas sostenidas, limitandose a con-
sultas escritas y audiencias restringidas, 1o que
ha excluido voces territoriales clave y dificultado
la construccion de consensos técnicos y sociales
proporcionales a la magnitud de la reforma.

En este contexto, resulta urgente construir una
agenda nacional compartida que redefina los
principios rectores del ordenamiento territorial,
incorpore una visién de pais consensuada entre
sectores y escalas, y actualice el marco normati-
vo frente a los desafios contemporaneos —crisis
climatica, desigualdad urbana y expansion des-
controlada—. Este esfuerzo requiere liderazgo
institucional inclusivo, capaz de articular al Po-
der Ejecutivo, al Poder Legislativo, las municipa-
lidades, la academia, los colegios profesionales y
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otros actores en torno a una gobernanza territo-
rial coherente, con capacidades técnicas consoli-
dadas y mecanismos de planificacién obligatoria
y efectiva en todas las escalas.

4.2 Aportes académicos recientes

Desde el ambito académico se han desarrollado
diagnodsticos y propuestas que evidencian las de-
bilidades del marco normativo vigente y apor-
tan diversas perspectivas para su transformacion.
La tesis doctoral de Sorano (2015) ofrece un ana-
lisis critico del régimen municipal y del ordena-
miento urbanistico en Costa Rica, evidenciando la
fragmentacién normativa e institucional que ca-
racteriza al modelo actual. Subraya la histérica au-
sencia de politicas, normas y planes, y enfatiza las
debilidades técnicas a nivel local, donde la esca-
sa preparacion del personal limita la descentrali-
zacién efectiva. Plantea la necesidad de una nueva
norma legal que desarrolle los principios consti-
tucionales, fortalezca capacidades municipales y
propicie una coordinacién efectiva entre el nivel
nacional y el local. Su propuesta busca superar la
dispersion vigente y consolidar un sistema articu-
lado de ordenamiento territorial con reglas claras
de gobernanza multinivel.

El trabajo de BermUDEZ et al. (2024) formula una
propuesta legislativa integral que deroga la Ley
N.° 4240, crea el Ministerio de Vivienda y Ordena-
miento Territorial (MIVIOT) como ente rector en
planificacion y movilidad, y elimina el INVU, rea-
signando sus competencias. La propuesta refuer-
za la autonomia municipal mediante la formu-
lacién obligatoria de un Plan Local de Desarrollo
Territorial, que integra diversos regimenes espe-
ciales en un solo instrumento. Plantea también un
acompafiamiento técnico municipal sostenido
y mecanismos innovadores de financiamiento,
como un fondo municipal para la adquisicién de
suelo y la ejecucion de proyectos de infraestruc-
tura, vivienda o renovaciéon urbana, asi como un
fondo especializado para estudios territoriales,
fortalecimiento de sistemas de informacién y sos-
tenimiento de la planificacién a escala pais. Su en-
foque busca articular normativamente competen-
cias, financiamiento y capacidades institucionales
para viabilizar la planificacion territorial.

Ambos trabajos coinciden en sefialar la obsoles-
cencia del marco normativo actual y en proponer
una gobernanza territorial articulada, basada en
principios como equidad, sostenibilidad, partici-
pacion y funcidn social del suelo.
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5 CONCLUSIONES

La revisiéon historica, institucional y normati-
va muestra que la Ley de Planificaciéon Urbana
de 1968, aunque visionaria en su época, resulta
hoy insuficiente frente a los retos contempora-
neos del desarrollo territorial en Costa Rica. Las
reformas parciales, decretos y reglamentos han
intentado llenar vacios sin resolver la fragmen-
taciéon normativa, la débil rectoria institucional
ni la falta de articulacion entre escalas. Superar
este modelo exige una reforma integral del régi-
men urbanistico, orientada por principios con-
temporaneos de funcién social y ecolégica del
suelo, equidad territorial, justicia espacial, resi-
liencia climatica, desarrollo regenerativo y par-
ticipacién ciudadana efectiva. Estos principios
deben expresarse no solo en los fines de la ley,
sino también en su estructura, instrumentos y
mecanismos de implementacion.

Para avanzar, se requiere clarificar competen-
cias institucionales y fortalecer la gobernanza
territorial, definiendo un liderazgo técnico-po-
litico claro y mecanismos eficaces de coordi-
nacién interinstitucional. Este proceso deberia
consolidarse en torno a un ministerio con capa-
cidad de articular politicas, planes y recursos a
escala nacional, regional y local, garantizando la
coherencia normativa y programatica del con-
junto de acciones que inciden sobre el territo-
rio. En ese marco, las competencias del INVU en
materia de planificacién urbana y ordenamien-
to territorial podrian transferirse gradualmente
a dicho ministerio, mientras que sus funciones
vinculadas a vivienda se reubicarian en una en-
tidad especializada, garantizando continuidad
técnica y coherencia institucional.

La nueva normativa, por su parte, debe establecer
instrumentos jerarquizados y flexibles de plani-
ficacion que integren la gestién urbana, ambien-
tal, de movilidad, riesgo y una politica habitacio-
nal plenamente articulada con la planificacién
territorial, definiendo plazos realistas e incentivos
para contar con planes actualizados y ejecutables
en todos los niveles, acompafiados de medidas de
fortalecimiento de capacidades técnicas. Esta ar-
ticulacion debe permitir a las municipalidades y al
Estado planificar y gestionar suelo para vivienda
de interés social y clase media, impulsar el alquiler
habitacional, la regeneracion de barrios y la aten-
cién progresiva de asentamientos informales, ase-
gurando coherencia entre la politica habitacional,
el ordenamiento territorial y el uso del suelo.

Asimismo, urge incorporar instrumentos mo-
dernos de gestién del suelo que ofrezcan a las

municipalidades mayores capacidades de gestio-
nar el desarrollo urbano, capturar y redistribuir los
beneficios del crecimiento, y orientar la inversion
publica hacia un desarrollo més equitativo, inclu-
sivo y regenerativo.

También resulta esencial fortalecer el financia-
miento del desarrollo urbano, mediante instru-
mentos que permitan capturar plusvalias, dis-
tribuir equitativamente los costos y beneficios
del desarrollo, y fomentar modelos urbanos mas
compactos, sostenibles y resilientes. Para que
estas medidas prosperen, la nueva legislacién
debera ir acompaiiada de una estrategia de inci-
dencia politica y de construccién de consensos
sociales, que involucre a actores institucionales,
municipales, profesionales y ciudadanos, asegu-
rando una implementacién gradual, equitativa y
viable en el tiempo.

No obstante, la transformacién del marco nor-
mativo no es solo técnica: es un proceso politi-
co y social complejo, que enfrenta resistencias
histéricas y requiere reconocer que la normativa
vigente, con sus vacios, ha sido funcional para
ciertos intereses, y que cualquier intento de re-
forma confronta resistencias activas —muchas
veces disfrazadas de preocupaciones técnicas
o juridicas— que buscan mantener el statu quo.
Serd indispensable promover un dialogo infor-
mado y participativo entre el Poder Ejecutivo,
Legislativo, municipalidades, academia, cole-
gios profesionales, sector privado y ciudadania,
acompafiando la reforma con una estrategia de
comunicacién clara y transparente que desmon-
te la desinformacion y fortalezca la cultura de
planificacion.

Finalmente, el pais necesita una voluntad poli-
tica sostenida que trascienda coyunturas y se
fundamente en el bien comun. Reformar la Ley
de Planificacién Urbana no implica solo actuali-
zar un marco legal, sino renovar el pacto terri-
torial que oriente el desarrollo hacia ciudades
y territorios mas justos, sostenibles, resilientes
y democraticos, donde la planificacién sea una
herramienta de desarrollo, equidad y prosperi-
dad colectiva.
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8 LISTADO DE ACRONIMOS/SIGLAS

ASP Areas Silvestres Protegidas

BANHVI Banco Hipotecario de la Vivienda

CGR Contraloria General de la Reptblica

CFIA Colegio Federado de Ingenieros y de
Arquitectos de Costa Rica

CM Codigo Municipal

CNE Comisién Nacional de Emergencias

D.E. Decreto Ejecutivo

GAM Gran Area Metropolitana

ICT Instituto Costarricense de Turismo

IGN Instituto Geografico Nacional

IFAS Indices de Fragilidad Ambiental

INVU Instituto Nacional de Vivienda y Urbanismo

LILP Instituto Lincoln de Politicas de Suelo

LPU Ley de Planificacién Urbana

LZMT Ley de la Zona Maritimo Terrestre

MAG Ministerio de Agricultura y Ganaderia

MAPRIOT Manual de Planes Reguladores como
Instrumento de Ordenamiento Territorial

MEIC Ministerio de Economia, Industria y
Comercio

MINAE Ministerio de Ambiente y Energia

MIDEPLAN Ministerio de Planificacién Nacional y
Politica Econémica

MIVAH Ministerio de Vivienda y Asentamientos
Humanos

MIVIOT Ministerio de Vivienda y Ordenamiento
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Resumen

La Ley de Desarrollo Urbano Sostenible, ley N.© 31313
publicada en julio de 2021, es el primer instrumento
legal de alcance nacional del pais que aborda de
forma integral la planificacién territorial y urbana,
laregulacién y gestién del suelo, la participacién
ciudadana y la vivienda de interés social, bajo un
enfoque de mitigacion de riesgos, inclusion social

y bienestar colectivo. El presente articulo presenta
la evolucion de este proceso centrado en laley y

su estructura, sus antecedentes, y modificaciones

y reglamentaciones posteriores. Para ello se

apoya en revision documental, andlisis de esta y
entrevista a actores relevantes de este proceso. Los
hallazgos indican que la ley DUS responde a un largo
camino de intentos previos y fue resultado de una
conjuncion técnico-politica especifica que permitié
la aparicién en el escenario juridico-urbanistico
peruano de aspectos muy novedosos y de gran
importancia para un urbanismo con instrumentos de
planificacién y regulacion del suelo y vivienda social,
entre otros aspectos. Con todo, también se evidencia
la tension y presion que sufre esta normativa, la

cual ha sufrido ya dos importantes modificaciones
que han alterado de forma significativa algunos

de los aspectos mas innovadores de su contenido,
planteando el marco para el debate por su
implementacién y futuro.

Palabras clave

| Planificacién urbana || Vivienda social |

| Desarrollo urbano || Gestion del suelo |

Abstract

The Sustainable Urban Development Law (Law No.
31313), enacted in July 2021, constitutes the country’s
first nationwide legal framework to comprehensively
address territorial and urban planning, land-use
regulation and management, citizen participation,
and social housing, within a framework oriented
toward risk mitigation, social inclusion, and collective
well-being. This article analyzes the evolution of this
process, focusing on the law’s structure, antecedents,
and subsequent amendments and regulatory
developments. The analysis is based on a documentary
review, qualitative analysis, and interviews with key
actors involved in the process. The findings indicate
that the DUS Law emerged from a long trajectory

of previous attemps and was the result of a specific
techno-political convergence that enabled the
incorporation of novel and significant elements into
Peru’s legal and urban framework. These elements have
contributed to strengthening planning and land-use
regulatory instruments, enhancing urban financing
mechanisms, and promoting social housing, among
other key developments. At the same time, the study
reveals the tensions and pressures surrounding the
law. Since its enactment, it has undergone two major
amendments that have substantially modified some
of its most innovative provisions, framing the ongoing
debate over its implementation and future trajectory.
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| Urban development || Social housing |

| Urban planning || Land management |
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1 UN CONTEXTO PARA LA LEY DE DESARROLLO
URBANO

La Republica del Peru es un estado unitario,
descentralizado y representativo, organizado
bajo el principio de la separacién de poderes
en tres poderes auténomos: Ejecutivo, Legisla-
tivo y Judicial. El poder Ejecutivo se organiza
en tres niveles de gobierno: nacional, regional y
local, siendo que cada uno tiene competencias
distintas asociadas a la regulacion, planifica-
cion, gestion, inversién, desarrollo y fiscaliza-
cion del territorio.

El territorio peruano es amplio, diverso y com-
plejo, marcado por la cordillera de los Andes
y una vasta Amazonia poco habitada. La fran-
ja costera, que representa menos del 12% del te-
rritorio, concentra a casi el 60% de la poblaciéon
nacional, de la cual mas del 50% vive en la capi-
tal, Lima Metropolitana, que alberga a cerca de
11 millones de habitantes. La poblacién nacio-
nal es principalmente urbana (83%), siendo que
los centros poblados se han desarrollado mayo-
ritariamente de manera informal e ilegal. Este no
es un problema reciente, en 1961 se publico en
Peru la primera ley que buscaba resolver la ocu-
pacion informal del territorio, asumiendo el Es-
tado la responsabilidad de atender la demanda
de vivienda (Ley N.° 13517, Ley de Barrios Mar-
ginales). Desde ese entonces, la tension entre la
necesidad de acceder a un techo, el oportunis-
mo politico, los mercados ilegales, el oportunis-
mo inmobiliario y las politicas publicas se han
ido reflejando en la ocupacién informal del suelo
como forma predominante, exhibiendo la limita-
da capacidad del Estado de planificar, gestionar
y gobernar el territorio.

En este contexto, en el 2021 se promovieron dos
importantes instrumentos politicos, uno de ellos

es la Politica Nacional de Vivienda y Urbanismo,
y el segundo es la Ley de Desarrollo Urbano Sos-
tenible (en adelante ley DUS). Ambos fueron fru-
to de importantes debates previos que permitie-
ron su rapida publicacién. En el presente ensayo
desarrollaremos el contexto y desarrollo de la ley
DUS, y analizaremos su evolucién e implementa-
cién.

Antes de continuar, es importante mencionar que
la gobernanza politica nacional en el Pert es par-
ticularmente inestable, con una alta rotacién de
ministros, altos funcionarios y presidentes. Ello
dificulta la promocién de proyectos que deman-
dan amplios consensos, como una ley de desarro-
llo urbano y, claro, su posterior implementacién.
De hecho, fue esa propia inestabilidad la que ex-
plica el espacio de oportunidad que permitié la
aparicion de la ley DUS. Luego de la vacancia del
presidente y vicepresidente constitucionalmen-
te electos en el 2016, el Congreso de la Republica
designo a uno de sus miembros como presiden-
te encargado, el Sr. Francisco Sagasti Hochhaus-
ler, el mismo que goberndé de noviembre de 2020
a julio del 2021. Dada la particular inestabilidad
del momento, se optd por un profesional de am-
plia experiencia en politicas publicas y planifi-
cacion estratégica, quien habia sido consultor de
diversos organismos internacionales y multilate-
rales, asi como ocupado diversos cargos publicos.
El presidente Sagasti pertenecia a la bancada del
Partido Morado, una joven agrupacién politica li-
mefia de centro, con un fuerte perfil técnico. Esto
va a ser determinante para que propuestas como
la Ley DUS haya sido aprobada en tan pocos me-
ses. Sin embargo, como se evidencia a seguir, los
antecedentes desarrollados durante los gobier-
nos anteriores explican su madurez técnica.
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2 ANTECEDENTES DE LA LEY

La ley DUS, Ley N. © 31313 publicada en julio de
2021 no fue una propuesta aislada en un contexto
singular, sino la decantacién de afios de trabajo,
y de diversas propuestas legislativas y sectoriales
que finalmente tuvieron una ventana de oportu-
nidad politica. Con la finalidad de comprender el
contexto juridico y urbanistico en el cual se pro-
mueve y publica la ley, revisaremos los reglamen-
tos de acondicionamiento territorial y desarrollo
urbano previos, los proyectos de ley no aproba-
dos que la antecedieron, y la politica nacional de
vivienda y urbanismo que la acompaiié. Las nor-
mas expuestas a continuacién, salvo mencién ex-
presa, derogaron a sus antecesoras y propusieron
nuevos marcos regulatorios para la planificaciéon
territorial y urbana nacional.

2.1 Reglamentos de Acondicionamiento
Territorial y Desarrollo Urbano

En 1993 el pais viviéo cambios importantes a
partir de la publicacién de la Constitucion Poli-
tica, que modifico aspectos fundamentales aso-
ciados a la estructura del estado, la gobernanza
nacional, el régimen econémico y el derecho a
la vivienda.

Posteriormente, se publica en el 2003 el Regla-
mento de Acondicionamiento Territorial y Desa-
rrollo Urbano (en adelante RATDU), instrumento
de nivel nacional que reemplaza a su antecesor,
publicado en 1985. Este reglamento se centr6 en
la definicién de las competencias de los gobier-
nos subnacionales en materia de planeamiento
territorial y desarrollo urbano. Con su publica-
cién se buscé garantizar “a. La ocupacion racio-
nal y sostenible del territorio; b. La armonia entre
el ejercicio del derecho de propiedad y el interés
social; c. La coordinacion de los diferentes nive-
les de gobierno nacional, regional y local para fa-
cilitar la participacion del sector privado; d. La
distribucidén equitativa de los beneficios y cargas
que se deriven del uso del suelo; y e. La seguridad
y estabilidad juridica para la inversién inmobilia-
ria.” (articulo 1). Y, para ello establecio los instru-
mentos de planificaciéon a ser elaborados por las
municipalidades, con foco en la reglamentacion
de la zonificacion, planteando diferentes tipo-
logias y sus principales caracteristicas. Asi mis-
mo, incorpord el instrumento de las Unidades de
Gestién Urbanistica, que tendrian como principal
objetivo promover proyectos de renovacion ur-
bana, de urbanizacion y reurbanizacién, proyec-
tos especiales y megaproyectos urbanos (articu-
lo 40).

Con relacioén a la gestién del suelo, en el articu-
lo 14 se indica de forma expresa que no se podra
disminuir el nivel de uso y aprovechamiento del
suelo mediante cambios futuros de zonificacién.
Asimismo, en el articulo 29 se indica que la zoni-
ficacién “regula el ejercicio del derecho de pro-
piedad predial”, y que “ninguna norma puede
establecer restricciones al uso del suelo no con-
sideradas en la zonificacion”. Es importante pres-
tar atencién a estos conceptos, pues veremos en
los reglamentos sucesivos como cambia la éptica
publica sobre el uso del suelo y el derecho a edi-
ficar, y como ello se refleja en los instrumentos
de financiamiento urbano que se van sumando a
las normas nacionales y también, como tales con-
ceptos sembraron puntos de vista que siguen con
fuerza en el medio urbanistico e impactan la im-
plementacion de la ley DUS.

En el 2011 se publica un nuevo reglamento que
busco adaptar el anterior (de 2003) al “Plan Na-
cional de Desarrollo Urbano - PERU: Territo-
rio para Todos, Lineamientos de Politica 2006 -
2015”, aprobado en 2006 por el Decreto Supremo
N.© 018-2006-VIVIENDA. Dicho documento inclu-
y6 nuevos instrumentos de planificaciéon como el
Plan de Desarrollo Metropolitano, enfocado en
la Metrépoli Nacional (Lima y el Callao) y ciuda-
des de mas de quinientos mil habitantes, y como
componente esencial a la prevencion y reduccion
de riesgos. Incorporo, ademas, la preocupaciéon
con la expansion urbana al incluir la clasifica-
cién del suelo como paso previo a la zonificacion
orientado a identificar y proteger las areas rura-
les y a promover el uso intensivo del suelo con-
solidado o en proceso de consolidaciéon, ademas
de orientar el crecimiento de las ciudades y los
centros poblados. Se determinan cuatro clases
de suelo: drea urbana, area de expansion urbana,
area rural y area de proteccion.

Adicionalmente, incluy6é cambios en el instru-
mento de zonificacion, al relativizar la posicion
rigida del reglamento anterior sobre la inmovili-
dad de los derechos de edificacién asignados me-
diante la zonificacion (articulos 14 y 29 del RAT-
DU), indicandose que este se puede disminuir por
razones de riesgos fisicos no mitigables. Esto es
coherente con la incorporacién del enfoque de
mitigacion de riesgos antes mencionado.

En 2016 se publica una nueva version del regla-
mento, el Decreto Supremo 022-2016-VIVIENDA.
Entre sus aportes principales incluye la clasifi-
cacion de los centros poblados seguin su pobla-
cidén, jerarquia territorial y econdmica, para lue-
go determinar los instrumentos de planificacién
que se debieran implementar en concordancia.
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Se incorpora el Plan de Movilidad Urbana Sos-
tenible como un instrumento de gestion que de-
biera ser elaborado por las municipalidades pro-
vinciales. Se introduce el concepto de gestién del
desarrollo urbano Sostenible, a cargo de los tres
niveles de gobierno junto con el sector privado
y la sociedad civil. Se altera también la clasifica-
cién del suelo de 2011 dividiéndose ahora en tres:
area urbana, drea urbanizable y area no urbaniza-
ble. El area no urbanizable va a abarcar los sue-
los de proteccién, suelos de riesgo no mitigable,
zonas agricolas, ganaderas, forestales o similares.

Con respecto a la zonificacién, se modifica la de-
finicién, incorporando criterios para su determi-
nacién: los objetivos de desarrollo sostenible, la
capacidad de soporte del suelo y las normas per-
tinentes (art. 99). Como capacidad de soporte del
suelo se sefiala que “implica la suficiente asigna-
cion de servicios publicos como agua, desagiie,
electricidad, limpieza publica, vialidad, transpor-
te y la suficiente dotacién de equipamientos ur-
banos de educacion, salud y de recreacion, para
la zonificacién residencial, comercial e indus-
trial”. Ya no se menciona las restricciones asocia-
das a cambios de zonificacion que disminuyan el
aprovechamiento del suelo.

Finalmente, ese reglamento incorporo por prime-
ra vez en el pais un capitulo de “Instrumentos de
Financiamiento Urbano”, con dos mecanismos:
los Derechos Adicionales de Edificacién Trans-
feribles, y la Bonificacién y Zonificacion Inclu-
siva. Estos se suman a la Contribucién Especial
por Obra Publica que ya establecida en 1993 por
el Decreto Legislativo N. © 776, Ley de Tributacién
Municipal.

Como se puede apreciar, los reglamentos expedi-
dos por el nivel ejecutivo nacional fueron el me-
canismo utilizado desde el inicio de este siglo
para regular el proceso de urbanizacion en el pais.
A través de su sucesiva promulgacién se observa
una evolucién en la comprensién del tema, y se
van sentando las bases de lo que se entiende por
gestidén territorial y urbana. Se observa una in-
teresante evolucién desde un primer instrumen-
to enfocado en la clasificacion y reglamentacién
del uso del suelo, donde se prohibia expresamen-
te la reduccién de su aprovechamiento median-
te cambios en la zonificacion, posicidon que se va
diluyendo. Un segundo reglamento en el que se
incorpora la gestién de riesgos como un enfoque
determinante de la planificacion y uso del suelo,
hasta el reglamento del 2016, donde se fortalece
la autonomia municipal, se introducen criterios
orientados a la toma de decisiones responsable
en la zonificacién y se plantea por primera vez un

capitulo sobre instrumentos de gestion del suelo.
Como sera evidenciado, 2016 fue un afio especial-
mente relevante para la agenda politica del desa-
rrollo urbano en el pais.

2.2 Proyecto de Ley General de Desarrollo
Urbano (2016)

En 2016 el Ministerio de Vivienda, Construcciéon
y Saneamiento (MVCS) promueve un proyecto de
Decreto Legislativo denominado “Ley General de
Desarrollo Urbano”. Si bien estd propuesta no lle-
ga a ser aprobada, la misma constituye un ante-
cedente directo de la Ley de Desarrollo Sosteni-
ble (Ley DUS). Este proyecto es previo al Decreto
Supremo N. © 022-2016-VIVIENDA, por lo que se
puede inferir que sirvioé de base para la elabora-
cién de dicho reglamento, robusteciendo su en-
foque y contenidos.

Los titulos mas destacados son los siguientes: Ti-
tulo II - con normas sustantivas sobre el Ordena-
miento Territorial Urbano para el pais, aclarando
la naturaleza del propio Ordenamiento Territo-
rial Urbano y los Instrumentos para alcanzar tal
objetivo y su delimitacion territorial. Titulo III -
contempla la nocién de elementos de soporte ur-
bano: Sistema de Espacios Publicos, Infraestruc-
tura, Equipamientos, Servicios, y Paisaje. Titulo
IV: vuelve a la nocién de gestién territorial urba-
na, definiéndola y precisando las competencias
de las diferentes entidades involucradas, la pre-
vencion y reduccion de riesgos en el ordenamien-
to urbano, la participacién social y el financia-
miento urbano.

Parte de estos temas, a pesar de su importancia y
necesidad, no fueron incorporados o desarrolla-
dos en el Decreto Supremo 022-2016-VIVIENDA,
pero tienen una influencia clara en la posterior
ley DUS. Se resalta la determinacién y desarrollo
de los elementos de soporte urbano, la inclusién
de la participacién social como condicion esen-
cial para la planificacién territorial y urbana, y la
incorporacién del concepto de plusvalia urbana
como mecanismo de financiamiento de las obras
determinadas en la planificacion.

En el capitulo sobre la Delimitacion Territorial se
clasifica el suelo en suelo urbano, urbanizable,
rustico y de proteccién, regresando a la estruc-
tura del reglamento del 2011. Por suelo rustico se
entienden suelos de uso agricola, ganadero y si-
milares, que no son aptos para el desarrollo ur-
bano. El suelo de proteccion tiene diversas con-
diciones que restringen la edificacion, ya sea
por razones de riesgo no mitigable, proteccion
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natural, paisajistica o monumental. En este capi-
tulo se desarrolla la Funcion Social de la Propie-
dad, indicandose que el uso del suelo debe estar
asociado con el bien comun e interés social. Se
aclara de forma expresa que la asignacién de zo-
nificacién no es constitutiva del derecho de pro-
piedad del inmueble, con lo cual se entiende que
lo establecido en la zonificacién no es un dere-
cho adquirido del particular, sino una posibilidad
de aprovechamiento edificatorio de la propie-
dad definida por el estado en su potestad regu-
latoria de la planificacién urbana, y por lo tanto,
puede ser modificada por este sin previo aviso sin
que implique afectacién a derechos individuales.
Este cambio en la comprension sobre el alcance
del derecho de propiedad y su relacién con el po-
tencial edificatorio es sumamente relevante, pues
ademas de aclarar una interpretacion confusa del
pasado, abre paso a la implementacién de los ins-
trumentos de financiamiento urbano vinculados
a la concesién onerosa de este potencial por el
Estado a los particulares que se benefician.

2.3 Proyecto de Ley de Uso y Gestion del
Suelo (2017)

El afio siguiente que el Ministerio de Vivienda,
Construccién y Saneamiento promueve el De-
creto Legislativo arriba comentado, la Congre-
sista Marisa Glave Remy publica un proyecto de
ley denominado “Ley de Uso y Gestion del Sue-
lo Urbano” (Proyecto de Ley N. © 1797/2017-CR).
El proyecto buscaba “establecer los principios
y reglas generales que rigen el uso, gestion y ac-
ceso al suelo urbano y de expansion urbana, y su
relacién sobre el territorio nacional, para que se
articulen eficazmente, se promueva el desarrollo
equitativo y equilibrado del territorio, se propicie
el ejercicio del derecho a la ciudad, al habitat se-
guro, ambiente saludable y a la vivienda adecua-
daydigna.”

La propuesta enfatiza en los instrumentos para la
planificacién urbana, los mecanismos para la cla-
sificacion del suelo, y las implicancias del bien co-
mun vinculadas al derecho de propiedad del suelo.
Su mayor aporte y desarrollo se observa en el ca-
pitulo de Instrumentos de Gestién del Suelo, con-
ceptos novedosos para el urbanismo peruano, que
también estan en el decreto legislativo promovido
por el Ministerio de Vivienda, y en el Reglamento de
Acondicionamiento Territorial y Desarrollo Urba-
no Sostenible (Decreto Supremo N. © 022-2016-VI-
VIENDA). En la busqueda de influencias sobre tales
normativas, la abogada Virginia Meza Zambrano,
funcionaria del ministerio de vivienda, participan-
te del proceso y entrevistada para este proyecto,

indica que el Lincoln Institute of Land Policy tuvo
un rol clave en la difusiéon y promocién de estos ins-
trumentos, siendo que presté capacitacién tanto a
los equipos del ministerio como a los congresistas
de la republica. Como veremos mas adelante, el im-
pacto de este apostolado se vera finalmente refleja-
doenlaley DUS.

2.4 Politica Nacional de Vivienday
Urbanismo 2021 - 2030

Cinco afios después, el tema volvié a ganar rele-
vancia en la agenda nacional. Mientras el congre-
so aprobaba la ley DUS objeto de este trabajo, el
ejecutivo en cabeza del Ministerio de Vivienda,
Construccién y Saneamiento elaboré la Politica
Nacional de Vivienda y Urbanismo que se publico
en julio del 2021, y que tiene como antecedente
el Plan Nacional de Desarrollo Urbano 2006-2015.
Este documento de politica publica enmarca la
Ley DUS y busca definir las prioridades y estra-
tegias principales que orienten y articulen las ac-
ciones, esfuerzos y recursos en los tres niveles de
gobierno, el sector privado y la sociedad civil en
materia de vivienda y urbanismo, con horizonte
2030. La elaboracion de dicha politica estaba en
la agenda ministerial desde afios anteriores, pero
fue durante la breve gestion de la Ministra Solan-
gel Fernandez (11/2020 - 07/2021) que se aprueba.

Sus objetivos prioritarios estan orientados a ga-
rantizar el crecimiento y desarrollo sostenible
a través de la planificaciéon urbana y territorial,
garantizar la sostenibilidad de las dinamicas de
ocupacioén del suelo de las ciudades y centros po-
blados, incrementar el acceso a una vivienda ade-
cuada priorizando a la poblacién en situacion de
pobreza o vulnerabilidad social, y mejorar las
condiciones de habitabilidad externa en las ciu-
dades y centros poblados del pais. Sin duda, un
documento claro para abordar los problemas cru-
ciales de la urbanizacién del pais, y establecer las
prioridades de accion.

Dada la inestabilidad politica del pais de los ul-
timos afios, es dificil evaluar la implementacién
e incidencia de la politica en las acciones del Mi-
nisterio de Vivienda, Construccién y Saneamien-
to. Se podria suponer que su principal impacto
sea en la orientacién de los esfuerzos del sector
en lareduccion de la brecha de infraestructura de
saneamiento y de acceso a la vivienda, pero ello
ya era materia de trabajo de los viceministerios
antes de su publicacion. Por lo tanto, seria valio-
S0 que se realice una evaluacion del cumplimien-
to de las metas planteadas en los horizontes pro-
puestos.
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3 LALEY DE DESARROLLO URBANO
SOSTENIBLE DE 2021

3.1 Contexto histérico y politico

La Ley N. © 31313, promovida por Ministerio de
Vivienda, Construccién y Saneamiento, se apro-
bé con 92 votos a favor y 9 abstenciones en el ple-
no del Congreso el 14 de julio de 2021 y se publico
el 25 del mismo mes, a tres dias de la finalizacién
del mandato del gobierno transitorio del presi-
dente Francisco Sagasti; claramente fue resulta-
do de una ventana especifica de oportunidad po-
litica. Sagasti reemplazé a Manuel Merino en la
Presidencia, quién habia asumido el cargo lue-
go de la vacancia por incapacidad moral del pre-
sidente Martin Vizcarra, quien habia reemplaza-
do al inicialmente electo Pedro Pablo Kuczynski.
En suma, el congresista Sagasti fue el cuarto ocu-
pante de la presidencia durante aquel periodo
de gobierno conturbado, y fue elegido por la ma-
yoria de sus pares para dirigir el pais entre no-
viembre de 2020 y julio de 2021 cuando termina el
mandato constitucional.

En ese contexto de fragilidad e inestabilidad
institucional, era poco probable que el gobier-
no transitorio promueva proyectos o leyes que
demanden consensos politicos. Adicionalmen-
te, el pais vivia el aislamiento social preventivo
y obligatorio por la pandemia de la Covid-19 ha-
cia ocho meses, 1o que concentraba los esfuerzos
del ejecutivo en la mejora del servicio de salud, la
compra de vacunas y la posterior reactivacion so-
cial y econdémica.

En ese contexto, el presidente toma una decision
estratégica, elige a la Sra. Solangel Fernandez
Huanqui como ministra de Vivienda, Construc-
cién y Saneamiento, quien sera la primera mu-
jer arquitecta y urbanista en la historia del pais
en ocupar el cargo. La ministra contaba con im-
portante experiencia en el drea: Jefa de la Ofici-
na de Planeamiento Urbano de la Municipalidad
Distrital de San Isidro (Lima), Jefa de la Gerencia
de Innovacion Urbana en la Municipalidad Dis-
trital de San Borja (Lima), y Coordinadora Técni-
ca del Plan de Desarrollo Metropolitano del Cal-
lao al 2040, entre otros cargos relevantes. La Sra.
Fernandez convocé a un equipo de perfil técnico,
y nombrd Viceministra de Vivienda y Urbanismo
a la arquitecta Elizabeth Afafios, profesional con
amplia experiencia en el sector publico a nivel de
ministerios. Este grupo interdisciplinar (arqui-
tectos, abogados, ingenieros y sociélogos espe-
cializados en urbanismo) estructuré en los pocos
meses de gestion la Politica Nacional de Vivienda
y Urbanismo y la ley DUS.

El perfil de la gestiéon ministerial se explica, a
su vez, por el propio perfil del presidente encar-
gado. El Sr. Sagasti contaba con una destacada
trayectoria profesional, tanto en el ambito pu-
blico como en el internacional, con especializa-
cion en politicas publicas y planificacion estra-
tégica, ademas de experiencia como consultor
de organismos internacionales y multilaterales.
Asimismo, designé como presidenta del Conse-
jo de Ministros a la Sra. Violeta Bermudez Valdi-
via, reconocida abogada especializada en dere-
chos humanos, género y descentralizacion, en
sintonia con la entonces presidenta del Congre-
so, la Sra. Mirtha Vasquez Chuquilin, también
abogada y politica de reconocida trayectoria en
derechos humanos y género.

Cabe serfialar que, ademas del presidente, el pais
conto6 durante ese periodo de transicién con un
Congreso singular. En 2019, el entonces presi-
dente, Sr. Martin Vizcarra, disolvié el Congre-
so de la Republica tras la doble negacion de la
cuestién de confianza a su gabinete y a sus pro-
puestas legislativas. Dado que el Peru tenia un
sistema unicameral, fue necesario convocar
elecciones legislativas para completar el perio-
do en curso. Como la ley prohibia la reeleccién
inmediata, los miembros del Congreso disuelto
no podian postular, y quienes resultaran electos
tampoco podrian presentarse en 2021. Esta co-
yuntura excepcional desplazo a politicos de ca-
rrera y abrid espacio a técnicos y profesionales
interesados en la actividad publica, sin aspira-
ciones electorales inmediatas, con especial pro-
tagonismo de candidatos del Partido Morado.

Esta particular coyuntura fue fundamental para
el rapido tratado del proyecto de ley en el eje-
cutivo, y su aprobacién en el congreso. Al entre-
vistar a la exministra Sra. Fernandez sobre la ley
DUS comenta que el presidente Sagasti tuvo un
rol activo en la revisiéon y promocion de la ley en
el Concejo de Ministros, secundado por la presi-
denta del Congreso, quién ademas fue diligen-
te en su tratativa junto con los congresistas de la
Comisiéon de Vivienda y Construccion. Incluso,
algunos articulos de la ley que habian sido modi-
ficados en el marco de la negociaciéon con los di-
ferentes sectores del ejecutivo fueron recupera-
dos y ampliados a pedido de los congresistas. Fue
el caso del condicionamiento de la inversién pu-
blica a los planes de desarrollo urbano, o la inclu-
sion expresa del derecho a la ciudad y la mencién
a derechos fundamentales.

Al entrevistar al abogado José Carlos Fernan-
dez, en su momento Director de Urbanismo y
Desarrollo Urbano en el Ministerio de Vivienda,
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Construccion y Saneamiento, area a cargo de ela-
borar el proyecto de ley DUS, menciond que asi
como fue clave el ejecutivo y algunas bancadas del
legislativo, fue muy importante el apoyo de gre-
mios y agrupaciones del sector privado como la
Camara Peruana de la Construccion, el Colegio de
Arquitectos (Regional Lima) y la Asociacién de De-
sarrolladores Inmobiliarios del Perti (ADI), quienes
valoraron la importancia de promover la planifica-
cién y desarrollo formal del suelo, el ordenamien-
to de las inversiones en infraestructura urbana, y
la vivienda de interés social. Indico también que la
resistencia principal al proyecto provenia princi-
palmente de actores que representaban intereses
asociados a las economias informales (ocupaciéon
informal del suelo o incluso traficantes de terre-
nos), y a grupos que se beneficiaban con la baja
regulacion del suelo con fines de especulacion, ya
sea por la captacién de plusvalias urbanas o por el
aprovechamiento de las politicas orientadas a la
vivienda de interés social (o una combinacién de
ambas). Cabe sefialar que, en su momento, la ma-
yor discusion territorial sobre la ley DUS se dio en
2021 en Lima Metropolitana y el Callao, donde se
concentra mas del 80% de la oferta formal de vi-
vienda de interés social, y se visibiliza con mayor
intensidad la especulacién asociada a decisiones
de uso del suelo, asi como a cambios de clasifica-
cién y zonificacion.

3.2 Justificacion

El proyecto de Ley de Desarrollo Urbano Sostenible
se justifico en la necesidad de contar con una base
con solidez normativa y rango de ley para encami-
nar el desarrollo de las ciudades. Su carencia im-
pedia la articulacion de los roles de los diferentes
niveles de gobierno y la orientacién de las inversio-
nes privadas bajo un enfoque integral y territorial.
Asimismo, la poca claridad en los conceptos basi-
cos de la planificacion urbana, la gestion del suelo,
la participacién ciudadana, la vivienda de interés
social y los instrumentos de gestién y financia-
miento urbano debilitaban la gobernanza territorial
y restaban eficiencia a la inversion publica.

La exposicion de motivos de la ley sefiala que el
principal problema que se busca resolver son las
inadecuadas condiciones de habitabilidad del
pais, cuyas causas directas son: el bajo impac-
to de la planificacién territorial, la produccion y
ocupacién ineficiente del suelo urbano, y el acce-
so limitado e inequitativo a soluciones habitacio-
nales adecuadas.

El documento explica la profunda crisis del desa-
rrollo urbano de las ciudades en la conjuncion de

dos factores interconectados, la informalidad ur-
bana generada por el déficit habitacional, y la es-
peculacion en el valor del suelo, que el Estado no
ha sido capaz de afrontar. Por el contrario, ha di-
rigido sus esfuerzos a la regularizacion de las ocu-
paciones informales, y a la liberaciéon de la ocupa-
cién del suelo con fines de vivienda, provocando
expansion urbana acelerada, atendiendo intereses
particulares, organizaciones criminales y trafican-
tes de tierras. Asi, ha neutralizado sus pocos es-
fuerzos de planificaciéon urbana y territorial.

Menciona también la ausencia de una politica na-
cional actualizada de vivienda y urbanismo, junto
con normativa que defina y guie claramente los
objetivos para el desarrollo urbano. Esto lleva a
que la planificacion urbana haya devenido en una
herramienta técnico-normativa carente de orien-
tacion politica y de sentido practico, que ademas
es vista como un obstaculo para los agentes que
se benefician de la liberaciéon del suelo y de la re-
gularizacion. Un claro sintoma de este problema
es que solo 220 de los 1655 gobiernos locales dis-
tritales cuenten con un plan urbano vigente, y
que la metrépoli nacional no cuente con un plan
actualizado.

El proyecto destaca como un problema central
asociado a la gestion del suelo la especulacion de
su valor. Se sefiala que el valor de suelo esta in-
timamente relacionado a las acciones publicas
(infraestructura urbana y de transporte, cambios
de regulacion, entre otras), y a acciones privadas
(inversiones del sector privado), que lo impactan
principalmente de forma positiva. Asimismo, el
uso del suelo también puede generar externalida-
des negativas que impacten en su entorno, y que
la ciudad como institucién debe resolver, como la
saturacion de las vias y el excesivo incremento de
demanda por servicios basicos.

Se seflala que si bien las normas nacionales con-
templan algunos mecanismos de compensacién o
participacion por plusvalias, estos estan limita-
dos por la ausencia de un marco legal de mayor
envergadura que refuerce su implementacion.
La especulacién inmobiliaria hace que el suelo
mejor atendido sea cada vez més costoso, bene-
ficiando de forma extraordinaria a los propieta-
rios, y afectando a la mayoria de las familias que
buscan una vivienda en zonas accesibles.

En el documento se menciona que “La ausen-
cia de politicas adecuadas para el suelo estu-
vo acomparfiada de mecanismos desarticulados
de manejo del suelo que incentivaron la especu-
lacién urbana mediante, por ejemplo, la posibi-
lidad de modificar la zonificacién y con ello los
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parametros de edificabilidad. Contrario a cual-
quier entendimiento de la relacién entre planifi-
cacion y gestién urbana, la normatividad peruana
permite que se modifique los parametros de edi-
ficabilidad con prescindencia de la elaboracién
de planes urbanos y a solicitud del interesado.”
(MVCS, 2021).

A partir de los problemas previamente identifica-
dos, el proyecto de ley establece un conjunto de
objetivos prioritarios y lineamientos que se arti-
culan directamente con el diagndstico y consti-
tuyen los ejes centrales de la norma, conforme a
lo sefialado en la Exposicion de Motivos (numeral
IV. Necesidad de la Norma). En este marco, la ley
define los principios que deben orientar el desa-
rrollo urbano, regulando los derechos y deberes
de la ciudadania y las obligaciones del Estado en
consonancia con los objetivos del desarrollo na-
cional; reconoce la funcién publica de la planifi-
cacién urbana y la funcién social de la propiedad
como fundamentos de la politica urbana; y preci-
sa el rol del Estado como regulador del desarrollo
urbano, asi como la participacién de los distin-
tos actores de la sociedad civil en su formula-
cion. Asimismo, delimita las competencias de los
distintos niveles de gobierno, estableciendo me-
canismos de coordinacién, un ente rector y pro-
cedimientos para la resolucion de controversias,
con el fin de fortalecer la gobernanza urbana. La
norma también define el caracter de la sostenibi-
lidad en el desarrollo urbano a partir de las condi-
ciones ambientales, sociales y productivas de las
ciudades y territorios peruanos; establece los me-
canismos, procesos y tipos de planes que estruc-
turan el desarrollo urbano y sus &mbitos de apli-
cacién; y regula los instrumentos de gestion del
suelo orientados al reparto equitativo de cargas y
beneficios, la captura de plusvalias, el financia-
miento de infraestructura y equipamiento urba-
no, la prevencion del enriquecimiento sin causa 'y
la promocion de vivienda asequible, como condi-
ciones indispensables para un desarrollo urbano
sostenible e inclusivo.

A continuacién, veremos como estos ejes se ven
reflejados en la estructura de la ley y sus conte-
nidos.

3.3 Estructurade laley DUS

Aprobada en sesién plena del Congreso con 92 vo-
tos a favor y 9 abstenciones el 14 de julio de 202,1
y publicada en el diario El Peruano el 25 del mis-
mo mes, la ley consta de ciento tres (103) articu-
los organizados en cinco secciones y cuatro titu-
los. Asimismo, cuenta con catorce disposiciones

complementarias finales, una disposicién com-
plementaria transitoria, y cinco disposiciones
complementarias modificatorias. Su contenido
estd estructurado de la siguiente forma: Seccion
1. Trata de las disposiciones generales. Seccién II.
Establece la organizacién del desarrollo urbano,
el catastro urbano y el Observatorio Urbano Na-
cional y Sistema de Ciudades y Centros Poblados
(SICCEP). Seccion I11. Define los derechos y debe-
res en el aprovechamiento de la propiedad pre-
dial. Seccién IV. Aborda el Desarrollo Urbano Sos-
tenible por medio de: (i) El acondicionamiento
territorial y la planificacion del desarrollo urbano
sostenible; (ii) 1a gestion del suelo; (iii) la vivienda
de Interés Social, Equipamiento Urbano y Espa-
cios Publicos; y (iv) la Gestion del Riesgo de De-
sastres, concentrando la mayoria de los articulos
de la ley (setenta y nueve). Seccion V. Trata de la
fiscalizacién y sanciones. Y se incluyen también
disposiciones complementarias finales, transito-
rias y modificatorias.

Se subraya el articulo 4 por su importancia para
el conjunto de la propuesta de la ley. Establece
como principios rectores de la planificacién ur-
bana y territorial y sus instrumentos: igualdad,
habitabilidad, equidad espacial y territorial, par-
ticipacion ciudadana efectiva, diversidad, sos-
tenibilidad, resiliencia, gestion del riesgo de de-
sastres, salvaguarda del patrimonio, movilidad
sostenible, productividad y competitividad, co-
hesion social, accesibilidad, potencialidades y li-
mitaciones, economia circular, y asequibilidad de
la vivienda. Asi mismo, la gobernanza urbana se
propone esté sustentada por los siguientes prin-
cipios: Funcién publica de la planificacién urba-
na, coherencia y concordancia, integridad, sis-
tematizacion, descentralizacion, y principio de
predictibilidad.

En el mismo articulo se sefialan los enfoques que
guiaran el desarrollo urbano sostenible, estos
son: enfoque ecosistémico, enfoque territorial,
enfoque de derechos humanos, enfoque inter-
generacional, perspectiva de discapacidad, en-
foque intercultural, Mitigacién y adaptacién al
cambio climatico basada en la planificacion urba-
nay territorial, y enfoque de género.

Sobre los antecedentes de esta estructura, vale la
pena traer lo comentado por José Carlos Fernan-
dez, quién, como se menciond, tuvo a su cargo la
formulacion de la ley DUS. Se destacan tres prin-
cipales fuentes: La primera es el Reglamento de
Acondicionamiento Territorial y Desarrollo Ur-
bano Sostenible (Decreto Supremo 022-2016-VI-
VIENDA), que ya incorporaba instrumentos y me-
canismos de gestion del suelo a nivel nacional.
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La segunda son los aportes provenientes del Lin-
coln Institute of Land Policy, institucién que ve-
nia apoyando hacia casi una década la promocién
de los instrumentos de gestion del suelo para fi-
nanciar el desarrollo urbano sostenible, con pre-
sencia en los dos proyectos de ley desarrollados
en el 2016. La tercera fueron los debates e inves-
tigaciones académicas provenientes del Grupo
de Investigacién en Urbanismo, Gobernanza y
Vivienda Social de la Pontificia Universidad Ca-
télica del Peru (en adelante CONURB). Investi-
gadores de este grupo se incorporaron al equipo
directivo de la ministra Fernandez, participando
en proyectos y asesorando al personal del minis-
terio. Estos aportes incidieron especialmente en
los principios, enfoques y directrices orientado-
res del Acondicionamiento Territorial, la Planifi-
cacién Urbana y el Desarrollo Urbano Sostenible.

4 PRINCIPALES APORTES DE LA LEY DUS
A LA LEGISLACION URBANISTICA PERUANA

En 2021, a casi tres décadas de la constitucién po-
litica (1993), ley DUS consolidd, reforzé y amplio
los avances establecidos en los reglamentos de
2006 y 2016, ademas de apoyarse en los proyectos
de ley desarrollados en el 2016 y 2017. Observar
estas fuentes resultara fundamental para enten-
der la propuesta y sus avances, y para anticipar
tematicas y decisiones que seran objetos de nue-
va controversia en las reglamentaciones y mo-
dificaciones. Un primer aspecto, de gran impor-
tancia, es el afianzamiento de competencias en
materia de urbanismo, desarrollo urbano, rural y
territorial al el Ministerio de Vivienda, Construc-
cién y Saneamiento, en coordinacién con los go-
biernos regionales y locales.

4.1 Bienestar social, derechos y deberes, y
participacion y accion ciudadana

La ley buscé que el planeamiento territorial y ur-
bano priorice el bienestar social y el interés pu-
blico, incluyendo un abordaje climatico en un
ambiente de predictibilidad y seguridad para la
inversidn. Los instrumentos se orientan hacia la
consecucion de centros poblados resilientes, se-
guros, accesibles, saludables y espacialmente
equilibrados, donde sus habitantes puedan ac-
ceder a una vida digna sin importar la ubicacién
de su vivienda. Para ello incluyé la participacion
ciudadana efectiva en la toma de decisiones, la
coproduccién de los planes y la gestion urbana,
y el reparto equitativo de las cargas y beneficios

urbanisticos como fuente relevante de financia-
miento de las ciudades.

La participacion ciudadana efectiva fue, ademas
de una innovacién en la legislacién nacional, uno
de los aspectos mas polémicos de la ley. El arti-
culo 11 incluyd la participacion en las diferentes
etapas del plan como parte del proceso de toma
de decisiones, no solo de manera consultiva,
sino principalmente propositiva. Adicionalmen-
te, conmind a las municipalidades a su promo-
cion en las actuaciones publicas, considerando
la diversidad cultural y lingiiistica de las comu-
nidades. Ademas de ello, se establecié como con-
secuencia a su inobservancia la nulidad de los ac-
tos del proceso de planificacién urbana (previa
opinién del Ministerio de Vivienda, Construccion
y Saneamiento).

La ley establecio la posibilidad de que los ciuda-
danos, organismos e instituciones entablen ac-
ciones civiles de proteccion del desarrollo urba-
no sostenible, entendido como un interés difuso
que puede ser protegido por este medio. Se sefia-
la que en el proceso de estas acciones se puede
solicitar la paralizacion de los actos denunciados.
Este articulo ya habia sido incorporado en el pro-
yecto de Ley General de Desarrollo Urbano (2016).

La incorporacién de este articulo se entiende en
el marco del impulso de la participacién ciuda-
dana activa para el fortalecimiento de los ins-
trumentos de planificacién aprobados por los
diferentes niveles de gobierno, asi como para el
involucramiento activo de la poblacién en la pro-
teccion de los suelos de proteccién y rurales de-
terminados en el marco de la planificacién, y de
los derechos de los ciudadanos al desarrollo de
una vida digna en el marco del derecho a la ciu-
dad planteado en la ley DUS.

Otro aspecto de gran importancia, tanto por los
antecedentes negativos como por necesario re-
conocimiento para establecer relaciones mas
equilibradas entre los intereses privados y las ne-
cesidades publicas, fue el de “Derechos y Deberes
en el Aprovechamiento de la Propiedad Predial”.
La seccion III de la ley incorporo por primera vez
un conjunto de articulos estableciendo derechos
y deberes asociados a la planificacién y gestion
urbana, concentrandose en el derecho a la pro-
piedad predial y el derecho a la ciudad. Con res-
pecto al derecho de propiedad, la ley establecio
una diferencia clara entre este y el derecho a edi-
ficar, aspecto de gran importancia por sus conse-
cuencias en la practica urbanistica, la gestion del
suelo y el financiamiento urbano. El articulo 16,
establece que el derecho a la propiedad predial se
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sujeta a las limitaciones urbanisticas planteadas
en los planes de desarrollo, y se sefiala que el sue-
lo, subsuelo y sobresuelo pueden pertenecer, par-
cial o totalmente, a distintos propietarios. Define
también el derecho a edificar como la posibilidad
de disponer del potencial edificatorio asociado
a la propiedad predial que ha sido generado, re-
gulado y limitado por la normativa urbanistica y
edificatoria, diferenciandolo del derecho de pro-
piedad reconocido en la Constitucién Politica.

Por su parte, en el articulo 17 se establece el de-
recho a la ciudad, entendido como un derecho
mayor que faculta el ejercicio de los diferentes
derechos fundamentales reconocidos en la Cons-
titucion Politica. Entiende los centros poblados
como territorios donde el Estado puede desple-
gar de forma mas eficiente las acciones orienta-
das a garantizar el desarrollo integral de sus ciu-
dadanos. Una consecuencia practica de gran
importancia para la efectividad de los derechos y
la implementacion de los instrumentos es que el
derecho a la ciudad incluye el derecho a exigir la
implementacién de los instrumentos de gestién
del suelo, y a participar de su elaboracion, para
asi garantizar el comun acceso al habitat seguro
y saludable, a una vivienda adecuada, y a los di-
ferentes equipamientos y servicios que la ciudad
ofrece para vivir con dignidad.

4.2 Mas y mejores instrumentos para
la planificacién y gestion

Los instrumentos para la planificacién y gestion
del desarrollo urbano sostenible ya habian sido
planteados mayoritariamente en el Reglamen-
to de Acondicionamiento Territorial y Desarrollo
Urbano Sostenible de 2016. La ley, en la seccién
1V, realiza un avance fundamental de precision
y clarificacién de contenidos y niveles de actua-
cion de acuerdo con las competencias de cada ni-
vel de gobierno. Dos capitulos merecen destaque:
instrumentos de gestién del suelo y la vivienda
de interés social.

En los instrumentos de gestiéon del suelo, por pri-
mera vez en la legislacion peruana se incorpora
el concepto de participacién en plusvalias, y se
incluyen instrumentos que permiten el aprove-
chamiento del valor extraordinario que la plani-
ficacién urbana y la obra publica le otorgan a la
propiedad inmobiliaria en favor de propio esta-
do. La legislacion previa ya incorporaba instru-
mentos como los aportes gratuitos y obligatorios
para los procesos de habilitacién urbana (Ley N. ©
29090 de 2007), la Contribucién Especial por Obra
Publica (Decreto Legislativo N. © 776 de 1993) y los

Derechos Adicionales de Edificacién Transferi-
bles (D.A. N. © 022-2016-VIVIENDA). Sin embargo,
la ley DUS incorpora un significativo nimero de
instrumentos clasificados en cuatro grupos (Arti-
culo 42 y subsiguientes).

(i) Instrumentos de Reajuste Predial: Reajuste de
suelo e integracion inmobiliaria, que permite in-
tervenir sobre un grupo de predios para poder
establecer una nueva configuracién y distribu-
cién de los lotes involucrados. (ii) Instrumentos
de Regulacién Urbana: Declaracién de Zonas Es-
peciales de Interés Social (ZEIS), la Zonificacion
Inclusiva, el Valor de Anuncio de Proyectos Pu-
blicos, y la Carga de Conservacion, orientados a
evitar practicas especulativas que distorsionan
el valor del suelo, facilitan la adquisicién de sue-
lo publico y privado con fines urbanisticos y so-
ciales. (iii) Instrumentos de Financiamiento Ur-
bano: Aprovechamiento del incremento del valor
del suelo, los Derechos Adicionales de Edifica-
cion Transferibles, las Bonificaciones por Fina-
lidades de Interés Publico, a Compensacién de
Potencial Edificatorio, y los Tributos, planeados
para aportar al financiamiento del desarrollo ur-
bano sostenible de los centros poblados, apro-
vechando las plusvalias generadas por las inter-
venciones del Estado en la gestion del suelo y la
obra publica. (iv) Instrumentos Complementarios
de Gestion: Programas de renovacién o regenera-
cién urbana, enfocados en priorizar la generacion
de equipamientos urbanos y vivienda de interés
social. Estos programas demandan de un proceso
de planificacién y gestion especifico para lo cual
se pueden establecer Unidades de Gestion Urba-
nisticas en las cuales es posible proponer recon-
figuracién predial, proyectos de infraestructura,
equipamientos, desarrollos inmobiliarios y co-
merciales.

Sobre esta profusa gama de instrumentos de ges-
tion, José Carlos Fernandez indico que en el dise-
fio de la ley se buscé incorporar todos los tipos de
instrumentos conocidos y aplicables en el marco
juridico nacional, para no limitar al ministerio o a
las municipalidades provinciales en su reglamen-
tacién y aplicacion. Sin embargo, la futura y obli-
gatoria reglamentacion serd una prueba de fuego
para su efectiva implementacién. Cabe mencio-
nar que a mas de cuatro afios de publicada la ley,
no se ha publicado dicho reglamento.

4.3 El conflicto alrededor de la vivienda de
interés social

La Vivienda de Interés Social (VIS) es un tema que
merece un anadlisis particular. Para el momento
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de publicacién de la ley DUS, habia una inten-
sa polémica en torno a este producto debido a la
aplicacion de reglamentos de alcance nacional
promovidos por el Ministerio de Vivienda, Cons-
truccién y Saneamiento que se sobreponian a
los reglamentos especificos de zonificacion dis-
puestos por las municipalidades provinciales en
el marco de sus competencias. Esta particular si-
tuacion se daba principalmente en los distritos
consolidados de Lima Metropolitana, donde las
normas urbanisticas limitan la densificacién a
través de la altura maxima permitida y el tamafio
minimo de departamentos, y que coinciden con
ser los espacios de mayor interés para las empre-
sas desarrolladoras inmobiliarias. Los reglamen-
tos promovidos por el ministerio de vivienda per-
mitian incrementar la altura maxima y reducir el
tamafio de departamentos como incentivo para
incorporar unidades inmobiliarias que sean pro-
movidas mediante los productos financieros del
Fondo MiVivienda (entidad adscrita al ministerio
de vivienda que tiene como finalidad promover la
VIS). La aplicacién de los reglamentos ministeria-
les de incentivo a la oferta de vivienda subsidiada
trajo como consecuencia una importante distor-
sién en la morfologia urbana y la densidad, afec-
tando la escala y calidad residencial de los dis-
tritos, incluyendo conos de alta renta. Por esta
situacion, algunos distritos y la Municipalidad
Metropolitana de Lima denunciaron en febrero
del 2021 al ministerio de vivienda ante el Tribunal
Constitucional, aduciendo que la entidad habia
vulnerado sus competencias al promover normas
que modificaban la zonificacion y sus reglamen-
tos. En medio de esta controversia se proyecta la
ley, en la cual el ministerio plantea una posicién
sobre la materia.

La Ley DUS sefiala de forma expresa que “toda
persona tiene derecho a una vivienda digna y
adecuada” (articulo 81). Plantea que el Estado re-
conoce y garantiza este derecho. Este compromi-
so es sumamente relevante, pues desde la consti-
tucion del 1993 el Estado peruano habia asumido
el rol de promotor de la VIS por medio de meca-
nismos econdémicos y financieros para apalan-
car la demanda (beneficiarios de bajos recursos),
pero sin hacer uso de la capacidad regulatoria
para alcanzar este objetivo. La ley DUS enfatiza
en el deber del Estado de priorizar la provision
de la VIS, emplazando a los diferentes niveles a
emplear diversos mecanismos para promoverla
y garantizar este derecho. Estos mecanismos in-
cluyen instrumentos regulatorios y de gestion del
suelo. En ese sentido, se sefiala que en los Planes
de Desarrollo Urbano se debera incluir una sec-
cién especifica en la cual se describa la estrategia
para la promocion de la VIS, quedando prohibida

su exclusién en las zonas con usos compatibles
con la vivienda. Para los proyectos de renovacion
y regeneracién urbana, se exige un minimo del
20% de la superficie total intervenida para VIS. Fi-
nalmente indica que estas disposiciones deberan
ser ampliadas y complementadas en un posterior
reglamento.

A pesar de constituir un avance, José Carlos Fer-
nandez considera este capitulo como uno de los
aspectos mas criticos de la ley, pues se tuvo la
oportunidad de plantear un articulado mas am-
plio y robusto como se hizo con otros temas,
como los Instrumentos de Gestién del Suelo. Sin
embargo, esto se puede entender por las dispu-
tas competenciales presentes en aquel momento,
el abordaje centrado en la vision del Fondo MiVi-
vienda, y la presion ejercida por las agrupaciones
de empresas inmobiliarias, todo ello en un con-
texto politico muy particular.

Si bien la definicion de la VIS no limita la politica
a la vivienda de propiedad, la redaccién del arti-
culo 81 se centra en mecanismos econémicos y fi-
nancieros asociados a la adquisicién de viviendas
nuevas orientado a Fondo MiVivienda. Esta si-
tuacion se compensa en la undécima disposicién
complementaria, en la cual se conmina al Fondo
MiVivienda a optimizar y diversificar sus produc-
tos econdmicos y financieros, incluyendo pro-
ductos de adquisicién, mejoramiento y alquiler.
Finalmente, los reglamentos de la ley serian los
instrumentos normativos en los cuales se podria
precisar y ampliar el desarrollo de estos aspectos.

4.4 De la gestion del riesgo de desastres al
enfoque climatico

Como se menciond, en el Decreto Supremo
022-2016-VIVIENDA se incorpora la nocién de
gestidén de riesgos de desastres en la planifica-
cién urbana. El DS desarrolla el capitulo de ries-
gos orientandolo a la identificacion de peligros
y vulnerabilidades, y a la determinacién de las
acciones necesarias para prevenirlos y mitigar-
los. Incluye el analisis de riesgos en los diferen-
tes instrumentos de planificacién, y sefiala su uso
para clasificar los tipos de suelo, determinar los
mecanismos de reubicacién de viviendas en zo-
nas de riesgo no mitigable, y proponer las nor-
mas y acciones prioritarias orientadas a su pre-
vencion y mitigacién. Es importante mencionar
que el proyecto de Ley General de Desarrollo Ur-
bano de 2016 que antecede al DS incorporaba la
gestidn de riesgos bajo el mismo enfoque, forta-
leciendo las herramientas financieras asociadas
a la prevencién, reduccién y mitigacion de los
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riesgos, asi como la propuesta de un “bono de re-
asentamiento” para las personas que habitan en
lugares declarados de riesgo no mitigable, o afec-
tadas por eventos ambientales. Este bono es fi-
nalmente incorporado en la Ley de reasentamien-
to poblacional para zonas de muy alto riesgo no
mitigable, publicada en el 2012 (Ley N. °© 29869),
y su reglamento es publicado en julio del 2021, el
mismo mes que se publicaron la ley DUS y la Poli-
tica Nacional de Vivienda y Urbanismo.

La Ley DUS amplia el enfoque incluyendo la
adaptacion al cambio climatico y la asignacion de
facultades al Ministerio de Vivienda, Construc-
cion y Saneamiento para desarrollar, aprobar y
ejecutar planes de reasentamiento cuando los go-
biernos subnacionales no lo hayan hecho, y que
los predios declarados en abandono puedan ser
revertidos al Estado para ser utilizados en el rea-
sentamiento de las familias damnificadas.

4.5 El Operador Publico de Suelo
y la vivienda social

La ley contempla la figura del Operador Publico
de Suelo (OPS) como empresa publica de derecho
privado encargada de la administracion del sue-
lo publico con fines de urbanizacién y reurbani-
zacién, con facultades para adquirir suelo priva-
do con fines sociales. Esta entidad estd adscrita
al Ministerio de Vivienda, Construccion y Sanea-
miento, pudiendo también establecerse OPS mu-
nicipales.

Dentro de la Disposiciones Complementarias Fi-
nales, la ley DUS determina que el Fondo MiVi-
vienda S.A. (FMV), Sociedad Andénima encarga-
da de promover la vivienda de interés social en el
pais, complemente sus funciones asumiendo las
de un operador publico de suelo, dandole un pla-
zo de 30 dias a la institucion para actualizar sus
estatutos. Este es otro de los temas que levanto
polémica luego de la publicacién de la Ley, pues-
to que se temid que dicha transformacion afecte
las funciones y programas del FMV, impactando
en los productos inmobiliarios que se promueven
al amparo de la institucién.

En palabras de la ministra Fernandez, la creacion
del Operador Publico de Suelo es uno de los prin-
cipales retos de la implementacién de la ley DUS,
pues permitird gestionar, estructurar y promover
el uso del suelo publico para proyectos de vivien-
da de interés social y social prioritaria. Dada su
importancia, se decidié que el FMV asuma ese rol
para luego poder perfeccionarlo en una institu-
cién ad-hoc.

En esta propuesta también estaba implicita la
discusion en torno al rol que debiera asumir el Es-
tado en la promocién de la VIS, que tuvo un de-
sarrollo importante en las primeras décadas del
siglo XXI a través de la promocién de subsidios
y de productos financieros para la adquisicion
de viviendas nuevas. Este modelo ya venia de-
mostrando sus limitaciones a través del decreci-
miento de los créditos respaldados por el FMV,
y el permanente crecimiento del mercado infor-
mal del suelo y de la construccién. La inclusion
del FMV como operador publico de suelo indica-
ba un cambio de visién desde el ministerio hacia
una empresa publica que gestione el suelo a nivel
nacional, en coordinacion con los posibles opera-
dores provinciales, con la finalidad de promover
grandes proyectos que permitan una mayor pe-
netracién de la produccion formal de la vivienda,
en sus diferentes modalidades.

5 LA VIDA DE LA LEY DUS: REGLAMENTACION Y
MODIFICACIONES

De acuerdo con la estructura juridica peruana,
las leyes son normas de obligatorio cumplimien-
to que se enmarcan en la Constitucion Politica y
que prevalecen sobre cualquier norma de menor
jerarquia. Son aprobadas por el poder legislati-
vo, y pueden ser promovidas por dicho poder o
por cualquier institucién o ciudadano a través de
iniciativas legislativas. Con la finalidad de que las
leyes mantengan su enfoque nacional y vigencia
alo largo de los afios, su redaccion suele ser gene-
ral y abstracta, delegandose su reglamentacion al
poder ejecutivo. Los reglamentos pueden ser mo-
dificados a lo largo de la aplicacién de la ley, sin
que ello implique una modificacién a la misma.

En el caso de la ley DUS, el Ministerio de Vivien-
da, Construccién y Saneamiento es el ente encar-
gado de reglamentar su aplicacién. En ese senti-
do, desde su publicacion se han reglamentado los
instrumentos de planificacién y lo relativo a la vi-
vienda social.

5.1 Reglamento de Acondicionamiento
Territorial y Planificacion Urbana del
Desarrollo Urbano Sostenible

Este reglamento conocido de forma abreviada
como RATPUDUS, fue publicado por el Decreto
Supremo No. 012-2022-VIVIENDA y desarrolla los
instrumentos de planificacién territorial y urba-
na a nivel nacional, incluyendo los Planes Espe-
cificos, los Planes Maestros y los Planeamientos
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Integrales. El reglamento detalla los criterios y
componentes minimos a ser considerados para
determinar la clasificacion y calificacion del sue-
lo, y modifica los tipos de zonificacién, pasando
de un enfoque estatico que segrega las activida-
des por usos preponderantes, a uno que parte del
reconocimiento de los usos mixtos como base de
las actividades urbanas.

El RATPUDUS toma como punto de partida otro
reglamento anterior a la ley DUS, se trata del
RATDUS (Decreto Supremo 022-2016-VIVIENDA),
que ya incorporaba conceptos novedosos para el
urbanismo peruano que habian sido desarrolla-
dos en el proyecto de Ley General de Desarrollo
Urbano (2016), y 1o complementa con los nuevos
conceptos planteados en la ley DUS. Sus princi-
pales aportes son el refuerzo de los instrumentos
de planificacidn territorial y urbana y las compe-
tencias de los gobiernos provinciales para plani-
ficar y gestionar los usos del suelo, la adopcién
a un enfoque de gestion de riesgos y cambio cli-
matico para la clasificaciéon del suelo, y la actua-
lizacién de los tipos de zonificacién bajo un en-
foque de usos mixtos. Este reglamento incorpora
un cuadro en el cual se determina las concordan-
cias de los tipos de zonificacién con la clasifica-
cion del suelo, que permite comprender mejor la
naturaleza y restricciones de los usos asociados.

El reglamento establece que esta compatibilidad
debe ser observada de forma obligatoria en los
distintos instrumentos de planeacién.

5.2 Reglamento de Vivienda de Interés
Social

El Reglamento de Vivienda de Interés Social (VIS)
ha tenido dos versiones producto de un contex-
to polémicos asociado a los mecanismos de pro-
mocion de la VIS. El primer reglamento, Decre-
to Supremo N° 006-2023-VIVIENDA, se publica
luego de la sentencia del Tribunal Constitucio-
nal (TC) sobre la demanda competencial inter-
puesta por la Municipalidad Metropolitana de
Lima y la Municipalidad Distrital de Barranco al
Ministerio de Vivienda, Construccién y Sanea-
miento (MVCS) por la expediciéon de normas en
materia de VIS, sentencia N° 302/2023. Las muni-
cipalidades denunciaron al ministerio por haber
interferido en sus competencias constituciona-
les al promover parametros urbanos distintos a
los publicados por las entidades con la finalidad
de promover la VIS. El TC determiné que la defi-
nicién de parametros vinculados a la zonificacion
y su reglamentacién corresponde de manera ex-
clusiva a las municipalidades provinciales, y que

el MVCS carece de competencia para fijarlos. Si
bien el Decreto Supremo N.° 006-2023-VIVIENDA
no incorpord los pardmetros expresamente cues-
tionados por el TC —como la zonificacién y la al-
tura edificatoria—, si introdujo otros, tales como
la densidad neta maxima y el coeficiente de edi-
ficabilidad, ademas de proponer que las munici-
palidades autoricen incrementos de altura a tra-
vés de mecanismos de compensacion econdmica.
Frente a ello, las municipalidades de Lima y Ba-
rranco interpusieron una nueva denuncia ante
el Tribunal Constitucional, el cual, mediante un
Auto de Sentencia, declard la nulidad de los arti-
culos que modificaban parametros urbanisticos.
Como consecuencia, el MVCS derogé dicho regla-
mento.

En abril de 2025, el ministerio de vivienda apro-
bé un nuevo Reglamento de Vivienda de In-
terés Social mediante el Decreto Supremo N.°
005-2025-VIVIENDA. En este se enfatiza el res-
peto a las competencias de los gobiernos sub-
nacionales y, en consecuencia, no se incorporan
parametros urbanisticos excepcionales. En su lu-
gar, se desarrolla nuevas modalidades de VIS con
alto potencial de implementacion a escala nacio-
nal, entre las que destacan la vivienda progresi-
va —entendida como una version formal de la au-
toconstruccion— y la vivienda en alquiler. En el
caso de esta ultima, el reglamento introduce, por
primera vez desde la Constitucién de 1993, la po-
sibilidad de que el Estado puedas disponer, a tra-
vés del sector privado, infraestructura publica
para la provisién de vivienda en alquiler como
parte de la politica habitacional nacional. El de-
sarrollo de ambas modalidades plantea desafios
significativos para el Estado, dado que se inser-
tan en ambitos histéricamente dominados por la
informalidad y la ilegalidad, lo que explica, a su
vez, su elevado potencial de desarrollo. Asimis-
mo, estas modalidades permiten complemen-
tar la adquisicién de vivienda nueva con produc-
tos habitacionales mas flexibles y adaptables a
la realidad socioeconémica de la poblacion, am-
pliando la intervencién estatal en un segmen-
to que concentra mas del 80% de las viviendas y
representa aproximadamente el 60% del PBI del
sector construccion (GRADE, 2024).

5.3 Iniciativas legislativas de modificacion
alaley

Desde su aprobacién, la ley DUS ha sido objeto de
cuestionamientos en buena parte de sus innova-
ciones: la participacion ciudadana, la autonomia
de las municipalidades para determinar y modifi-
car los parametros urbanos, la vivienda de interés
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social, los instrumentos de gestién del suelo, y
la participacion en plusvalias. A continuacion se
presentan tres propuestas legislativas de modifi-
cacién, dos de las cuales tuvieron éxito y signifi-
caron modificaciones substanciales.

5.3.1 Proyecto de Ley N. © 3393/2022: Amplias
modificaciones

En octubre del 2022 se publico el proyecto de ley
N. © 3393/2022-CR que proponia modificar la ley
a fondo, alterando su enfoque y orientacion. De
forma sucinta se presentan los principales argu-
mentos y propuestas:

En cuanto a la participacién ciudadana activa,
se propuso modificar el rol que la ciudadania de-
beria cumplir en los procesos de planificacién,
reduciendo su participacién en la toma de de-
cisiones, en la coproduccion, aprobacion e im-
plementacién de los instrumentos, por un rol de
cooperacion y acompafnamiento. Estos cambios
reducirian la participacién de los vecinos en los
procesos de planificacién, aprobacién e imple-
mentacion de los planes, alejandoles de la toma
efectiva de decisiones que impactan directamen-
te en su calidad de vida, seguridad e integralidad
del habitar.

Sobre la autonomia municipal en usos del suelo,
la propuesta modificaba sustancialmente el ar-
ticulo 40 de la ley, retirando la autonomia de las
municipalidades para determinar y modificar los
parametros urbanos, y sefialando que dichos pa-
rametros son derechos adquiridos de los propie-
tarios, por lo que no pueden ser modificados de
manera que se reduzca el potencial edificatorio.
Asimismo, planteaba que los parametros urba-
nos deberian ser salvaguardados de manera ex-
cepcional sin la necesidad de un certificado de
vigente. Esta propuesta afectaba drasticamente
la autonomia de las municipalidades, pues limi-
taba sus competencias en materia de planifica-
cién urbana, y otorgaba derechos no amparados
en la Constitucién a los propietarios de predios.
Asimismo, esta modificacién habria afectado las
competencias de las municipalidades sefialadas
en la Ley Organica de Municipalidades (Ley N.°
27972 de 2003), pues se estaria limitando su capa-
cidad de “planificar integralmente el desarrollo
local y el ordenamiento territorial” (art. 73). Por
otro lado, hubiese generado complejas discusio-
nes sobre la vigencia de los certificados de para-
metros urbanos, creados en el marco de la Ley N.°©
29090 de 2008, dado que estos documentos fue-
ron diseflados para aportar seguridad juridica a
los propietarios e inversionistas. Los certificados
son emitidos por las municipalidades distritales,

reflejan la zonificacién y los reglamentos que se
aplican para el aprovechamiento edificatorio
del predio en consulta, y tienen una duracién de
treinta y seis meses.

Acerca de la vivienda de interés social, el proyec-
to pretendia modificar el articulo 40 de la ley re-
lativizando la imposibilidad de restringir el de-
sarrollo de VIS en zonas compatibles con usos
residenciales.

Sobre los instrumentos de gestion del suelo y la
participacién en plusvalias, el proyecto plantea-
ba diversas modificaciones a los instrumentos in-
corporados en la ley, limitando la capacidad de
los gobiernos de exigir la participacién en plus-
valias mediante el anuncio de proyecto, y la im-
posicién de cargas de conservacién para bienes
declarados patrimonio cultural de la nacién. En
especifico, se buscaba derogar los articulos que
desarrollaban los instrumentos para el aprove-
chamiento del incremento del valor del suelo, ar-
ticulos 54, 56, 57, 58, 59, 60, 61, 67, 68 y 69. Dentro
de la argumentacion, en la exposicién de moti-
vos se confunde la naturaleza juridica de tribu-
tos como el impuesto predial y el impuesto a la
renta con las plusvalias urbanas, sefialando que
el cobro por plusvalias estaria generando una do-
ble tributacién, perjudicando econémicamente a
los propietarios. Este debate ha sido ampliamen-
te desarrollado en el contexto juridico peruano,
diferenciandose tributos como el Impuesto a la
Renta, que grava la ganancia de capital obtenida
sobre un activo inmobiliario, del cobro por plus-
valias, que grava sobre las ganancias extraordi-
narias producidas por el accionar del Estado.

En el caso del Impuesto a la Renta, este se calcu-
la sobre la diferencia entre el precio de compra
(adquisicién) y el precio de venta. Es un impuesto
que recae sobre el mayor valor del inmueble por
el simple transcurso del tiempo o por las inversio-
nes realizadas en el activo por su propietario. Por
lo contrario, el cobro por plusvalias urbanas se
habilita cuando se puede demostrar que el incre-
mento del valor de un inmueble ha sido producto
del accionar del Estado, ya sea por la ejecucién de
obras publicas o por el mejoramiento del poten-
cial edificatorio. Para habilitar el cobro por plus-
valias es necesario que el ministerio de vivienda
reglamente la metodologia de evaluacién y deter-
minacion. Es importante aclarar que, a diferen-
cia de tributos como el impuesto a la renta, el co-
bro por plusvalias es recolectado y aprovechado
por el gobierno subnacional correspondiente, de-
biendo utilizar dichos recursos para implementar
mejoras en la infraestructura urbana o promover
la vivienda de interés social prioritaria.
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La Exposicién de Motivos del proyecto de ley
orientado a modificar la Ley DUS sostenia que
el cobro por participacion en plusvalias extraor-
dinarias desincentiva la inversion del sector co-
mercial e inmobiliario, al incidir en el costo del
suelo. Sin embargo, dicha afirmacion resulta con-
ceptualmente incorrecta. Como es ampliamen-
te reconocido en la economia urbana, el precio
del suelo se determina por la interaccion entre la
oferta y la demanda, constituyendo el inico com-
ponente flexible dentro del analisis de inversion
inmobiliaria. A diferencia de otros insumos de la
construccién —como los materiales o la mano de
obra—, cuyo valor se encuentra asociado a cos-
tos de produccidn, el precio del suelo responde
al grado de consolidacién, centralidad y urbani-
dad de su entorno, asi como a sus potencialida-
des de uso y aprovechamiento. Estas cualidades
no derivan de la accién del propietario, sino de
las inversiones publicas, las dinamicas colectivas
y las decisiones regulatorias del Estado. En este
contexto, el cobro de plusvalias extraordinarias
cumple una funcién reguladora sobre el compor-
tamiento del mercado del suelo, al moderar las
expectativas de captacién de rentas extraordina-
rias asociadas a practicas especulativas. Lejos de
afectar negativamente la inversién, este instru-
mento favorece a los desarrolladores comercia-
les e inmobiliarios, en la medida en que introduce
mayores niveles de predictibilidad y estabilidad
en el mercado, al tiempo que desalienta el acapa-
ramiento especulativo de tierras.

Como se comentd, el proyecto de ley N. ©
3393/2022-CR fue debatido en medios, y final-
mente la propuesta no prospero.

5.3.2 Decreto LegislativoN. ° 1674 de 2024.
Primera modificacion.

En setiembre del 2024 el Ejecutivo publicé el De-
creto Legislativo N. © 1674, que modifico cerca del
70% de los articulos de la ley DUS. Dicha publica-
cién se dio en el marco de la Ley N.° 32089 de 2024,
mediante la cual el Congreso delega en el Poder
Ejecutivo la facultad de legislar en materias de re-
activacion econdmica, simplificacién y calidad
regulatoria, actividad empresarial del Estado, se-
guridad ciudadana y defensa nacional.

La justificacién de esta amplia modificacién fue
la incorporacién del &mbito rural a la ley DUS, sin
embargo, debajo del paraguas de la “ruralidad” se
introdujeron modificaciones significativas que
alteran los procesos de participacién ciudada-
na, limitan las competencias provinciales en pla-
nificacién urbana y VIS, y debilitan la aplicacion
de los instrumentos de financiamiento urbano.

Algunos de estos temas son un eco del proyecto
de ley comentado en el numeral anterior.

Es relevante enfocarnos en tres cambios que
afectan la autonomia municipal y el desarrollo or-
denado de las ciudades: (i) Se permite nuevamen-
te a los gobiernos municipales realizar cambios
de zonificacién fuera de los procesos de planifi-
cacién urbana; (ii) Se restringen las competencias
provinciales para determinar los aportes urbanos
de las nuevas urbanizaciones, debiendo aplicarse
de manera casi exclusiva lo que establece el Re-
glamento Nacional de Edificaciones; y (iii) Se in-
troduce la posibilidad de que cualquier nivel de
gobierno pueda emplear “los incentivos en pa-
rametros urbanisticos y edificatorios [...] y otros
mecanismos que sean diseflados” con la finali-
dad de “dotar de una vivienda digna, adecuada y
segura a toda la ciudadania” (articulo 82), cuan-
do en la redaccién previa del articulo se indicaba
que solo las entidades publicas competentes po-
dian hacerlo.

En cuanto a la zonificacidn, la ley DUS sefialaba
que los cambios especificos (en adelante CEZ) de-
bian ser excepcionales, ya que su determinacion
es el resultado de un andlisis integral de la ciu-
dad. Sin embargo, el desinterés de las municipali-
dades provinciales en revisar de manera general,
periddica y transparente la zonificacién, ha he-
cho de los CEZ un procedimiento habitual. Esto
ha generado un impacto negativo en el desarro-
1lo urbano, pues los cambios no siempre respon-
den a criterios técnicos ni consideran la opinion
de los vecinos. La Ley DUS los habia limitado a
los procesos de actualizacion de los planes urba-
nos, pero el decreto legislativo los vuelve a habi-
litar de forma individual.

Respecto de los aportes urbanos, se limita las
competencias de las municipalidades para de-
terminar los aportes obligatorios en funcién a la
realidad urbanistica y socio-econémica de sus
centros poblados. Esto afecta gravemente el de-
sarrollo urbano sostenible e inclusivo, pues se
restringe la posibilidad de exigir a las nuevas ur-
banizaciones la entrega gratuita de suelo para el
desarrollo de equipamientos como salud o educa-
cién, més alla de los porcentajes minimos sefiala-
dos en el Reglamento Nacional de Edificaciones.

Por ultimo, llama la atencién que, luego de la sen-
tencia del Tribunal Constitucional, se insista con
incentivar la produccién de VIS mediante cambios
en los pardmetros urbanisticos a través de normas
emitidas por el Ministerio de Vivienda, Construc-
cién y Saneamiento, en conflicto con las compe-
tencias de las municipalidades provinciales.

Ley de Desarrollo Urbano Sostenible del Pert 65



5.3.3 Ley de Vivienda de Interés Social de
2025

En junio del 2025 el Congreso publicé la Ley N. ©
32379, Ley de la Vivienda de Interés Social (VIS),
que modifica y deroga diferentes articulos de la
ley DUS, sobre todos los relacionados con dicha
politica publica.

La Ley VIS se enfoca casi exclusivamente en la
modalidad de adquisicién de vivienda nueva, de-
jando de lado dos opciones incluidas en el regla-
mento VIS publicado en el 2025, y ampliamen-
te utilizadas en el mercado informal: la vivienda
de arrendamiento y la vivienda progresiva, Estas
modalidades son mas flexibles y adecuadas para
atender de forma més 4gil parte de la poblacion,
en especial de menores ingresos.

En su contenido se han copiado casi literalmente
diversos articulos de la ley DUS y del reglamento
VIS, sin aportar un mayor desarrollo o robustecer
la aplicacién de los diversos mecanismos ya in-
corporados en las normas vigentes. Pero donde la
Ley VIS se torna perjudicial es cuando se relativi-
za la obligacién de las municipalidades de permi-
tir y promover el desarrollo de la VIS en todas las
zonas donde se puede desarrollar vivienda. Esto
significa que nuevamente se abre la puerta a la
aprobaciéon de proyectos que excluyan la vivien-
da de interés social, manteniendo o reforzando la
segregacion social.

Por lo mencionado, solo se puede interpretar esta
ley como un acto populista, carente de conteni-
dos que aporten a la politica habitacional nacio-
nal, y como una maniobra politica que, bajo el
velo de la inclusién habitacional, esconde cam-
bios que limitan considerablemente la capacidad
del Estado para promover la VIS a través del ejer-
cicio de la planeacién y la regulacién urbanistica.

6 RETOS PARALALEY DUS

Como hemos podido apreciar a lo largo del desa-
rrollo del presente ensayo, la ley de Desarrollo Ur-
bano Sostenible aparecié en un contexto politico
excepcional, caracterizado por una coinciden-
cia poco frecuente: un Ejecutivo decidido a im-
pulsarla y un Legislativo dispuesto a debatirla. El
corto tiempo que tomo su elaboracion se explica
por la existencia de los proyectos de ley anterio-
res, que aportaban una estructura de base ya tra-
bajada y debatida. Por su parte, el perfil técnico
de la ministra Fernandez fue determinante para
convocar y conectar propuestas de avanzada

planteadas en proyectos promovidos por el eje-
cutivo, legislativo y la academia. El rol de la vi-
ceminstra Afarfios fue estratégico, pues convocd
para ocupar puestos clave de la Direccién Gene-
ral de Politicas y Regulacion en Vivienda y Urba-
nismo -entidad a cargo de la elaboracion de la ley
DUS- a miembros del Grupo de Investigacién en
Urbanismo, Gobernanza y Vivienda Social de la
Universidad Catodlica del Perd (en adelante CO-
NURB). Asimismo, es importante destacar el rol
que jugd el Lincoln Institute of Land Policy, a tra-
vés de la divulgacién y promocién de los instru-
mentos de gestion del suelo para el financiamien-
to del desarrollo urbano sostenible.

Sin embargo, esa misma singularidad constituye
hoy su principal fragilidad. La inestabilidad poli-
tica del Perd, particularmente critica en los ulti-
mos cinco arios, con una alta rotacién de ministros
y funcionarios con altos cargos jerarquicos, ha li-
mitado severamente la continuidad de los equi-
pos técnicos que impulsaron la norma y, con ello, la
posibilidad de avanzar en su reglamentacion e im-
plementacion. Como consecuencia, solo se han re-
glamentado los capitulos que ya contaban con de-
sarrollos previos, mientras que los instrumentos de
gestién del suelo, uno de los aportes mas innovado-
res y transformadores de la ley, permanecen sin un
reglamento nacional que oriente su aplicacién.

Si bien es cierto que las municipalidades provin-
ciales podrian desarrollar sus propias normas
complementarias en materia de planificacién y
gestion del suelo, la ausencia de un marco nacio-
nal uniforme debilita la coherencia técnica, au-
menta la discrecionalidad local y amplifica las
resistencias politicas a nivel territorial, especial-
mente en ambitos donde la presién econdémica
sobre el suelo es mas intensa.

En el terreno de la participacién ciudadana acti-
va, otro de los pilares de la ley DUS, la situacién
es igualmente compleja. A pesar de su aceptacion
general como principio deseable, persisten fuer-
tes tensiones sobre su aplicacion real, particu-
larmente en un pais donde la elaboracién de pla-
nes urbanos exige grandes consensos politicos,
asi como capacidades técnicas y recursos econo-
micos que no siempre estan disponibles. En este
contexto, procesos participativos robustos pue-
den ser percibidos como un obstéculo que retra-
sa decisiones, especialmente cuando los gobier-
nos locales —sin reeleccién inmediata— operan
bajo horizontes politicos sumamente cortos. La
consecuencia es un debilitamiento practico de
uno de los mecanismos llamados a democratizar
la toma de decisiones urbanas y fortalecer el de-
recho ala ciudad.
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El desafio méas profundo, radica en la informali-
dad estructural que caracteriza la producciéon de
suelo y vivienda en el Peru, siendo que mas del
90% del suelo urbano producido en las ultimas dé-
cadas, y del 70% de las viviendas, se han genera-
do al margen de la formalidad y en una configura-
cién urbana altamente segregada (Forr y Espinoza,
2020, 2024). Este fendmeno no es solo una falla
estatal o un problema econdmico, es un régimen
politico que articula intereses locales, cliente-
las electorales, operadores informales de suelo y
mafias de trafico de tierras con autoridades mu-
nicipales y nacionales que encuentran incentivos
para sostenerlo. En este escenario, politicas que
busquen ordenar la ocupacién del territorio, re-
gular el mercado del suelo o promover la vivienda
en localizaciones adecuadas enfrentan resisten-
cias tanto explicitas como tacitas.

Este entramado se complejiza aun més ante la
presencia de grupos econémicos formales con
grandes reservas de suelo urbano y urbanizable,
cuya valorizacién podria verse afectada por la
aplicacion rigurosa de instrumentos como la par-
ticipacion en plusvalias, la contribucién especial
por obra publica, la regulacién de los cambios de
zonificacién o la delimitacién de Zonas Especia-
les de Interés Social (ZEIS). La disputa por quién
regula y captura el valor del suelo es, en ultima
instancia, la discusién central que atraviesa la
implementacién de la ley.

En este punto, resulta evidente que los instru-
mentos mas avanzados de la ley DUS —la funciéon
social de la propiedad, la diferenciacién entre
propiedad y derecho a edificar, la planificacion
vinculante, la participacién en plusvalias, la zo-
nificacién inclusiva y la consolidacién de un ope-
rador publico de suelo— son justamente los que
hoy enfrentan mayores resistencias politicas,
institucionales y econémicas. Las modificaciones
introducidas mediante el Decreto Legislativo N. ©

1674 (2024) y la Ley de Vivienda de Interés Social
(2025) ilustran esta tension: en lugar de fortale-
cer el marco aprobado en 2021, han debilitado la
gestion y gobernanza del suelo, reabierto la puer-
ta a cambios de zonificacién discrecionales y re-
lativizado la obligacién de promover vivienda so-
cial en todas las zonas aptas, revirtiendo avances
esenciales para la construccion de ciudades mas
inclusivas y sostenibles.

En ese sentido, la implementacién de la ley DUS
no es un desafio técnico, sino principalmente po-
litico. Su viabilidad depende de reconstruir con-
diciones de estabilidad institucional, fortalecer
capacidades en los gobiernos subnacionales, ase-
gurar continuidad técnica en el sector vivienda
y, sobre todo, enfrentar con decision la captura
del territorio por intereses que se benefician de la
desregulacion, la informalidad, la ilegalidad y la
especulacion.

Lo que esta verdaderamente en juego no es la re-
glamentacién de una ley, sino el modelo de desa-
rrollo urbano que prevalecera en el Perd. O bien
se avanza hacia un sistema formal basado en la
planificaciéon urbana estratégica y participativa
como base para la determinacién y financiamien-
to de la inversion publica, la urbanizacion equili-
brada y sostenible del suelo, y la produccién com-
petitiva e inclusiva de la vivienda; o se consolida
un modelo que reproduce y profundiza la margi-
nalidad y la segregacion espacial, la informalidad
estructural, la opacidad en la toma de decisiones,
la vulnerabilidad frente a riesgos y la captura pri-
vada del valor generado colectivamente. El futu-
ro de la ley DUS —y con ella, de la politica urbana
peruana— dependera de la capacidad del Estado
y de la sociedad para sostener un proyecto de lar-
go plazo, que trascienda coyunturas politicas y
enfrente con claridad los intereses que histérica-
mente han impedido un desarrollo urbano verda-
deramente inclusivo, competitivo y sostenible.
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Resumen

El articulo examina casi medio siglo de politica
habitacional chilena (1978-2024) y su impacto
socioespacial en la Regién Metropolitana de Santiago,
llenando un vacio en la literatura al aportar un analisis
temporal de largo recorrido que combina el estudio
de las normativas habitacionales junto a la evolucién
socioespacial de la vivienda subsidiada. Desde una
perspectiva histérica, analiza las continuidades y
transformaciones en los programas habitacionales,
asi como las tendencias de localizacién de vivienda

subsidiada en relacién con la estructura metropolitana.

El analisis se basa en cinco dimensiones: poblacién
destinataria, forma de tenencia, financiacion, actores
involucrados y produccién y distribucion espacial.
Los resultados evidencian la persistencia de una
l6gica neoliberal que ha reforzado la segregacion y las
desigualdades territoriales en Santiago.
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Abstract

The article examines nearly half a century of
Chilean housing policy (1978-2024) and its
socio-spatial impact on the Metropolitan Region

of Santiago, filling a gap in the literature by
providing a long-term temporal analysis that
combines the study of housing regulations with

the socio-spatial evolution of subsidized housing.
From a historical perspective, it analyzes the
continuities and transformations of housing
programs, as well as the locational trends of
subsidized housing in relation to the metropolitan
structure. The analysis is based on five dimensions:
target population, form of tenure, financing, actors
involved, and production and spatial distribution.
The results show the persistence of a neoliberal
logic that has reinforced segregation and
territorial inequalities in Santiago.
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1 INTRODUCCION®

Durante la segunda mitad del siglo XX, América
Latina experimento un acusado proceso de trans-
formacién econdémica y urbana. La instauracién
de las dictaduras militares en la regién y la im-
plementacién de reformas estructurales, recon-
figuraron los patrones de acumulacién de capital
y redefinieron el rol del Estado (De MarTos, 2010).
Alo largo de dicho proceso, la entrada de capita-
les financieros en el mercado inmobiliario, me-
diada por politicas estatales, generd importantes
reconfiguraciones socioespaciales (RoLnIk, 2019;
Hiparco y Zunino, 2011; Rasse et al., 2021).

En este contexto, el caso chileno tiene un carac-
ter paradigmatico. El Estado chileno fue pionero
en la implementacion de politicas de privatiza-
cién en el sector de la vivienda durante la dicta-
dura (1975), anticipdndose a la nocién global de
“mercados habilitantes” (enabling markets) pro-
movida por agencias internacionales en la dé-
cada de 1990. El aparente éxito cuantitativo del
modelo chileno, basado en subsidios ala deman-
da, no solo lo legitimé, sino que también lo posi-
cioné como un referente para las politicas habi-
tacionales de otros paises en desarrollo (GILBERT,
2002, 2004; CHAO Y SCHNEIDER-SLIWA, 2021).

Abordando un vacio en la literatura, este trabajo
tiene por objetivo ofrecer un acercamiento ana-
litico y longitudinal de largo recorrido, que abar-
ca casi medio siglo de politica habitacional (1978-
2024). El andlisis de la politica habitacional, desde
la creacién del sistema de subsidios hasta la ac-
tualidad, permite comprender las continuidades
y transformaciones en el disefio de los programas
habitacionales chilenos, asi como la tendencia de
localizacién de la vivienda subsidiada en relaciéon

a la estructura socioespacial en la Regién Metro-
politana de Santiago (RMS).

La hipdtesis de partida es que, pese a los cambios
politicos e institucionales, las politicas estatales
en Chile han supuesto la persistencia de una logi-
ca estructural de caracter neoliberal, cuyo impac-
to acumulativo ha contribuido de manera decisiva
a consolidar y ampliar los procesos de segregacion
residencial socioeconémica preexistentes.

Para contrastar dicha hipodtesis, se emplea una
metodologia mixta basada en el andlisis de la
normativa y la evolucion de los decretos de pro-
gramas habitacionales y su sincronia con co-
yunturas politicas y econdémicas. Asi, el analisis
explora, para cada momento histérico, cinco di-
mensiones de la politica habitacional chilena: po-
blacion destinataria, forma de tenencia de la vi-
vienda, financiacion, actores involucrados en la
gestién y construccién de viviendas subsidiadas
y su distribucion espacial en la RMS. Ello permite
identificar, las continuidades y cambios de la po-
litica habitacional a lo largo de casi medio siglo.

El articulo se organiza en seis secciones, siendo la
primera la introduccién actual. La siguiente sec-
cion presenta el marco tedrico de referencia. La
metodologia y fuentes se describen en la tercera
seccion, y los resultados se presentan en la cuarta
y quinta seccion. Finalmente, el articulo discute
los resultados, concluyendo que la persistencia
del enfoque neoliberal de la politica habitacional
chilena, pese a los cambios normativos y meca-
nismos de gestién, ha reforzado las dindmicas de
segregacion espacial, priorizando las légicas de
mercado sobre la funcién social de la vivienda.

1_Este trabajo es parte de los resultados de una tesis doctoral en desarrollo.
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2 NEOLIBERALISMO, CIUDAD Y SEGREGACION
EN EL CONTEXTO CHILENO

En la literatura académica, el neoliberalismo urba-
no ha sido ampliamente discutido como un pro-
ceso que transforma el espacio en una mercan-
cia, reduciendo el papel del Estado a un facilitador
del mercado y permitiendo que la légica del capi-
tal redefina las dinamicas de las ciudades (Harvey,
2002; 2007). Este enfoque, basado en lo que Harvey
(2007) denomina “acumulacion por desposesién”,
ha convertido a las ciudades en escenarios de es-
peculacién financiera e inmobiliaria, consoli-
dando geografias marcadas por la exclusion y la
desigualdad (De Mattos, 2010). En este contexto,
el suelo urbano deja de ser concebido y tratado
como un bien comun para convertirse en un acti-
vo financiero, donde la rentabilidad prima sobre el
bienestar social.

Siguiendo a Hiparco y JanoscHKA (2014), la ciudad
neoliberal surge como consecuencia de la im-
plantacién, evolucién y expansion del consenso
neoliberal en las politicas econdmicas y la gestion
de las ciudades, dando forma a lo que JanoscHkA
(2011) conceptualizé bajo el término de “geogra-
fias del neoliberalismo urbano”. Estas geografias,
como sefialan estos autores, se definen por pro-
fundas transformaciones institucionales en las
politicas urbanas y habitacionales. Entre sus ca-
racteristicas centrales destacan dos aspectos:
primero, la consolidacién de redes empresariales
administradas a través de colaboraciones publi-
co-privadas, y segundo, la puesta en marcha de
programas comunitarios orientados a reducir la
exclusion social. Esta perspectiva retoma y am-
plia el analisis de BRENNER Y THEODORE (2002), quie-
nes ya habian subrayado el vinculo entre las di-
namicas neoliberales y la reconfiguracién de los
espacios urbanos.

En América Latina, tal como mostraron PrabiLLA
(2012) y Lunco (2005), este fendmeno se ha expre-
sado a través del desarrollo de grandes proyectos
urbanos y en la expansiéon de periferias donde se
localiza sobre todo la vivienda social. Paises como
Chile, México y Brasil, han seguido esa légica,
priorizando la preminencia del sector privado a la
hora de definir las estrategias de desarrollo urba-
no, los ritmos de transformacién de la ciudad y los
usos del suelo (RoLnik, 2019). Diversos autores han
sefialado que estas dindmicas han profundizado la
fragmentacién socioespacial, relegando a los gru-
pos mas vulnerables a areas carentes de servicios
y oportunidades (DuHau, 2008).

En el caso de Chile, y en el ambito especifi-
co de la vivienda, el neoliberalismo urbano se

consolidé durante la dictadura militar (1973-
1990), con la implementacién de un modelo de
subsidio a la demanda que externalizd la pro-
duccidén de viviendas al sector privado y limi-
té al Estado a funciones regulatorias (RobriGuez,
2016). Desde el inicio de la transicion democrati-
ca en 1990, este modelo no solo se mantuvo, sino
que se consolido como el eje central de la poli-
tica habitacional. Segin Mavor y AnumMaDA (2015),
la dindmica fue complementada con politicas de
proteccidn social, que, lejos de generar una ma-
yor equidad, profundizaron las bases de un “cre-
cimiento empobrecedor”, es decir, un modelo de
acumulacién de capital que requiere mantener
la desigualdad para reproducirse.

Aunque el modelo chileno fue celebrado por ser
eficiente en la produccion cuantitativa de vivien-
das, también ha sido objeto de criticas por ope-
rar como un mecanismo de acumulacién por des-
posesion, donde el Estado subsidia la demanda
mientras el mercado inmobiliario captura rentas
a través de la produccion de viviendas subsidia-
das en suelos periféricos de bajo valor (Harvey,
2007; DE MarTos, 2010). El resultado seria la conso-
lidacién de un patron espacial que expulsa a los
grupos vulnerables hacia las periferias, en con-
juntos de vivienda caracterizados por la concen-
tracién de vulnerabilidades y la estigmatizacién
territorial (Tapia, 2011; SEPULVEDA, et al., 2009). Au-
tores chilenos como Duccrt (1997) y Hiparco (2004)
han demostrado que esta localizacion periférica
no es casual, sino el resultado de una alianza en-
tre el Estado y el sector privado que maximizo las
ganancias inmobiliarias a expensas de la calidad
de vida de los sectores populares.

Estos procesos han tenido un impacto directo sobre
la segregacion residencial. Autores como WAaCQUANT
(2008), NEL-LO ¥ SABATINI (2021) ¥ ALVAREZ DE ANDRES et
al. (2019) han argumentado que la relacion entre las
politicas publicas y la distribucién de desigualda-
des genera una dindmica compleja de alineaciones
y desencuentros entre las acciones gubernamenta-
les, sus destinatarios y los efectos que producen en
la sociedad y el espacio urbano. Esta dindmica de-
riva en que la poblacién més desfavorecida se con-
centre en aquellas partes de las areas urbanas ca-
racterizadas por una baja accesibilidad, déficit de
servicios y una menor calidad urbana, conforman-
do “territorios estigmatizados”, donde la pobreza
se reproduce bajo légicas de marginacién avanza-
da. En este contexto, la forma urbana resultante re-
fleja estos procesos, ya que la produccién informal
del habitat tiende a localizarse en torno a conjuntos
de vivienda social preexistentes, reforzando patro-
nes de segregacién socioespacial ya consolidados
(ALEGRIA, 2024).
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Ello es relevante porque, la segregacién residen-
cial entendida como la separacion espacial de gru-
pos sociales segun sus caracteristicas socioeconé-
micas, ha sido definida como un fenémeno que no
solo refleja la desigualdad, sino que también la re-
produce (SasaTint y Brain, 2008; SoJa, 2013).

Asi, estudios recientes llevados a cabo en Chile, han
demostrado que la segregacion no es solo un resul-
tado pasivo del mercado, sino un proyecto politico
que perpetua la exclusion tanto espacial como sim-
bélica, profundizando las desigualdades urbanas
(Vercara PrrucicH et al., 2020; Rasse et al., 2021).

Para Rornik (2019), la politica habitacional chilena
se ha basado en esta paradoja: mientras ha promo-
vido discursos de “integracién social” y “vivienda
digna”, ha delegado la produccién de soluciones
habitacionales al sector privado, confinando a los
sectores mas vulnerables a areas marginadas. Esta
contradicciéon evidencia un modelo que prioriza la
cantidad sobre la justicia espacial, perpetuando
estructuras de exclusion (De MarTos, 2010; VERGARA
PerucicH et al., 2020). Desde estas perspectivas cri-
ticas, la segregacién ha sido justificada bajo narra-
tivas que la presentan como un efecto “inevitable”
de la libertad individual y las légicas del mercado,
omitiendo el papel activo del Estado en la conso-
lidacion de estructuras sociales y territoriales ex-
cluyentes (Cawmros et al., 2018).

3 METODOLOGIA Y FUENTES

En concordancia con los objetivos de este arti-
culo, el periodo 1978-2024 se ha seleccionado por
abarcar diversos hitos clave, desde el inicio del
modelo subsidiario bajo la dictadura hasta la ac-
tualidad. Asi mismo, la focalizacion en la Region
Metropolitana de Santiago obedece a su rol a ni-
vel nacional, como capital del pais que concentra
el 50% de la poblacién, es decir, aproximadamen-
te 7 500 000 habitantes segin Censo 2024.

La investigacion se desarrolla a través de la apli-
cacion de tres estrategias metodologicas. En pri-
mer lugar, se realizé una seleccién y revision ex-
haustiva de documentos normativos (decretos
supremos, resoluciones ministeriales, manuales
operativos y bases legales) que han regulado los
programas de vivienda subsidiada en Chile duran-
te el periodo de estudio. Este andlisis permitio es-
tudiar cada una de las disposiciones normativas
atendiendo a las cinco dimensiones presentadas
en la introduccién y que se definen en la Fic. 1.

Los documentos normativos estudiados se obtuvie-
ron de fuentes oficiales del Ministerio de Vivienda y
Urbanismo (MINVU). Con el objetivo de identificar
continuidades y rupturas de la politica habitacio-
nal chilena, la codificacién se realizé mediante ma-
trices comparativas entre programas y una matriz
longitudinal de los 46 afios (periodo 1978-2024).

La segunda etapa consistio en la revisién de la li-
teratura del contexto politico-institucional y
econdémico que permite enmarcar las politicas
habitacionales. En particular, se ha estudiado la li-
teratura académica y técnica relativa a los eventos
criticos (e.g., reformas neoliberales de los 80, crisis
econdmicas, eventos naturales, protestas sociales)
y cambios en modelos de desarrollo (transicién de
un Estado proveedor a uno subsidiario).

En tercer lugar, se ha procedido a construir una
base de datos georreferenciada a partir de los re-
gistros proporcionados por el Ministerio de Vi-
vienda y Urbanismo. Esta retine una parte signifi-
cativa de proyectos de vivienda subsidiada, tanto
en la modalidad de conjuntos habitacionales en
altura como en la tipologia de vivienda en ex-
tension dirigida a sectores vulnerables, asi como
proyectos de integracién social, ejecutados en la
Regién Metropolitana de Santiago de Chile du-
rante el periodo de estudio.

A partir del andlisis de la politica habitacio-
nal chilena entre 1978 y 2024 se han definido

Poblacién destinataria

Examina la priorizacion de los grupos que pueden optar a cada programa habitacional en funcion de variables socioeconémicas.

Forma de Tenencia de la vivienda subsidiada

Examina las modalidades de acceso a la vivienda, determinando si el apoyo estatal se orienta a la construccién, compra, arriendo u

otras formas de tenencia.

Financiacion: monto y composicion

Examina la estructura financiera del subsidio, incluyendo el monto total de los recursos estatales asignados, los requisitos de
ahorro previo y la articulacion con otros instrumentos de financiacion (crédito hipotecario, aportes privados, etc.).

Actores Responsables de la asistencia
técnica, gestion y construccion

Examina los actores encargados de ejecutar y gestionar los programas, desde la gestion administrativa hasta la etapa de

construccion.

Produccion habitacional y distribucion
espacial

Examina la cantidad de viviendas subsidiadas construidas y su concentracién geografica

FIG. 1. Dimensiones de analisis la politica habitacional chilena 1978 — 2024
Fuente: Elaboracién propia a partir de los analisis de los decretos habitacionales
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periodos relevantes mediante un analisis multi-
dimensional. Estos cortes temporales, operacio-
nalizados como unidades de analisis, permiten
comprender el vinculo entre las transformacio-
nes en las politicas y sus efectos territoriales.

4 TRAYECTORIA, RUPTURAS Y PERSISTENCIAS
DE LA POLITICA HABITACIONAL CHILENA

El cruce de la integracion de las capas de infor-
macioén (normativa, espacial e histérica), per-
mite identificar cinco periodos delimitados por
diversos hitos histéricos y politicos: 1978-1982:
1983-1989; 1990-2001; 2002-2011 y; 2012-2024. Es-
tos periodos se han identificado como unidades
de analisis temporal para vincular los cambios
en las politicas habitacionales, el contexto his-
térico y su impacto espacial.

Las matrices longitudinales presentadas en este
estudio recopilan los programas habitaciona-
les implementados desde 1978 bajo el esquema
de subsidios. La politica habitacional chilena se
estructura a partir de un marco normativo com-
puesto por decretos y resoluciones que definen
criterios de elegibilidad, procedimientos de pos-
tulacién y asignacién de beneficios. A ello se su-
man disposiciones complementarias que regulan
aspectos operativos, tales como la asistencia téc-
nica especializada y los estdndares constructivos.
Su analisis pone en evidencia que la politica habi-
tacional chilena ha combinado dos tipos de inicia-
tivas distribuidas respectivamente a los sectores
mas vulnerables y a las capas medias de la pobla-
cidén. Las Fics. 2 Y 3 muestran la evolucion temporal
de dichas iniciativas.

La Fic. 2, muestra la sucesién de los programas des-
tinados a sectores vulnerables, trazando una linea

FIG. 2. Programas habitacionales con foco en sectores vulnerables

Fuente: Elaboracion propia a partir de Brito Doerr, M. (2020)

FIG. 3. Programas habitacionales con foco en sectores medios e integracién social

Fuente: Elaboracion propia a partir de Brito-Doerr (2020)
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temporal que evidencia la continuidad del modelo
neoliberal, desde el Programa de Subsidio Habita-
cional hasta el Programa Fondo Solidario de Elec-
cién de Vivienda (2012). Incorpora hitos histéricos
determinantes, como coyunturas econémicas, po-
liticas y desastres socio-naturales que influyeron
en la evolucién de la politica habitacional.

La Fic. 3, se centra en programas dirigidos a secto-
res medios y de integracion social, surgidos desde
1990 a partir del Programa de Vivienda Basica Libre
Eleccion (1994). Esta matriz incorpora la normativa
que regula la Asistencia Técnica, que complementa
todos los programas habitacionales, tanto los que
estan dirigidos a sectores vulnerables como los di-
rigidos a sectores medios e integracion social.

Analizando la sucesién de estas normativas y la
trayectoria politica institucional chilena, la poli-
tica habitacional se divide en los cinco periodos
anteriormente mencionados.

4.1 Periodo 1978-1982: Dictadura militar
e instauracion del modelo de subsidio
habitacional

Tras el golpe de estado de 1973, la dictadura militar
inicio la aplicacién de politicas neoliberales que re-
emplazaron la vivienda publica por un modelo sub-
sidiario tripartito. Asi, en el afio 1978, se implemen-
t6 el primer Programa de Subsidio Habitacional,
estructurado por un subsidio estatal, ahorro fami-
liar y crédito hipotecario, transformando la vivien-
da en un bien de mercado (RODRIGUEZ ¥ SUGRANYES,
2004). En 1979, se introdujo la Ficha de Caracteriza-
cidén Social (CAS), instrumento para clasificar fami-
lias por ingresos y priorizar a aquellas con menos
recursos, mientras se reformuld la contratacién es-
tatal hacia pagos por avance de obra, abandonando
el sistema “Llave en Mano” (Minvu, 2014).

Paralelamente, se llevaron a cabo politicas de
erradicacion de campamentos, por razones tanto
econdmicas —recuperacién de espacios de eleva-
da renta urbana, como politicas y sociales— como
de remocion de sectores populares de espacios
centrales, estratégicos y representativos. Asi se
desplazaron 27 000 familias desde comunas ca-
racterizadas por el alto valor del suelo a periferias
sin servicios basicos y consolidando las desigual-
dades urbanas. La crisis econémica de 1982 —con
una morosidad del 32% en los créditos hipoteca-
rios asumidos por las familias beneficiadas por

un subsidio habitacional y un déficit de 800 000
viviendas— obligd al régimen a mantener e impul-
sar los subsidios como politica permanente para
incentivar la economia, moderando su enfoque
neoliberal, bajo la presién del Fondo Monetario
Internacional (FMI) (DATTWYLER, 2003).

4.2 Periodo 1983-1990: Dictadura militar
y consolidacién del modelo de subsidio
habitacional

El periodo de 1983-1990 se caracterizd por la
profundizacién de las politicas neoliberales en
el ambito habitacional. Durante este periodo, el
Estado continué delegando la provision de vi-
viendas al mercado privado mediante subsidios
directos a los beneficiarios, y el enfoque pasé
a ser principalmente econémico y de acceso al
crédito (DATTWYLER, 2003).

En 1984, se reformula el Programa de Vivienda
Basica creado en 1975, con el objetivo de mejorar
el acceso a una vivienda a familias en situacién de
extrema marginalidad. En 1985, el Programa Es-
pecial de Trabajadores (PET) canalizé subsidios
mediante gremios, definiendo la vivienda social
como unidades de hasta 400 UF? (15 000€) y 36 m?,
consolidando el paradigma de “vivienda mini-
ma”. La focalizacion se tecnificé sumando algu-
nas otras variables de caracterizacién (Ficha CAS
2), se aumentoé el monto de subsidio, la tenencia
mantuvo la propiedad privada como norma.

Asi, mediante estos tres programas —el Programa
de Vivienda Basica (reformulado en 1984), el PET
(1985) y el Sistema Unificado de Subsidio Habita-
cional (1988) - se consolid6 un modelo de politica
habitacional orientado a distintos segmentos de
la poblacion: familias en extrema marginalidad;
grupos vulnerables con acceso a créditos hipote-
carios subsidiados; y trabajadores organizados en
gremios. Durante el dltimo afio de dictadura mili-
tar la produccién aumento significativamente con
el propésito de consolidar el sistema antes del re-
torno a la democracia (RopriGUEZ Y RODRIGUEZ, 2009).

4.3 Periodo 1990-2001: Transicion
democratica — continuidad y ampliacion
del modelo de subsidio

La transicién a la democracia en 1990 trajo con-
sigo un ligero cambio en la orientacién de las

2_La Unidad de Fomento (UF), es una unidad de cuenta usada en Chile, que se reajusta diariamente de acuerdo a la va-
riacién experimentada por el Indicé de Precios al Consumidor (IPC).
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politicas habitacionales, aunque la estructura
del modelo neoliberal se mantuvo intacta. Asi,
durante esta etapa, la politica habitacional con-
tinuo siendo dominada por el modelo de subsi-
dios directos y el impulso al sector privado.

El Sistema Unificado de Subsidio se convirtié en
la principal herramienta contra el déficit habita-
cional existente que alcanzaba a casi un millén de
viviendas. En 1990, se cred el Programa de Vivien-
da Progresiva (construccién por etapas), pero la
eliminacién de la superficie minima en 1992 redu-
jo las viviendas a una media de 33 m?, agravando
el hacinamiento. En 1994, se externalizo la gestion
mediante la creacién de la figura de Prestadores
de Asistencia Técnica (PSAT), entidades privadas
que administraban postulaciones.

Entre 1990-1997, se construyeron 150 000 vivien-
das, pero el 40% se ubico en periferias sin ser-
vicios, y la “Crisis COPEVA”3 de 1997, expuso la
precariedad del modelo. Aunque se revisaron los
programas, el periodo consolidé la dependencia
del mercado y profundizo la segregacion urbana.

Este periodo consolidé el modelo habitacional
basado en los subsidios directos, pero también
evidencio las profundas desigualdades urbanas
y sociales que el sistema no logro resolver. A pe-
sar de los esfuerzos por aumentar la focalizacion
y mejorar el acceso a la vivienda, la calidad de
las soluciones habitacionales siguié siendo defi-
ciente, y la segregacion espacial se profundizé,
dejando una huella en la estructura urbana que
continuaria siendo un desafio en los afios poste-
riores (Ducci, 1997).

4.4 Periodo 2002-2011: Consolidacion
neoliberal

A partir del cambio de siglo, y bajo la presiden-
cia de Ricardo Lagos y Michelle Bachelet, el
modelo de subsidio habitacional experimentd
una consolidacién del enfoque neoliberal, con
la externalizacién de la gestion y la promocién
de viviendas subsidiadas a través de las Enti-
dades de Gestion Inmobiliaria (EGIS) y el per-
feccionamiento de la focalizacién con la intro-
duccién de la Ficha de Proteccién Social (FPS),

reemplazando la Ficha CAS. Esta nueva herra-
mienta redefinié los criterios de focalizacidn,
incorporando no solo el nivel de ingresos, sino
también indicadores de vulnerabilidad social.
A partir de esta reforma, se incorporaron en los
criterios de seleccién de beneficiarios, variables
vinculadas a la composicién del hogar, priori-
zando familias monoparentales encabezadas por
mujeres.

La creacion de la vivienda sin deuda (un subsi-
dio que cubria el 100% del costo para el quintil
con menos recursos) y el Subsidio a la Localiza-
cion* son hitos clave que respondieron a las de-
mandas de los sectores mas vulnerables, pero
sin cuestionar la légica del mercado como eje
central de la provision habitacional.

A pesar de estas reformas, la calidad de la pro-
duccién habitacional siguié siendo insuficiente.
Las viviendas rondaron los 45 m? de superficie
media, muchos conjuntos presentaban caren-
cias de espacios comunitarios adecuados y ma-
yoritariamente los proyectos continuaron cons-
truyéndose en la periferia. A la par, los costos de
construccién aumentaron a un ritmo superior al
de los subsidios, encareciendo aun mas las solu-
ciones habitacionales.

Si bien las reformas introdujeron algunos avan-
ces en la inclusién de sectores vulnerables, la
produccién de viviendas mantuvo deficiencias
significativas en cuanto a los servicios. El mode-
lo de subsidios se fortalecié al ampliar la cober-
tura y flexibilizar el acceso a los recursos, pero
la concentracion de la producciéon habitacional
en la periferia de la RMS y la falta de integracién
social evidencian las limitaciones del modelo
(Rassk et al., 2021).

4.5 Periodo 2012-2024: Diversificacion
y segmentacion del subsidio habitacional

En el periodo posterior al terremoto de 2010, se
alternaron presidencias enfocadas en principio
hacia politicas conservadoras, Sebastian Pifliera
(2010-2014) y (2018-2022), con otras de caracter
progresista, segunda presidencia de M. Bache-
let (2014-2018) y Gabriel Boric (desde 2022). Pese

3_El Caso COPEVA estall6 en 1997 en Chile, cuando cientos de viviendas sociales construidas por la empresa del mismo
nombre, presentaron graves filtraciones y problemas de habitabilidad tras fuertes lluvias. Esto reveld la baja calidad de
la construccién de viviendas subsidiadas y la falta de fiscalizacidn estatal en los programas habitacionales.

4_El Subsidio Diferenciado a la localizacién es un monto adicional al subsidio habitacional de hasta 200 UF (7500€), des-
tinado a incentivar la localizacién de proyectos de vivienda subsidiada en dreas con mejores condiciones de emplaza-
miento urbano, como acceso a servicios, equipamientos, infraestructura y conectividad, con el fin de promover la inte-

gracién social y territorial (MINVU).
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a esta alternancia, el modelo de subsidio habi-
tacional no se modificé en sus rasgos principa-
les, sino que, se perfeccioné ain mas, enfocan-
dose en la segmentacién de las ayudas mediante
la implementacién del Registro Social de Ho-
gares (RSH), y diversificando los programas de
subsidios en funcién de las necesidades especi-
ficas de los sectores mas vulnerables, los secto-
res medios y los de integracién social.

Los grandes hitos de este periodo fueron la crea-
cion del Sistema Integrado de Subsidio Habi-
tacional y el Fondo Solidario de Vivienda, que
otorgaron mayor flexibilidad en la postulacién y
la asignacién de recursos, permitiendo una ma-
yor agilidad en el acceso a las viviendas. Ade-
mas, la respuesta al terremoto del afio 2010 ace-
lerd la produccion de viviendas, a menudo en
zonas de riesgo, mientras que la reconstruccion
subrayo la necesidad de ajustar las politicas ha-
bitacionales. Sin embargo, a pesar de estas me-
joras, la externalizacion de la gestién a través de
las EGIS demostré sus limitaciones, lo que llevé
a la creacion de las Entidades Patrocinantes (EP)
en 2014, pero sin una transformacién estructu-
ral real.

Por otra parte, en el ambito de la financiacién,
en este periodo se comenzaron a incluir présta-
mos de enlace directos a las empresas construc-
toras y subsidios complementarios para reforzar
el subsidio base a la vivienda.

Paralelamente, la Politica Nacional de Desarro-
llo Urbano establecida en 2014 impulsé progra-
mas de integracion social, pero su impacto fue
limitado ante la primacia del modelo subsidia-
rio. Estos programas buscaban promover la co-
hesién comunitaria y el acceso equitativo a la
ciudad, posicionandose como herramientas fun-
damentales para un desarrollo urbano inclusivo
(Ruiz-TacLE y Romano, 2019).

A partir de 2022, el MINVU esta impulsando el
Plan de Emergencia Habitacional para respon-
der a una demanda proyectada de 643 000 vi-
viendas al afio 2026. Aunque el plan busca diver-
sificar las formas de acceso a la vivienda, en la
préctica, los programas implementados se han
centrado principalmente en la propiedad para
sectores vulnerables y proyectos de integracion
social. La paradoja, yace en el hecho de que, en
lugar de fomentar una distribucién mas equita-
tiva, las viviendas de integracién social siguen
ubicdndose en las mismas zonas periféricas y
periurbanas, donde ya residian los grupos socia-
les mas vulnerables, reproduciendo asi los pa-
trones de segregacion.

A pesar de los intentos de reorientar la politi-
ca habitacional hacia criterios de integracién
social, la dinamica del mercado inmobiliario y
la falta de regulacién efectiva han limitado su
efectividad. En términos de produccion y dis-
tribucién espacial, la persistencia de un mode-
lo centrado en el subsidio individual ha perpe-
tuado la segregacion residencial y ha generado
nuevas formas de exclusién habitacional, como
el aumento de la precarizacion del arriendo, el
hacinamiento y allegamiento en sectores popu-
lares y un aumento desbordado de familias vi-
viendo en campamentos.

5 DIMENSIONES DE LA POLITICA
HABITACIONAL CHILENA Y SU IMPACTO
ACUMULATIVO EN LA SEGREGACION
RESIDENCIAL

El analisis histérico de la evolucion de la politi-
ca de vivienda y la descripcion de sus dimensio-
nes principales posibilita la elaboracion de una
matriz multidimensional interpretativa. Esta
permite estudiar para cada uno de los periodos
identificados, cinco dimensiones que dan res-
puesta a: a) cdmo los mecanismos de prioriza-
cién de la poblacion destinataria han definido
los criterios de acceso a subsidios habitaciona-
les; b) cuales son y que caracteristicas tienen las
formas de tenencia de vivienda a las que pueden
optar las familias, incluyendo adquisicién de vi-
vienda nueva o usada, construccion en sitio pro-
pio o subsidios para arriendo; c) como se confi-
gura el esquema de financiaciéon del sistema; d)
que rol juegan los actores estatales y privados en
la gestion y construccion de viviendas subsidia-
das y finalmente, e) cual ha sido la evolucién de
la produccién habitacional y distribucién espa-
cial de la vivienda subsidiada. La Fic. 4 esquema-
tiza los resultados de la investigacién.

El andlisis realizado permite alcanzar las si-
guientes conclusiones con relacién a cada una
de las dimensiones estudiadas:

5.1 Poblacién destinataria: desde la
segmentacion a la vulnerabilidad social

La politica habitacional chilena ha transitado
desde criterios de focalizacién basados en in-
gresos hacia enfoques multidimensionales, sin
abandonar su cardcter neoliberal. Durante el
periodo de la dictadura militar, la asignacién
de subsidios se realizé en funcién de los ingre-
sos y la situacién de marginalidad, priorizando

78 ESTUDIOS | Ciudad y Territorio Estudios Territoriales | Ministerio de Vivienda y Agenda Urbana



DIMENSION/ PERIODOS

1978-1982
(DICTADURA MILITAR E
INSTAURACION MODELO DE
SUBSIDIO)

1983-1989
(DICTADURA MILITAR Y
CONSOLIDACION MODELO DE
SUBSIDIO)

1990-2001 (TRANSICION
DEMOCRATICA
- CONTINUIDAD Y
AMPLIACION DEL MODELO
DE SUBSIDIO)

2002-2011 (CONSOLIDACION
NEOLIBERAL)

2012-ACTUALIDAD
(DIVERSIFICACION Y
SEGMENTACIGN DEL MODELO DE
SUBSIDIO)

Poblacion destinataria

Prioridad a “pobladores”
sin techo

Erradicacion de
campamentos hacia
comunas periféricas

Familias en situacion de
pobreza

Familias en situacion de
marginalidad

Implementacién de la Ficha
CAS 1. Instrumento de
focalizacion para
caracterizar
la condicion
socioeconémica de la
poblacion, y
mediante ello identificar a
los beneficiarios de los
programas sociales que
ofrece el Esta. 1987
modificacion Ficha Cas 2

Se continta utilizando la
Ficha CAS para
segmentar a los grupos
por pobreza

Allegados y familias en
extrema marginalidad

Familias en situacion de
pobreza

Familias en situacion de
vulnerabilidad

Sectores medios
Introduccion de subsidios
diferenciados (localizacion)
2007 —Ficha de Proteccion
Social - Instrumento
autodeclarado (El concepto
de vulnerabilidad incorpora a
los hogares e individuos que
incluso sin estar en situacion
de pobreza, tienen una
elevada probabilidad de caer
en ella)

Familias vulnerables
Sectores Medios
Integracion Social

Registro Social de Hogares
(estiman un ingreso per
capita del hogar corregido por
necesidades)
Criterios de “vulnerabilidad
territorial” (ej: campamentos)

Forma de tenencia de la
vivienda

Adquisicion de Viviendas
Construccion de Vivienda
nueva

Adquisicion de Viviendas
Construccion de Vivienda
nueva

Adquisicion de Viviendas
Construccion de vivienda
nueva por etapas
(Vivienda Progresiva)
Construccion de
Vivienda nueva

Adquisicion de Viviendas
Construccion de Vivienda
nueva

Adquisicion de Viviendas
Construccion de Vivienda
nueva
Subsidios de Arriendo

Financiacion

Subsidio a la demanda

Subsidio estatal (hasta el

Subsidio estatal (hasta

Subsidio estatal (hasta 90%)

Subsidio estatal (hasta 90%)

(Subsidio (de hasta 75%) %) + el 90%) + Ahorro previo | Ahorro previo (minimo 10%) + | + Ahorro previo (minimo 10%)
+ Ahorro previo (minimo | Ahorro previo (minimo 10%) | (minimo 10%) + Créditos | Créditos hipotecarios (solo | + Créditos hipotecarios (solo
10%) + Crédito + Crédito Hipotecario hipotecarios con tasas para sectores medios) para sectores medios)
Hipotecario) subsidiadas Subsidios complementarios Subsidios complementarios
(localizacion + espacios (localizacion + espacios
publicos) piblicos y otros)
Subsidios decreci segun bsidios decreci segun
ingresos ingresos
Actores Involucrados Servicios de Servicios de Urbanizacion Servicios de Entidades de Gestion Entidades Patrocinantes
Urbanizacién Urbanizacién Inmobiliaria Social +
Licitacion: Constructoras + Constructoras
Licitacion: Constructoras Prestadores de Constructoras Entidades Desarrolladoras

Asistencia Técnica

Constructoras

Produccion de vivienda
subsidiada

Aprox. 30 000 viviendas Aprox. 90 000 viviendas

Aprox. 145 000 viviendas

Aprox. 50 000 viviendas Aprox. 135 000 viviendas

FIG. 4. Matriz de evolucion multidimensional de la politica habitacional chilena

Fuente: Elaboracion propia

la erradicacién de campamentos mediante tras-
lados forzados a las periferias metropolitanas.
Para ello, en el afio 1983, se implemento la Fi-
cha CAS, que, pese a su caracter auto-declara-
tivo, operé como mecanismo de seleccion para
los subsidios, reforzando la vision de la vivienda
como bien de mercado.

Con el retorno a la democracia, el objetivo prin-
cipal de la politica habitacional estuvo centrado
en la atencion de los grupos vulnerables, mante-
niendo la focalizacién econémica, especialmen-
te en aquellas familias en extrema marginalidad
y familias allegadas.

A partir del cambio de siglo, la regulacién avan-
z6 hacia una segmentacion de la poblacién se-
gun la clasificacion por quintiles de las familias
postulantes. Para ello, la Ficha CAS fue reempla-
zada por la Ficha de Proteccién Social (FPS). La
FPS redefinié los criterios de seleccién, no solo

considerando los ingresos, sino también la vul-
nerabilidad social. Ademas, incorporo variables
relacionadas con la estructura familiar, priori-
zando a los hogares monoparentales liderados
por mujeres.

La FPS fue sustituida por el Registro Social de
Hogares (RSH) en el afio 2012, introduciendo
un enfoque mas dinamico basado en la combi-
nacion de datos administrativos y autodeclara-
dos. Es en esta década es cuando los programas
amplian el rango de beneficiarios incorporan-
do programas especiales para sectores medios y
programas de integracién social.

5.2 Forma de tenencia de la vivienda:
La hegemonia de la propiedad privada
El estudio de los diferentes periodos identi-

ficados evidencia que el modelo chileno ha
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consagrado la propiedad privada como tnica via
legitima de acceso a la vivienda, replicando 16gi-
cas de mercantilizacién del suelo. De este modo,
el parque residencial construido con la contri-
bucién de los poderes publicos puede revertir al
mercado privado practicamente sin cortapisas.
Esto comporta dos efectos: por una parte, la fal-
ta de constitucion de un parque de vivienda so-
cial, de titularidad publica y de precio regulado,
a través de la cual se pueda incidir en la garantia
del derecho a la vivienda y la evolucion del mer-
cado; por otra, la posibilidad de apropiaciéon de
las plusvalias generadas a través de la financia-
cién publica por quienes han accedido a una vi-
vienda en propiedad.

La continuidad de la politica habitacional no
permite identificar rasgos especificos relevantes
para cada periodo. Unicamente en la década de
2010 se incorporan programas de arriendo con
subsidio por un periodo limitado. Aunque, la fal-
ta de regulacién efectiva ha limitado el impacto
de estas alternativas, manteniendo la compra o
construccioén de vivienda nueva o usada como la
opcién predominante.

5.3 Financiacion: Continuidad estructural
y adaptacion neoliberal

El esquema de financiacién de la politica habi-
tacional chilena ha evolucionado de un esque-
ma tripartito (Subsidio estatal, ahorro y cré-
dito hipotecario), hacia un sistema basado en
subsidios estatales sin retorno para los secto-
res mas vulnerables. Sin embargo, también ha
sido necesario crear subsidios adicionales (lo-
calizacién, equipamiento, etc.) y préstamos de
enlace directo a las empresas, para enfrentar el
aumento significativo del precio del suelo y de
los materiales. Con todo y pese a los diferentes
ajustes del modelo de financiacion, la estructu-
ra central se ha mantenido, reflejando una con-
tinuidad adaptativa a crisis econémicas y bre-
chas de acceso.

Durante la dictadura militar, se crea el esquema
de financiacién que ha sido la columna vertebral
del modelo habitacional chileno. En sus inicios
(1978), como se ha indicado, se basd en un sis-
tema tripartito de: subsidio estatal (75%) + aho-
rro familiar (10%) + crédito hipotecario (15%). Sin
embargo, la crisis de 1982 reveld que los créditos
eran inaccesibles para los sectores con menos
recursos, lo que llevo a reducir el componente
crediticio del modelo y a aumentar el monto de
subsidio en este periodo con el fin de reactivar la
economia y consolidar el modelo.
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Con la llegada a la democracia, se observa una
tendencia hacia el aumento progresivo de los
montos de subsidio. El acceso a la vivienda que-
da determinado por la combinacién tradicional
de subsidios estatales, ahorro familiar y crédito
hipotecario. En algunos programas, la financia-
cién ha dependido exclusivamente del subsidio
estatal, mientras que en otros se ha exigido la
complementariedad con ahorro previo y crédito.
En consecuencia, los beneficiarios han debido
asumir una mayor carga de financiacién privada,
lo que ha incrementado los niveles de endeuda-
miento en los sectores més vulnerables.

Paralelamente, por una parte, la politica habi-
tacional se ha visto forzada a generar subsidios
complementarios para paliar el aumento del
precio del suelo y materiales, lo que ha determi-
nado un aumento persistente de los montos de
subsidios. Y, por otra parte, para incentivar la
construcciéon de vivienda, se han generado prés-
tamos de enlace directos a las empresas cons-
tructoras, con una serie de beneficios con res-
pecto los prestamos privados de la banca.

5.4 Actores: Externalizacion progresiva

La externalizacién progresiva de la gestién ha-
bitacional ha sido clave en la consolidacion del
modelo neoliberal. A lo largo de los periodos
analizados, se mantiene inalterado el nucleo del
esquema: el Estado financia, mientras las em-
presas privadas gestionan, construyen y pro-
mueven las viviendas sociales, consolidando
una dependencia estructural del sector privado
en la provisién habitacional.

Durante la dictadura, el Servicio de Vivienda y
Urbanizacion (SERVIU) liderd la construccion de
viviendas, aunque con estandares minimos y lo-
calizacién periférica. Con el retorno a la demo-
cracia, se consolidé un modelo en que la gestioén,
promocion y construccion de vivienda se trans-
firi6 a agentes privados. La creacién de las EGIS
en 2004 marco un hito: estas entidades privadas
asumieron la gestién integral de proyectos (des-
de el diserio hasta la construccién), reduciendo
al Estado a un mero asignador de subsidios.

A partir de la crisis econdmica del afio 2008 y el
terremoto del afio 2010, las EGIS evidenciaron li-
mitaciones técnicas y financieras, por lo que el
afnio 2014 se reemplazaron por las EP, con el ob-
jetivo de mejorar los estdndares técnicos y ad-
ministrativos, ampliar las responsabilidades de
las entidades y establecer mayores exigencias
de acreditacion y control. Este cambio unifico
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y reorganizé las figuras preexistentes, como los
Prestadores de Asistencia Técnica (PSAT), orien-
tados a programas de mejoramiento y amplia-
cién de viviendas, y las EGIS, vinculadas a la
gestion de viviendas nuevas, reforzando el énfa-
sis en la gestion técnica y social de los proyec-
tos. Sin embargo, esta transformacién no signifi-
cd un cambio sustantivo en la 16gica del modelo
habitacional, sino més bien una reconfiguraciéon
administrativa del sistema de subsidios, que
profundizé la externalizacién de la gestién y la
construccion de vivienda subsidiada, al ampliar
la alianza entre entidades gestoras y empresas
constructoras.

En este marco, se incorpora la posibilidad de que
cooperativas de vivienda participen como EP, lo
que constituye un avance relevante al recono-
cer la experiencia de la autogestion y organiza-
ciones colectivas. No obstante, su desarrollo ha
sido limitado.

5.5 Produccion de vivienda y su
distribucion espacial: Impacto acumulativo
y consolidacion de la segregacion
residencial

De acuerdo con la informacién entregada por el
Ministerio de Vivienda y Urbanismo (MINVU), y
a partir del anéalisis de los proyectos de vivien-
da subsidiada, correspondientes a las tipologias
mencionadas, desarrollados entre 1978 y 2024 en
la RMS que cuentan con informacion espacial
susceptible de ser georreferenciada, se estima
que la produccién habitacional de vivienda sub-
sidiada en dicho periodo alcanza aproximada-
mente 450 000 unidades. En contraste con el par-
que total de viviendas particulares registradas
por el Censo 2024, estimado en cerca de 2 800 000

25000

unidades, esta produccién representa al menos
el 16% del total regional, sin considerar la totali-
dad de modalidades de subsidio existentes.

Esta magnitud de intervencidén evidencia el im-
pacto estructural de la politica habitacional so-
bre el parque residencial chileno, configurando
un logro cuantitativo significativo, pero también
un proceso con relevantes implicaciones so-
cioespaciales.

Los datos de la Fic. 5, muestran la evolucién de la
produccién de vivienda subsidiada a lo largo del
periodo en estudio. Durante la dictadura (1978-
1989), el modelo subsidiario arrancé con un cre-
cimiento inicial significativo (10 460 viviendas
en 1981), una caida por la crisis de 1982 y un re-
punte hacia 1989 (16 637 viviendas), para conso-
lidarse antes del regreso a la democracia. En la
transicion a la democracia (1990-2001), destaco
el auge de 1991 (19 982 viviendas) en respuesta al
elevado déficit habitacional, aunque con proble-
mas de calidad y periferizacién, seguido de un
declive por la Crisis COPEVA (1997). Entre 2002-
2014, hubo volatilidad extrema, con minimos
histéricos (926 viviendas en 2002) y un colapso
post-2010. A partir de 2015, la produccion se re-
activo (22 750 viviendas en 2024) impulsada por
el déficit acumulado, la implementacion del plan
de emergencia habitacional y la presion social.
Sin embargo, se identifica la persistencia de tres
principales desafios estructurales: dependencia
del mercado, creciente segregacién urbana y es-
tandares de vida reducidos. Ello, evidencia que
el modelo, pese a los ajustes, prioriza cantidad
sobre calidad y equidad territorial.

En cuanto a la distribucién espacial de la vi-
vienda subsidiada, las mayores concentracio-
nes registradas entre 1978 y 2024 se localizan en

20 000

15000

10 000

5000

M Total de Vivienda Subsidiada

FIG. 5. Produccion de vivienda subsidiada periodo 1978 — 2024

Fuente: Elaboracién propia
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comunas situadas al sur y al oriente del area pe- de 50 000 unidades. Esta cifra representa alre-
riférica o perirurbana de la ciudad. La comuna dedor del 26% del parque habitacional total de
de Puente Alto destaca como la principal recep- la comuna. Le siguen las comunas de San Ber-
tora de este tipo de vivienda, concentrando el nardo y La Pintana, que en conjunto concen-
11% del total de vivienda subsidiada construida tran aproximadamente el 16% del total de la vi-
en el periodo analizado, lo que equivale a cerca vienda subsidiada construida en el periodo.

FIG. 6. Produccion de vivienda subsidiada periodo 1978 — 2024 en la Regién Metropolitana de Santiago y en el Gran Santiago
Fuente: Elaboracion propia en base a informacion MINVU
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FIG. 7. Produccion de vivienda subsidiada periodo 1978 — 1982
Fuente: Elaboracion propia en base a informacion MINVU

FIG. 8. Produccion de vivienda subsidiada periodo 1983-1989
Fuente: Elaboracion propia en base a informacion MINVU
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FIG. 9. Produccion de vivienda subsidiada periodo 1990 — 2001
Fuente: Elaboracién propia en base a informacién MINVU

La Fic. 6 presenta la distribucion espacial de
la vivienda subsidiada en la RMS entre 1978 y
2024, contrastada con el mapa del promedio de
afios de escolaridad® a nivel de manzana y loca-
lidad (Censo 2024). Esta comparacién permite
examinar la relacion espacial entre la localiza-
cion y concentracion de la vivienda subsidiada
y las diferencias en el nivel educativo en el te-
rritorio metropolitano.

La distribucién espacial de la vivienda subsi-
diada construida para cada uno de los cinco pe-
riodos se ilustra en las Fics. 7-11.

Periodo 1978-1982: Durante el periodo de la
dictadura militar (1975-1989), se construyeron
cerca de 30 000 viviendas en un contexto de po-
liticas centralizadas y enfoques asistencialis-
tas. Este periodo sento las bases de la politica
habitacional, aunque con una produccion irre-
gular y limitada en comparacién con el déficit
que se presentaba en el periodo. Las comunas
con mayor concentracion del periodo fueron La
Pintana, La Granja y La Florida, con casi el 40%
del total de las viviendas subsidiadas.

Periodo 1983-1989: Durante este periodo, se
construyeron casi 90 000 viviendas. El 20% se
construyé durante el ultimo afio de la dictadu-
ra militar. Las comunas de La Florida, La Pintana
y Puente Alto, concentraron nuevamente casi el
40% de la produccion de viviendas del periodo.

Periodo 1990-2001: Con el retorno a la democra-
cia en 1990, se inicié una fase de expansion sig-
nificativa. Entre 1990 y 1997, antes de la crisis
habitacional de 1998, se construyeron alrededor
de 145 000 viviendas, casi un 30% mas de lo pro-
ducido durante los 14 afios de dictadura. Estas
medidas buscaron responder al déficit habita-
cional, que superaba el millén de unidades, aun-
que también generaron criticas por la calidad de
las viviendas y su impacto en la segregacién ur-
bana. Las comunas de Puente Alto, Maipu y San
Bernardo concentraron casi el 42% de la produc-
cién de viviendas del periodo.

Periodo 2002-2011: La crisis COPEVA (1997)
marcé un punto de inflexion en la politica habi-
tacional chilena. Esto derivo en una caida dras-
tica de la produccién entre los afios 1997 y 2003,
obligando al Estado a reformular el modelo.

5_En Chile, la informacién de afios de escolaridad del jefe/a de Hogar, levantada por el Instituto Nacional de Estadisti-
cas (INE), se utiliza frecuentemente como un indicador de aproximacion a nivel socioeconémico. La literatura muestra
que la educacioén es un factor clave en la distribucién del ingreso y en la reproduccion de desigualdades sociales y terri-
toriales. (CoNTRERAS,1999; TammaARuU et al., 2021; Van Haw et al., 2024).
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FIG. 10. Produccién de vivienda subsidiada periodo 2002 — 2011
Fuente: Elaboracion propia en base a informacion MINVU

FIG. 11. Produccién de vivienda subsidiada periodo 2012 — 2024
Fuente: Elaboracion propia en base a informacion MINVU
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Este colapso obligd a replantear las politicas y a
implementar nuevos programas a partir del afio
2004. En este periodo la produccion cayo a cer-
ca de 48 000 viviendas. Las comunas que con-
centraron la mayor cantidad (21%) de viviendas
fueron Melipilla, Cerro Navia y Puente Alto.

Periodo 2012 - 2024: El periodo post-2001, con
cerca de 135 000 viviendas construidas hasta
2024, muestra un cambio de rumbo en la poli-
tica habitacional. Durante este periodo, la pro-
duccioén se caracterizo por proyectos mas pe-
queiios y descentralizados, en contraste con
la escala de los conjuntos de los afios noven-
ta. Sin embargo, el Plan de Emergencia Habita-
cional ha impulsado desde el afio 2022 hasta el
2024, la construccién masiva de viviendas. Du-
rante estos 3 afios, se construyeron casi 60 000
viviendas. Las comunas que concentran ma-
yor cantidad de vivienda subsidiada orientada
a sectores vulnerables son San Bernardo, Cerri-
llos, Lampa, La Pintana y Quilicura con casi el
40% de la produccion total, es decir alrededor
de 50 000 viviendas.

6 DISCUSION Y CONCLUSIONES

En este articulo hemos mostrado cémo, pese a
los cambios discursivos e institucionales que
han caracterizado las diferentes etapas de la po-
litica habitacional en Chile, su estructura fun-
damental ha permanecido anclada a una logica
neoliberal. Este modelo ha privilegiado la inter-
vencion estatal a través de subsidios y la parti-
cipacién predominante del sector privado en la
produccién de vivienda, lo que ha consolidado y
profundizado procesos de segregacion residen-
cial en el tiempo.

El objetivo de esta contribucién ha sido anali-
zar casi medio siglo de politica habitacional en
la metropolis de Santiago de Chile, con el obje-
tivo de comprender a partir de un abordaje lon-
gitudinal las continuidades y transformaciones
en el disefio de los programas habitacionales,
asi como la tendencia de localizacién de la vi-
vienda subsidiada en relacién con la estructu-
ra socioespacial en la Region Metropolitana de
Santiago.

Los resultados obtenidos permiten constatar, a
través de las cinco dimensiones analizadas,po-
blacién destinataria, forma de tenencia de la vi-
vienda subsidiada, financiacién, actores invo-
lucrados y produccién/distribucién espacial de
viviendas subsidiadas, como, pese a los ajustes

técnicos y discursivos implementados, el mode-
lo ha mantenido sus fundamentos estructurales
desde su creacion en los tiempos de la dictadura
militar hasta el presente.

Se revela la permanencia de un modelo que, si
bien ha evolucionado en algunos aspectos, sigue
presentando falencias estructurales en términos
de equidad, calidad y sostenibilidad. A través del
estudio de las distintas dimensiones de la politi-
ca habitacional en los cinco periodos histéricos
identificados, se observa que la continuidad del
modelo de subsidios ha determinado la 16gica de
produccién y acceso a la vivienda, generando
efectos diferenciados segun el contexto socioe-
condmico y politico de cada etapa.

El analisis multidimensional por dimensiones y
periodos evidencia que la politica habitacional ha
mantenido un modelo de intervencién que, aunque
ha variado en su implementacién, no ha logrado
transformar las condiciones estructurales que ge-
neran, por un lado, la persistencia de las logicas de
segregacion residencial y, por otro lado, desigual-
dad en el acceso a la vivienda. La focalizacién de los
subsidios, la preeminencia del sector privado en la
produccién habitacional y la débil regulacién esta-
tal han sido constantes a lo largo de los ultimos 46
arios, limitando la posibilidad de alcanzar una poli-
tica habitacional equitativa y sostenible.

Si bien las desigualdades socioeconémicas sub-
yacen como factor explicativo de la segregacion,
los resultados indican que la politica habitacio-
nal ha operado como un mecanismo que refuer-
za y reproduce estas desigualdades, en lugar de
mitigarlas. La focalizacién y segmentaciéon de
los subsidios, la escasa planificaciéon urbana y
la ausencia de regulacién efectiva del mercado
inmobiliario han propiciado un patrén de loca-
lizacion periférica de las viviendas subsidiadas,
restringiendo el acceso a oportunidades eco-
noémicas, educativas y sociales para los secto-
res mas vulnerables. En este sentido, el impacto
acumulativo de este modelo ha permitido cierta-
mente acceder a una vivienda a amplios sectores
de la poblacién vulnerable, pero al mismo tiem-
Po, ha contribuido al afianzamiento de la exclu-
sidn territorial, convirtiendo a la segregacion re-
sidencial en una caracteristica estructural del
desarrollo urbano en Chile.

A lo largo del periodo analizado (1978-2024), el
modelo de subsidio habitacional en Chile ha de-
mostrado una notable continuidad, trascendien-
do los distintos contextos politicos y regimenes
de gobierno. Desde la dictadura militar hasta la
transicién temprana y los sucesivos gobiernos
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democraticos —ya sean de orientacién conserva-
dora o progresista—, las transformaciones estruc-
turales del sistema han sido minimas. En lugar de
reformas profundas, se observa un proceso de
perfeccionamiento técnico, caracterizado por la
segmentacion de las ayudas y la diversificacion
de programas segun las necesidades de grupos
especificos. Esta persistencia refleja un consen-
so tacito en torno a los fundamentos del modelo,
independientemente de las ideologias de los su-
cesivos gobiernos, lo que sugiere la existencia de
condicionantes institucionales y econémicas que
limitan la capacidad de cambio sustantivo en la
politica habitacional chilena.

Este estudio abre lineas de investigacién orien-
tadas a profundizar en los vinculos entre poli-
tica habitacional, segregacion urbana y exclu-
sion social, particularmente en el contexto del
Plan de Emergencia Habitacional (2022-2026),
que ha intensificado la produccién de vivien-
da social en Chile. Resulta especialmente rele-
vante analizar los efectos territoriales de dicho
plan y explorar, mediante correlaciones sim-
ples y andlisis espaciales, la relacion entre nive-
les de vulnerabilidad socioeconémica, concen-
tracion de vivienda subsidiada y patrones de
segregacion residencial en la Region Metropo-
litana de Santiago.
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Resumen

El objetivo de esta investigacion es analizar el
impacto de las Grandes Misiones habitacionales

de Venezuela como politicas publicas 2010-2019,
conforme con los procesos histéricos para descifrar
y comprender los cambios en los significados y
transformaciones socio-territoriales. Basada en

la teoria critica, autorreflexiva, la investigacién

se estructura en tres apartados: 1. La vivienda:
detonante de la transformacién socio-territorial;

2. Balance 2010-2014: la satisfaccién progresiva del
derecho material a la vivienda y a la ciudad y la
reduccién de la pobreza estructural y la desigualdad;
3. Balance 2015-2019: nuevas circunstancias, nuevas
estrategias de accion, ¢la continuidad de una
politica? Se concluye que las politicas publicas
estudiadas dejan varias tareas pendientes para
arraigar el derecho de la vivienda al habitat y
consolidar la inclusién y justicia socio-territorial.

Palabras clave

| Venezuela || Politica de vivienda |

| Proceso de transformacién socio-territorial |

| Pobreza estructural || Desigualdad social |

Abstract

The objective of this research is to analyze the
impact of Venezuela’s Great Housing Missions

as public policies from 2010 to 2019, in line with
historical processes, to decipher and understand
the changes in meanings and socio-territorial
transformations. Based on critical, self-reflective
theory, the research is structured in three parts:

1. Housing: trigger of the socio-territorial
transformation; 2. Assessment 2010-2014:
progressive satisfaction of the material right to
housing and the city, and the reduction of structural
poverty and inequality; 3. Assessment 2015-2019:
new circumstances, new strategies of action, the
continuity of a policy? It concludes that the studied
public policies leave several tasks pending to anchor
the right to housing and habitat and consolidate
inclusion and socio-territorial justice.

Keywords

| Venezuela || Housing policy |

| Socio-territorial Transformation process |

| Structural poverty || Social inequality |
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1 INTRODUCCION: GRANDES MISIONES
HABITACIONALES DE VENEZUELA, 2010 - 2019

Revertir los niveles de pobreza y desigualdad, en
beneficio de las clases menos favorecidas, consti-
tuye uno de los desafios del Gobierno Bolivariano
de Venezuela (desde 1999) para construir una nue-
va sociedad de incluidos. Por ello, a partir de 2003
inicia la creacién del Sistema Nacional de Misio-
nes y Grandes Misiones, orientada a concentrar las
acciones politicas desde una perspectiva integral.
Plantea la necesidad de reconstruir el territorio me-
diante la identificacién de los sectores de pobreza
y actualizar las zonas de desarrollo, buscando con-
trarrestar las desigualdades territoriales y las injus-
ticias sociales con una propuesta alternativa.

Para atender las necesidades de los sectores de po-
blacién mas desfavorecidos, el Ejecutivo Nacional
ha destinado de manera sostenida una parte signi-
ficativa del presupuesto publico a las Misiones y
Grandes Misiones entre 2010 y 2019. En promedio,
asigna 50,7% del presupuesto publico anual a estos
programas sociales, superando incluso el 70% des-
de 2015 y alcanzando un maximo de 75,2% en 2019*
(InstiTuTo NAcIONAL DE Estapisticas, 2021). Este esfuerzo
es respaldado principalmente por ingresos petrole-
ros, cuyo peso sobre los ingresos fiscales totales os-
cila entre 80y 96% en ese periodo (HERRERA, 2017).

Estas iniciativas, mas alld de cumplir con su fun-
cién especifica, se consolidan como el princi-
pal referente de la politica social durante este

periodo. De acuerdo con el articulo 4 de la Ley Or-
génica de Misiones, Grandes Misiones y Micromi-
siones, G.O. N.° 6154 (AsamBLEA NACIONAL, 2014, p. 9),

se entiende por Mision:

a la politica publica destinada a materializar de for-
ma masiva, acelerada y progresiva las condiciones
para el efectivo ejercicio y disfrute universal de uno
o mas derechos sociales de personas o grupos de
personas, que conjuga la agilizacién de los procesos
estatales con la participacién directa del pueblo en
su gestidn, en favor de la erradicacién de la pobreza
y la conquista popular de los derechos sociales con-
sagrados en la Constitucion de la Republica Boliva-
riana de Venezuela.

Y se entiende por Gran Misién,

Al conjunto concentrado de politicas publicas y
recursos destinados a la resolucién masiva, acele-
rada y progresiva de problemas estructurales que
limitan o impiden el ejercicio de derechos sociales
de toda o parte de la poblacion, los cuales requie-
ren un tratamiento y resolucion intersectorial.

Conforme con lo expuesto, las Misiones y Grandes
Misiones plantean con fuerza la ruptura con las
politicas sociales del neoliberalismo. Se constitu-
yen como un conjunto integrado de politicas, nor-
mas y programas que materializan los derechos y
garantias sociales y de justicia. Bajo la légica del
principio de la economia de las equivalencias?,

1_En 2019, aunque el porcentaje de inversion social llega al 75,2 % del presupuesto publico, el volumen total del presu-
puesto era menor, debido a la crisis econdémica, la caida de los precios del petrdleo y las sanciones internacionales. Si
bien la inversién relativa aumenta, el monto real disminuye significativamente.

2_La economia de equivalencias es un principio utilizado para estructurar el proceso de toma de decisiones al proporcio-
nar un marco comparativo entre diferentes valores. Desde esta perspectiva, se analizan las desigualdades econdmicas y sus
efectos en los diferentes grupos sociales para ajustar las politicas y practicas econémicas y promover mayor equidad y jus-
ticia social. Su aplicacién implica que, cada uno aporta de acuerdo con su capacidad y recibe, directa o indirectamente, en

relacién con su necesidad.
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gestionan los déficits para proveer a los ciudada-
nos de bienestar social de caracter habitacional,
educativo, cultural, recreativo, sanitario, deporti-
vo, de abastecimiento alimentario, socio-produc-
tivo, de proteccién social, seguridad y defensa o
cualquier otro programa con la intencién de co-
rregir los desequilibrios socio-territoriales y dar
respuesta a los problemas y necesidades sensibles
de la poblacién, enfatizando la satisfaccién de las
necesidades colectivas sobre la maximizacién de
ganancias individuales. Su duracién se prevé li-
mitada, hasta que los derechos sociales basicos
establecidos en la Constitucion de la Republica
Bolivariana de Venezuela, G.O. N.° 5453 (ASAMBLEA
NacronaL, 2000), estén garantizados. Estas accio-
nes suponen explicitas aplicaciones socialmen-
te diferenciadas para la inclusién e integracién de
las comunidades vulnerables. Se enfatizan los es-
fuerzos en los sectores de la poblacién en situa-
cién de pobreza y pobreza extrema3, con una loca-
lizacién geografica y social marginal, asi como en
los requerimientos del Poder Popular (pueblo or-
ganizado). Mas adelante, en el texto, se detallan los
resultados y las cifras desagregadas de pobreza,
empleando indicadores de Necesidades Bésicas
Insatisfechas (NBI).

Las Misiones y Grandes Misiones son coordina-
das por el Ejecutivo Nacional, a través de los mi-
nisterios relacionados con las areas de atencién,
en cogestion con el Poder Popular, fortalecien-
do la participacién comprometida del pueblo or-
ganizado y creando fuertes vinculos politicos
con las comunidades. La efectividad de su eje-
cucion y atencién va a depender, en buena parte,
de la capacidad organizativa de las comunidades
(HERRERA, 2015; 2017).

Las mas de 40 Misiones y Grandes Misiones, crea-
das desde 2003, persiguen el ideal social de supe-
racién de la exclusién y de la desigualdad, adop-
tando el criterio de acceso universal a la atencién
y dando paso a una sociedad més igualitaria y
justa. Con las Misiones y Grandes Misiones, el
gobierno trata de dar respuesta a la deuda social
acumulada (Petrdleos de Venezuela, S.A., PDVSA,
2012; MINCI, 2007; AronTE, 2012; D’ELia, 2010;
Quiroz, 2010).

La vivienda es uno de los grandes desafios socia-
les para amplios sectores de la poblacién y, a su

vez, una de las principales fuentes de beneficios
especulativos. Segun el articulo 82, de la Consti-
tucién de la Republica Bolivariana de Venezuela
(AsamBLEA NACIONAL, 2000):

Toda persona tiene derecho a una vivienda adecua-
da, segura, cémoda, higiénica, con servicios bésicos
esenciales que incluyan un hébitat que humanice
las relaciones familiares, vecinales y comunitarias.
La satisfaccion progresiva de este derecho es obli-
gacion compartida entre los ciudadanos y ciudada-
nasy el Estado en todos sus ambitos.

En el marco de este derecho constitucional, el
Gobierno Bolivariano formula en 2004 la Misiéon
Habitat, G.O. N.° 38 027 (AsaMBLEA NACIONAL, 2004),
concebida para generar soluciones habitaciona-
les inmediatas mediante la articulaciéon con los
gobiernos locales y las instituciones previamen-
te activas en el sector. Esta iniciativa es susti-
tuida en 2007 por la Misién Villanueva, G.O. N.°
38 647 (AsamBLEA NACIONAL, 2007), con el propdsito
de promover una redistribucién voluntaria de la
poblacién, fomentando el arraigo en nuevas ur-
banizaciones planificadas en zonas subutilizadas
del pais. Este proceso no implicé desplazamien-
tos forzados, sino una oferta de vivienda adecua-
da, en muchos casos gratuita o a bajo costo, como
incentivo para la reubicacién de familias prove-
nientes de casas precarias, ranchos* o zonas de
alto riesgo.

La redistribucién de la poblaciéon en el espacio
no alude a mecanismos coercitivos ni a traslados
obligatorios, sino a un enfoque territorial orien-
tado a desconcentrar zonas urbanas colapsadas
y ocupar de manera mas equilibrada y eficien-
te el territorio nacional, mediante proyectos de
vivienda que ofrecieran condiciones materiales
superiores y una mejor calidad de vida. Sin una
formulacion clara de sus politicas, entre ambas
misiones se construyeron 593 912 viviendas entre
2004 y 2010 (MINHVI, 2022a).

Tras las fuertes lluvias registradas a finales de
2010, que dejan sin vivienda a mas de treinta y cin-
co mil familias, sobre todo en Distrito Capital y los
estados Miranda y Vargas (actual estado La Guai-
ra), el Ejecutivo Nacional propone una nueva poli-
tica de vivienda, orientada a: atacar el déficit, sal-
dar la nueva deuda habitacional adquirida y dar

3_La poblacién pobre incluye a quienes viven con ingresos insuficientes para cubrir sus necesidades basicas. Dentro de
esta, la poblacion en pobreza extrema es una condicién mas severa con graves privaciones y alta vulnerabilidad, donde
las personas no pueden siquiera satisfacer sus necesidades esenciales.

4_Autoconstruccién fabricada en zinc, cartén y/o materiales de poca durabilidad, sin control urbanistico, hecha por

personas con limitados recursos econémicos.
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respuesta a la demanda de viviendas establecida
en el articulo 82 de la Constitucion vigente, que al-
canza en ese momento las 2 725 650 de viviendas,
dando, a su vez, cabida al derecho de vivir dig-
namente en la ciudad. Este dato se refiere unica-
mente a las viviendas nuevas, sin contemplar las
viviendas que deben ser reparadas (643 596) o am-
pliadas (311 613), ni los problemas urbanos o de
habitat que deben ser atendidos (33 840).

En estas circunstancias, se concreta la Gran Mi-
sién Vivienda Venezuela (GMVV), G.O. N.° 6021
(AsamBLEA NAcIONAL, 2011), adscrita al actual Minis-
terio del Poder Popular para Habitat y Vivienda. Su
objetivo era construir tres millones de nuevas vi-
viendas en las ciudades de todo el pais, entre 2011
y 2019, posteriormente revisado a cinco millones
de viviendas hasta el 2025, dentro de una oferta al-
ternativa de suelo, incorporando a la sociedad en
el proceso de construccion de las viviendas.

Como complemento, en 2013 se concreta la Gran
Misién Barrio Nuevo Barrio Tricolor (GMBNBT),
G.O. N.° 40299 (AsamBLEA NACIONAL, 2013), devenida
de un Plan Piloto en 2009, bajo la responsabilidad
del Ministerio del Poder Popular para Habitat y
Vivienda durante parte del periodo de estudio. Su
objetivo era elaborar y ejecutar una politica y un
plan estratégico de organizacion del pueblo para
gestionar, directamente, desde la comunidad,
el proceso social del trabajo para la transforma-
cién integral de los asentamientos populares del
pais, generando espacios para vivir, rehabilitan-
do las viviendas autoconstruidas en los sectores
deprimidos de la ciudad y dotdndolas de equi-
pamientos y servicios basicos. No obstante, ello
queda reducido por el mismo Ejecutivo Nacional
al acondicionamiento de un millén de viviendas
existentes y la reurbanizacién de los sectores de-
primidos del pais hasta 2014 y de tres millones de
viviendas reparadas/ampliadas para 2025.

La GMVV y la GMBNBT implementan su accionar
a través de cinco vértices similares, que en esen-
cia apuestan a lo mismo: la inclusién y la integra-
cion socio-territorial. En el primer caso, funda-
mentado en la adquisicién de una vivienda nueva
en areas privilegiadas de la ciudad, conforme con
los requerimientos de la unidad familiar, los vér-
tices son: 1) pueblo organizado, 2) terrenos, 3)
materiales, 4) ejecutores y 5) financiamiento. En
el segundo caso, fundamentado en la organiza-
cién comunitaria para la reparacién o ampliaciéon
de viviendas existentes en sectores populares de
la ciudad y consolidacién de habitats desde la
autogestion colectiva, los vértices son: 1) orga-
nizacién popular para la construccién de las co-
munas, 2) planificacion territorial, 3) logistica y

recursos, 4) seguridad y defensa integral y 5) pro-
duccion comunal.

La aplicacion de estas Grandes Misiones habita-
cionales muestra su efectividad en la construc-
cion/ reparacion/ ampliacién de viviendas hasta
el afio 2014, cuando baja hasta un 70% el precio in-
ternacional del petrdleo, incidiendo directamen-
te en los ingresos del pais y provocando una dis-
minucion sensible de la disponibilidad financiera
del Estado para atender las necesidades mas ur-
gentes de la poblacién (SuTHeErLAND, 2019). Ade-
mas, el bloqueo econdémico-financiero impues-
to por el Gobierno Federal de los EE. UU., sobre
todo a la empresa estatal petrolera PDVSA y las
constantes agresiones y amenazas para desesta-
bilizar al legitimo Gobierno de Venezuela, tras el
popularizado Decreto Obama, Orden Ejecutiva
Ne. 13 692 actualmente vigente (ArcHIvos FEDERALES
pEL GosierNO DE Estapos Unipos, 2015), impactan
con multiples efectos negativos a la poblacion
(GonzALEz, 2020). Para atender esta situacidn, el
Ejecutivo Nacional revisa los programas sociales
y redirecciona los esfuerzos para evitar mayores
impactos sobre la poblacién, tratando de hacer
mds y mejor con menos.

El objetivo de esta investigacién es analizar, des-
de la teoria critica, el impacto de las Grandes Mi-
siones habitacionales de Venezuela (GMVV y
GMBNBT) como politicas publicas entre 2010 y
2019, conforme con los procesos histéricos que
distorsionan los significados de las disposicio-
nes urbanas contemporaneas para descifrar y
comprender los cambios y transformaciones so-
cio-territoriales generados. La investigacion se
estructura en tres partes: 1) La vivienda: deto-
nante de la transformacion socio-territorial; 2)
Balance 2010-2014. La satisfaccién progresiva del
derecho material a la vivienda y a la ciudad y la
reduccidn de la pobreza estructural y la desigual-
dad; 3) Balance 2015-2019. Nuevas circunstancias,
nuevas estrategias de accidn, ¢la continuidad de
una politica? Finalmente, se concluye que, las
politicas publicas estudiadas dejan varias tareas
pendientes para arraigar el derecho de la vivien-
da al habitat y consolidar la inclusién y justicia
socio-territorial.

2 METODOLOGIA: UNA MIRADA DESDE LA TEORIA
CRITICA: HACIENDO VISIBLE LO QUE PARECE
INVISIBLE

Conscientes del potencial transformador por
parte del pueblo organizado (Poder Popular) y las
fuerzas motrices (econémicas, politico-juridicas
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FIG. 1. Venezuela. Precios promedio (en USS) del barril de petréleo. Produccién de viviendas GMVV y GMBNBT. Periodo 2010-2019
Fuente: Elaboracion propia con base en datos del MINHVI (2022a)

e ideoldgicas-culturales) que inciden en las for-
mas sociales del territorio, esta investigacion se
sustenta en la teoria critica o la filosofia de la pra-
xis. Desde su énfasis autorreflexivo, dicha co-
rriente considera la relacién teoria—practica me-
diante un proceso continuo de construccién y
reconstruccion.

Larelacion teoria-practica amerita la revisién y el
analisis de la informacién documental existente
sobre la GMVV y la GMBNBT y su contrastacion
critica con la practica concreta entre 2010 y 2019.
Se analizan los cinco vértices de las Grandes Mi-
siones habitacionales de Venezuela: 1) pueblo
organizado/organizacion popular para la cons-
truccién de las comunas, 2) terrenos/planifica-
cién territorial, 3) materiales/logistica y recur-
s0s, 4) ejecutores/seguridad y defensa integral y
5) financiamiento/produccién comunal. A modo
comparativo, esta investigacién se presenta en
dos periodos histdricos, determinados por las va-
riaciones de la coyuntura econémica y geopoliti-
ca del pais, para definir los ajustes e impacto, tras
el redireccionamiento de los programas:

— Balance 2010-2014. Este primer periodo coin-
cide con afios de bonanza econémica, cuando
el precio promedio del barril de petréleo pasa
de 72 US$ en 2010 a 93,73 US$ en 2014, alcan-
zando en 2012 su mejor precio de 103,4 US$
por barril. Durante este lustro, la GMVV cons-
truye 673 693 viviendas nuevas a nivel nacio-
nal (MINHVI, 2022a) y la GMBNBT repara o
amplia 189 517 viviendas (MINISTERIO DEL PODER

PopruLraR pARA VIVIENDA, HABITAT Y EcosocIALISMO,
2014) en los sectores populares del pais, or-
ganizados en 76 corredores®, delimitados para
humanizar a las comunidades con menos re-
cursos (Fic. 1).

- Balance 2015-2019. Este segundo periodo se
relaciona con atios de depresion econémica,
cuando el precio promedio del barril de petré-
leo se desploma en 2015, a 44,65 USS$; continia
su bajada en 2016, hasta alcanzar el precio de
31,15 US$ y recuperar ligeramente el precio a
56,70 US$ en 2019. En estos afios, la GMVV y la
GMBNBT aunan esfuerzos y construyen, repa-
ran/amplian 2 281 512 viviendas a nivel nacio-
nal (MINHVI, 2022a), sobre todo en los secto-
res populares del pais, ahora distribuidos en
251 corredores, definidos para erradicar la po-
breza estructural extrema (Fic. 1).

Dada la importancia que suele tener el Producto
Interno Bruto (PIB) como referente macroeconé-
mico para evaluar politicas publicas, podria es-
perarse su uso como base de comparacion en esta
investigacién. Sin embargo, desde 2015 el Banco
Central de Venezuela (BCV) ha dejado de publi-
car series consistentes y completas sobre este in-
dicador, debido a las distorsiones provocadas por
la hiperinflacién. Esta discontinuidad metodo-
légica impide utilizar el PIB como variable fiable
para medir el esfuerzo econémico destinado a la
produccién masiva de viviendas. En consecuen-
cia, se opta por fundamentar el anélisis en resul-
tados fisicos verificables como el nimero de vi-
viendas construidas en relacién con la poblacién

5_Los corredores de GMBNBT son areas prioritarias y continuas de intervencién dentro de los barrios populares para
transformar el habitat y el tejido social de manera integral, generando sinergias entre infraestructuras, viviendas y

comunidades.
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nacional, lo que permite dimensionar el impacto
social del programa y establecer comparaciones
con otros paises latinoamericanos.

Segun se muestra en el presente articulo, en el
caso venezolano, entre 2010 y 2019 se entregan
aproximadamente 3 144 722 viviendas a través
de la Gran Misién Vivienda Venezuela, 1o que re-
presenta un 10,9% de la poblacion total del pais
para ese periodo (INstiTuTo NACIONAL DE ESTADISTI-
cas, 2021). Esta proporcién supera ampliamen-
te la cobertura alcanzada por otros programas
habitacionales desarrollados en América Lati-
na en las dltimas décadas. En Brasil, por ejem-
plo, el programa Minha Casa Minha Vida, imple-
mentado entre 2009 y 2018, beneficié a cerca de
6 millones de personas, equivalentes al 2,8% de
su poblacion (Ferreira et al., 2021). En México, el
Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para
los Trabajadores (2023), creado en 1972 y aun en
funcionamiento, ha otorgado mas de 12 millo-
nes de créditos desde su fundacién, cubriendo
aproximadamente un 9,2% de la poblacion nacio-
nal. Por su parte, en Colombia, el programa de las
100 000 Viviendas Gratuitas, ejecutado entre 2012
y 2014, alcanzo al 0,19% de la poblacién (MINISTERIO
DE VIvIENDA, C1upap Y TERRITORIO, 2014). Estas cifras
permiten situar la magnitud del esfuerzo habi-
tacional venezolano en un contexto regional, evi-
denciando su relevancia como mecanismo de re-
distribucion social y como expresion concreta de
una politica publica orientada a reducir la pobre-
za 'y la desigualdad mediante la inversién sosteni-
da de recursos petroleros (HERRERA, 2017).

La Fic. 1 sintetiza la relacion entre los precios del
petrdleo y la produccion de la GMVV y la GMB-
NBT. Sorprende que entre 2015 y 2019, de depre-
sién econdémica, se construyen/reparan/amplian
mayor cantidad de viviendas que entre 2010 y
2014, cuando dominaba la bonanza econdémi-
ca. Para explicar estas variaciones y sus efectos

socio-territoriales se emplean dos indicadores
complementarios: el método de Necesidades Ba-
sicas Insatisfechas (NBI) y el coeficiente de Gini®.

Cabe destacar que, existen distintos métodos
para medir la pobreza, avalados por organismos
internacionales expertos en la materia, ya sea que
se trate de pobreza coyuntural o estructural. La
pobreza coyuntural se refiere a una situacién tem-
poral que surge debido a circunstancias excep-
cionales y transitorias, por lo que puede supe-
rarse cuando las condiciones adversas cambien o
mejoren. Basado en el método de andlisis coyun-
tural, el Banco Mundial utiliza el nivel de ingreso
o Linea de Pobreza (LP) y considera pobre a la po-
blacién que tiene un ingreso minimo de 2 US$ por
dia y en pobreza extrema a la que vive con menos
de 1 US$ por dia. La pobreza estructural se refiere
a la situacién persistente a largo plazo, debido a
factores profundamente arraigados en la estruc-
tura econdémica, social y politica de la sociedad,
por lo que requiere de cambios sistémicos para
ser abordada de manera efectiva. Fundamentado
en el método de analisis de la pobreza estructu-
ral, la Comisién Econdémica para América Latina
y el Caribe (CEPAL, 2001), agencia de la Organi-
zacion de las Naciones Unidas, aplica el método
de las Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI), a
través de cinco indicadores asociados al hogar y
los tres primeros directamente a la vivienda: ha-
cinamiento critico’, condiciones de la vivien-
da?, acceso a servicios basicos?, alta dependencia
econdmica’ y el nimero de nifios de 7 a 12 afios
que no asisten a la escuela'. La CEPAL considera
a un hogar pobre, si presenta al menos uno de los
cinco indicadores asociados a carencias y pobre
extremo, si presenta dos o mas necesidades basi-
cas insatisfechas.

Coherente con este estudio sobre la vivienda, se
utiliza el método NBI. No obstante, usualmente
para caracterizar a la poblacién venezolana, tras

6_El coeficiente de Gini mide la desigualdad de la distribucién del ingreso de los hogares. Un Gini préximo al valor “0” signifi-
ca una distribucidn igualitaria del ingreso y un valor préximo a “1” significa una distribucién muy desigual.

7_El hacinamiento mide el niimero de personas que viven en una vivienda en relacién con el nimero de habitaciones dispo-
nibles (excluyendo cocina, baflo y garaje). Se considera critico cuando hay més de tres personas por habitacién.

8_Las condiciones de la vivienda consideran los aspectos estructurales y la calidad de los materiales de construcciéon en
techos y paredes. Viviendas construidas con materiales precarios pueden ser un indicador de condiciones de vida in-
adecuadas.

9_Acceso a los servicios bdsicos, refiere a la disponibilidad y calidad de servicios esenciales como agua potable, sanea-
miento (los sistemas de eliminacion de excretas dentro de la vivienda o fuera de ella), electricidad y otras infraestruc-
turas basicas.

10_Alta dependencia econdémica, es un indicador indirecto sobre los niveles de ingreso. Se refiere a los hogares en los
cuales hay mas de tres personas por miembro ocupado y el jefe tenga como méaximo dos afios de educacioén primaria
aprobada.

11_Numero de nifios de 7 a 12 afios que no asisten a la escuela es un indicador que mide el porcentaje de nifios en edad escolar
primaria que no reciben educacién formal por hogar.
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el ahogo econdémico y geopolitico del pais, cier-
tos analisis suelen utilizar el método de la pobre-
za coyuntural, arrojando resultados criticos en el
corto plazo, condicionados por las circunstan-
cias, pero también, convenientes para enmas-
carar o invisibilizar otros datos significativos de
logros estructurales en el largo plazo. Por ello,
nos abocaremos a lo que ORTEGA-Y-GASSET (1914)
llamaba “mundo” visible y también el “trasmun-
do” en que se arma, de fundamentos menos evi-
dentes sin los que no se explica la apariencia.
Asi, a proposito de esta investigacion, se intenta
esclarecer las relaciones entre las politicas pu-
blicas para la construccién/reparacién/amplia-
cién de viviendas y sus fuerzas generadoras para
hacer visible lo que parece invisible.

3 DESARROLLO

3.1 Lavivienda: detonante de la
transformacion socio-territorial

La vivienda es uno de los desafios sociales para
amplios sectores de la poblacién y, a su vez, una
de las principales fuentes de beneficios especula-
tivos. Para hacer frente a la crisis de vivienda que
afecta al pais, debido al modelo capitalista exclu-
yente, el Ejecutivo Nacional propone la GMVV y
la GMBNBT como politicas de vivienda, orien-
tadas a saldar la deuda adquirida con las perso-
nas de bajos ingresos que autoconstruyeron gran
parte de las ciudades. En ambos programas, la vi-
vienda constituye el elemento activador del pro-
ceso de transformacién socio-territorial, ence-
rrando, en si misma, la organizacién social y la
participacién protagonica del Poder Popular; el
derecho a la propiedad del suelo y la produccion
del habitat.

El Estado venezolano, entre 1999 y 2019, intenta
contrarrestar el proceso de lucha por el derecho
a la ciudad y la calidad social entre los historica-
mente excluidos y las fuerzas de los promotores
inmobiliarios. En atencion a esos venezolanos ex-
cluidos econdmica, social y territorialmente, des-
de hace un poco més de una década, el Ejecuti-
vo Nacional interviene en la construccién de un
tejido social organizado; en la regularizacion de
las tierras para otorgarle seguridad juridica a sus

habitantes, en cuanto a una distribucion mas equi-
tativa del suelo, la vivienda y los servicios urbanos
y; en el desarrollo humano mediante programas
para el bienestar social (HERRERA, 2014; 2017).

A diferencia de las politicas sociales de periodos
anteriores, el Estado asume como imperativo tra-
bajar a favor de la construccién de una amplia or-
ganizacion y cohesién social para que los secto-
res pobres puedan tener acceso a la ciudad de la
que durante tanto tiempo han estado excluidos y
participar en la institucién de nuevos modos de
urbanizacién. Con la creacién de nuevas figuras
participativas como los consejos comunales? y
las comunas®™ y la ampliacién de los mecanismos
de cooperacién propuestos en la Constituciéon de
1999 y en la Ley Orgénica del Poder Popular, G.O.
N.° 6011 (AsamBLEA NAcIONAL, 2010), el Estado inten-
ta empoderar a la poblacién como fuerza colec-
tiva en el territorio, refuerza el arraigo de sus ha-
bitantes a vivir en comunidad, los compromete
en la solucién de sus problemas y los incorpora
a ocuparse del espacio comun. Al mes de octubre
de 2019, se configuran 47 884 consejos comuna-
les y registran 3089 comunas a escala nacional
(MPPCMS, 2019) como actores sociales con una
identidad conjunta. A partir de la organizacién
del tejido social, el Estado consolida a las comu-
nidades sobre el territorio nacional.

En relacion con el acceso al suelo, la Ley Espe-
cial de Regularizacion Integral de la Tenencia de
la Tierra de los Asentamientos Urbanos o Periur-
banos, G.O. N.° 39 668 (AsaMmBLEA NACIONAL, 2011b),
establece que el Estado venezolano busca garan-
tizar, de forma progresiva, el derecho a la tierra, a
una vivienda digna y a un habitat sustentable, asi
como promover una distribucién mas equilibra-
da de la poblacion en el territorio. Bajo este mar-
co legal y desde una perspectiva de inclusion, se
impulsa la democratizacién del acceso a la pro-
piedad del suelo urbano, tanto publico como pri-
vado, como base fundamental para el ejercicio de
otros derechos. La propiedad de la tierra se con-
cibe no solo como un fin en si misma, sino como
una condicién habilitante para la seguridad juri-
dica de los habitantes y su integracién plena al
derecho a la ciudad.

La adjudicacion de titulos de propiedad, en este
contexto, se presenta como una estrategia para

12_Sujetos protagoénicos para la planificacion y gestidén de recursos destinados al mejoramiento de sus territorios comu-
nes y como instrumentos para la construccion del Poder Popular dentro de un modelo mas socialista.

13_Unidad territorial y base fundamental en los métodos de gestién y ejecucion de los planes, con una base poblacional
que depende de la articulacion de dos o mas consejos comunales y una configuracién minima de 300 familias en el &mbi-

to urbano, 40 familias en el rural y 20 familias en el indigena.
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reducir el riesgo de desalojo, especialmente en
zonas de reciente ocupacion o de alto valor co-
mercial. El acceso a la propiedad formal permite
ademas a las familias acceder a mecanismos de
financiamiento para la construccion, ampliacion
o rehabilitacién de sus viviendas, como los cré-
ditos hipotecarios tradicionales o los fondos de
ahorro habitacional (Herrera, 2014; 2017). Sin em-
bargo, este proceso no estd exento de tensiones
ni contradicciones.

La politica estatal esta orientada a la regularizacion
del suelo, por lo que parte del reconocimiento de la
titularidad original de la propiedad. Antes de inter-
venir en un terreno, la Administracién esta obliga-
da a consultar los registros publicos a fin de iden-
tificar a los propietarios, sean personas naturales,
juridicas o agrarias, y a evaluar su idoneidad para
fines habitacionales. Si el terreno resulta viable, se
privilegia la via de la negociacion, mediante la ofer-
ta de compra directa a precios sociales. Solo en au-
sencia de acuerdo, se recurre a la expropiacion. En
este caso, el Ejecutivo puede declarar el suelo como
de utilidad publica y dictar un decreto de expropia-
cién de emergencia. El precio “justo” se fija confor-
me a las tasas establecidas legalmente y se deposita
ante el juez contencioso-administrativo, quien emi-
te la sentencia expropiatoria y transfiere la titulari-
dad al Estado, liberando el inmueble de cargas le-
gales. El propietario original conserva el derecho a
impugnar el monto o el procedimiento, aunque ello
no detiene la ejecucién. Si posteriormente el terre-
no se considera inviable para el proyecto, se resti-
tuye al propietario y se compensan los dafios.

Una vez que el terreno pasa a dominio del Esta-
do, sea por compraventa o expropiacion, los ti-
tulos de propiedad se adjudican a las comunida-
des organizadas. Esto disipa el riesgo de desalojo,
permite el acceso a financiamiento formal y ha-
bilita el ejercicio efectivo del derecho a la ciudad
por parte de los nuevos titulares. Asi, se plantea
un delicado equilibrio entre el respeto a los dere-
chos de los propietarios originales y la necesidad
de garantizar justicia espacial para las mayorias
histéricamente excluidas.

Ahora bien, para que este proceso sea viable, el Es-
tado y el pueblo organizado proceden a lo interno
de la ciudad, calificando los suelos aptos de dos
maneras. Por un lado, se busca generar una ofer-
ta de suelo urbanizado de bajo costo que compi-
ta con el mercado informal, mediante instrumen-
tos de anticipacién a la ocupacion irregular. Por
el otro, se identifican, regularizan y urbanizan los
asentamientos espontaneos o barrios populares
existentes, para lo cual institucionaliza e impulsa
un modelo regulado de urbanizacién popular.
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En respuesta a la primera linea de accion, la Ley
Organica de Emergencia para Terrenos y Vivienda,
G.O. N.° 6018 (AsamBLEA NACIONAL, 2011a) establece
mecanismos para crear Areas Vitales de Vivienda y
de Residencia (AVIVIR), con el objetivo de rescatar
terrenos urbanos ociosos, subutilizados o aban-
donados, ya sean publicos o privados, y destinar-
los a la construccion de viviendas unifamiliares o
multifamiliares, en sectores urbanos existentes o
nuevas ciudades. Esta politica busca aumentar la
oferta de suelo urbanizado para que cumpla una
funcidn social con la construccién de viviendas
destinadas a familias en riesgo, alquiladas, aloja-
das temporalmente en viviendas de terceros, asi
como a las parejas que fundan nuevas familias, a
los fines de su poblamiento y habitabilidad. Esto
implica la reforma de la legislacién parcelaria, uso
y ocupacion del suelo y de las normas edilicias con
la idea de disminuir los costos y hacerlo accesible
a los sectores populares, en un intento por ofrecer
una alternativa real frente a la urbanizacién.

En cuanto a la segunda linea de accién, se ratifi-
cala Ley Especial de Regularizacion Integral de la
Tenencia de la Tierra de los Asentamientos Urba-
nos o Periurbanos (AsamsLEa NacioNaL, 2011b) con
la intencién de reconocer los sectores no forma-
les como parte integral de la ciudad, incorporar a
sus habitantes a la trama urbana y establecer me-
canismos para la regularizacién de la propiedad
de la tierra. Al revertir la ilegalidad de la posesion
del suelo de los barrios populares, asentados en
su mayoria sobre terrenos privados o pertene-
cientes al Estado, se elimina uno de los signos de
exclusion urbana. Al respecto, entre 2011 y 2019
se adjudican, a través de los Comités de Tierra
Urbana (CTU), 1 084 461 titulos de propiedad a ni-
vel nacional (MINHVI, 2022a).

Sin embargo, aunque estas leyes y mecanismos
legales configuran un marco juridico ambicioso
y progresista, su aplicacién ha enfrentado mul-
tiples desafios practicos, entre ellos la resisten-
cia de ciertos sectores privados, la fragmenta-
cién institucional y limitaciones presupuestarias
y técnicas. De alli que, el proceso de democrati-
zacion del suelo urbano deba entenderse como
un campo en disputa, atravesado por intereses
diversos, donde la politica publica debe garanti-
zar derechos, pero también gestionar conflictos
y asegurar la sostenibilidad de las transformacio-
nes urbanas a largo plazo.

La regularizacion de la propiedad (individual o
colectiva) se apoya en la definicién de planes
de ordenamiento urbano. Cabe destacar que, la
mayoria de los barrios populares carece de instru-
mentos urbanisticos que regulen y definan el uso
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FIG. 2. Elaboracion de la Carta del Barrio por parte del sector Los Erasos, Caracas
Fuente: Equipo de Comunicacién Comunitaria /Alcaldia de Caracas/Fundacaracas (2014)

del suelo, quedando fuera del ordenamiento for-
mal de la ciudad. Ello, en teoria, impide que se eje-
cuten proyectos de mejora y dotacién de infraes-
tructura. Sin embargo, este déficit se solventa con
la llamada Carta del Barrio, la cual se erige como
un esquema de ordenamiento primario, validan-
dolo como una forma de ordenacién urbana facti-
ca del barrio popular.

La Carta del Barrio, reconocida y requerida por
las autoridades municipales, es el instrumento
fundacional y el plan de ordenaciéon urbana ba-
sico, que sirve de marco para la elaboracién de la
ordenanza, vinculando el asentamiento humano
con su centro poblado. Este texto, hecho y apro-
bado por la comunidad en asamblea, acredita el
origen del barrio y recoge referencias histori-
cas. Describe, a modo de diagndstico, sus rasgos
economicos, sociales, politicos, ambientales, ur-
banisticos y culturales. En la Carta del Barrio se
delimita geograficamente y divide el territorio
en sectores; se caracteriza cada espacio (vivien-
das, areas comunes, sitios patrimoniales, cultu-
rales, deportivos, recreativos y de servicios) y se
identifican las zonas de riesgo. Sobre esta base,
se propone un plan de transformacién integral
para: mejorar infraestructuras; dotar de servi-
cios y equipamientos; impulsar el desarrollo so-
cioecondémico, educativo y ambiental; crear areas

verdes y espacios comunitarios, planteando las
demandas del barrio popular en relacién con el
resto de la ciudad. Asimismo, se incluyen las nor-
mas de convivencia que regulan la gobernanza de
los espacios comunes, la cooperacion solidaria y
la conservacién del entorno* (Fic. 2).

En relacién con la produccion social del hébitat, el
Estado estima que la regularizacion de la propie-
dad de la tierra y el otorgamiento de viviendas en
suelos alternativos son procedimientos que con-
ducen al comienzo del proceso de transforma-
cién socio-territorial. Segun las discusiones pu-
blicas sobre el proyecto de Ley Organica sobre el
Derecho a la Ciudad (AsamBLEA NACIONAL, 2021), las
viviendas de la GMVV deben ser proyectadas a
modo de injertos urbanos con acciones progresi-
vas para adaptar las caracteristicas socio-espacia-
les del entorno donde se insertan estas viviendas
como nuevas centralidades e impulsar reordena-
miento de la ciudad, reestructurando el trazado
vial, la infraestructura de servicios, la zonificacion
y normas de usos y actividades del suelo e incor-
porando un conjunto de espacios y equipamientos
para el bienestar social y colectivo.

Conforme con el debate actual, la produccion so-
cial del habitat se debe proyectar en sintonia con
la estrategia de planificacion punto y circulo —un

14_Segun la Ley Especial de Regularizacién Integral de la Tenencia de la Tierra de los Asentamientos Urbanos Popula-
res. G.O. N°. 38 480 (AsamsLEa NacioNAL, 2006), una vez aprobada en asamblea con quérum minimo del 51% de las familias
e inscrita en el Registro Inmobiliario, la Carta del Barrio habilita la parcelacién y se convierte en plan de ordenamiento
urbano béasico. De este modo, cualquier modificacién que afecte a més del 20% del territorio requiere la aprobaciéon co-
munitaria, garantizando la participacién y el control social en la transformacién urbana de los barrios populares.
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modelo que define un punto o nucleo de desarro-
llo (la vivienda) y un circulo o area de influencia
inmediata donde se irradian servicios, empleo y
equipamientos—, para establecer una relacion
hogar-empleo. Visto de este modo, las viviendas
de la GMVYV harian las veces de nucleo (punto)
que se vincularia con las comunidades aledafias
como centralidades urbanas (circulo), superando
la intervencion aislada por espacios e intereses
plurales con una visién de produccién colectiva.
De esta manera, Se espera generar sinergias entre
lo nuevo y lo existente para que los nuevos habi-
tantes se integren y participen plenamente en la
vida econdmica, politica, social, espacial y cultu-
ral del contexto urbano en el que se insertan, im-
pulsando la inclusién y cohesién social. Sin em-
bargo, la conformacién de hébitats inclusivos
sigue siendo una tarea pendiente.

3.2 Balance 2010-2014. La satisfaccion
progresiva del derecho material a la vivienda
y alaciudad y la reduccion de la pobreza
estructural y la desigualdad

Segun datos del Ministerio del Poder Popular para
Vivienda, Hébitat y Ecosocialismo (2014), durante
el periodo 2010-2014, la GMVV construye 673 693
viviendas nuevas a nivel nacional y la GMBNBT
repara/amplia 189 517 viviendas en los secto-
res populares del pais, favoreciendo entre ambos
863 210 hogares, que representan aproximada-
mente 2 934 914 beneficiarios (Ver arriba Fic. 1). A
continuacién, se muestra la localizacién de las in-
tervenciones de la GMVV y los corredores de la
GMBNBT en el territorio nacional (Fics. 3 v 4).

Tal como se observa en las Fics. 3 v 4, si bien se
identifican intervenciones habitacionales en to-
dos los estados del pais, es en la region norte cos-
tera donde se concentran los mayores esfuerzos
de construccion de viviendas nuevas, sobre todo
en los estados Zulia, Miranda y Distrito Capital.
Para comprender los logros en materia de vivien-
da, se revisan los vértices de accion:

3.2.1 Pueblo organizado/ organizacion popular
para la construccion de las comunas

Durante este periodo, resalta el sentido de co-
rresponsabilidad entre el Ejecutivo Nacional y
el Poder Popular para la satisfaccion progresi-
va del derecho material a la vivienda y el habitat.
Se fundamenta en una estrategia combinada, de
gestién bidireccional, que centraliza en el Ejecu-
tivo la planificacién y coordinacion de directrices
generales de la politica habitacional, con base a lo
particular de la escala comunitaria, desde arriba
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hacia abajo, y descentraliza en el pueblo organi-
zado la identificacién de terrenos aptos para la
construccién/reparacién/ampliacién de vivien-
das, con un caracter mas especifico, desde aba-
jo hacia arriba. La escasa formacion técnica que
caracteriza a los trabajadores de la construccion
constituye una seria limitacién para el desarrollo
de los planes previstos en las dos Grandes Misio-
nes habitacionales, por lo que entre 2010 y 2014
se contempla la creacion del programa Obra-Es-
cuela, concebido como plan de formacion técnica
para los trabajadores de la construccién.

3.2.2 Terrenos/ planificacion territorial

Frente a la escasa disposicion de tierras urbani-
zadas y la necesidad de combatir la mercantiliza-
cién de la vivienda y la especulacion del suelo por
parte del mercado inmobiliario, resalta la voluntad
politica del Ejecutivo Nacional al declarar de utili-
dad publica, interés social e importancia estraté-
gica a los terrenos urbanos ociosos, subutilizados
o sobre los que existiera un uso inadecuado a los
fines del buen vivir de la poblacién o que califica-
ran como necesarios para la ejecucién de proyec-
tos habitacionales (AsamsLEA NACIONAL, 2011a).

Para las viviendas nuevas de GMVV, el Estado re-
cupera y asigna terrenos urbanizados en areas
centrales de la ciudad con acceso a servicios para
construir y entregar viviendas subsidiadas a gru-
pos familiares que se encuentren en riesgo vital,
de escasos recursos, que no posean vivienda pro-
pia, o que sean parejas jévenes que estén fundan-
do una familia. Segtn el Ejecutivo Nacional, las ex-
propiaciones relacionadas con la GMVV son parte
integral del esfuerzo para abordar la crisis habita-
cional en el pais y estan legalmente respaldadas
mediante leyes y decretos. Sin embargo, estas ex-
propiaciones han sido objeto de criticas y debates
sobre la legalidad, justicia y efectividad del proce-
so. Asimismo, éstas han sido cuestionadas por fal-
ta de transparencia y adecuacién en el valor de las
compensaciones ofrecidas a los propietarios, so-
bre todo por parte del sector privado, que dejaba
terrenos ociosos en areas centrales de las ciudades
para el engorde de provechos especulativos, pro-
pios de la planificacién convencional.

Bajo estas circunstancias, se implantan nuevas
viviendas sobre terrenos, abarcando: a.- lotes
unifamiliares vacios o subutilizados céntricos de
las ciudades, en zonas residenciales de sectores
medios y en zonas populares colindantes con ba-
rrios, fueran éstos de propiedad publica o priva-
da, para la construccion de edificios tunicos (ej.,
los edificios de viviendas en las Av. Bolivar y Li-
bertador, del Distrito Capital); b.- poligonales
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FIG. 3. Venezuela. Localizacion de los proyectos de la GMVV (2010-2014)
Fuente: Elaboracion propia con base en datos del MINVHI (2022)

FIG. 4. Venezuela. Localizacién de corredores de la GMBNBT (2010-2014)
Fuente: Elaboracion propia con base en datos del MINVHI (2022)
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urbanas para la construccién de conjuntos de
edificios (conocidos como urbanismos) separa-
das del entorno urbano circundante por diferen-
tes componentes urbanos, sea en areas de expan-
sioén de las ciudades existentes (ej. La Limonera,
en el Municipio Baruta del estado Miranda, Ciu-
dad Tiuna en Distrito Capital,); o en zonas donde
se creen nuevos centros poblados, vinculados a
proyectos estructurantes (ej. Ciudad Caribia en-
tre el estado La Guaira y Distrito Capital en Dis-
trito Capital, Ciudad Zamora en Valles del Tuy).

Para las viviendas reparadas/ampliadas de GMB-
NBT, los CTU juegan un rol protagénico en el le-
vantamiento catastral de los asentamientos es-
pontaneos, en la definicién y validacién de la
titularidad del suelo/ tierra y en la elaboracion de
la Carta del Barrio como instrumento de recono-
cimiento del barrio popular suscrito en forma co-
lectiva por los vecinos.

3.2.3 Materiales/ logisticay recursos

Entre 2010 y 2014, la capacidad constructiva del
pais es de aproximadamente 200 000 viviendas
nuevas anuales. Para fortalecer el crecimiento
econdémico del pais, generar empleos directos y
elevar la construccién de viviendas hasta alcan-
zar las metas establecidas, se prevé como estra-
tegia la industrializacién del sector construccion
a los fines de reducir los tiempos y costos de pro-
duccidn. Ello contempla: 1.- la instalacion y pues-
ta en marcha de varias unidades de produccion
para independizar y apalancar la industria de la
construccion, asi como complementar las cade-
nas productivas existentes; 2.- la tipificacion de
modelos constructivos y la produccion de los ma-
teriales y componentes modulares que permitan,
por un lado, su produccién masiva de forma in-
dustrializada, y por otro, su ensamblaje de forma
variada, componiendo edificaciones no repetiti-
vas que se adaptan las caracteristicas propias de
los lugares donde se implantan.

La empresa Construpatria se configura como una
red de encadenamiento industrial publico y pri-
vado que, a través de procuras programadas, ga-
rantiza los insumos para la ejecuciéon de las obras
de la GMVV y GMBNBT. Esta red permite cen-
tralizar la adquisicion, a bajo costo, de materia-
les e insumos (algunos de ellos importados) y su

distribucioén, asegurando la economia de escala 'y
coadyuvando a la sistematizacion de los procesos
de produccién del habitat.

3.2.4 Ejecutores/ seguridad y defensa integral

Segun datos del MiNiSTERIO DEL PODER POPULAR PARA V-
VIENDA, HABITAT Y ECcosociaLismo (2014), del total de vi-
viendas construidas en el marco de la Gran Mision
Vivienda Venezuela hasta el 2014 a nivel nacional,
25% son ejecutadas por el Ministerio responsable,
a través de sus diferentes instancias ejecutoras di-
rectas (Instituto Nacional de la Vivienda, Funda-
cién Misién Hébitat, Promotora de Desarrollo Ur-
bano de la Regién Zuliana, entre otras); 33% son
ejecutadas por organismos publicos (Gobierno
del Distrito Capital, Alcaldia Libertador, Metro de
Caracas, Corpozulia, Metrozulia, Ducolsa, OPPPE
(Oficina Presidencial de Planes y Proyectos Espe-
ciales), entre otros) y convenios internacionales, a
través de empresas de construccién’® (Bielorrusia,
China, Irdn, Rusia, Portugal, Espafia, Turquia, Uru-
guay, Cuba, etc.) y 42% son gestionadas y ejecuta-
das directamente por las diversas expresiones del
Poder Popular (consejos comunales, brigadas de
construccién de la Mision Ribas, CTU, brigadas de
trabajadores y voluntarios, Movimiento de Pobla-
dores, Campamento de Pioneros, etc.). A modo de
ejemplo, de las 146 718 viviendas construidas en
2011, 87 234 fueron ejecutadas por entes del Esta-
do, instituciones privadas y convenios internacio-
nales, y 59 484 por el Poder Popular, en una rela-
cién de 59,46%-40,54% (Fics. 5, 6, 7).

3.2.5 Financiamiento/ produccion comunal

Durante este periodo, el financiamiento y la pro-
duccion comunal se fundamentan en la econo-
mia de equivalencias, segun la cual cada uno
aporta de acuerdo con su capacidad y recibe, di-
recta o indirectamente, en relacién con su ne-
cesidad. De esta manera, el Ministerio del Poder
Popular para Habitat y Vivienda, en el caso de la
GMVYV, analiza las condiciones socioecondémicas
de las familias censadas necesitadas de una vi-
vienda y les define un precio justo para su ad-
quisicion, pudiendo exonerar entre 40% y 100%
del costo total de la vivienda, segun la capa-
cidad de pago familiar. Por su parte, en el caso
de la GMBNBT, los materiales e insumos inver-
tidos por el Ejecutivo Nacional son restituidos

15_La GMVV incorporé empresas de construccién internacionales para ejecutar proyectos habitacionales de gran escala.
Destacan BZS Belzarubezhstroy (Bielorrusia), CITIC International Contracting (China), Kayson Company (Iran), una cons-
tructora estatal rusa, Grupo Lena (Portugal), Essentium (Espafia), SUMMA (Turquia), Umissa (Uruguay), Constructora Alba
Bolivariana (Cuba-Venezuela), entre otras. Estas firmas levantaron complejos como Ciudad Tiuna y Ciudad Caribia, asi como
desarrollos en Valles del Tuy, La Guaira y otras zonas, mediante convenios que en varios casos contemplaron transferencia

tecnoldgica y suministro de materiales prefabricados.
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FIG. 5. Edificios de la GMVV en Ciudad Tiuna. Convenio internacional con la empresa de construccién China International Trust
and Investment Corporation (Citic) Group
Fuente: Citic Construction Co., Ltd (s.f., p.18)

FIG. 6. Edificios de la GMVV en Ciudad Caribia. Convenio internacional con la empresa mixta Alba Bolivariana. (Cuba- Venezuela)
Fuente: Fotografia del archivo del Ministerio del Poder Popular para Habitat y Vivienda, 2013, autorizada el 15 de agosto de 2025
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FIG. 7. Edificios de la GMVV en Ciudad Bicentenaria, Santa Teresa del Tuy, Miranda. Plano del sector. Convenio internacional con

la empresa espaiiola Essentium Grupo Venezuela C.A.
Fuente: GMVV y Essentium Grupo Venezuela (2014, pp. 26, 30)

con determinadas contribuciones acumulativas
y obligatorias de horas de trabajo. Asi, se intenta
trocar las estructuras capitalistas anteriores por
unas mas justas e inclusivas, que sirvan a las ne-
cesidades mas urgentes de la sociedad.

Con la aplicacion de estas politicas inclusivas y
de proteccién para el pueblo y la inversion en el
territorio nacional, segin datos del Instituto Na-
cional de Estadisticas (INE) (2021), el porcentaje
de hogares en hacinamiento critico pasa de 11,2%
en 2010 a 9,1% en 2014; el porcentaje de viviendas
inadecuadas (ranchos) en 2010 es de 6,6% y para
el 2014 baja a 4,2%; el porcentaje de viviendas sin
servicios basicos estrenando la segunda década
del siglo XXI es de 11,6% y en 2014 es de 10,4%; el
acceso al agua potable se mantiene sin cambios,

en 95%; el acceso a aguas servidas pasa de 83% en
2010 a 84% en 2014; el porcentaje de hogares con
dependencia econdémica es en 2010 de 3,7% y en
2014 es de 3,1% y; finalmente, el indice de hogares
con nifios de 7 a 12 aflos que no asisten a las es-
cuelas es en 2010 de 0,8% y en 2014 de 0,6% (Fic. 8).

La pobreza y la pobreza extrema en Venezuela, me-
didas estructuralmente por el método NBI, tienen
una disminucién progresiva entre 2010 y 2014. Se-
gun la Encuesta de Hogares por Muestreo del INE,
para 2010 la pobreza extrema se ubica en 7,7%, y en
2014, se reduce a 5,4%; y la pobreza pasa de 23,5%
en 2010 a 20,4% en 2014. Ello es posible, sobre todo,
por los efectos de la GMVV, la GMBNBT, la dotacién
de servicios basicos y equipamientos como las ba-
ses de misiones en los sectores mas necesitados y
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FIG. 8. Venezuela. Porcentaje de hogares por variables de NBI. Periodo 2010-2014
Fuente: Elaboracion propia con base en datos del Instituto Nacional de Estadisticas (2021)
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FIG. 9. Venezuela. Porcentaje de hogares pobres y pobres extremos segun NBI y Coeficiente de Gini. Periodo 2010-2014
Fuente: Elaboracion propia con base en datos del Instituto Nacional de Estadisticas (2021)

la participacién protagoénica del Poder Popular. Asi-
mismo, con la aplicacién de estas politicas inclusi-
vas, Venezuela logra reducir el indice de desigual-
dad, pasando el Coeficiente de Gini de 0,39 en 2010
a 0,38 en 2014, posiciondndose como el pais menos
desigual de Latinoamérica (INE, 2021) (Fic. 9).

Através del acceso a la vivienda, se accede a los re-
cursos del territorio urbano. Méas alla de las ganan-
cias materiales alcanzadas por los beneficiarios de
las Grandes Misiones habitacionales de Venezue-
la, éstas transforman la sociedad, cambiando el te-
rritorio. De esta manera, se alcanza la promesa del
derecho a la ciudad, en tanto se entrelaza indiso-
lublemente tres dinamicas fundamentales orien-
tadas a la inclusién y equidad socio-espacial: el
derecho de las masas a los bienes y servicios, que
hasta entonces eran privilegio de unos pocos; el
derecho a la participacion activa y protagénica en
los asuntos publicos para resolver de forma direc-
ta los problemas cotidianos en comunién; y el de-
recho al desarrollo y transformacion del territorio
v la sociedad, trascendiendo de la materialidad de
la forma fisica a la transformacién de la sociedad.

3.3 Balance 2015-2019. Nuevas
circunstancias, nuevas estrategias de accion,
¢éla continuidad de las politicas?

Durante el periodo 2015-2019, determinado por la
estrepitosa caida de los precios del barril de petro-
leo y la crisis econémica y geopolitica del pais, la
construccién/reparacién/ampliacién de vivien-
das, para asombro de muchos, se incrementa se-
gun datos oficiales del Ministerio del Poder Po-
pular para Habitat y Vivienda. Conforme con los
registros de la nueva gestién ministerial, respon-
sable de la GMVV y la GMBNBT, en este periodo

se entregan 2 281 512 viviendas (MINHVI, 2022a),
favoreciendo aproximadamente a 7,8 millones de
habitantes (Ver Fic. 1).

En algunas ocasiones, el incremento cuantitativo
de la entrega de viviendas nuevas que sostenida-
mente hace el Ministerio del Poder Popular para
Habitat y Vivienda, genera desconfianza a la po-
blacién venezolana, cuando grandes proyectos
habitacionales, ejecutados por los convenios in-
ternacionales, se observan inconclusos, con las
gruas detenidas en el tiempo por falta de divisas
para darle continuidad a los compromisos adqui-
ridos y sin mayores impactos en la ocupacion te-
rritorial. Se entiende que la situacién econémica
y geopolitica del pais, obliga al redireccionamien-
to de las estrategias de implementacién, conforme
con los recursos econémicos y logisticos disponi-
bles. Para comprender los ajustes a los programas
conforme con las nuevas circunstancias y desci-
frar estos datos, se revisan sus cinco vértices:

3.3.1 Pueblo organizado/ organizacion popular
para la construccion de las comunas

Si bien en el quinquenio anterior, el Poder Popu-
lar participa activamente en la identificacion de
terrenos aptos para la construccion/reparacién/
ampliacién de viviendas, durante este periodo de
adversidades, el pueblo organizado, consciente de
sus capacidades constructivas, se afianza para la
produccién social de viviendas. El Poder Popular
se fortalece e incrementa su registro en el Insti-
tuto de Tierras Urbanas, adscrito al Ministerio del
Poder Popular para Habitat y Vivienda, bajo las fi-
guras de AVV (Asambleas de Viviendo Venezuela),
Campamentos de Pioneros, Comités Multifamilia-
res de Gestion de Ocupantes e Inquilinos y CTU
como actores colectivos. El pueblo organizado
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interviene y trabaja activamente en el disefio y
construccion de sus propias viviendas en conjun-
to con los entes ministeriales del Ejecutivo Nacio-
nal. Dentro de este método corresponsable para la
autoconstruccion de viviendas, el Ministerio del
Poder Popular para Habitat y Vivienda en alianza
con el Ministerio del Poder Popular para la Educa-
cion, a través de la Mision Ribas, impulsa un pro-
grama de capacitacion, a través de la Escuela de
la Construccién Popular Aristébulo Isturiz, bajo
el precepto de aprender haciendo, como un me-
canismo educativo para que el pueblo organizado
afronte la construccién/ reparacién/ ampliacion
de viviendas directamente.

3.3.2 Terrenos/ planificacion territorial

Al final de 2015, 1a disponibilidad de terrenos aptos
para la construccioén de viviendas nuevas en areas
privilegiadas de las ciudades disminuye, al ser ocu-
pados rapidamente entre 2010 y 2014 por las inter-
venciones de la GMVV. Si bien el Ministerio res-
ponsable tenia proyectado intervenir en grandes
proyectos de renovacién urbana para la densifica-
cién de las ciudades y relocalizacién y distribucién
de los habitantes en el territorio, la crisis econémi-
ca y geopolitica del pais lo conduce a redireccio-
nar los recursos y contemplar propuestas menos
costosas, sobre todo en terrenos de propiedad uni-
ca del beneficiario. En estas condiciones, los AVV,
los Campamentos de Pioneros, los Comités Multi-
familiares de Gestién de Ocupantes e Inquilinos
y los CTU se activan en la identificacion de terre-
nos vacios propios o terrenos cuyas construcciones
ameritan una reparaciéon/ampliacién de viviendas,
sobre todo en sectores populares, dentro de las ciu-
dades existentes. De ahi que, el impacto territorial
de la GMVYV sobre una oferta alternativa de suelos
como habia ocurrido en el lustro anterior, confor-
me con las politicas establecidas, queda atomizada
a viviendas nuevas aisladas en terrenos unifamilia-
res y/ o reparadas/ ampliadas sobre todo en terre-
nos regularizados de los sectores populares, por lo
que sus intervenciones se mimetizan con las de la
GMBNBT, que en ese momento comparten la mis-
ma adscripcion ministerial.

3.3.3 Materiales/ logisticay recursos

Si bien en el lustro anterior se contemplaba como
estrategia prioritaria la industrializacién del sector
construccidn, la situacion econémica y geopoliti-
ca del pais en este periodo, limita la disponibilidad

de divisas para la importacion materiales e insu-
mos para la construccién/ reparacién/ ampliacién
de viviendas de la GMVV y la GMBNBT, y con ello,
el aumento de capacidad constructiva de las Gran-
des Misiones habitacionales de Venezuela. Por ello,
este periodo se caracteriza por la sustitucién de
importaciones y la generacién de nuevas cadenas
productivas de valor, involucrando constructoras
medianas y proyectos emergentes, comunales y
privados nacionales y priorizando la produccion de
polimeros sintéticos o plasticos, derivados del pe-
tréleo, para avanzar con la construccion y repara-
cion de techos, puertas, ventanas y barras de acero
corrugado, conforme con lo previsto en la Agen-
da Econdmica Bolivariana. Asimismo, se prevé la
creacion de una Empresa Nacional de Agregados
para superar las constantes fallas en el suministro
de minerales no metalicos (agregados), asi como
sus constantes incrementos de costos por parte del
sector privado, de manera de garantizar al menos el
50% de materiales indispensables para la construc-
cién/ reparacién/ ampliacién de viviendas progra-
madas. De este modo, el Ministerio del Poder Po-
pular para Habitat y Vivienda logra que los futuros
habitantes adquieran los materiales disponibles,
con compras programadas, generando una econo-
mia de escala para producir los componentes y ma-
teriales, sobre todo, para la reparacion/ampliacién
de viviendas y reduciendo un 37% los costos del
mercado (MINHVI, 2022a).

3.3.4 Ejecutores/ seguridad y defensa integral

Las dificultades econdmicas del pais y la falta de
divisas internacionales para cancelar a los ejecu-
tores internacionales los compromisos adquiridos
en los convenios con la GMVYV, hace que los pro-
yectos de vivienda multifamiliares, de mayor im-
pacto territorial y visual en el pais, en grandes po-
ligonales urbanas dentro o en las periferias de las
ciudades, se detengan inconclusos en el tiempo.
Para darle continuidad a las Grandes Misiones ha-
bitacionales de Venezuela, el pueblo organizado,
consciente de su capacidad constructiva, asume,
dentro de sus limitaciones, el liderazgo en la eje-
cucioén de las viviendas aisladas unifamiliares. En
consecuencia, a pesar de la cantidad de viviendas
nuevas construidas/reparadas/ampliadas, éstas
dejan de ser apreciadas, fundamentalmente por su
escala, comparativamente menor que las construi-
das por los ejecutores internacionales y nacionales
del sector publico y privado del pais. En estas cir-
cunstancias, las viviendas aisladas unifamiliares

16_La Agenda Econdmica Bolivariana es un conjunto de 15 motores productivos que buscan romper con el rentismo pe-
trolero y construir una nueva economia, fundamentada en la articulacién de empresas del sector publico y privado del
pais, para satisfacer las necesidades materiales y sociales de la poblacién.
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FIG. 10. AVV 4F construye en Acarigua, estado Portuguesa: Urbanismo Boca de Monte

Fuente: MINHVI (2022b, p.152)

autoconstruidas quedan atomizadas por el territo-
rio, emulando los lineamientos de la GMBNBT, por
lo que se terminan contabilizando como viviendas
nuevas, aquellas que son reparadas por el Poder
Popular. A diferencia del lustro anterior, la ejecu-
cién de las viviendas se revierte y para 2019, de las
500 118 viviendas construidas/reparadas/amplia-
das, 79 443 son ejecutadas por instituciones publi-
cas y privadas, mientras que 420 675 por el pueblo
organizado, en una relacion 15,88%-84,12% respec-
tivamente (Fic. 10).

3.3.5 Financiamiento/ produccion comunal

A diferencia del periodo anterior, los recursos in-
vertidos por el Ministerio del Poder Popular para
Habitat y Vivienda deben ser restituidos en am-
bos programas habitacionales con contribucio-
nes acumulativas y obligatorias de horas de traba-
joy dinero para lograr la adjudicacién/reparacion/
ampliacién de viviendas. Los demads entes del Po-
der Publico, con recursos extrapresupuestarios,
participan con la dotacién de equipamientos y
programas sociales.

El redireccionamiento de los escasos recursos eco-
ndémicos en aspectos clave del proceso de cons-
truccion/reparacién/ampliacion de viviendas y la
accion participativa y protagénica del Poder Popu-
lar permiten darles continuidad a ambos progra-
mas habitacionales. Con la aplicacién de estas poli-
ticas inclusivas y de proteccion al pueblo, segun los
datos del Instituto Nacional de Estadisticas (INE)
(2021), el porcentaje de hogares en hacinamiento
critico pasa de 8,3% en 2015 a 4,4% en 2019; el por-
centaje de viviendas inadecuadas (ranchos) en 2015
esde 3,9% y para el 2019 baja a 3,2%; el porcentaje de
viviendas sin servicios basicos en 2015 es de 10,2% y
en 2019 se eleva a 11,4%; con una tendencia al alza,
por lo que el acceso a los servicios pasa a conver-
tirse en uno de los mayores desafios del Ejecutivo
Nacional desde 2019. Al respecto, el acceso al agua

potable pasa de 94,12% en 2015 a 95,85% en 2019. Si
bien la infraestructura de agua muestra un cambio
en cuanto a la conexién de acueductos como insta-
laciones dominantes, la frecuencia de servicio y la
disponibilidad de recursos esenciales para el man-
tenimiento de las infraestructuras se ven afectadas
en indicadores de coyuntura, que miden los pro-
blemas emergentes en circunstancias especificas.
La agresion econdmica perjudica la disponibilidad
de repuestos y procuras para el sistema de servi-
cios publicos, y los encarece como consecuencia
de la persecucion econdmica. Por su parte, el acce-
S0 a aguas servidas pasa de 84% en 2015 a 87,8% en
2019, denotando un evidente proceso de urbaniza-
cién asociado a la GMVV y a la GMBNBT. Por otra
parte, el porcentaje de hogares con dependencia
econdmica es en 2015 de 3,1% y en 2019 es de 2,6%;
y finalmente, el indice de hogares con nifios de 7 a
12 afios que no asisten a las escuelas es en 2015 de
0,6%, dato que se mantiene sin mayores cambios en
2019 (Fic. 11).

Conforme con estos datos determinados a través
del método del NBI, la pobreza y la pobreza extre-
ma estructural en Venezuela tienen una disminu-
cién progresiva durante el periodo 2015-2019. Se-
gun la Encuesta de Hogares por Muestreo del INE
(2021), para 2015 la pobreza extrema se ubica en
4,9% y un lustro después, se reduce a 4,0% del to-
tal de la poblacion; y la pobreza pasa de 19,7% en
2015 a 17,0% en 2019. Asimismo, con la aplicacion
de estas politicas inclusivas, Venezuela logra redu-
cir el indice de desigualdad, pasando, de acuerdo
con el Coeficiente de Gini, de 0,381 en 2015 a 0,380
en 2019 (Fic. 12).

A pesar de la grave situacién que atraviesa el pais,
continua la construccion/reparacién/ampliacion
de viviendas por parte del Poder Publico-Poder
Popular, ajustada a las limitaciones presupuesta-
rias y capacidades productivas de la nacion. En el
redireccionamiento de los recursos econémicos,
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se concentran los esfuerzos en la culminacién de
viviendas unifamiliares, reparacion y ampliacion
de existentes por parte del Poder Popular y en
la dotacién de algtin equipamiento por parte del
Poder Publico. La GMVV cierra la gestiéon de una
década con la entrega de 3 144 722 viviendas nue-
vas/reparadas/mejoradas.

Ahora bien, justificadamente o no, entre 2015 y
2019, la GMVYV reajusta los planteamientos ini-
ciales de los vértices de accion, para continuar
dando respuesta al pueblo en materia de vivien-
da, integrando a su balance las intervenciones
de la GMBNBT, con el agravante de contabili-
zar como viviendas nuevas aquellas que fueron
reparadas o ampliadas por el pueblo organiza-
do. Esta practica, aunque politicamente enten-
dible en un contexto de crisis, supone un giro
metodolégico que desdibuja la frontera entre
vivienda nueva y mejorada, sin que se explicite
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publicamente el grado de intervencioén o los cri-
terios de clasificacion.

Tras la revision exhaustiva de los datos emanados
del ente ministerial responsable, se registra que
la reparacion y/o ampliacion de viviendas bajo la
GMBNBT asciende a 1 402 072 unidades durante el
periodo 2015-2019, lo que nos lleva a estimar, por
sustraccion, que la GMVV construye aproximada-
mente 879 440 viviendas nuevas en ese mismo pe-
riodo, es decir, un promedio de 175 000 por afio. Esta
cifra sigue siendo relevante, pero debe ser analiza-
da criticamente, diferenciando en el discurso oficial
entre la produccion de nuevas unidades de vivienda
y la rehabilitacién del parque construido existente.

La experiencia y el aprendizaje, adquiridos duran-
te el periodo 2010-2014, sientan las bases para redi-
rigir los limitados recursos disponibles de manera
eficiente y, a pesar de las circunstancias, lograr el
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objetivo de las Grandes Misiones habitacionales de
Venezuela: reducir la pobreza estructural y la des-
igualdad socio-territorial.

4 CONCLUSIONES: DE LA VIVIENDA AL HABITAT
COMO DERECHO: TAREAS PENDIENTES

Desde sus inicios, las Grandes Misiones habitacio-
nales de Venezuela -GMVV y GMBNBT- se embar-
caron en un modelo casi exclusivamente cuanti-
tativo de construccién/ reparaciéon/ ampliacién
de viviendas, que si bien han sido un componen-
te clave en la reduccion de la pobreza estructural
y la desigualdad socio-territorial, no han produci-
do los efectos sinérgicos esperados, dando lugar
a la formacioén de nuevas territorialidades, marca-
das por las diferencias socio-econémicas y cultu-
rales existentes entre convivientes y afectando de
manera recurrente las tramas de vida de los benefi-
ciarios y vecinos de los programas. Tal como se han
implementado hasta hoy, los programas GMVV y
GMBNBT han dejado de lado las dimensiones cua-
litativas del desafio, decayendo en una suerte de vi-
viendismo al considerar a la vivienda como el fin ul-
timo, y no como el detonante de un proceso mayor
de transformacion socio-territorial colectivo.

Resulta necesario salir de la visién concentrada en la
vivienda como objeto, en favor del habitat como su-
jeto, desde una perspectiva mas integral e inclusiva.
Los proyectos de las Grandes Misiones habitaciona-
les de Venezuela debieran avanzar en la satisfaccion
progresiva de la vivienda al hdbitat hasta consolidar
su caracter indivisible, al comprenderlos en su con-
junto como principios de la vida colectiva.

La satisfaccion progresiva de la vivienda al hdbitat
como un derecho se refiere a un proceso de transfor-
macién que evoluciona en el tiempo segun las dina-
micas emergentes, considerando sus posibilidades
y limitaciones concretas. La condicién progresiva
le permite avanzar en la superacion de las necesida-
des humanas mas sensibles de la poblacion, desde
un techo para refugiarse hasta alcanzar la transfor-
macién de los sistemas de vida de grupos especifi-
cos, de acuerdo con sus modos de habitar, practi-
cas productivas, sociales y culturales en el espacio.
A medida que la vivienda deja de ser una necesidad
emergente y una politica social prioritaria, se gene-
ran nuevas condiciones y compromisos, orientados
aimpulsar el desarrollo humano, la proteccién social
y la democracia urbana, fundamentales para la con-
figuracién de hébitats mas inclusivos.

Las ganancias materiales vinculadas a la vivienda
de los nuevos pobladores en areas privilegiadas de

la ciudad o en poligonales urbanas periféricas re-
sultan insuficientes cuando carecen de programas
de inclusion socioecondmica y cultural que facili-
ten la integracién de los beneficiarios en el nuevo
o reconstituido territorio. En estas circunstancias,
el habitat como nocién se ha dejado corroer por un
uso generalizado asimilable a la vivienda, descono-
ciendo su significado mas profundo de capacidad
transformadora de los territorios y la sociedad.

El derecho a la vivienda y al habitat se concre-
ta como una propuesta mas incluyente que el de-
recho a la ciudad, en tanto que, lejos de diferen-
ciar los derechos humanos segin el &mbito urbano,
bajo una condicién de exclusividad, abarca amplia-
mente los derechos de los habitantes de cualquier
asentamiento humano donde se desarrolle la vida
en comunidad. Propone el bienestar comun, reco-
nociendo las particularidades del ambito geohisto-
rico, bajo el principio de la unidad en la diversidad.
Pasa del enfoque individual que sugiere el derecho
a la ciudad a la consideracién de las relaciones del
sujeto y su entorno desde lo colectivo. Trasciende
de los aspectos meramente fisicos, que garantizan
un reparto equitativo de los beneficios materiales
del territorio, para abarcar las practicas y relacio-
nes comunitarias como soportes para la transfor-
macion de una sociedad, que participa activamen-
te en la produccion y gestién de su propio destino.

Hoy, en momentos en que se abre en Venezue-
la nuevamente la discusion sobre este derecho
constitucional, es conveniente posicionar el ca-
racter indivisible de la vivienda y el habitat desde
un enfoque holistico y cualitativo. Tras la expe-
riencia adquirida con los proyectos de las Gran-
des Misiones habitacionales de Venezuela en una
década, ofrecemos tres aspectos generales para
mejorar los programas, intentando fortalecer y
arraigar la inclusién socio-territorial. Estos son:

1. Empleos glocalizados y redes de servicio para el
desarrollo econémico del pais

Generar empleos con arraigo territorial, que
aprovechen los saberes, recursos y potenciali-
dades locales, articulados con cadenas producti-
vas de alcance regional, nacional o global. Estos
empleos denominados glocalizados combinan el
aprovechamiento de capacidades locales con una
insercion estratégica en dinamicas econdémicas
mas amplias, lo que permite diversificar la eco-
nomia desde los territorios.

Este enfoque promueve un modelo productivo
acorde con la vocacién especifica y las ventajas
comparativas de cada habitat, integrando de for-
ma coherente los distintos eslabones de la cadena
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productiva desde la escala comunal hasta la nacio-
nal. Para su viabilidad, se requiere revisar, reorga-
nizar y fortalecer las redes de infraestructura y ser-
vicios basicos, a fin de garantizar la continuidad de
los proyectos, asi como las condiciones de vida y
laborales adecuadas para la poblacién involucrada.

2. Espacios puiblicos y equipamientos como ins-
trumentos para la integracién socio-territorial

Reforzar el sistema de espacios y equipamientos
publicos y programas sociales en el territorio que
provean a los habitantes de bienestar de caracter
educativo, sanitario, deportivo, alimentario y cual-
quier otra dotacién, con la intencién de corregir los
desequilibrios sociales y contribuir a la construc-
cion y fortalecimiento de la vida colectiva. Para ello,
los espacios y equipamientos publicos deben ser di-
seflados, no solo como lugares que prestan servicios
de cobertura colectiva, sino como lugares que pro-
pician encuentros, promuevan el uso adecuado del
tiempo libre y generen sentido de pertenencia me-
diante su funcionalidad e imagen estética.

3. Promocién de programas de formacién para
impulsar la convivencia colectiva

Contribuir con programas de formacién que im-
pulsen la convivencia colectiva —no conflicti-
va— y faciliten las relaciones sociales con valores
civicos y estrategias de integracién como meca-
nismos de coexistencia, para que los beneficia-
rios se relacionen con sus nuevos vecinos y com-
partan espacios comunes, respetando las normas
ciudadanas que regulan el trato mutuo.

A pesar de los grandes retos econémicos y politi-
cos que atraviesa el pais, esto es posible.
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Resumen

En este articulo se identifican desafios y
perspectivas de la doble agenda de la ciudad

global latinoamericana concentrada en atender las
demandas de la globalizacién y en reducir la brecha
social. Paralelo a la regeneracién urbana integrada
que avanza en el Norte global frente a los retos de la
ciudad neoliberal, en América Latina se consolidan
grandes actuaciones urbanas en los barrios
informales. Algunas intervenciones son los proyectos
urbanos integrales en Colombia, de renovacion
urbana en Chile, consolidacién de barrios en Brasil y
de regeneracion y desarrollo comunitario en México.
Con una metodologia basada en la inspeccién
documental y el estudio de cuatro experiencias,

se exponen sus impactos y se analizan los aportes

en una mayor cohesién social, justicia territorial y
seguridad, considerando disyuntivas y perspectivas
en concordancia con la casuistica de la region.

Palabras clave

Abstract

In this article, the challenges and prospects of the
dual agenda of the Latin American global city are
identified, focusing on addressing the demands of
globalization and reducing the social gap. Parallel

to the integrated urban regeneration advancing in
the global North in the face of the challenges of the
neoliberal city, large-scale urban interventions are
being consolidated in informal neighborhoods in
Latin America. Some interventions are comprehensive
integral urban projects in Colombia, urban renewal in
Chile, consolidation of neighborhoods in Brazil and
community regeneration and development projects in
Mexico. Using a methodology based on documentary
inspection and the study of four experiences, their
impacts are presented and contributions to greater
social cohesion, territorial justice, and security are
analyzed, considering dilemmas and perspectives in
accordance with the region’s casuistry.

Keywords
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1 INTRODUCCION

La estandarizaciéon de la cultura urbana y de
las identidades sociales, asi como la transfor-
macién del espacio publico en productos co-
mercializables, son algunos de los efectos de
la ciudad neoliberal (BorJa, 2011; HarvEY, 2011;
MonTaNer y Muxi, 2020; SMiTH, 2005). Como res-
puesta aparecen idearios que invitan a crear
nuevas estéticas (Asaros, 2009), también ac-
ciones y practicas emergentes que proponen
otras éticas, estrategias como la naturalizacién
de las ciudades (CLEmENT, 2007), las acciones
bottom-up, el urbanismo tactico y con enfo-
que de género (MonTaNER y Muxi, 2020). Incluso
aparecen publicaciones que invitan a disefiar el
desorden (SENDRA ¥ SENNETT, 2020) y otras que re-
conocen en los movimientos sociales (STAVRIDES,
2020) dispositivos idéneos para la produccién
de alternativas frente al urbanismo neoliberal.

En este contexto, emergen preguntas sobre la
perspectiva de la ciudad global latinoameri-
cana y sus desafios especificos, como las des-
igualdades regionales, la brecha en el acceso a
los servicios urbanos, la segregacion social, la
fragmentacioén y la violencia territorializada
(PrapiLLa-Cosos, 2018). Para abordar estos inte-
rrogantes se destacan tres caracteristicas que
delinean la cultura urbana en la regiéon. La re-
presentatividad, marcada por una geografia ex-
traordinaria (Yory, 2021), y “el problema de la
identidad territorial que viene de la mano con
el del mestizaje” (33). El conflicto social, palpa-
ble en los millares de vendedores ambulantes,
habitantes de calle y en la inseguridad persis-
tente (PrapiLLa-CoBos, 2018). La adaptabilidad,
manifiesta en la pluralizacion de la identidad en
el mercado de lo global (GonzALEz-ESCOBAR, 2021).

1_Este articulo es producto de la investigacion de una tesis doctoral.
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En este articulo! son revisados cuatro actuacio-
nes urbanas integrales en Latinoamérica. Se tra-
ta de robustas operaciones territoriales ejecutadas
principalmente en la ciudad informal. Las zonas de
informalidad obedecen a las conformadas a partir
de procesos de invasion y mediante la autocons-
truccioén, como resultado de la violencia y la cri-
sis social de la regién (PrapiLLa-CoBgos, 2018). Las
intervenciones estudiadas han sido lideradas por
el Estado y se caracterizan por su multidimensio-
nalidad, multi-escalaridad y multi-institucionali-
dad. Estas corresponden a los Provectos URBANOS
InTeGRALES (PUI) de la politica del Urbanismo so-
cial en Medellin; Quiero mi barrio, de Recupera-
cién de barrios en Chile; Favela Bairro, de Conso-
lidacién de barrios informales en la ciudad de Rio
de Janeiro; y Habitat, de Regeneracién urbana y
desarrollo comunitario, en México.

Estas experiencias, iniciadas en la dltima dé-
cada del siglo anterior, algunas de las cuales
aun continuan, han sido consideradas una evo-
lucién de los procesos de Mejoramiento inte-
gral de barrios en América Latina iniciados en
los afios 70 (Bustos-PeNAFIEL Y CASTRILLO-ROMON,
2020). Del analisis realizado de estas cuatro
experiencias, se puede confirmar que a lo lar-
go de casi tres décadas de implementacién
han tenido gran impacto en el hdbitat popu-
lar, mejorando la calidad de vida de los habi-
tantes, creando una agenda de intervencién
continua y desarrollando herramientas meto-
doldgicas articuladas. Desde la perspectiva de
los grandes proyectos urbanos, por su esca-
la, los casos estudiados podrian ser equipara-
dos con los de urbanismo regenerativo del siglo
XX en los paises del Norte Global (ibid.), pero

Ministerio de Vivienda y Agenda Urbana
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con importantes diferencias, concentradas en
sus motivaciones de indole social y sus costos
econdémicos financiados con fondos publicos
(PAQUETTE-VASSALLI, 2020).

Con una metodologia basada en el analisis do-
cumental, el reconocimiento empirico y la ob-
servacion directa, son analizadas estas expe-
riencias a partir de su motivacion, estrategias e
impactos documentados. Se parte de una fun-
damentacién tedrica que permite lograr el obje-
tivo general basado en el reconocimiento de los
desafios del urbanismo en la ciudad global lati-
noamericana, seguida de una evaluacion y va-
loracién concluyente. Como objetivos especi-
ficos se clasifican las motivaciones, estrategias
e impactos de los casos estudiados; se detecta
su operatividad como un método de estructu-
racion urbana en entornos informales y preca-
rios; se destacan sus aportes en temas de cohe-
sién social, identidad compartida y respeto a la
diversidad; se identifica la transformacion de
la percepcién de seguridad e incidencias en la
disminucioén de la criminalidad; y por ultimo, se
visibilizan dilemas, desafios y perspectivas de
estas actuaciones en un contexto global desde
una mirada local.

Lo anterior es desarrollado en cuatro partes. La
primera, plantea un analisis critico de la ciudad
global y reivindica el derecho a la ciudad a par-
tir de una participacién inclusiva en los procesos
de urbanizacién (Harvey, 2011 y 2013). La segun-
da parte, revisa los planteamientos del nuevo ur-
banismo regenerativo de tipo integral (PresiDENCIA
Espafora, 2010). El tercer apartado pone el foco
en la casuistica de la ciudad global latinoameri-
cana, visibilizando los dilemas particulares de la
regién que no estan conceptualizados ni divul-
gados en el ideario de la fenomenologia urba-
na contemporanea (PrapirLa-Cosos, 2018). En la
cuarta parte, se revisan cuatro experiencias de
actuaciones urbanas integrales en Latinoaméri-
ca, clasificando su operatividad y detectando sus
aportes en la estructuracién urbana de la ciudad
informal, 1a cohesion social y la seguridad, aspec-
tos fundamentales para alcanzar una justicia te-
rritorial histéricamente ausente en las grandes
extensiones de informalidad y pobreza de la re-
gién (PrapiLLa-CoBos, 2018; Yory, 2007). Finalmen-
te, en el quinto aparte se realiza una valoracién de
los interrogantes, retos y oportunidades surgidos
de las cuatro experiencias estudiadas, y se pre-
sentan algunas consideraciones para avanzar en
la creacion de una ruta de acciones locales, en el
marco de una agenda global, frente al cambio cli-
matico y las acciones inclusivas, diversas y auto-
nomas.

2 MARCO TEORICO: CIUDADES GLOBALES
Y URBANISMO REGENERATIVO

2.1 Ciudades globales y derecho a la ciudad

Habitamos ciudades en un mundo globalizado
entre los mercados internacionales, el acceso e
intercambio de informacidn, la conectividad fi-
sica y digital, la promesa de la multiculturalidad.
A la vez, enfrentamos las identidades homogé-
neas, la segregacién socioespacial y la mercan-
tilizacién de la cultura (BorJa, 2011; MONTANER ¥
Muxi, 2020). Paradojas que parecen consustan-
ciales a la ciudad global (Harvey, 2011; SMITH,
2005). Si durante la primera mitad del siglo XX
hasta las décadas de la posguerra era el Estado
quien reglamentaba y lideraba la planificacién
de las ciudades, con la expansién neoliberal se
crearon nuevos sistemas de gobernanza, inte-
grando a los intereses de las instituciones publi-
cas los de las corporaciones, en una hibridacion
casi indistinguible (ibid.). Las ciudades globales,
afirma NeiL (2005), aparecieron en los afios se-
tenta, al pasar de una predominancia del capital
destinado a la extraccion primaria para mover-
se en mercados de finanzas y servicios altamen-
te especializados, convirtiendo a las ciudades en
“incubadoras destacadas de la economia plane-
taria, progenitoras de nuevas formas, procesos e
identidades de lo urbano” (p. 70). La consolida-
cion de las nuevas identidades se desplaza de los
estados-nacion, para instalarte en los nexos movi-
les entre lo global y local (Smits, 2005).

La consolidacion de la dupla entre la urbaniza-
cién y el uso del excedente financiero de los mer-
cados traza muchas de las figuraciones actua-
les de las ciudades, en buena parte debido a que
“mediante el uso del poder del dinero, han ase-
gurado que la utilizacién del excedente a través
de la Administracién publica favorezca al capi-
tal corporativo y a las clases dominantes a la hora
de conformar el proceso urbano” (Harvey, 2011, p.
37). Lo anterior ayuda a entender los actuales fe-
némenos de la vida urbana y sus maneras especi-
ficas y genéricas de ocio, consumo cultural, turis-
mo global y gentrificacion (Montaner y Muxi, 2020;
Yory, 2021).

Las investigaciones de Neil y Harvey sobre la re-
lacion de codependencia del proceso de urbani-
zacion y la economia neoliberal, asi como el en-
foque que desarrolla Harvey sobre el derecho a
la ciudad (2011), aclaran la crucial necesidad de
someter a los Estados a un “mayor control de-
mocratico sobre la produccion y utilizacién del
excedente” (p. 37), asi como de influenciar los
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procesos de urbanizacién. Si el tipo de ciudad de-
seado incluye la calidad de las interacciones so-
ciales, la oportunidad de los intercambios, la
relacion con la naturaleza, los estilos de vida di-
versos, la vitalidad urbana, el uso de las tecnolo-
gias y los valores estéticos (DerLcapo, 2011; JACOBS,
2011; LEFEBVRE, 2013), lograrlo es consustancial al
modelo de urbanizacion que se promueve, se ges-
tiona y se consolida (Harvey, 2011).

Los diversos analisis criticos de la ciudad global
seflalan la obtencién de las maximas ganancias
econdmico-financieras, como su principal fun-
damento (Harvey, 2011; MonTaNER Y Muxi, 2020;
SmitH, 2005). A la vez, listan una serie de conse-
cuencias en los que germinan algunos de los di-
lemas de la cultura urbana de la ciudad global:
las ciudades patrimoniales convertidas en par-
ques tematicos para atender las demandas de
los visitantes (Amaro-Garcia et al., 2021). La se-
gregacion social por el aislamiento de las clases
altas en fraccionamientos cerrados, la exclusiéon
de los pobres y el deterioro de sus entornos, y la
privatizacién del espacio publico (BorJa, 2011).
El pequefio comercio que anima y trae vitalidad
urbana a las calles es fagocitado por los gran-
des centros comerciales, con politicas de dere-
cho de admisién (MonTaner y Muxi, 2020). Zonas
marginadas o en sentido opuesto que “se gen-
trifican y excluyen a los sectores populares, pri-
mero como residentes y luego como usuarios”
(Borya, 2011, p. 40). La generacion de riqueza y la
desregularizacién de los mercados (re)producto-
res de desigualdades y exclusion social (Coriv et
al., 2023). La identidad universal que conlleva la
pérdida de sentido de comunidad y al desarraigo
(Luque-Robrico, 2019). El empobrecimiento de las
identidades en un espacio publico en que se for-
talecen “experiencias de ciudad contenidas en la
esfera privada a través de dinamicas de consu-
mo y seguridad” (Bueno-CarvaJaL, 2021, p. 161).

En este contexto, se han emprendido diversas al-
ternativas al urbanismo tradicional, posible de
ser inscritas bajo diversas nominaciones como
ecodependientes, ecofeministas, disruptivas,
emergentes, lugarizadas. Estas propuestas for-
man parte de lo que Harvey define como accio-
nes en manos de los movimientos sociales para
“superar el aislamiento y remodelar la ciudad de
acuerdo con una imagen diferente de la promo-
vida por los promotores inmobiliarios” (Harvey,
2011, p. 32). También se alinean con el ideario pro-
puesto por Borda para promover “la polivalen-
cia de espacios abiertos o cerrados susceptibles
de usos colectivos diversos, conquistar espacios
vacantes para usos efimeros o como espacios de
transicion entre lo publico y lo privado” (BorJa,
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2011, p. 46). Asimismo, podrian ser consideradas
dentro del marco del urbanismo regenerativo in-
tegrado (Presmencia Espafora, 2010) que en su po-
lisemia admite una multiplicidad de enfoques
(Bustos-PEeRNAFIEL ¥ CASTRILLO-ROMON, 2020).

2.2 Urbanismo regenerativo integrado

Frente a la pérdida de potencial de un lugar, so-
bresale el dilema por “los procesos que llevan a
situaciones irreversibles... los que cierran cami-
nos futuros e hipotecan el catalogo de posibilida-
des para un lugar” (Gati-Izarp, 2009, p. 230). Ante
esta contingencia sobresale el conjunto de al-
ternativas inscritas en el rearme operativo del
urbanismo regenerativo del siglo XXI como las
establecidas por la Union Europea (2010), o las im-
plementadas en los proyectos urbanos de Paisaje
Transversal (2023).

En el siglo XX, el urbanismo regenerativo insta-
lado principalmente en el Norte global concentré
una serie de intervenciones territoriales, movili-
zadas por inversiones privadas que pugnaban por
la redensificacion de areas intraurbanas, general-
mente en desuso (PAQUETTE-VassALLI, 2020). Estas
se centraron en el “desarrollo y el cambio radi-
cal de usos del suelo: donde antes habia indus-
trias, almacenes o infraestructuras surgen otros
usos susceptibles de generar una mayor renta”
(Bustos-PENAFIEL y CASTRILLO-ROMON, 2020, p. 4). Al-
gunos ejemplos corresponden a los Docklands
en Londres, la Zona Franca de Barcelona, el High
Line en Nueva York, el HafenCity en Hamburgo, o
el Darling Harbour en Sidney. En América Latina,
la version mas representativa de este tipo de ope-
raciones obedece a la renovacién de Puerto Ma-
dero en Buenos Aires (PAQUETTE-VASSALLI, 2020).

En el afio 2010 la Union Europea sefiald el poten-
cial estratégico de la regeneracion urbana inte-
grada. La concibié como un proceso de planifi-
cacion destinado a superar las aproximaciones
parciales y tradicionales empleadas, con el obje-
tivo de “desarrollar plenamente y de equilibrar la
complejidad y diversidad de las estructuras so-
ciales, productivas y urbanas, impulsando al mis-
mo tiempo una mayor ecoeficiencia ambiental”
(Presipencia Espafora, 2010, p. 7). Una concepcion
funcional “que ha ido extendiendo su significado
hasta identificarse practicamente con cualquier
tipo de intervencidn sobre dreas urbanas existen-
tes” (Bustos-PeNAFIEL ¥ CASTRILLO-ROMON, 2020, p. 1).

En lo proyectivo, sobresale los procesos de rege-

neracion urbana de Paisaje Transversal en el ba-
rrio de Benicalap en la ciudad de Valencia y el de
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Santander Habitat Futuro. En este ultimo son de-
clarados parte del urbanismo regenerativo la pers-
pectiva sistémica, las practicas que incluyen la
resiliencia como proceso, la redefinicién de la re-
lacion entre naturaleza y ciudad, la incertidum-
bre como posibilidad de cambio, la construccién
participativa de conocimiento y los saberes des-
de una perspectiva cualitativa (Paisaje TRANSVERSAL,
2023). Un ideario ambicioso y provocador tan poli-
sémico y funcional como el de regeneracion urba-
na integrada declarado por la Union Europea (2010).

En lo corrido del siglo, las alternativas frente a
la ciudad global se han rearmado bajo una va-
riedad de proposiciones alineadas con la actua-
lizacion polisémica de la regeneracion urbana
(BusTos-PeNAFIEL y CASTRILLO-ROMON, 2020). Como
las que esta investigacion encuentra en las de
MonTanER ¥ MuxI (2020) y sus planteamientos por
un urbanismo de lo comun y ecofeminista, a ma-
nera de un nuevo contrato social planetario en el
que sobresalen las acciones bottom-up, el ejerci-
cio politico como gestién del tiempo colectivo y
la cultura de la rehabilitacion de los barrios. Las
de la ciudad feminista de Kern (2021) y su defen-
sa por la ciudad de las madres, de las amigas, y
del espacio personal y seguro para la mujer sin le-
vantar otras maneras de segregaciéon como mo-
neda de cambio. O las del disefio del medio de
EasteERLING (2021) entendido como la facultad de
fomentar la interdependencia a través de la in-
teractividad, posibilitando la creacién de nuevos
protocolos tacticos, éticos y estéticos con mayo-
res variables.

Por su parte, el analisis critico académico resal-
ta el urbanismo regenerativo con perspectiva sis-
témica como alternativa sobresaliente ante los
efectos del urbanismo neoliberal. El pensamien-
to sistémico, consustancial a la cohesién territo-
rial y a la construccién de identidades, se aparta
de la promocidn de sistemas urbanos excluyen-
tes (MoraLES-BARRAGAN, 2020). Posibilita una ma-
yor comprension de los territorios urbanos y ru-
rales como sistemas complejos y adaptativos,
reconociendo las determinaciones que configu-
ran y denotan la interacciéon y sus topologias, y
advirtiendo las influencias a causa de dispositi-
vos socioecondémicos, ecolégicos y tecnoldgi-
cos (ScHUEFTAN, 2023). Se enuncia como alterna-
tiva a las practicas de planificacién excluyentes
“que crean y fijan preceptos estéticos que camu-
flan la desigual accién del urbanismo neoliberal”
(MARTINEZ-SIERRA, 2022, P. 18).

También, se exponen las posibilidades que ofre-
ce la regeneracion urbana con enfoque sistémi-
co para alumbrar oportunidades que han estado

ocultas en los “conocimientos lugarizados y ver-
naculos de las culturas que se rehtisan a rendirse
al mundo globalizado” (Lares, 2023, p. 181).

Lo anterior confirma las concepciones del urba-
nismo regenerativo desde un pensamiento fun-
cional y positivista por las orillas académicas, es-
tatales y proyectistas. Es importante resaltar que
las actuaciones emprendidas bajo estas concep-
ciones no estan despolitizadas (Bustos-PENAFIEL
y CasTrIiLLO-ROMON, 2020), por lo que es necesario
plantearse preguntas sobre sus motivaciones, es-
trategias y actuaciones particulares en cada te-
rritorio. En este contexto, la revisién de las cua-
tro experiencias identificadas en Latinoamérica,
donde se tienen grandes retos a causa de “la con-
centracién de la pobreza, el desequilibrio so-
cioespacial, la injusticia social y el deterioro am-
biental” (Yory, 2007, p. 48), sumados a los de la
globalizacidn, se centra en analizar cdmo han im-
pactado las condiciones iniciales que motivaron
la actuacidn.

3 METODOLOGIA

La metodologia utilizada en la investigacién doc-
toral a partir de la cual se concibe este articulo es
de tipo cualitativo. Consta del estudio documen-
tal, reconocimiento empirico, observacion direc-
ta in situ y la evaluacion y valoracion concluyen-
te. Para esto se han desarrollado cuatro etapas.
En la primera se lleva a cabo la indagacion de las
concepciones de la ciudad genérica, el urbanis-
mo neoliberal y 1a ciudad global, y posteriormen-
te las del urbanismo regenerativo y sus aplicacio-
nes. Esta es realizada a partir de la exploracién y
andlisis de libros y articulos especializados, me-
diante los cuales se concretan los fundamentos
conceptuales y el analisis critico presentado.

La segunda parte pone el foco en la ciudad lati-
noamericana reconociendo especificidades de
sus configuraciones territoriales, dilemas y retos,
e incluye el analisis de cuatro grandes actuacio-
nes urbanas integrales analizando su operativi-
dad e impactos documentados. Esta fue llevada
a cabo por medio de la revisién bibliografica de
libros y articulos de autores de la region. Para la
clasificacién de los casos, se llevd a cabo la ins-
peccidn, seleccion y comparacion de reportes
hallados en paginas web oficiales del gobierno,
investigaciones académicas, articulos cientificos,
noticias y blogs.

La tercera etapa comprende los aportes de las ex-
periencias estudiadas en el contexto de los retos
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de la ciudad latinoamericana respecto a su pro-
pia casuistica y a las paradojas de la ciudad glo-
bal. Fue construida con base en el andlisis de los
impactos identificados en el aparte anterior, y la
valoracién de estos contrastados con el analisis
critico que fundamenta esta investigacion.

La cuarta etapa visibiliza los dilemas, desafios y
perspectivas para avanzar en la construccién de
espacios publicos diversos, vitales e inclusivos.
Esta, es llevada a cabo a través de la compara-
cion entre los impactos documentados, los apor-
tes detectados y la observacion in situ frente a las
concepciones tedricas y argumentos conceptua-
les que constituyen el marco tedrico presentado.

4 RESULTADOS

4.1 Desafios de la ciudad global
latinoamericana

Las ciudades latinoamericanas también han vi-
vido grandes transformaciones en su estructu-
ra y funcionamiento después de la segunda mi-
tad del siglo XX, iniciadas por el “abandono del
patrén intervencionista después de la segunda
guerra, la desindustrializacion de las zonas urba-
nas, y la irrupcién neoliberal en las ultimas déca-
das del mismo siglo” (Prapirra-CoBos, 2018, p. 650).
Adicionalmente, sefiala PrabpiLra, que en lo trans-
currido del siglo XXI “la desindustrializacion ha
estado dialécticamente articulada a la reprimari-
zacién de las economias latinoamericanas” (p. 652)
agudizando la inestabilidad laboral en la regién.
Para el 2021 en Latinoamérica y el Caribe un 21%
de la poblacién habitaba en condiciones de infor-
malidad (Banco INTERAMERICANO DE DESARROLLO, 2021),
y para el 2023 un 48% de la poblaciéon econémica-
mente activa laboraba en actividades informales
OIT (OricINA REGIONAL PARA AMERICA LATINA Y EL CARIBE,
2023). Situaciones que generan una desigualdad
multiforme en el desarrollo econdémico nacional,
regional y urbano (PrapirLa-CoBsos, 2018).

El analisis de las légicas de organizacion urba-
na evidencia como la ciudad se constituye a tra-
vés de experiencias y habitos que se territorializan
(ibid.). Es el caso de muchas ciudades latinoame-
ricanas, en las que la esfera armada altera los ha-
bitos, las relaciones socioespaciales, los ritmos
cotidianos y los imaginarios (EcHEVERRIA ¥ RINCON,
2000). Situacion que persiste, alentando el frac-
cionamiento mediante urbanizaciones cerradas y
conjuntos de vivienda de interés social en terre-
nos aislados, irregularmente ocupados y viviendas
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autoconstruidas (PrapiLLa-Cosos, 2018), creando
formas de ocupacién no planificadas ni regula-
das. Son estos, cominmente, “territorios disputa-
dos y controlados por las bandas criminales que se
multiplican en nuestras ciudades” (PrapiLLa-CoBos,
2018, p. 659). En este contexto, la comprension de
los procesos socioculturales de las ciudades ins-
critas en los procesos de globalizacion en la region
esta condicionada por la crisis socioecondmica, el
conflicto armado y la violencia intraurbana.

Si bien la desindustrializacion y la tercerizacion
iniciada desde los afios 80, traen para algunos sec-
tores un transito positivo “liberando grandes su-
perficies de terrenos urbanos ocupados antes por
la industria, y ahora por megaproyectos tercia-
rios y de vivienda de lujo” (Prabira-Cosgos, 2018, p.
656), para el contexto latinoamericano una frac-
cidén sustancial del desarrollo de actividades ter-
ciarias urbanas esta representada en “practicas
precarias de subsistencia (informales). En particu-
lar el comercio en la via publica, el sexo servicio,
los choferes y guardaespaldas, el servicio personal
de transporte y la mendicidad” (p. 656), a 1o cual se
suma “otra parte creciente de la superpoblacion rela-
tiva que ha tomado el camino de la delincuencia in-
dividual, en pequefias bandas o como sicarios de
grandes organizaciones delictivas” (p. 656).

A las discordancias generalizadas respecto a la ex-
pulsién de dreas urbanas bien localizadas de algu-
nos sectores de la poblacién, por el incremento
de las rentas del suelo, impuestos territoriales y
el alza en el costo de arriendo de las viviendas,
se suma la dispersién periférica (PrapiLLa-Cosos,
2018). Las disparidades socioeconémicas fomen-
tan el declive de determinados entornos urba-
nos y afectan el espacio publico debido a dispu-
tas y conflictos irreconciliables, marcados por
el miedo, la desconfianza y la estigmatizacion
(Ramirez-Kuri, 2015). También, el espacio publico
en la regién sobresale como lugar de trabajo para
una gran parte de la poblacién. Quienes estan en
situacién de vulnerabilidad o exclusion de la es-
fera laboral comunmente optan por incorporar-
se al mercado informal usando el espacio publico
como medio de subsistencia (ibid.), otros acuden
a la mendicidad, y tantos mas a la delincuencia
organizada (PrapiLLa-CoBos, 2018). Son estas, algu-
nas de las transformaciones, en las practicas de
socializacion y en el urbanismo de las ciudades,
derivadas de la crisis econdmica y de la precarie-
dad de la correlacién entre un gran sector de la
sociedad y el proyecto social.

En este escenario, los gobiernos latinoamerica-

nos se contintan enfrentando a la dificultad de
compatibilizar la competitividad que exige la
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globalizacién con las prioridades del proyecto so-
cial (EcHEVERRIA Y RINCON, 2000). Incluso después de
la crisis econémica del Norte global en el 2008 y los
estallidos sociales en diversos paises de Europa,
en Estados Unidos y los més recientes en América
Latina, continuan los dilemas entre la homogenei-
zante bandera del consumo y los valores y signi-
ficados impuestos por el orden hegemonico y “la
necesidad local de establecer una clara diferen-
ciacién que dé cuenta de tal o cual forma de iden-
tidad territorial” (Yory, 2021, p. 15). En un mundo
donde la globalizacion apela a la heterogeneidad
para convertirla en aspectos competitivos a renta-
bilizar (GonzALez-EscoBar, 2021; Yory, 2021), subya-
ce la paradoja de las diferencias culturales en La-
tinoamérica que hoy hermanan la region entre lo
sacro y lo profano, lo racional y lo méagico, lo aven-
turero y lo sedentario a lo cual se le saca el brillo
del pasado aborigen y colonial, para atraer al tu-
rista (Yory, 2021). En este sentido, salta a la vista la
contradiccién entre establecer un orden dominan-
te a nivel mundial y destacar de manera superficial
las diferencias particulares.

En este contexto, se mantiene vigente continuar
buscando alternativas por el lugar de la identidad
territorial desde el cual rearmar la identidad cultu-
ral latinoamericana, mas alla de la “saturacion me-
diatica..., formas rentables de cultura y conquistas
del mercado” (GonzALEz-EsScoBAR, 2021, p. 116-119).
Plantear caminos que conduzcan a ello, en pala-
bras de Yory (2021), conlleva actuar desde un pen-
samiento situado que posibilita establecer referen-
tes como puntos de partida de un contexto. Aunque
los problemas sean homologables en un sistema
global, “las respuestas deben darse de manera

local, contextual y diferenciada” (p. 30). Es preci-
so apelar a la “autodeterminacién de los pueblos”
(p- 39) alumbrando las diferencias de los territorios
por su heterogeneidad geografica y sociocultural,
sin convertirlos en ventajas comparativas o as-
pectos competitivos que los hagan entrar en valor
como dinamizadores del capital (Yory, 2021). En su
lugar, optar por integrar valores y simbolos entre
lo local y global, en beneficio de contribuir con so-
luciones locales a los desafios globales como son
la sostenibilidad social, territorial y ambiental.

4.2 Cuatro casos de actuaciones urbanas
integrales en Latinoamérica

En América Latina se han desarrollado importan-
tes procesos urbanos que concentran retos co-
munes a los del urbanismo regenerativo integral
(PresmEncia Espafora, 2010), incluyendo aspectos
sociales, fisico-espaciales, ambientales y lo econo-
micos. Sobresalen por su capacidad de configurar
un instrumento propio y original de regeneracién
urbana cuatro (Bustos-PeNAFIEL Y CASTRILLO-ROMON,
2020; PAQUETTE-VASSALLI, 2020). Estos han sido selec-
cionados en esta investigacion debido a su capaci-
dad de atender muchos de los retos que motivaron
su implementacion, por su continuidad en el tiem-
poy suintegralidad operativa.

En los primeros datos presentados en la Fic. 1.
se destaca la iniciativa y liderazgo por parte del
Estado, la permanencia de las actuaciones en el
tiempo incorporadas como politica publica, y su
intervencién predominantemente en la ciudad
informal.

CASOS FUENTES TIPO ANO ACTOR RESPONSABLE | POBLACIONIMPACTADA MORFOLOGIA ZONAS DE
URBANA INTERVENCION
Favela Barrio (Andreatta, 2005; Consolidacién urbana | 1993 - Gobierno local Mas de un Irregular (ciudad | 169 favelas
(Rio de Janeiro, | Libertun-de-Duren y Osorio, de asentamientos 2008 1000 000 de informal)
Brasil) 2020; Bate, 2017; Red de informales habitantes
desarrollo urbano sustentable
de Latinoamérica y el Caribe,
S.F)
Quiero mi Barrio | (Ministerio de vivienda y Recuperacion de 2006 - Gobierno nacional | 335155 Ortogonwal e 610 barrios
(Chile) urbanismo barrios / Regeneracién | hoy viviendas, 1300 000 | irregular (ciudad | en las 16 regiones
- Gobierno de Chile, s.f.; Olave, |y renovacion habitantes formal e del pais
et al., 2023; Ulriksen, 2019) urbana informal)
Habitat (México) | (Banco Interamericano de Regeneracion urbanay | 2003 - Gobierno nacional | 4 millones de Ortogonal e 1400 barrios en 350
Desarrollo, 2014; Corona, desarrollo comunitario | 2015 familias irregular (ciudad | municipios
Jardon y Macias, 2011; Ordéiez, formal e
Alegria, Mcintosh, y Zenteno, informal)
2013; Secretaria de Desarrollo
agrario, territorial y urbano -
Gobierno de México, 2014)
Proyectos (Arteaga, 2016) (Universidad Urbanismo social 2004 - Gobierno local Mas de un Irregular (ciudad | 5 PUI con
Urbanos Eafit, Empresa de hoy 1000 000 de informal) 163 barrios de los
Integrales desarrollo urbano, Alcaldia de habitantes 275 de la ciudad
(Medellin, Medellin y Agencia Francesa de
Colombia) Desarrollo, 2013; Isaza, 2020;
Toro-Ortiz, 2017)

FIG. 1. Cuatro casos de actuaciones urbanas integrales en Latinoamérica
Fuente: Elaboracién propia
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o woruacn Estaaeoe eweos

Favela Bairro (Rio de
Janeiro, Brasil)

Regularizar la tenencia de tierra y
mejorar el habitat de las favelas
debido a:

-Baja calidad urbana

-Falta de servicios basicos
-Deficiente infraestructura urbana
-Problemas de basuras
-Criminalidad

*Mantenimiento de las viviendas
existentes

*Proceso participativo

*Articulacion institucional estatal
*Configuracion de una estructura
urbana

*Programas sociales para prevenir el
crimen

*Replicabilidad

*Regularizacion de la tenencia de tierra

*Estabilizacion de laderas y reforestacion

*Mas de 500 000m? de areas de ocio

*Apertura de calles, parques y espacios publicos

*Dotacion de equipamientos comunitarios

*Provision de servicios basicos: retiro de basura, energia eléctrica,
alumbrado publico y suministro de agua potable

*Capacitacion para la conformacion de cooperativas de trabajadores locales
y microempresas

*Pavimentacion de vias

Quiero mi Barrio

Mejorar la calidad de vida de los

*Formulacion del Plan maestro por

*Intervencion en infraestructura y espacio publico consolidando mas de 2200

habitabilidad de los hogares
debido a:

- Pobreza

-Rezagos en infraestructura,
servicios y equipamiento urbano

- Condiciones sociales que
ameriten la intervencion preventiva

servicios urbanos basicos
*Consolidacién de Centros de
Desarrollo Comunitario
*Ordenamiento del paisaje urbano
*Preservacion, conservacion y
revitalizacion de centros histéricos
inscritos en la Lista del Patrimonio
Mundial de la UNESCO

*Programas para elevar la percepcion
de seguridad

*Prevencion social de la violencia y
delincuencia situacional

(Chile) residentes de barrios debido a: barrio para identificar, priorizar y proyectos urbanos terminados
-Deterioro urbano gestionar los proyectos *138 ha de areas verdes consolidadas
-Deterioro habitacional *Principios: Interescalaridad, *820 proyectos de equipamientos ejecutados
-Vulnerabilidad social integralidad, participacion y *Mas de 220 centros deportivos
-Segregacion sostenibilidad *Promocion de huertos y viveros urbanos
*Ejes transversales: Identidad, *Contrato de barrio y conformacion del Consejo vecinal para garantizar el
seguridad, medioambiente e inclusion | cumplimiento de obligaciones por parte de gobierno y comunidad
*Participacion deliberativa e
informada
Habitat (México) Mejorar las condiciones de *Introduccion o mejoramiento de *Regularizacion de la tenencia de la tierra

*Infraestructura en servicios publicos consolidando 25 millones de metros de
redes de agua potable, drenaje y electrificacion

*45 millones de metros de pavimento para andenes y obras viales
*Construccion de equipamientos sobresaliendo 1800 centros de desarrollo
comunitario

*Alumbrado pablico

*Recuperacion de espacio publico con centenares de parques y plazas
intervenidas

*Cada afio se promueven 7000 actividades sociales, recreativas y educativas
*Procesos de planeacion y promocion de la organizacion colectiva
*Programas para el fortalecimiento de las capacidad iduales,
promocion de la equidad de género, organizacion y participacion comunitaria

Ind

Proyectos Urbanos
Integrales - PUI-
(Medellin, Colombia)

Solucionar problemas en las zonas
mas deficitadas debido a:

-indices altos de pobreza

-Bajos indices de desarrollo
humano

*Articulacion estatal
*Atencion simultanea en 3
dimensiones: fisica, social e
institucional

*Adecuacion y construccion de
espacio publico y

*Nuevos parques y paseos urbanos

*Consolidacion de centralidades urbanas

*Medios alternativos de movilidad en ladera: lineas de metro cable, viaducto
peatonal y escaleras eléctricas

-Desarrollo urbano de tipo informal
-Problemas de movilidad

- Déficit de vivienda formal
-Condiciones precarias y bajos
estandares del espacio publico
-Deterioro del medio ambiente
-Violencia

equipamientos

*Mejoramiento en la movilidad
peatonal y vehicular

*Programas habitacionales
*Participacion ciudadana en todas las
etapas

*Un de nuevos ientos comunitarios entre parques
biblioteca, colegios, centros de salud, unidades deportivas, centros de
atencion a la primera infancia, casas de la justicia, casas de cultura y centros
de desarrollo empresarial

*Reasentamiento de habitantes en zonas de riesgo en vivienda nueva propia
*Obras de mitigacion en zonas de riesgo

*Cientos de programas sociales y talleres de imaginarios con la comunidad
*Précticas artisticas urbanas a través del

grafiti y el hip-hop

FIG. 2. Operatividad en las actuaciones urbanas integrales en Latinoamérica

Fuente: Elaboracion propia a partir de las fuentes sefialadas en la FIG. 1

En la sintesis presentada en la Fic. 2. prevalece la
precariedad de la infraestructura urbana, la pobre-
za, vulnerabilidad social y criminalidad, como con-
diciones comunes en las zonas a intervenir. En las
estrategias resalta en los cuatro casos, la articula-
cién estatal, la apuesta por la introduccién de in-
fraestructura cualificada y la planificacién partici-
pativa. Los programas para prevenir la violencia y
el crimen hacen parte de tres de las cuatro actua-
ciones. Debido a la marcada historia de violencia en
Medellin, resalta la ausencia de programas especi-
ficos y explicitos al interior de las estrategias de los
PUI, para su disminucién. Sin embargo, la politica
del Urbanismo social se ha enfocado en el mejora-
miento del habitat urbano como una herramienta
de justicia territorial, la cual aporto a los periodos
de pacificacion que ha vivido la ciudad. Cabe sefia-
lar que la muerte en 1993 de Pablo Escobar, maximo
lider del Cartel del narcotrafico de Medellin mar-
c6 “el fin de un periodo sangriento y convulsiona-
do, y el inicio de un tercer periodo, caracterizado
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por la expansion del fendmeno paramilitar y el cre-
cimiento de las milicias guerrilleras en la ciudad”
(VerdadAbierta.com, 2017). Posteriormente la des-
movilizacién de los paramilitares entre el 2004 y
2006, los didlogos de paz con las FARC iniciados en
el 2011 y la firma del Acuerdo en el 2016, conlleva-
ron periodos de transicion donde aumenté la per-
cepcidén de seguridad. No obstante, Medellin y en
general Colombia ha sido testigo en las dltimas dos
décadas del reacomodo de organizaciones crimina-
les que se reciclan una y otra vez (ibid.).

Respecto a las acciones sobresale la regulacion de
la propiedad de tierras, el énfasis en la creacién y
recuperaciéon del espacio publico y la consolida-
cién de infraestructura de servicios basicos y co-
munitarios. Como actuaciones puntuales son desta-
cables el programa para la promocién de equidad de
género en Habitat México y el contrato de barrio y
consejo vecinal, como dispositivos de seguimien-
to y corresponsabilidad en Quiero mi barrio Chile.
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Favela Barrio (Rio de Janeiro,Brasil) Economico

*Valorizacion de las propiedades

Politico

*Avance significativo en las politicas publicas

Ambiental

de la seguridad en la ocupacion de la ladera

Socio cultural

*Reconocimiento del derecho en la ocupacién del suelo
*Fortalecimiento y madurez politica de las asociaciones de vecinos para ejercer el liderazgo
*Conciencia ciudadana en el cuidado del espacio publico preservandolo de futuras invasiones

Fisico espacial

*Mejor conectividad por mejoras en el transporte publico y vias

*Deterioro en la conservacion de las infraestructuras en las zonas de pendientes

*Degradacion de parte de la infraestructura por falta de mantenimiento, seguimiento y vandalismo
*Deshordamiento de aguas residuales por el continuo crecimiento de la poblacién en las favelas

Seguridad *Percepcion de inseguridad por fallas en la electricidad y de alumbrado publico
*Dafio en el alumbrado publico por parte de las pandillas para facilitar acciones delictivas
*Daiio en las vias por parte de las pandillas para dificultar la entrada de la policia a las favelas

Quiero mi Barrio (Chile) Econdmico *Valorizacion de las propiedades

*Especulacion de la vivienda social como negocio para constructoras

Politico *Fortalecimiento de equipos multidisciplinarios en los niveles local, regional y nacional
*Consolidacion de metodologias de intervencion territorial
*Aumento del capital politico

Ambiental *Avances en la gestion de residuos

Socio cultural

*Promocion de nuevos liderazgos vecinales y madurez para la participacion deliberativa

*Aumento de la autoestima de la comunidad

*Desarrollo e intercambio de herramientas metodoldgicas que promuevan la participacion e inclusion
*Descontento por imprecision en los diagndsticos y falta de seguimiento a los programas

Fisico espacial

*Nuevos parques, zonas de juegos, circuitos peatonales y ciclovias aumentando el disfrute del espacio publico

*Las calles pavimentadas mejoraron la movilidad y seguridad al caminar

Seguridad *Aumento de la percepcion de seguridad

Habitat (México) Econémico *Se valorizaron mas las propiedades y se otorgaron titulos de propiedad
Politico *Falta seguimiento, mantenimiento y evaluacién del programa
Ambiental *Ampliacion en la cobertura de servicios bésicos

Socio cultural

*Fortalecimiento de los liderazgos a través del seguimiento a los programas

*Aumento en la confianza entre vecinos

*Sentido de pertenencia

*Descontento por falta de programas con acciones concretas para los problemas sociales

Fisico espacial

*Consolidacién de las viviendas con mejores materiales
*Mejoramiento de calles y aceras y mayor uso del espacio publico
*Centros comunitarios mejorados que aumentan la participacion ciudadana

Seguridad

*Aumento en la percepcion de seguridad la cual disminuye con el tiempo

1 E

Proyectos Urbanos Integ
-PUI-

*Generacion de mas de tres mil empleos durante la ejecucion de las obras
*Aumento de ingresos en las familias por los nuevos emprendimientos para atender la afluencia turistica

(Medellin, Colombia) -
Politico

*Mejoras en la relacion entre el Estado y la comunidad
*Creacion de una marca de ciudad

*Captacion de capital politico a nivel nacional e internacional
*Alto reconocimiento a nivel internacional

Ambiental

*Incremento de la arborizacion y la percepcion de bienestar ambiental
*Mejoramiento de los entornos de quebradas mediante parques lineales
*Generacion excesiva de residuos por las nuevas actividades econémicas

Socio cultural

*Fortalecimiento de los lideres sociales y las acciones comunales

*Aumento de pertenencia liderada por los habitantes que participaron en la ejecucion de las obras
*Reconocimiento de las dreas de intervencion en el contexto nacional e internacional

*Crecimiento turistico nacional e internacional

*Descontento en el proceso de concertacion entre los deseos de la comunidad y los criterios técnicos
*Frustracion en algunos habitantes por no haber sido contratados en la ejecucion de los proyectos
*Sobrecarga del territorio debido al turismo incontrolado

Fisico espacial

*Mejoramiento en la accesibilidad y conectividad con la ciudad formal y al interior de la zona
*Ordenamiento de la estructura urbana de territorios informales

Equipamientos con arquitectura de calidad g do orgullo, reconocimi y per
Algunos PU! triplican los m2 de espacio publico y duplican el indicador por habitante
*Saturacion de vendedores ambulantes en algunas zonas debido al turismo

Seguridad

*Disminucion de los homicidios
*Reaparecen conflictos internos por control territorial

FIG. 3. Matriz multidimensional de impactos en actuaciones urbanas integrales en Latinoamérica
Fuente: Elaboracion propia a partir de las fuentes sefialadas en la FIG. 1
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De la matriz de impactos en la Fic. 3. es posible
destacar elementos singulares y comunes vincula-
dos ala atencion de las deficiencias en el territorio
que motivaron las actuaciones. Los impactos rese-
flados recogen y sintetizan las declaraciones iden-
tificadas, las que fueron clasificadas en seis di-
mensiones. El andlisis realizado, es llevado a cabo
a través de tres ideas principales asociadas a la in-
troduccion de una estructura urbana en la ciudad
informal, la cohesién social y 1a seguridad.

Es importante destacar que los cuatro casos es-
tudiados denotan un trabajo articulado, mul-
tiescalar y continuo en el tiempo, lo cual ha po-
sibilitado consolidar estas experiencias como
herramientas metodolégicas de alto valor instru-
mental. Asi mismo, avanzan en una planificacién
territorial inclusiva, que ofrece a las comunida-
des mas vulnerables mayor acceso a servicios, re-
cursos y herramientas del Estado en los procesos
de urbanizacion, lo que a su vez ayuda a reparar la
confianza en la administracion publica. No obs-
tante, se puede poner en duda algunas de las con-
tribuciones en la atencion de las motivaciones
iniciales resefladas. Es posible que este tipo de
actuaciones urbanas, a pesar de su enfoque mul-
tidimensional, sean insuficientes para atender la
pobreza urbana integral de territorios informales
y marginados.

4.2.1 Impactos en la estructura urbana,
cohesion social y seguridad

La introduccién de valores urbanisticos pro-
pios de la ciudad formal, en los cuatro casos es-
tudiados, cualifica la estructura urbana con in-
fraestructuras permanentes y regulaciones de
construccion, ordenan la distribucién espacial y
reducen la brecha con la ciudad formal. Asimis-
mo, incrementan el sentido de valia de la comu-
nidad y favorecen la promocién de nuevos ti-
pos de vida social asociados al uso del espacio
publico y a la confianza en la vida comunitaria
(GonzALez-ALcocer et al., 2010).

Ante los retos de la agenda global, sobresale el
inexistente énfasis frente al cambio climatico. No
obstante, en las zonas informales y autoconstrui-
das en altas pendientes en Medellin y Rio de Ja-
neiro, se llevaron a cabo obras de estabilizacion
en laderas, consolidacion de parque lineales de
quebrada, reforestacion y realojo de poblacion
en riesgo. Lo anterior refleja la urgencia de abor-
dar las amenazas inminentes derivadas de la geo-
morfologia del territorio, en contraste con la falta
de planificacién, més, no obedece a una agenda
de trabajo territorial multifactorial y preventiva
frente a la crisis ambiental.
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En todos los casos se implementaron herramientas
y metodologias para la participacion e inclusion so-
cial, contribuyendo a la interaccién y al didlogo
abierto y efectivo entre habitantes y actores. As-
pectos que han contribuido a reparar los lazos de
confianza y solidaridad entre vecinos, han forta-
lecido el tejido social, y han beneficiado la discu-
sidén de las diferencias en un ambiente positivo.
Adicionalmente, se ha favorecido la construccién
de una identidad compartida alrededor de las ne-
cesidades e intereses comunes.

Es importante sefialar que en estos territorios
se manifiesta la paradoja de la solidaridad veci-
nal que emerge con las dificultades comparti-
das creando redes de apoyo en contextos preci-
s0s (ScHLACK ¥ KaTHya, 2022), situacién que coexiste
con las fronteras invisibles por la disputa del te-
rritorio por parte de la delincuencia organizada
(PrapiLLa-Cosos, 2018). Condicion que connota los
procesos deliberativos entre la comunidad y de
esta con actores externos, siendo la naturalizacion
del conflicto y el silencio algunas de las maneras
en que la comunidad gestiona la problematica so-
cial y se construye una identidad comun, frente a
otros sectores de la sociedad, entre la resiliencia
y la delincuencia naturalizada. Adicionalmente la
falta de acompafiamiento y seguimiento por par-
te del Estado, posterior a las actuaciones, conlleva
dificultades en el mantenimiento de las obras y en
la preservacién de los acuerdos. En este contexto,
es necesario mantener procesos continuos de dia-
logo, reivindicaciéon de acuerdos, sensibilizacion y
capacitacion para la resolucién de conflictos, ac-
tividades formativas y pedagodgicas que pongan
en marcha una variedad de herramientas para la
abordar los desafios y las barreras socioculturales.

En las cuatro experiencias estudiadas, la pobre-
za, la criminalidad, la segregacion y la vulnerabi-
lidad social conformaron las motivaciones de la
intervencién. En torno a la pobreza, los impactos
muestran bajos aportes para superarla, excepto
por algunos programas para incentivar empren-
dimientos econémicos. En el caso de Medellin so-
bresale la generacién de unos cuantos miles de
empleos durante la construccién de las obras, y
la oportunidad de emprendimientos alrededor de
los nuevos espacios publicos y del turismo globa-
lizado, lo que a su vez satura el espacio publico y
excluye a los habitantes de disfrutar de las nuevas
calles y parques (MoLina, 2019). Para los tres casos
restantes, lo econémico se concentra en la mayor
valorizacién de las viviendas después de las obras.

En lo relacionado con la delincuencia en el caso

de Medellin hay una disminucién sustancial de la
criminalidad, vinculada a la desmovilizacién del
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paramilitarismo entre el 2004 y 2006 y las nego-
ciaciones de paz con el grupo guerrillero Fuerzas
Arwmapas Revorucionapas bE Coromsia (FARC), entre el
2011y 2016. En tres de los cuatro casos hubo decla-
raciones de un aumento de la percepcion de segu-
ridad la cual no se mantuvo. En Rio de Janeiro los
habitantes denunciaron el retorno de las bandas
obstruyendo vias y alumbrado publico, en México
se advierte como la percepcién de mayor seguri-
dad fue algo transitorio, y para el caso de Medellin,
en algunas de las zonas de los PUI ha regresado el
control territorial por parte de las bandas, cuidan-
do que no sea advertido por los turistas (ibid.).

4.2.2 Dilemas, desafios y perspectivas en el
contexto de estas experiencias

La continuidad de los cuatro casos estudiados
permite analizar su evolucion, pudiendo abordar-
los desde una perspectiva positiva por su operati-
vidad, replicabilidad y permanencia en el tiempo.
También, con mirada critica, debido a los alcan-
ces y expectativas no cumplidas con relaciéon a
muchas de las problematicas sociales que moti-
varon su implementacién. La pertinencia de las
actuaciones revisadas es innegable. No obstante,
los dilemas no son menores, como se ha dicho, la
ciudad global latinoamericana debe compaginar
la agenda internacional de la globalizacién con
las deudas sociales y la informalidad territorial
la cual a su vez se agudiza con las tendencias ne-
gativas del urbanismo neoliberal (PrapirLa-CoBoS,
2018; Yory, 2021).

Ante esta paradoja es ilustrador presentar la criti-
ca a la agenda del Urbanismo social en Medellin, la
cual es denunciada como una estrategia para la lo-
calizacion de corporaciones multinacionales y la
rentabilidad inmobiliaria. Estas acusaciones sefia-
lan que la politica del Urbanismo social “No res-
ponde a objetivos centrados exclusivamente en
lo social, como se predica, sino que estan también

ACTUACION DURACION

SINTESIS DE LA PROBLEMATICA

dirigidas a cambiar la imagen de la ciudad, para hacer-
la un destino competitivo para inversionistas y tu-
ristas” (MonTova-RESTREPO, 2014, P. 205). Declaracion
que pone en evidencia algunos de las disyuntivas en
la region, en torno a la agenda de la globalizacién y la
atencién del desajuste social, ya mencionadas.

Un analisis critico desde una perspectiva dialo-
gica mas que una binaria, posibilitaria salir de
la dicotomia excluyente entre la reparacién de
una deuda histérica en los sectores de pobre-
za urbana y la intencién de mejorar la proyec-
cién de las ciudades en la escena internacional.
Probablemente, sea necesario admitir las dife-
rencias de intereses y aceptar la precariedad de
algunas de las estrategias como soluciones ce-
rradas y definitivas frente a las situaciones de
hecho, la subjetividad estética y los dilemas
éticos (ALocHis, 2019). Se evidencia asi, la nece-
sidad de llevar a cabo andlisis criticos desde las
diferentes esferas de la sociedad donde se re-
velen los retos, las contradicciones y los sola-
pamientos a los que se ve abocado el proyecto
social y territorial de las ciudades latinoame-
ricanas, esclareciendo los alcances de una de-
terminada actuacion, asi como sus limitaciones.
Segun las declaraciones registradas, la estruc-
turacién urbana de zonas informales con in-
fraestructura desarrollada y regulada no es una
herramienta suficiente para combatir la delin-
cuencia organizada y armada en las ciudades
latinoamericanas, debido a su entramado mul-
tifactorial (PrapiLLa-Cosos, 2018).

Los aciertos de la inclusién de infraestructura
urbana cualificada y la planificacién inclusiva
y participativa, en los cuatro casos estudiados,
han impactado la disminucién de las brechas
sociales, la mayor equidad en el acceso a ser-
vicios, la creacién de nuevos y mejores habi-
tos de vida, la cohesién social y la reparacion
de la confianza entre actores (GoNzALEZ-ALCOCER,

COMPENDIO DE ACTUACIONES

Favela Barrio (Rio de Janeiro, Brasil) 1993-2008 | 1.Baja calidad urbana 1. Regulacion de la tenencia de la tierra

2. Falta de servicios basicos 2. Provision de servicios basicos

3. Criminalidad 3. Estabilizacion de laderas y reforestacion
Quiero mi Barrio (Chile) 2006-hoy | 1. Deterioro urbano 1. Formulacion del Plan maestro

2. Deterioro habitacional 2. Intervencion en infraestructura y espacio publico

3. Segregacion 3. Contrato de barrio y conformacion del Consejo vecinal
Habitat (México) 2003 -2015 | 1. Rezagos en infraestructura, servicios y | 1. Consolidacién de Centros de desarrollo comunitario

equipamiento urbano 2. Actividades sociales, recreativas y educativas anuales

2. Pobreza 3. Programas para el fortalecimiento de las capacidades individuales,

promocion de la equidad de género y organizacion comunitaria

Proyectos Urbanos Integrales (Medellin, 2004 -hoy | 1.indices altos de pobreza 1. Atencion articulada y simultanea en las dimensiones: fisica, social e
Colombia) 2. Infraestructura publica precaria e institucional

insuficiente 2. Medios alternativos de movilidad en ladera

3. Violencia 3. Espacio publico y equipamientos con disefios de calidad fisico-espacial

FIG. 4. Sintesis de aspectos destacados en cuatro actuaciones urbanas integrales en Latinoamérica

Fuente: Elaboracion propia
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et al., 2010; MonTANER Y Muxi, 2020). Seguir avan-
zando en estos logros es un reto para toda la re-
gidén, en beneficio de consolidar y madurar las
herramientas y metodologias empeladas y asi
lograr diagndsticos més asertivos, ejecuciones
efectivas y acompafiamientos corresponsables.

Para sintetizar se presenta en la Fic. 4, algu-
nos de los aspectos mas destacables de las ex-
periencias estudiadas. Las actuaciones listadas
en la columna derecha corresponden a acciones
diferenciadas entre los casos. A partir del ana-
lisis realizado son presentadas como un ideario
de instrumentos eficaces para continuar siendo
empleados de forma estructural y continua en
las ciudades latinoamericanas. No obstante, su
replicabilidad debe ser parte de una perspecti-
va critica, reflexiva y situada que conlleve a una
evolucion operativa integral, eficaz y positiva.

5 CONCLUSIONES

Frente a los retos de la ciudad global latinoa-
mericana se ha expuesto la doble agenda que
deben atender los gobernantes para conjugar
asuntos imperativos de la globalizacién con las
disparidades sociales, la informalidad y la de-
lincuencia armada. En este contexto sobresalen
dos estrategias que atienden demandas especi-
ficas de la informalidad. De un lado la regula-
cién de la tenencia de la vivienda y de otro la
ejecucion de importantes infraestructuras de
movilidad, servicios basicos y comunitarios
planificadas, permanentes y reguladas. Ambas
actuaciones validan el derecho a una vivienda
digna y cualifican habitats precarios y vulnera-
bles. No obstante, se mantiene el reto de los go-
biernos por controlar el crecimiento de la ciu-
dad informal generado por el desplazamiento,
la pobreza y el desempleo, aunado al control te-
rritorial de las organizaciones armadas, lo cual
debe ser abordado a través de medidas politi-
cas, econémicas y sociales multiescalares des-
de lo local, regional e internacional.

Se ha expuesto como las cuatro iniciativas en
cabeza del Estado implementaron herramien-
tas de planificacion territorial inclusiva. La na-
turaleza de estas actuaciones urbanas que bus-
can remediar la pobreza urbana, rehabilitar el
hébitat en zonas precarias y vulnerables, per-
siguen la rentabilidad del patrimonio econémi-
co particular. En estas operaciones el patrimo-
nio es la vida de las personas, su derecho como
ciudadanos a tener una vivienda digna y segura,
infraestructuras basicas y comunitarias y un
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habitat integrado, diverso y seguro. No obstan-
te, prevalecen los desafios frente al cambio cli-
matico, la equidad en la oportunidad de empleo
y la exclusiéon y segregacién socioecondmi-
ca. Ante esta situacién, convendria contemplar
una agenda territorial multiactoral con la inclu-
sién de la academia, actores privados, organi-
zaciones no gubernamentales y medios de co-
municacidn, para abordar con mayor eficacia la
educacion ambiental, la insercién laboral, el se-
guimiento y evolucidn de las transformaciones
socioespaciales y combatir el control del terri-
torio por parte de grupos armados.

Finalmente, sobresalen las acciones dirigi-
das para la creacion de mayor espacio publico
y las oportunidades que se generan a partir de
su apropiacion por parte de los habitantes. Em-
prendimientos comerciales, huertas y viveros
urbanos, expresiones artisticas y activacion del
tejido social, son algunos de los nuevos habitos
y dindmicas. Siendo el espacio publico el lugar
donde se “expresa la democracia en su dimen-
sién territorial... se construye la memoria colec-
tiva y se manifiestan las identidades multiples”
(BorJa, 2011, p. 39), a partir de las experiencias
estudiadas se puede indicar un grupo de reco-
mendaciones dirigidas a promover procesos
comunitarios que favorezcan las interacciones,
la diversidad cultural y la seguridad en el espa-
cio publico.

Algunas de las recomendaciones giran en tor-
no a: diseflar una agenda de actividades en el
espacio publico que despliegue su uso y apro-
piaciéon comunitaria aumentando el sentido de
pertenencia, fortaleciendo el tejido social y ayu-
dando a evitar su dominio por grupos sectarios.
Crear un observatorio que haga seguimiento y
genere reflexion sobre los nuevos habitos para
dar acompafiamiento, de manera oportuna, a las
demandas y dilemas que puedan emerger. De-
sarrollar programas pedagogicos en temas de
agroecologia urbana para incentivar usos alter-
nativos de las zonas verdes que impacten positi-
vamente la creacion de habitos saludables. Apo-
yar las practicas artisticas en el espacio publico
puesto favorecen la inclusion de las identidades
diversas y la creacion de la memoria colectiva.
Dar apoyo a iniciativas creativas y experimenta-
les que busquen alternativas econémicas como
son los bazares de comercio justo, trueques so-
lidarios, festivales de arte y cocinas colectivas.
Por ultimo, es necesario destacar que una ocu-
pacién constante, activa, recreativa y comu-
nitaria del espacio publico contribuye a la se-
guridad, un aspecto especialmente fragil en la
ciudad latinoamericana.
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Resumen

El articulo se centra en examinar la fragmentacién
urbana en barrios afectados por el crecimiento
descontrolado y la falta de planificacién urbana.
Tomando como muestra de estudio a dos sectores de
la ciudad de Chachapoyas, Peru, con el objetivo de
determinar los factores que originan la fragmentacion,
desde su estructuracion fisico-espacial, evolucién
histdrica, social-urbana y medio ambiental, para
luego analizar las estrategias de regeneracién. El
enfoque adoptado considera tanto el contexto a nivel
macro como local, abarcando indicadores como la
viabilidad, el uso de suelo, la evolucién demogréafica,
la comparativa entre el PDU y la actualidad, los
riesgos naturales y antrépicos. Asimismo, este trabajo
propone y fundamenta estrategias de regeneracion
urbana mediante corredores verdes, orientados a
promover la integracion y la resiliencia en sectores
urbanos segregados.

Palabras clave

| Regeneracién urbana || Fragmentacion urbana |

| Corredores verdes || Barrios fragmentados |

Abstract

The article focuses on examining urban
fragmentation in neighborhoods affected by
uncontrolled growth and lack of urban planning.
Taking as a study sample two sectors of the city of
Chachapoyas, Peru, with the aim of determining
the factors that cause fragmentation, from its
physical-spatial structure, historical, social-urban
and environmental evolution, to then analyze the
regeneration strategies. The approach adopted
considers both the context at the macro and local
levels, covering indicators such as feasibility,

land use, demographic evolution, the comparison
between the PDU and the present, natural and
anthropic risks. Likewise, this work proposes and
bases urban regeneration strategies through green
corridors, aimed at promoting integration and
resilience in segregated urban sectors.

Keywords

| Urban regeneration || Urban fragmentation |

| Green corridors || Fragmented neighborhoods |
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1 INTRODUCCION

La fragmentacién urbana es un fenémeno critico,
caracteristica notoria de la realidad de muchas
ciudades y ocasionada por la segregacién so-
cioespacial, la desarticulacion de territorios y sus
recursos naturales, que limitan el acceso equitati-
vo a recursos y oportunidades. Esta problemati-
ca es aun mas marcada en ciudades con procesos
acelerados de urbanizacion, lo que es especial-
mente comun en paises en desarrollo (GuzmAn et
al., 2021). En este sentido, se prevé que para el afio
2050 el 68% de la poblacién mundial residira en
areas urbanas, lo que supone un crecimiento no-
table del 55% actual. Este cambio, impulsado por
la migracién de zonas rurales y el crecimiento de-
mografico, estimula la consolidacién acelerada
de pequefias ciudades que jugardn un rol crucial
en todo este proceso (ONU-HARITAT, 2022).

En América Latina, la metropolizacion ha trans-
formado la estructura urbana generando patro-
nes de segregacion. Es el caso de determinados
sectores de la ciudad de Medellin, donde el cre-
cimiento desmedido ha originado entornos des-
conectados y vulnerables (Gémez, 2021). Una pro-
blematica que se observa también en Perd, donde
la falta de planificacién urbana adecuada ha ge-
nerado la creacién de territorios fragmentados y
desigualdad social (ZesaLLos-VELARDE et al., 2022).

A partir de este punto, la fragmentacion urbana se
ve arraigada histéricamente en la divisién social
del uso del suelo, que actualmente se estudia des-
de dos enfoques principales: desigualdad social y la
existencia de barreras fisicas o simbdlicas. Se trata
de un fenémeno que se refleja en modelos urbanos
como la “ciudad en red”, los “barrios privados” y
los “archipiélagos urbanos”, todos ellos con un de-
nominador comun: la privatizacién del espacio y la
exclusién de ciertos grupos sociales (Guzman et al.,
2021). Sin embargo, en el proceso de planificacion
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urbana aun persiste un vacio en la insercién de es-
trategias de regeneracion urbana especificas. La
escasez de estudios revela incluso la existencia de
una ruptura en la continuidad urbana y la desco-
nexion entre barrios, lo que lleva a una deficiente
integracién entre lo natural y lo construido, espe-
cialmente en aquellos sectores vulnerables.

Frente a este panorama, la regeneracién urbana
se define como una estrategia integral capaz de
contrarrestar los efectos de la fragmentacion. De
hecho, lo que busca es precisamente recuperar la
cohesién espacial y social mediante acciones pla-
nificadas que respondan a las condiciones actua-
les y particulares del territorio en estudio. En este
contexto, conceptos como la “acupuntura urba-
na” y la “catalisis urbana” se destacan como en-
foques innovadores que buscan revitalizar areas
marginadas mediante la participacién comunita-
ria, la integraciéon de infraestructuras y areas ver-
des (Gasa-Diaz, 2015). En definitiva, la regenera-
cion urbana desempeiia un papel importante en
las ciudades no solo en mejora del entorno fisi-
co y lo urbano, sino también en el fortalecimiento
del tejido social y la resiliencia comunitaria.

En el caso de este estudio, la ciudad de Chacha-
poyas presenta una estructura urbana fragmen-
tada, con una débil articulacién entre el sector
sur y el centro histdrico, la discontinuidad del
tejido urbano entre ambos sectores, la existen-
cia de riesgos ambientales y riesgos antrépicos,
que actualmente funcionan como limites fisicos y
simbdlicos. Asimismo, la deficiencia en la conec-
tividad entre barrios y los espacios publicos arti-
culadores aumentan la degradacion del territorio,
todo lo cual evidencia una fragmentacién mul-
tifactorial en la ciudad que no puede resolverse
Unicamente mediante infraestructuras duras tra-
dicionales.
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Uno de los propdsitos de la estrategia de rege-
neracién es fomentar el desarrollo de la infraes-
tructura verde, planteada como una herramienta
que permite integrar ecoldgicamente el territo-
rio al conectar sectores urbanos y potenciar la
resiliencia urbana. Ademas, parte de la teoria
de integracién responde a una visién de los co-
rredores verdes como actores fundamentales,
que favorecen la continuidad del tejido urbano
en red, la preservacion de especies, la revitali-
zacion de vacios poco utilizados y la conexion
de los espacios periurbanos no urbanizables
(ONU-Ha4grtat, 2022). Esta propuesta se sustenta
en el marco tedrico que reconoce a la regenera-
cién urbana como un proceso integral que abar-
ca tres dimensiones interrelacionadas: la dimen-
sién espacial (trama urbana, espacio publico y
conectividad), la dimensién social (acceso, in-
clusioén y participacion) y la dimension ambien-
tal (sostenibilidad, paisaje y ecologia urbana).
La aplicacién de la infraestructura verde no solo
aborda el problema fisico de la fragmentacion,
sino que también incorpora criterios innovado-
res de equidad social y sostenibilidad.

2 MARCO TEORICO. DE LA FRAGMENTACION
A LA CONECTIVIDAD, REPENSANDO LA
REGENERACION DE BARRIOS VULNERABLES

La fragmentacion urbana ha sido la parte inicial
del desarrollo de las ciudades desde tiempos an-
tiguos, reflejada en la segregacién social y el uso
diferenciado del suelo. En la actualidad, se anali-
za bajo dos perspectivas principales: la desigual-
dad social y las barreras, sean estas fisicas o sim-
bolicas. Asi, la ciudad moderna ha dado lugar a
ciertos modelos urbanos que manifiestan dichas
tensiones, como la “ciudad en red”, marcada por
una fuerte polarizacién social; 1a proliferacion de
“barrios cerrados” como resultado de la precari-
zacién de la clase media; y los “archipiélagos ur-
banos”, que agrupan espacios socio-espaciales
desconectados (Guzman et al., 2021).

A lo largo de la historia, el crecimiento urbano
desordenado ha llevado a muchas ciudades a
consolidar zonas marginadas y precarias. Fren-
te a lo cual la regeneracion urbana representa
una estrategia de reacondicionamiento territo-
rial, enfocada en el bienestar ciudadano a tra-
vés de una planificaciéon sostenible y social-
mente inclusiva (MuriLLo-DeLcADO et al., 2023).
En efecto las intervenciones que plantea esta
estrategia deben ser, ademds de inclusivas,
también equitativas considerando las realida-
des sociales y econdmicas de los habitantes. Lo

que implica no solo transformar el entorno fi-
sico, sino también abordar las dinamicas socia-
les que origina la segregacién (BusTos-PENAFIEL V
CasTRILLO-RoMON, 2020).

De ahi que en este estudio términos como “in-
fraestructura verde”, “espacios verdes” y “corre-
dores ecoldgicos” no corresponden a una teoria
consolidada, sino que forman parte de enfoques
actuales utilizados en la planificacion urbana
sostenible. Estos conceptos son en realidad he-
rramientas que favorecen la conexion territorial
y la mejora del entorno urbano en areas fragmen-
tadas.

2.1 LaRegeneracion urbana como
respuesta a la fragmentacion urbana

La fragmentacion urbana constituye una proble-
matica estructural caracterizada por la divisiéon
territorial en sectores inconexos o islas, donde
se acentuan las desigualdades sociales, fisicas y
ambientales. Esta condicién surge, en gran par-
te, por la ausencia de una planificacién urbana
adecuada, lo que genera dispersion, segregacion
y deterioro de ciertas zonas de la ciudad oca-
sionando desventajas en términos de infraes-
tructura y calidad ambiental (GonzaLes-PerEz et
al., 2023). A partir de este punto, diversos au-
tores sostienen que esta realidad intensifica la
desconexién entre sectores urbanos y consoli-
da patrones de exclusion, como puede constar-
se en la proliferacion de barrios cerrados que di-
viden el tejido urbano (GuzmAn et al., 2021). Por
tanto, esta expansion descontrolada reconfigu-
ra el tejido urbano, provocando dispersion, pér-
dida de cohesién social y degradacion ambien-
tal (LemoiNE-RoDRIGUEZ et al., 2020). El crecimiento
precipitado en las ciudades ha generado el sur-
gimiento de multiples centralidades desconec-
tadas, contribuyendo a la estructura fragmenta-
da de las ciudades (OreLLANA, 2020).

Para entender la complejidad de esta problemé-
tica, (GuzmAn et al., 2021) se identifican tres tipos
de fragmentacién: la Fragmentacién Socio-Espa-
cial, que separa a la ciudad en zonas homogéneas
desde el punto de vista socioecondémico, la Frag-
mentacién Psico-Ambiental, que se relaciona con
la percepcién de exclusién o inseguridad en de-
terminados espacios urbanos; y la Fragmentacion
Morfo-Espacial, que compromete a la continui-
dad fisica y visual del entorno urbano.

La desigualdad urbana genera una diferencia-

cion en el acceso de bienes y servicios, lo que,
a su vez, crea disfuncionalidades y refuerza la
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segregacion. Ante este escenario, la regene-
racion urbana se presenta como una solucién
para recuperar la conexién social y espacial en
las ciudades (Acuirre, 2024). A diferencia de la
renovacion urbana, que se limita a reemplazar
areas deterioradas, la regeneracién urbana pro-
pone conservar, mejorar y revalorizar el teji-
do urbano existente (DeLcabpiLLO, 2020). Ademas,
aborda los problemas fisicos, sociales y eco-
nomicos de las zonas obsoletas, priorizando el
bienestar de los habitantes y reduciendo des-
igualdades a través de un disefio urbano inclu-
sivo y eficiente (Garcia-PErez, 2018).

Cabe resaltar que regenerar no implica crear algo
nuevo, sino renovar las funciones de los espa-
cios existentes para adaptarlos a las necesidades
contemporaneas, mejorando la habitabilidad y
sostenibilidad (PErRemiQUEL-LLUNCH, 2020). Sus re-
sultados, por tanto, producen también una resi-
liencia a los cambios sociales y econémicos, asi
como implementan estrategias que promuevan
la cohesién y el acceso equitativo en estas areas
(JAYAPRAKASH YV Swamy, 2023). Por lo demés, la in-
tegracién de herramientas urbanisticas y poli-
ticas sectoriales en la regeneracion urbana ase-
gura un proceso de intervencién continuo y
eficiente capaz de abordar los desafios urbanos
(RoDRiGUEZ-SUAREZ et al., 2023).

2.2 Fragmentacion urbana: desafios y
causas en el contexto Latinoamericano

La fragmentacién urbana en América Latina es el
resultado de una variedad de factores que se in-
terrelacionan entre si. Entre sus principales cau-
sas se identifican la desigualdad estructural, las
politicas neoliberales y los procesos de segre-
gacion socioespacial derivados de la concentra-
cion de servicios y oportunidades en determi-
nados sectores urbanos determinando, con ello,
una diferenciacion de accesibilidad que refuer-
zan a la exclusion territorial y social (GuzmAn et
al., 2021). La fragmentacion es evidente en ciu-
dades intermedias de América Latina, que cre-
cen de manera dispersa y enfrentan una baja co-
hesioén social, lo cual disminuye la efectividad de
los servicios publicos y genera aislamiento so-
cial en areas urbanas (MarcHANT et al., 2023). Pon-
ce Herrero identifica la expansién y la fragmen-
tacion como tendencias que configuran el paisaje
urbano contemporaneo en América Latina. Segun
este autor, la fragmentacion territorial transfor-
ma las ciudades en areas cada vez mas dispersas
y desiguales, lejos de un modelo cohesivo y com-
pacto. Un cambio, que deja a la vista la necesidad
de estrategias de planificacién que contribuyen a
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la sostenibilidad y la integracién en las ciudades
fragmentadas (SERrRANO-MARTINEZ, 2008).

Asimismo, la ineficiencia en las politicas am-
bientales y la expansién urbana desorganizada
incrementan la fragmentacion. En Lima, la rapi-
da urbanizacién afecta la calidad del aire y ex-
pone a la poblacién a riesgos sanitarios, pues-
to que no cuenta con una regulacion ambiental
que mitigue los impactos negativos de esta ex-
pansién (MoRreTTI-VILLEGAS ¥ TAFUR-ANZUALDO,
2023). La fragmentacién también puede ser en-
tendida como la desconexién de las infraestruc-
turas urbanas, reflejada en redes desagregadas
(telecomunicaciones, agua potable y transpor-
te) que dificultan la integracién de areas perifé-
ricas. Al mismo tiempo, el proceso de globaliza-
cién intensifica esta problematica al promover
zonas excluidas y marginadas (Kozak, 2018).
Desde otra perspectiva, por ultimo, es impor-
tante reconocer que el uso desigual del suelo
incrementa también la segregacién en el espa-
cio urbano. Aunque los grupos sociales puedan
coexistir en una misma ciudad, sus diferencias
en cuanto a accesibilidad y servicios acentuan
muchas desigualdades (ConTrERAS-JUAREZ et al.,
2018).

2.3 Dimensiones de la Regeneracion
urbana

La regeneracién urbana explora una transforma-
cién inclusiva y sostenible de los espacios degra-
dados, abordando tres dimensiones esenciales:
social, cultural y funcional. Dichas dimensiones
no solo permiten entender la complejidad de los
entornos vulnerables, sino también a situar las
estrategias que integren enfoques como la in-
fraestructura verde, comprendida como una red
de espacios naturales y seminaturales que contri-
buyen al tejido territorial.

Dimension Social

La regeneracion se orienta hacia la inclusion y el
bienestar social en areas vulnerables. Los ries-
gos de gentrificaciéon determinan la importan-
cia de integrar a los residentes en el desarro-
llo urbano (Busrtos-PeNAFIEL Y CASTRILLO-ROMON,
2020). Visto como un mecanismo que resuelve
desigualdades, la regeneracion urbana promueve
la participacién comunitaria con el fin de refor-
zar la conexién social y el sentido de pertenencia
(Garcia-PErez, 2018). De tal modo que la infraes-
tructura verde, implementada por medio de co-
rredores, permite articular distintos usos del sue-
lo aprovechando areas productivas y zonas de
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conservacion pasiva. Es conveniente afiadir que,
por todo lo anterior, esta estrategia no solo con-
tribuye a la proteccién ambiental, sino que tam-
bién genera espacios publicos que suscitan el
encuentro social y la cohesién comunitaria y re-
fuerzan la seguridad barrial. Al vincularse con
practicas sostenibles, activa territorios subutili-
zados y economias locales, asi como pone en va-
lor del paisaje, el patrimonio y las identidades
culturales del territorio (Suco-VaLLE et al., 2020).

Dimension Cultural

Destaca la preservacién del patrimonio y la co-
hesién social como elementos clave. En este as-
pecto se proponen tres enfoques de la cultura
como patrimonio, cohesién social y motor eco-
noémico, que revitaliza zonas degradadas me-
diante distritos culturales (ZarLEnca, 2022). Al
respecto, algunos autores coinciden en adver-
tir que la regeneracion debe ir mas allé de los fi-
nes turisticos, involucrando a la comunidad en
la revalorizacién cultural con el fin de asegurar
un impacto duradero y positivo (PaQueTTE, 2020
y BALAREZO-ALBERCA, 2020). La infraestructura ver-
de debe entenderse como una red planificada
de espacios naturales y seminaturales que cum-
plen funciones ecoldgicas, sociales, econémicas
y paisajisticas dentro de la planificacién urba-
na. Esta estrategia promueve la mejora de la ca-
lidad de vida y el equilibrio ambiental y se basa
en principios de conectividad y diversidad, in-
tegrando elementos a distintas escalas del terri-
torio, desde calles arboladas y plazas barriales
hasta corredores verdes. En los barrios con va-
lor historico, estas intervenciones no solo for-
talecen la dindmica ecolégica urbana, sino que
también contribuyen a revalorizar el paisaje
(SEcarRrA-MOoORALES et al., 2021).

Dimensién Funcional

Apunta a optimizar la accesibilidad y el disefio
urbano para favorecer la integracién y el uso efi-
ciente del espacio por medio de un disefio urba-
no inclusivo (Garcia-Ptrez, 2018). Otros autores
destacan que la funcionalidad debe responder
a las complejas realidades sociales, impulsando
intervenciones que atiendan a necesidades fisi-
casy sociales (Bustos-PENAFIEL y CASTRILLO-ROMON,
2020). En este marco, los corredores verdes ur-
banos son parte del enfoque de infraestructu-
ra verde y representan una estrategia clave para
reconectar areas fragmentadas de la ciudad a
través de una red integrada de espacios publi-
cos, ciclovias y calles peatonales. Una articu-
laciéon que, ademas, favorece la movilidad ac-
tiva, mejora la accesibilidad y ofrece servicios

ecosistémicos que elevan la calidad de vida ur-
bana (Moreno et al., 2024).

2.4 Estrategias de Regeneracion urbana
aplicadas: Lecciones para Chachapoyas

El estudio de diversas propuestas de regenera-
cién urbana en América Latina, ofrece lecciones
valiosas para el caso de Chachapoyas. En ese sen-
tido, es importante entender que la regeneracién
ha sido histéricamente influenciada por proyec-
tos de revitalizacion del patrimonio y la infraes-
tructura que, pese a su necesidad, a menudo no
abordan de manera integral las dindmicas sociales
subyacentes (PaQuerTe, 2020). Una investigacion
(EscaLanTe-Leva y Diaz-Garcia, 2024) realizada sobre
la comunidad “El Gigante” muestra como las in-
tervenciones logran mejorar el acceso a servicios
basicos y fomentan la participaciéon comunitaria.
Estas experiencias pueden guiar el proceso de re-
generacién en Chachapoyas, asegurando que las
intervenciones no solo transformen el entorno fi-
sico, sino que también fortalezcan el tejido social.

2.5 Conectividad y Cohesion: el rol de la
Infraestructura verde

La infraestructura verde, juega un papel funda-
mental en la regeneraciéon urbana al mejorar la
conectividad y la cohesion de las areas urbanas.
El urbanismo regenerativo se enfoca en una pla-
nificacién que reconoce y trabaja dentro de los
limites naturales, y las oportunidades especifi-
cas de cada lugar (PAISAJE TRANSVERSAL, 2023). Segun
Garcia-PErez (2018), el disefio urbano debe aten-
der las necesidades de accesibilidad y funciona-
lidad, garantizando que todos los grupos sociales
se beneficien. En este sentido, la infraestructura
verde es vista como un enfoque estratégico que
integra conceptos de sostenibilidad, resiliencia y
equidad urbana, gracias al disefio de elementos
diversos como parques, corredores verdes y re-
des de movilidad. Por tanto, la implementacion
de los corredores verdes en Chachapoyas puede
ser una estrategia eficaz para enfrentar la frag-
mentacién urbana que promueva, al mismo tiem-
po, la integracion y el acceso equitativo a los re-
cursos urbanos.

3 ESTUDIO DE CASO
La ciudad de Chachapoyas, capital de la re-

giéon Amazonas-Perd, enfrenta actualmen-
te un crecimiento urbano desorganizado y sin
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planificacién que ha dificultado la integracion
continua entre sus distintos sectores. Un fené-
meno agravado por su compleja topografia ca-
racterizada, en primer lugar, por la presencia
de quebradas mal utilizadas que fragmentan el
territorio y generan sectores aislados; y, en se-
gundo lugar, por la presencia de zonas verdes
de alta densidad y diversidad de vegetacién
que se encuentran desaprovechadas, asi como
por una desconexién de las areas urbanas con-
solidadas (PDU, 2013). Chachapoyas cumple un
rol fundamental en la regién al ser un nucleo de
desarrollo en que convergen importantes equi-
pamientos como universidades, hospitales,
mercados, infraestructura turistica y servicios
administrativos. Esta condicion ha favorecido
el aumento de su poblacién al impulsar la mi-
gracion de una poblacién que proviene de zo-
nas rurales y busca mejores oportunidades eco-
noémicas y sociales. INEI (Instituto Nacional de
Estadistica Informadtica) sefiala que esta expan-
sién urbana se intensificé a partir del siglo XXI,
motivada por la construccién de nuevas vias de
acceso y la ampliacion de servicios basicos. Sin
embargo, la ausencia de un marco regulador y
de planificacién urbana ha fomentado la ocu-
pacién informal del suelo. Segin el PDU (2013)

FIG. 1. Ubicacién y contexto actual de Chachapoyas
Fuente: Elaboracion propia
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se hallan identificadas cuatro direcciones de
crecimiento: norte, este, sur y oeste. Entre es-
tas, el sector sur, especialmente en las zonas de
Santo Domingo y El Molino, evidencia la expan-
sién més acelerada y carente de planificacion,
consolidandose como un espacio con alta vul-
nerabilidad.

El tejido urbano de Chachapoyas presenta una
clara diferencia entre el centro y la periferia.
En el centro histérico predomina una trama ur-
bana regular, con una organizacién clara de es-
pacios y funciones. Sin embargo, a medida que
se avanza hacia la periferia la trama se vuelve
irregular, con pendientes pronunciadas y un
desarrollo espontaneo. El comercio también se
distribuye de manera diferenciada: el comer-
cio central se concentra en la Plaza de Armas;
el comercio intensivo en los mercados locales;
y el especializado se ubica principalmente en
la Avenida Salamanca. No obstante, no existen
muchos espacios publicos y los existentes care-
cen de tratamiento adecuado.

El sector sur, objeto de este estudio, evidencia

una alta vulnerabilidad fisica y social. Las que-
bradas que cruzan su territorio se activan en
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épocas de lluvias, generando riesgos naturales.
Ademas, en esta zona se han establecido nume-
rosos asentamientos humanos informales (AA.
HH.) que carecen de servicios basicos, ademas
de presentar una serie de vacios urbanos y eco-
légicos que dificultan la implementacién de es-
pacios publicos y areas verdes, generando una
percepcién de abandono e inseguridad. A esto
se suma la carencia de equipamientos educati-
vos y de salud en el sector, obligando a sus re-
sidentes a trasladarse hacia el centro de la ciu-
dad, en detrimento de la estrategia de la ciudad
de los 15 minutos, lo que sin duda genera una
segregacion territorial y social. Chachapoyas es
una ciudad con un fuerte potencial de desarro-
llo regional, pero enfrenta importantes desafios
en cuanto a su planificacién urbana. Por ello se
plantea como caso de estudio la relacion entre
estos dos sectores (centro y sur), con el propo-
sito de identificar estrategias que permitan su
integracion y contribuyan a una ciudad mas co-
hesionada y equitativa.

Asi, los procesos de regeneracion de los asen-
tamientos informales deben estar arraigados en
una transformacion integrada y sostenible en-
caminada a comprender las dindmicas sociales,
urbanas y econémicas, asi como los problemas
de precariedad, exclusién y marginalidad que
definen, originan y refuerzan la informalidad
urbana en muchas ciudades latinoamericanas
(GomEz-ViLLANUEVA et al., 2021).

4 METODOLOGIA

4.1 Objetivos y antecedentes del
procedimiento

En este punto se exponen la importancia de
los objetivos del estudio y la metodologia em-
pleada. El objetivo investigativo es determi-
nar las causas y factores de la fragmentacion
urbana con el fin de analizar, posteriormente,
las estrategias de regeneracién urbana basa-
das en corredores verdes, tomando como mues-
tra los sectores sur y centro, que representan
areas fragmentadas de Chachapoyas. Asimis-
mo, se documentan las condiciones actuales de
la ciudad, se exploran las causas y, finalmente,
se propone el disefio de redes de conectividad
a través de los corredores verdes destinados a
mejorar la cohesién urbana. La investigacion
se apoya en el marco tedrico de la regeneracién
urbana y la conectividad de zonas fragmen-
tadas. Para ello se estudian casos similares en

otros contextos urbanos considerando el enfo-
que conceptual de integracién de corredores
verdes en ciudades, entendido como una estra-
tegia para mejorar la conectividad y sosteni-
bilidad urbana en la propuesta planteada para
Chachapoyas.

4.2 Enfoque metodoldgico

La presente investigacion adopta un enfoque
mixto que implica la integracion de técnicas
cualitativas y cuantitativas dentro de un mismo
estudio (HernANDEz-SAMPIERI €t al., 2014). En pri-
mera instancia, la investigacion se centrard en
determinar las causas que generan la fragmen-
tacién en Chachapoyas, para luego analizar las
estrategias adaptables de regeneracion urba-
na que posibiliten una integracién que solucio-
ne, finalmente, la fragmentacién de los barrios.
La naturaleza del estudio es de caracter aplica-
do, ya que fundamenta la interrelacion entre el
descubrimiento tecnoldgico y los conocimien-
tos derivados de la investigacion bésica. Este
enfoque permite abordar de manera directa el
problema especifico de la fragmentacion urba-
na, contrastando la teoria con la realidad con-
creta (Lozapa, 2014).

La investigacion explicativa causal, se enfo-
ca en el porqué del problema mediante las va-
riables independiente y dependiente. Para ello,
se realizaron visitas de campo en las que se uti-
lizaron fichas de observacién para recolec-
tar informacioén veridica sobre los dos sectores
(Fipias, 2021).

4.3 Documentacion de los procedimientos
Seleccién de muestra

El area de analisis es la ciudad de Chachapoyas.
Se seleccionaron como muestras los sectores sur
y centro teniendo en cuenta su fragmentacién ur-
bana y su representatividad de problemadtica de
conectividad. Como base de documentacion se
llevaron a cabo las visitas sistemdticas a campo
para observar y documentar las condiciones ur-
banas y el uso de los espacios en degradacion.
Asimismo, cada visita fue registrada en fichas de
observacién detalladas que describian cada uno
de los aspectos de la ciudad. De acuerdo al ana-
lisis cualitativo, se emplearon fuentes secunda-
rias (censos, datos municipales y estadisticos); y
en cuanto al analisis cualitativo, se realizaron pe-
queiias entrevistas sistematicas a expertos loca-
les, autoridades municipales y a miembros de la
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comunidad. Para el procesamiento de la base de
datos se consideraron diversos instrumentos de
investigacién, como el uso de Google Earth, Au-
toCAD para el dibujo y Photoshop para el proce-
samiento de las cartografias.

4.4 Fases de lainvestigacion

Fase 1: Analisis de la estructuracion actual de la
ciudad: Como primera instancia, se determinan
las causas y los factores que generan la frag-
mentacion urbana en los dos sectores muestra
de Chachapoyas, mediante técnicas de analisis
documental y de observacién directa. Estos da-
tos seran procesados en cartografias y mapeos
para comprender mejor las variables relaciona-
das con la fragmentacion urbana y regenera-
cion urbana, contemplando la evolucion, la red
vial y los cambios morfolégicos de la ciudad,
elementos que permiten identificar cémo se ha
configurado el espacio territorial.

Fase 2: Documentacién y evaluaciéon compara-
tiva de referentes: Se estudian y analizan com-
parativamente los casos de estudios bajo los
principios tedricos de distintos autores. Las va-
riables evaluadas en estos referentes incluyen
estrategias de conectividad, integracién social
y sostenibilidad ambiental, con el propdsito de
identificar estrategias efectivas para enfrentar
la problematica de fragmentacién urbana en
contextos similares.

Fase 3: Propuesta de red de corredores verdes
para la regeneracién urbana: Finalmente, a par-
tir del andlisis previo y sobre la base de los re-
sultados de las variables y los principios ted-
ricos, se seleccionan y adaptan las estrategias
mas adecuadas para disefiar una propuesta de
red de corredores verdes que fomente la conec-
tividad y la regeneracion urbana en los sectores
sur y centro de Chachapoyas.

4.5 Analisis de Datos

Se realizd una base de datos secundarios que in-
cluy6 variables cuantitativas y cualitativas para
la contextualizacién de la realidad actual de la
ciudad. Para ello se determind primero la va-
riable de la fragmentacion urbana y sus causas,
utilizando datos estadisticos e informes técni-
cos que fundamentan el estudio. Posteriormen-
te, se analizaron las estrategias y proyectos de
regeneracion urbana existentes con el propédsi-
to de vincular esta informacion con la propues-
ta de corredores verdes. Los datos empleados

incluyen estadisticas institucionales y estudios
urbanos, explorando los siguientes recursos:

Instituto Nacional de Estadistica e Informatica
(INEI): Para los indicadores demograficos y po-
blacionales de Chachapoyas, se utilizé el cen-
so mas actualizado, que fue realizado en 2017.
Esta informacion permite analizar indicadores
como densidad poblacional y su distribucién
espacial.

Plan de Desarrollo Urbano (PDU) de Chachapo-
yas 2013: Que proporciond informacién sobre
indicadores como la zonificacién y la planifica-
cién urbana de la ciudad. Este documento fue
clave para comprender la estructura urbana ac-
tual y las areas de intervencioén prioritarias.

Municipalidad Provincial de Chachapoyas
(MPCH): Se consultaron informes sobre la frag-
mentacion urbana y el desarrollo de infraes-
tructuras, asi como proyectos actuales de rege-
neracién urbana en la ciudad.

5 RESULTADOS Y DISCUSIONES

5.1 Evoluciony Caracterizacion: el caso de
la ciudad de Chachapoyas

La ciudad de Chachapoyas presenta un panora-
ma urbano dinamico, ya que a lo largo del tiem-
po ha experimentado cambios significativos en
la expansién y la estructuracion de su tejido ur-
bano. Para este estudio se tomé como muestra
dos sectores representativos de la ciudad: el
sur y el centro, en los cuales se hace un analisis
comparativo de las caracteristicas y desafios
que enfrenta Chachapoyas. Con ese fin se em-
plearon métodos de recoleccién de datos y ana-
lisis documental, con el apoyo de herramientas
diversas como mapeos detallados, cartogra-
fias y registro fotografico. Este enfoque per-
mitié identificar las causas estructurales de la
fragmentacion, tales como la expansion urbana
desordenada, la carencia de infraestructura y
la segregacidn, tal como seflalan autores como
Lefebvre mencionado por (BariNGo-EzQUERRA,
2014). A partir de este proceso, se obtuvieron
los siguientes resultados:

5.1.1 Evolucion histérica
Desde sus origenes en el siglo XVIII, segin

PDU (2013), Chachapoyas ha enfrentado diver-
sas fases de desarrollo urbano que han influido
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FIG. 2. Plano de Chachapoyas 1760y 1865

Fuente: Plano de la ciudad 1760 (Martinez-Companon, 1737-1790); Plano de la ciudad 1865 (Paz, 1865); imagenes inferiores

obtenidas por la Municipalidad Provincial de Chachapoyas

directamente en la configuracién actual de su te-
jido urbano. Los planos de 1760 (Fic. 2) muestran
una estructura basica concebida como una tra-
ma reticulada, con calles principales que delimi-
tan un nucleo urbano y areas circundantes que
se destinan mayormente a la agricultura. En 1865
(F1c. 2) la ciudad comienza a experimentar un pro-
ceso de expansion territorial que se extiende has-
ta 1990. Durante este periodo, la configuracién
urbana se vuelve mas compacta, destacandose
un trazado ortogonal que facilita la movilidad y la
organizacién funcional del espacio y la distribu-
cién de sus equipamientos. Este crecimiento re-
lativamente controlado permitio la consolidaciéon
de un nucleo urbano coherente, limitando la dis-
persion de las zonas urbanizadas, tal como indi-
can autores como (Harvey, 2008).

Sin embargo, a partir de 2002 se evidencia una
fase marcada por el crecimiento desordenado y
la expansién no planificada de la red vial, fené-
meno asociado a factores demograficos y eco-
némicos y a la ausencia de politicas urbanas
efectivas; con el resultado en la fragmentacién
espacial y una irregularidad del tejido urbano. Se
trata de un proceso que dificulta la conectividad

entre los distintos barrios, generando disconti-
nuidades que impactan negativamente en la co-
hesion urbana. Para 2023, Chachapoyas presenta
un panorama caracterizado por una ciudad des-
organizada y dividida en fragmentos o islas que
separan la continuidad fluida del tejido urbano.
Este crecimiento disperso ha llevado a una fal-
ta de cohesion en el desarrollo urbano. Y a la au-
sencia de un plan maestro coherente que oriente
la expansion territorial (Fic. 3).

El crecimiento poblacional ha sido un elemen-
to determinante en las transformaciones de la
planificacién urbana de la ciudad. A lo largo
del tiempo las ciudades han experimentado un
cambio significativo en su estructura urbana,
pasando de una ciudad con caracteristicas co-
loniales a un entorno urbano fragmentado; un
proceso en el cual la ocupacién desigual de las
zonas periféricas ha sido particularmente no-
table. Todo ello ha contribuido a la creaciéon de
barrios aislados y a una infraestructura urbana
deficiente (Samapa-Grassrt, 2023). Este fendmeno
se relaciona con dindmicas de segregacion so-
cioespacial y precariedad urbana descritas por
HarvEey (2008) y BarRINGO-EZQUERRA (2014).
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FIG. 3. Plano de evolucién urbana 1990 - 2023

Fuente: Elaboracion propia consultando en el (PDU, 2013) y cartografias obtenidas por Google Earth

5.2 Analisis de la Fragmentacion Urbana en
Chachapoyas

En el caso de Chachapoyas, los sectores refle-
jan las distintas dinamicas urbanas de la ciu-
dad: el centro histérico y el sector sur, carac-
terizado por su expansion (PDU, 2013). Ahora
bien, el centro de Chachapoyas se configura
como un nucleo de actividad econémica y so-
cial, donde la centralizacién promueve una di-
namica de interaccién constante (INEI). Esta
area, caracterizada por su alta densidad, alber-
ga multiples equipamientos urbanos. Sin em-
bargo, la alta concurrencia genera desafios, ya
que las vias principales, con un gran flujo de
personas y vehiculos, presentan un estado de
superficie intermedio. Por otro lado el sector
sur, un area en desarrollo de expansion urba-
na, enfrenta ciertas limitaciones significati-
vas. Su infraestructura vial es deficiente, es-
pecialmente en las vias locales que conectan
con las areas residenciales, limita la movili-
dad y genera un entorno poco accesible. Esta
situacién se vincula directamente con pro-
cesos de fragmentacion urbana descritos por
(RopricuEz-Suarez et al., 2023), quienes sefia-
lan que la expansion no planificada genera
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barreras fisicas y sociales que dificultan la in-
tegracidn territorial.

5.2.1 Analisis del nivel de accesibilidad vial

El andlisis del nivel de accesibilidad vial reve-
la importantes diferencias entre estos sectores.
En el sector centro se destaca un grado de ac-
cesibilidad superior, facilitado por la concen-
tracion de actividades comerciales y educativas
en dos ejes viales principales: 1a Avenida Liber-
tad y el Jr. Salamanca. A pesar de la alta afluen-
cia de transito, la superficie de estas vias se
encuentra en un estado intermedio. La centra-
lidad de espacios publicos como parques, pla-
zuelas y equipamientos deportivos y de salud
favorece la conectividad del sector, que cuen-
ta con una via peatonal muy utilizada. Sin em-
bargo, la accesibilidad hacia el parque infantil
Belén y la Plazuela de Burgos se ve obstaculiza-
da por el mal estado de las vias adyacentes, y
el hospital regional Virgen de Fatima también
presenta deficiencias en su acceso, limitando el
transito en la zona (Fic. 4).

La accesibilidad es un elemento fundamental
para el desarrollo funcional de las areas urbanas,
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FIG. 4. Plano de estructura vial
Fuente: Elaboracion propia

debido a que facilita la interconexién entre di-
versos puntos de productividad y convivencia
(MeJsia-Franco et al., 2023). Sin embargo, en las
ciudades fragmentadas los desplazamientos de
la poblacién tienden a establecerse en un uni-
co centro donde se concentran la mayoria de
los servicios y actividades productivas, gene-
rando congestién y limitaciones en la movilidad

urbana (Garcia-PERrez, 2018); (SARMIENTO-PRIETO et
al., 2020). Por lo tanto, las infraestructuras via-
les no deben considerarse inicamente como los
medios para facilitar el desplazamiento fisico,
sino como elementos estratégicos para mejorar
la accesibilidad integral de la ciudad, impactan-
do en la equidad social y la sostenibilidad urba-
na (MonTova et al., 2020).
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5.2.2 Analisis del PDU y su variacion con la
actualidad

El andlisis comparativo entre el PLaN DE DESARROLLO
Ursano (PDU, 2013) y la situacién actual revela
discrepancias significativas en la zonificacion.
Esto se debe a que, en el sector centro, 1a zonifica-
cién se ha mantenido relativamente alineada con
las proyecciones originales, priorizando el desa-
rrollo comercial y educativo, 1o que impulsa a una
dinamica urbana mas consolidada y funcional.
No obstante, en el sector sur, el crecimiento resi-
dencial ha superado lo planificado inicialmente.
La misma presenta una carencia de equipamien-
tos publicos adecuados, como escuelas y centros
de salud. Dicha situacién, genera una brecha en-
tre lo proyectado y la realidad, intensificando la
fragmentacién urbana. Ademas, la mayoria de las
areas recreativas son privadas, lo que restringe el
acceso a la comunidad y limita las oportunidades
de interaccién social y cohesién barrial (Fic. 5).

Estos hallazgos enfatizan en la débil planificaciéon
urbana y el aumento de la fragmentacion en ciu-
dades latinoamericanas. Un andlisis realizado por
(MonTova et al., 2020) documenta cémo la evolu-
cién del desarrollo urbano desde 2001 hasta 2019

FIG. 5. Plano de uso de suelo
Fuente: Elaboracion propia
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mostré un cambio de un enfoque normativo y ra-
cional a una planificacién fragmentada “por sec-
tores y excepciones”, que debilitd la coherencia
territorial y propicié la fragmentacion del espacio
urbano. De manera similar, (AGUIRRE, 2024) resal-
tan que las limitaciones institucionales y la falta
de equipamientos publicos en areas de expan-
sién residencial generan brechas significativas
en la accesibilidad y cohesion social, factores cla-
ves en la fragmentacién urbana. Por tanto, la revi-
sién del PDU en el caso de Chachapoyas eviden-
cia cémo las discrepancias entre planificacién y
realidad, en confluencia con la insuficiencia de
servicios e infraestructuras, limitan la funcionali-
dad y la integracién social del territorio.

5.2.3 Analisis de la vulnerabilidad urbana a
través de la habitabilidad de los sectores

En la evaluacion de la vulnerabilidad urbana en
Chachapoyas se advierten profundas desigual-
dades territoriales y sociales que explican las
causas de la divisién territorial. Factores como la
seguridad ciudadana, el uso del suelo y el acceso
a servicios basicos, ponen en manifiesto las des-
igualdades entre los barrios de estudio. Mien-
tras que el centro ofrece una red vial eficiente
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Fig. 6. Plano de formas de habitar
Fuente: Elaboracion propia

y una variedad de servicios, su infraestructu-
ra de seguridad es insuficiente, con solo dos co-
misarias y una estacién de bomberos para aten-
der toda la poblacién, lo que limita la capacidad
de respuesta ante emergencias. Por el contrario,
el sector sur presenta una mayor vulnerabilidad
debido a la deficiencia en la iluminacién publi-
cay a la escasez de espacios publicos y equipa-
mientos recreativos. Esta falta de infraestructu-
ra no solo incrementa los indices delictivos, sino
que también afecta negativamente la habitabili-
dad, especialmente en areas como H.U. El Moli-
no, AA.HH. Virgen Asunta y Fundo Santa Isabel,
donde el acceso a servicios basicos es limitado
(F1c. 6).

Las ciudades mal planificadas se caracterizan
por la ausencia de centralidades culturales y re-
creativas a nivel barrial, 1o que fomenta un pa-
trén de urbanizacién centrado donde predomi-
na la vivienda sin la garantia del acceso adecuado
a espacios publicos. En consecuencia, el acce-
so a infraestructuras y servicios se convierte en
un punto de conflicto en el enfoque analizado. De
modo que proporcionar viviendas adecuadas no
es suficiente y, por ello, resulta esencial promo-
ver entornos que sean funcionalmente diversos

y complejos (SEGUEL V VILLARROEL, 2020). Ademas,
autores como Robricuez-Suarez et al., 2023, des-
tacan la precariedad en infraestructura urbana y
servicios basicos en zonas periféricas como una
condicién que genera un aumento en la vulnera-
bilidad y contribuye a la segregacién. En conse-
cuencia, el acceso desigual a infraestructuras y
servicios urbanos se convierte en un factor clave
que profundiza la fragmentacién, frente a lo cual
resulta importante integrar los sectores con el fin
de lograr un flujo barrial éptimo.

5.3 Estrategias de Regeneracion urbana

En este apartado se analizaran las estrategias
de regeneracion, aplicados bajo los principios
tedricos de distintos autores que abordan ca-
sos que presentan similitudes con el caso de
estudio. Igualmente se analizan los principa-
les factores de la problematica y la importancia
de la aplicacién en la ciudad. En Chachapoyas,
la fragmentacion urbana se origina en el creci-
miento desordenado, la falta de planificacién
integral y las carencias en infraestructura pu-
blica. Como seflalan GuzmAn y HERNANDEZ, 2013,
esta situacién se ve agravada por la expansién
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residencial sin equipamientos adecuados y la
limitada conectividad entre barrios. Frente a
ello la implementacion de estrategias de rege-
neraciéon urbana resulta importante para rever-
tir esta problematica. Seguin Garcia-PErez, 2018;
SarMIENTO-PRIETO et al., 2020, medidas como la
revitalizacion de espacios publicos, la creacion
de corredores verdes y la mejora de la infraes-
tructura vial pueden fomentar la cohesioén so-
cial, fortalecer la conectividad urbana y promo-
ver la sostenibilidad.

5.3.1 Los principales factores e importancia
de laregeneracion

La fragmentacién urbana en el caso de Chacha-
poyas, en los sectores sur y centro, ha identifica-
do dinamicas que afectan la interaccién y conec-
tividad del tejido urbano. A través de técnicas de
recoleccion de datos, como mapeos y registros
fotogréaficos, se logré un diagnéstico comprensi-
vo de la problematica actual.

A) Nivel de interaccion del tejido urbano

Este analisis reveld diferencias significa-
tivas entre los sectores. El sector centro,

FIG. 7. Plano de dindmicas urbanas
Fuente: Elaboracion propia
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caracterizado por su alta concurrencia, presen-
ta un elevado flujo de personas y vehiculos, que
incluye paseos peatonales y plazas publicas.
Elementos como semaforos y pasos de peato-
nes facilitan una alta conectividad, favorecien-
do la interaccion social y 1a movilidad dentro de
la ciudad. Sin embargo, el sector sur muestra un
bajo nivel de interaccién urbana, con barreras
fisicas que limitan la comunicacion, y también
conjuntos residenciales cerrados y una escasez
de espacios publicos, ademas de una infraes-
tructura vial deficiente que reduce la circula-
cién y dificulta la conexidn con el centro de la
ciudad (Fic. 7).

Las dindmicas urbanas en las ciudades se ven
marcadas por su localizacién geografica y los re-
tos asociados al crecimiento urbano. La ciudad en
desarrollo, mayormente ubicada lejos de grandes
centros urbanos, va creando una interaccién limi-
tada con estos. De modo que las nuevas ciudades
en crecimiento comienzan a mostrar indicios de
expansion vertical en dreas especificas. Para ello
se proponen mecanismos de control y planifica-
cién urbana con la idea de mitigar los efectos de
la metropolizaciéon desorganizada, evitando que
se profundicen las desigualdades y las barreras

Ministerio de Vivienda y Agenda Urbana



sociales dentro del espacio urbano (MaTurana et
al., 2019).

B) Grado de vulnerabilidad por riesgo ambiental

El analisis de la vulnerabilidad en ambos secto-
res revela que se halla relacionada con factores
fisicos y antrépicos. En el sector centro se iden-
tificé una alta vulnerabilidad, especialmente en
areas con vias deficientes. Asimismo, la quebra-
da Santa Lucia enfrenta riesgos hidrolégicos y
contaminacion. Por otro lado, el sector sur pre-
senta vulnerabilidades asociadas a su topogra-
fia y tipo de suelo. El terreno es de roca basa-
mento arenisca, menos resistente a la erosion,
lo que incrementa los riesgos geoldgicos y com-
promete la estabilidad de algunas areas. En
particular, el AA.HH. Virgen Asunta enfrenta un
alto riesgo debido a pendientes pronunciadas y
suelos inestables (Fic. 8).

La segregacion urbana no solo esta relaciona-
da con factores socioecondémicos, sino también
con los riesgos ambientales y sociales que afec-
tan de manera diferenciada a la poblacién. Por
lo que se demuestran que las areas de mayor
ingreso disfrutan de mejores condiciones de

FIG. 8. Plano de Riesgos Ambientales
Fuente: Elaboracién propia

seguridad y calidad ambiental. En cambio, los
sectores mas vulnerables, generalmente aque-
llos con menor poder adquisitivo, se ubican en
zonas expuestas a estos riesgos ambientales,
sobre terrenos expuestos a deslizamientos o
areas con menor infraestructura para mitigar el
impacto de desastres naturales. De tal manera
que la segregacidn territorial tiene como con-
secuencia la falta de integracion entre las dreas
centrales y las periferias, lo que finalmente per-
petua la exclusién social de los habitantes de
los barrios mas vulnerables (RoMmERro et al., 2011).

5.3.2 Estudio de casos de las estrategias de
regeneracion

El apartado de este estudio se centra en anali-
zar las estrategias de regeneracion urbana apli-
cadas en contextos urbanos de fragmentacion,
con el objetivo de identificar los enfoques que
puedan ser relevantes para la situacién actual
del caso de estudio de Chachapoyas. En este
contexto, se seleccionaron cuatro ciudades
como referentes de estudio: Santander (Espa-
fia), Arequipa (Perd), Bogotd (Colombia) y San
José Rio Hondo (México). A continuacién, se
presentan las estrategias observadas en cada
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uno de estos casos, junto con sus similitudes y
diferencias (Fic. 9).

A)Caso1

Santander, “Habitat Futuro: El Urbanismo Re-
generativo como Nuevo Modelo de Ciudad”
(PAISAJE TRANSVERSAL, 2023). Santander enfrenta
un despoblamiento en su nucleo urbano debido
a la migracién hacia las periferias, lo que ha ge-
nerado vacios en el tejido urbano. La estrategia
propuesta incluye el retejido de las areas ubi-
cadas al borde de la ciudad y el borde del cam-
po, promoviendo una expansién mas sostenible
y coherente. Esta iniciativa busca mejorar la co-
hesién urbana y abordar la fragmentacion del
espacio publico, garantizando una red de acce-
sibilidad adecuada.

FIG. 9. Cuadro de andlisis de referentes
Fuente: Elaboracion propia
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Resultados Observados:

La mejora en la cohesién urbana, a través de la re-
configuracion de espacios publicos y privados ha
permitido una mayor integracién entre diferen-
tes sectores de la ciudad, fortaleciendo la cohe-
sidén social. La sostenibilidad ambiental, gracias
al establecimiento de areas verdes que conectan
espacios dispares y fomentan la biodiversidad y
la resiliencia ecolégica.

B) Caso 2

Arequipa y Bogotd, “Acupuntura Urbana en Bor-
des de Ciudad: Ejercicios en Arequipa y Bogotd”
(ZeBaLLoS-VELARDE et al., 2022). Ambas ciudades
enfrentan desafios similares de crecimiento des-
ordenado. En Arequipa, se aplica la metodologia
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de catalisis urbana que dirige el crecimiento ha-
cia centralidades predefinidas y protege areas
agricolas. Por otro lado, en Bogota se propone la
formalizaciéon de zonas informalmente ocupa-
das, asi como la implementacién de proyectos
agro-productivos. Ambas estrategias enfatizan
la importancia de mejorar la conectividad y co-
hesidén a través de intervenciones urbanas bien
planificadas.

Resultados Observados:

En ambas ciudades han mejorado la conectividad
entre zonas centrales y periféricas, y la accesibi-
lidad a recursos y servicios. También mejorando
la cohesion social debido a que los proyectos im-
plementados han promovido, a su vez, la inclu-
sién social, fortaleciendo la identidad comunita-
ria y logrando una mejora en la comodidad de sus
residentes.

c)Caso 3

San José Rio Hondo, “Regeneracién de la Fragmen-
tacién de la Forma Urbana” (Carbona y CARDONA,
2017). Esta ciudad también enfrenta un proble-
ma de fragmentacién urbana, y la renovacién de
la trama urbana ha sido decisiva para evitar la des-
conexién entre areas nuevas y antiguas. Las pro-
puestas incluyen una planificacién cuidadosa de la
infraestructura vial y un enfoque en la creacién de
una conexion de areas verdes que fomente la con-
vivenciay la accesibilidad. Este referente destaca la
jerarquia de integracion en el disefio urbano con el
medio metropolitano.

Resultados Observados:

La implementacién de areas publicas ird crean-
do entornos mas habitables y accesibles. Del mis-
mo modo la integracidon metropolitana ha logrado
una mejor conexién con el entorno metropolita-
no, aumentando las oportunidades econémicas y
sociales.

5.4 Regeneracion Urbana: intervencion en
redes

En el caso de Chachapoyas, la regeneraciéon se
desarrolla mediante una perspectiva integral
que utiliza corredores verdes como solucion es-
tructural y ecoldgica destinada reconectar los
barrios fragmentados. Dichos corredores se de-
finen como sistemas lineales multifuncionales
que integran dimensiones ambientales, socia-
les y de movilidad sostenible, adaptados a la to-
pografia y a preexistencias de la ciudad. Para su

implementacién se plantea el manejo de inter-
venciones en redes que incluyen: la infraestruc-
tura vial, espacios publicos, la movilidad soste-
nible, areas verdes y participaciéon comunitaria.
Dichos elementos se organizan en fases con la fi-
nalidad de articular el centro con las periferias,
respetando el trazado existente y aprovechando
zonas subutilizadas como las margenes de que-
bradas (Fic. 10).

5.4.1 Red de conectividad urbanay areas
verdes

Dentro de esta estrategia se plantea la creacién
de un sistema de corredores verdes tipo lineal
y ecoldgico, asi como se busca la reestructura-
cién e integracién vial de Chachapoyas, articu-
lando una red de corredores verdes que conec-
ten a los barrios fragmentados (centro y sur).
La propuesta se materializa en un parque lineal
que sigue el trazado natural de las quebradas
Santa Lucia y Bisho-huayco, funcionando como
eje estructurante del sistema. Estos espacios
no solo recuperan el valor ambiental del pai-
saje, sino que también reducen la exposicién a
riesgos hidrograficos. Los corredores incluyen
franjas arboladas, senderos peatonales y zo-
nas de amortiguamiento natural, fomentando la
biodiversidad y un entorno seguro y agradable.
Ademas, los corredores se integran con equipa-
mientos urbanos y servicios basicos. Estos ejes
estructurantes se complementaran con la reno-
vacion de las avenidas principales como la Av.
Libertad y el Jr. Salamanca, fortaleciendo asi la
continuidad del tejido urbano.

5.4.2 Red de Espacios Publicos

La integracién de los espacios publicos se es-
tructura mediante la estrategia de “acupuntu-
ra urbana’, en la cual se utilizan los corredo-
res verdes como ejes articuladores del sistema.
Esta estrategia identifica los puntos importan-
tes dentro del tejido urbano a fin de generar
impactos positivos a menor escala, entre ellos
la activacién y mejora de los parque y plazas
ya existentes. Asimismo, dentro de esta red se
proponen rutas peatonales y ciclovias que pro-
muevan la sostenibilidad y el confort climatico.
Estas rutas refuerzan la conexién y el confort, a
la vez que promueven el uso activo de los espa-
cios urbanos. Para lograr esta estructuracion, se
recuperan los terrenos baldios y se revitalizan
los espacios existentes como el parque infantil
Belén y la Plazuela de Burgos, con el propdsito
de fomentar la cohesion social, la recreacion y
la integracion e interaccion de los barrios des-
conectados.
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5.4.3 Red de movilidad sostenible

En esta estrategia se plantea una red de movili-
dad que permita un flujo continuo entre los ba-
rrios. Para ello se conectardn mediante corredo-
res verdes que enlacen a los sectores claves de la
ciudad con el objetivo de mejorar su accesibilidad
y el transito. La propuesta considera un sistema
multimodal que combina rutas peatonales, ciclo-
vias segregadas y corredores de transporte publi-
co en areas verdes integradas. Esta configuracién
facilita el acceso equitativo a la ciudad priorizan-
do modos no motorizados asi como mejorar la ac-
cesibilidad a servicios. Por tanto, se plantea la
creacion de rutas en zonas verdes que conecten

FIG. 10. Plano de intervencion en redes (Master plan)
Fuente: Elaboracion propia
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equipamientos criticos como el del Hospital Vir-
gen de Fatima, instituciones educativas y centros
de abastecimiento.

5.4.4 Fortalecimiento de la cohesion
comunitaria

Finalmente, la cohesion y la participaciéon comu-
nitaria apoyan en la implementacién de corredo-
res verdes como espacios sociales de encuentro,
a través de pequeiias intervenciones especificas
como jardines comunitarios, médulos de juegos
infantiles, pequefios anfiteatros barriales, huer-
tos urbanos y zonas de talleres al aire libre. Es-
tas intervenciones estdn orientadas a fortalecer
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el vinculo entre los residentes y su entorno urba-
no, aumentando el sentido de pertenencia. Asi-
mismo, se promoveran procesos participativos
en el disefio de la configuracién del territorio.
La incorporacién de mobiliario urbano inclusi-
vo, iluminacién adecuada y equipamiento mul-
tifuncional, contribuyen a mejorar la seguridad,
la apropiacion del espacio y la cohesién entre los
sectores centro y sur.

6 DISCUSION FINAL Y CONCLUSIONES

La investigacion presentada se ha centrado en el
andlisis de la fragmentacion urbana en el caso de
estudio en la ciudad de Chachapoyas, asi como
en la propuesta de dinamicas de regeneracion ur-
bana que pueden ser utilizadas con el fin de con-
tribuir en la integracién y sostenibilidad de la
ciudad.

En primer lugar, es importante destacar coémo
la evolucién histérica y el crecimiento urbano
no planificado han generado una configuraciéon
desigual del tejido urbano, con notorias deficien-
cias en las infraestructuras y los servicios basicos
particularmente en el sector sur. Un escenario
complejo que explica la necesidad de implemen-
tar dinamicas de regeneracién que no solo mejo-
ren la conectividad, sino que también fomenten
el sentido de pertenecia.

Asimismo, se ha comprobado que la fragmenta-
cién urbana en Chachapoyas no es solo un pro-
blema fisico, sino también social y ambiental.
Por ejemplo, la existencia de barreras naturales,
como las pendientes pronunciadas, se superpo-
ne ala existencia de brechas sociales, todo lo cual
intensifica los procesos de segregacion. Las es-
trategias propuestas incluyen la reestructuracién
e integracion, por medio de la implementacién de
los corredores verdes y la accesibilidad a espa-
cios publicos. Dichas estrategias fueron disefia-
das con un enfoque multiescalar e interdiscipli-
nario con la finalidad de abordar estos desafios
de manera articulada.

En ese sentido, la colaboracién entre el area ad-
ministrativa con la comunidad representa un
punto decisivo para el desarrollo éptimo de las
ciudades, ya que al fomentar la participacion co-
munitaria no solo se fortalece el sentido de perte-
nencia, sino que genera resiliencia entre las redes
de conectividad y la comunidad. La estructura-
cién de los corredores verdes como estrategia de
conectividad en barrios fragmentados debe ser
un potencial que contribuya a mejorar el tejido

urbano. Este estudio evidencid que, al disefiarse
de forma adaptable al contexto topografico y so-
ciocultural local, los corredores no solo permiten
mejorar la movilidad peatonal y ecoldgica, sino
que también se convierten en catalizadores de
cohesion social y activacion urbana, promovien-
do, ademads, un desarrollo inclusivo y sostenible
que combine la rehabilitacién fisica de dreas de-
gradadas. Para lograr todo ello es conveniente
identificar las estrategias que se van a utilizar en
las realidades locales con el propdsito de crear un
entorno que favorezca la interaccién y el bienes-
tar de todos.

Para finalizar, esta investigacion se ha centra-
do en la ciudad de Chachapoyas, tomando como
areas de estudio dos sectores fragmentados (cen-
tro y sur). A pesar de que muchas de las caracte-
risticas y las dinamicas de regeneracién urbana,
en este caso los corredores verdes como estra-
tegia, han sido propuestas de manera especifi-
ca para Chachapoyas, algunos de estos enfoques
pueden servir como referencia para otras ciuda-
des con problematicas similares, especialmen-
te en contextos urbanos fragmentados. Por ello,
se recomienda adaptar y aplicar estas estrategias
en funcién de las particularidades locales, enten-
diendo la regeneracion urbana como un proceso
flexible y contextualizado que responda a las ne-
cesidades especificas de cada territorio. Esta in-
vestigacién busca, en ultima instancia, contribuir
al desarrollo de ciudades mas conectadas, inclu-
sivas y sostenibles.
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Resumen

El trabajo analiza los actuales patrones de
crecimiento que caracterizan al Area Metropolitana
de Mendoza (AMM) y la Regién Metropolitana

de Buenos Aires (RMBA), como casos testigos de

las transformaciones recientes de las ciudades
argentinas en dos escalas diferenciadas. En base

a fuentes estadisticas secundarias y una revision
bibliografica de la literatura especializada, se
identifican las modalidades de produccion del
espacio y las dinamicas socioterritoriales que definen
la reconfiguracién de las periferias urbanas de

estas ciudades. Se sostiene que las dos metrépolis
analizadas exhiben, en las ultimas décadas, un
patrén de crecimiento extensivo y fragmentado que
redunda en ciudades territorialmente dispersas y se
da bajo logicas de produccion de suelo urbano que
implican una acentuacion de las fronteras materiales
y simbdlicas al interior de la vida metropolitana.

Palabras clave

| Periferias urbanas || Patrén de crecimiento |

| Fragmentacion espacial |

| Area Metropolitana de Mendoza |

| Regién Metropolitana de Buenos Aires |

Abstract

This paper analyzes the current growth patterns
that characterize the Metropolitan Area of Mendoza
(AMM) and the Metropolitan Region of Buenos
Aires (RMBA), as witness cases of the recent
transformations of Argentine cities at two different
scales. For this purpose, based on secondary
statistical sources and a bibliographic review of
specialized literature, the modalities of spatial
production and socio-territorial dynamics that
define the reconfiguration of urban peripheries in
these cities are identified. It is argued that the two
cases analyzed exhibit, in recent decades, a pattern
of extensive and fragmented growth. This new
dynamism not only results in territorially dispersed
cities, but also in urban land production logics that
reproduce material and symbolic boundaries in
metropolitan life.
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1 INTRODUCCION

El hecho de que los seres humanos vivamos en
ciudades es probablemente el rasgo més certe-
ro con el que contamos para pensar la humani-
dad desde una perspectiva global. Siguiendo a
Naciones Unipas (2018), estamos en un contexto de
paulatino crecimiento urbano y de la movilidad:
en la actualidad, el 55% de la poblacién mundial
vive en dreas urbanas, y se espera que aumente
al 68% para 2050. En América Latina, mas del 80%
de la poblacién vive en ciudades, mientras que la
poblacion urbana argentina es del 92%. Ademas,
las ciudades han alcanzado tal protagonismo que,
junto a los Estados y las grandes corporaciones
globales, se han convertido en actores importan-
tes a nivel planetario en su propia especificidad
(SassEN, 1995; CarRION, 2018). Una discusion sobre
la gobernanza desde un campo de estudios urba-
nos significa abordar los fendémenos sociales en
su complejidad, ya que las ciudades articulan al
mismo tiempo procesos de dominio multinivel,
desafiando enfoques lineales para resolver pro-
blemas sociales.

En los dltimos afios se acumulan numerosos es-
tudios relativos a las caracteristicas que asumen
estos procesos en espacios metropolitanos parti-
culares, sin embargo, el andalisis comparativo de
esas trayectorias es relativamente mas escaso. El
trabajo que presentamos a continuacion consti-
tuye un esfuerzo por pensar las dinamicas y ten-
siones de la ciudad contemporanea en esa linea;
para ello tomamos al Area Metropolitana de Men-
doza (AMM) y a la Regién Metropolitana de Bue-
nos Aires (RMBA), en Argentina, como dos casos

testigos de las transformaciones recientes del fe-
némeno urbano. En relacién con ello, propone-
mos analizar, de manera articulada, los patrones
de crecimiento que caracterizan a estas dos ciu-
dades en las ultimas tres décadas, identificando
las modalidades de produccion del espacio y las
dinamicas socioterritoriales que definen la ex-
pansién dispersa de sus manchas urbanas.

La decision de cotejar el comportamiento de estos
territorios se sostiene en la vacancia de estudios
comparativos de esta indole entre ciudades ar-
gentinas, que redunda en la necesidad de consti-
tuir puentes que permitan las lecturas simultdneas
de procesos metropolitanos recientes. El princi-
pal desafio —y aporte— radica en la comparacion
de dos casos que tienen distinta escala: el princi-
pal aglomerado del pais y una ciudad intermedia®.
Nos enfocamos en las ultimas cuatro décadas de
expansion metropolitana debido a que esta tem-
poralidad encierra en ambos casos caracteristicas
expansivas comunes, tal como sucede en otras ciu-
dades latinoamericanas (JanoscHKa, 2002; HIDALGO
y Borsporr, 2005; ABRAMO, 2012; PREVOT-SCHAPIRA Y
VELuT, 2016; CorTI, 2018). Se trata de procesos que
son a la vez de metropolizacién (PREVOT-SCHAPIRA,
2002; BotH, 2005) y suburbanizacion (pe-Martos,
2002; TORRES, 1998; ROBERT, 1989). La literatura sefia-
la que las ciudades se expanden de manera cada
vez mas difusa mientras emergen subcentralida-
des en areas que se van anexando a la traza urba-
na en términos de conectividad y funcionalidad e,
incluso, disputando las centralidades histérica-
mente consolidadas (pe-MartTos, 1999; ABRAMO, 2012;

1_Siguiendo la recomendacién de BeLier y Lrop (2002), concebimos el cardcter intermedio del AMM no a partir de una de-
finicién rigida vinculada con su tamafio demografico o su extension fisica sino teniendo en cuenta la funcién que ésta
desempeiia en su territorio mas o menos inmediato y el modo en que se articula con el resto de los elementos del siste-

ma urbano del pais.
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pE-KraLicH, 2012; CiccoreLLa et al., 2015; KEiL, 2018),
confluyendo en nuevas periferias urbanas (Orriz y
MoRALES, 2002; CALDEIRA, 2013; INOSTROZA, 2016 ¥ 2017;
D1-VirgiLio y RAMIREZ, 2023).

En ese sentido, nos preguntamos qué procesos
comunes —sin dejar de lado los aspectos singu-
lares— pueden encontrarse en los modos de ex-
pansion de estas dos metrépolis argentinas, asi
como en las formas de ciudad resultantes de la
reestructuracién de sus periferias urbanas. Asi-
mismo, ;como dialogan nuestros hallazgos con la
bibliografia que ha analizado las diferentes ma-
nifestaciones de la desigualdad urbana en ambos
casos de estudio? En sintesis, ;cOmo se expresa
la relacion entre los modos de expansion y las di-
namicas socioterritoriales? Para responder a es-
tos interrogantes, en base a fuentes estadisticas
secundarias y una revisién bibliografica de la li-
teratura especializada, se reconstruyen los ras-
gos generales que caracterizan los procesos de
crecimiento y reconfiguracion espacial de las pe-
riferias metropolitanas de ambos casos de ana-
lisis. Nuestra exposicion comienza situando los
tépicos principales que forman parte de los de-
bates instaurados por el estudio del crecimiento
reciente de las ciudades latinoamericanas y ar-
gentinas. En el segundo apartado repasamos los
patrones de crecimiento urbano de las Areas Me-
tropolitanas de Mendoza y Buenos Aires. En un
tercer momento exploramos las modalidades de
produccion de suelo urbano que explican esa ex-
pansién y reflexionamos sobre los contrastes te-
rritoriales resultantes de ese proceso. En el ulti-
mo apartado recuperamos las diferentes lineas
de trabajo que han abordado las problemadticas
sociales derivadas del crecimiento disperso en
ambas metrépolis, buscando tanto los hallazgos
producidos, como los desafios y preguntas que
se abren en relacion al abordaje de las diferen-
tes practicas y modos de vida que modelan y son
modelados por las nuevas formas que asume el
espacio construido.

En cada apartado, la discusién se ordena comen-
zando por las particularidades de la ciudad cabe-
cera de la provincia de Mendoza para luego desa-
rrollar aquellas que tienen que ver con la Region
Metropolitana de Buenos Aires. Pese a que, por la
escala y la temporalidad de los procesos, el orden
16gico sugeriria realizar un recorrido inverso, esta
decision expositiva obedece a cuestiones de va-
cancia: se trata de un gesto que busca compensar
la mayor atenciéon que ha recibido Buenos Aires
por parte de los estudios urbanos nacionales, en
comparacion con el analisis dedicado a las ciu-
dades intermedias argentinas (PREVOT-SCHAPIRA
VELUT, 2016).

2 BREVES CONSIDERACIONES SOBRE EL
ESTUDIO DEL CRECIMIENTO EN LAS CIUDADES
LATINOAMERICANAS

América Latina no es un caso aislado en el fené-
meno del crecimiento urbano. Durante la segunda
mitad del siglo XX, tras el proceso de industriali-
zacion sustitutiva de importaciones, la region fue
testigo de importantes cambios en el patrén de
asentamiento de la poblacién que promovieron
la densificacion de los centros metropolitanos. El
impacto cuantitativo de las migraciones internas a
partir de dicho periodo convirtié a América Lati-
na en la region mas urbanizada del mundo en de-
sarrollo, con una poblacién residente en ciudades
que para el aflo 2010 representaba el 80% de su po-
blacion total (Cunua ¥ RoDRIGUEZ-VIGNOLI, 2009).

Al margen de esta dimensién numérica, la par-
ticularidad de la urbanizacién latinoamericana
consistié en que, a diferencia de las experiencias
de los paises centrales, su despliegue acelerado
se produjo en un marco de déficits estructura-
les vinculados a infraestructura, equipamiento y
normativas. Tales condiciones impulsaron un es-
cenario metropolitano precario e informal que se
veria profundizado con el impacto desregulador
del neoliberalismo. Al mismo tiempo, la escasa in-
tervencion sobre los mercados de suelo imprime
al caso latinoamericano la presencia de ciudades
metropolitanas con una estructura urbana que es
simultdneamente compacta y difusa, traccionada
por fenémenos contradictorios pero solapados,
en un modelo de ciudad com-fusa (Asramo, 2012).

En efecto, desde finales de la década de 1970, las
politicas de neoliberalizaciéon econémica y privati-
zaciones impuestas por el régimen de valorizacion
financiera implicaron una flexibilizacion de los me-
canismos de planificaciéon urbana y posicionaron al
mercado como coordinador central de la produc-
cién de la ciudad (HipaLco y BorspoRF, 2005; ABRAMO,
2012). Las ciudades -0, como propone de Mattos, lo
urbano- adquieren particularidades y tintes loca-
les en un proceso expansivo traccionado por 16gi-
cas comunes a las ciudades capitalistas (DercabILLO,
2016). Los cambios en los estilos de vida y en las
formas de ocupacion del suelo derivados de las
nuevas relaciones entre sector inmobiliario, Esta-
do y sociedad civil modificaron las pautas de espa-
cializacion de la poblacién dando lugar a formas de
territorialidad exacerbadas (PREVOT-SCHAPIRA, 2001)
que desnudaron el acrecentamiento de la brecha
urbana entre los distintos grupos socioeconémicos
(CunHA y RODRIGUEZ-VIGNOLI, 2009).

El nuevo paisaje urbano latinoamericano ha esta-
do signado por la emergencia de barrios privados y
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mega-emprendimientos inmobiliarios, los procesos
de suburbanizacién de las élites y clases medias, el
fenémeno de la gentrificacién, la privatizacién de
espacios publicos y el desplazamiento de sectores
vulnerables hacia asentamientos inestables. “Frag-
mentacién urbana”, “ciudad compartimentada”,
“ciudad de islas” o, incluso, “anticiudad” han sido
algunos de las nociones utilizadas por los investi-
gadores para describir una trama urbana cada vez
mas desintegrada, caracterizada por la aparicion de
centralidades periféricas, la reduccion en su densi-
dad poblacional y la profundizacién de los meca-
nismos de ocupacion desigual del territorio (Svampa,
2001; PREVOT-SCHAPIRA ¥ VELUT, 2016; JANOSCHKA, 2002;
Corri, 2018). Algunos autores, incluso, proponen la
muerte de la ciudad como fenémeno asociado a es-
tas transformaciones, en donde las ciudades tal
como se entendieron hasta mediados del siglo XX
estan dejando de existir, no en términos materia-
les o territoriales, sino por las experiencias de lo ur-
bano que se interrumpen por nuevas légicas “ur-
bicidas” (STERNBERG, 2010; Low, 2013; BERMAN, 1996;
Di1-VIRrGILIO, 2023).

Existen diversos enfoques para describir el tamarfio
de las ciudades. Algunos se basan en aspectos pu-
ramente fisicos, mientras que otros, como los que
se abordan en este trabajo, se centran en la funcio-
nalidad de las ciudades y en los patrones de cam-
bio en su estructura urbana. Los estudios pioneros
en esta linea pertenecen a la Escuela de Chicago,
en particular a las contribuciones de Park y BURGESS
(1925), influyendo en los tedricos e investigadores
latinoamericanos. Estas investigaciones han tenido
una notable influencia en los estudios urbanos en
América Latina a lo largo del siglo XX, donde diver-
sos autores han propuesto distintos modelos urba-
nos para comprender la estructura de las ciudades
latinoamericanas, especialmente en las grandes
metropolis. Uno de los trabajos pioneros en la re-
gién es el de Biur y MEerTiNs (1983), quienes argu-
mentan que la formacién de barrios marginales dis-
persos en el interior y la periferia de las ciudades
latinoamericanas se debid a la llegada de inmigran-
tes de estratos sociales bajos durante la primera mi-
tad del siglo XX, principalmente como consecuen-
cia de la Segunda Guerra Mundial (1939-1945). Por
su parte, los estudios de Borsporr (2003) demostra-
ron que el tamafio y la forma actual de las ciudades
latinoamericanas se ven moldeados por factores
historicos, sociales, politicos y econdémicos. Lue-
go, GrirriN y Forp en 1980 proponen un modelo que
sugiere un cambio en la dindmica urbana a medida
que la ciudad tradicional, es decir, la estructura he-
redada de la época de la colonizacion, se transfor-
ma con el desarrollo del distrito financiero central
y la expansién de servicios hacia las dreas subur-
banas. Por ultimo, el modelo Janoschka desarrolla
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el concepto de morfologia urbana fragmentada, en
la que coexisten estructuras histéricas y tradicio-
nales, evidenciando asi la dindmica y evolucién de
actividades y flujos internos. En particular, las au-
topistas suburbanas juegan un papel crucial en la
expansion fragmentada de la ciudad, ya que conec-
tan las dreas recién urbanizadas con las ya existen-
tes, contribuyendo a patrones de crecimiento frag-
mentado y disperso de la ciudad (JanoscHka, 2002).

Las diversas modalidades de produccién del espa-
cio tienen distintos correlatos en la forma que co-
bra la expansién urbana, traduciéndose en efectos
socioterritoriales (Dunau y GicLia, 2007 ¥ 2008; GIGLIA,
2012). En el telén de fondo de esta expansion y las
formas del habitar e interacciones que le dan vida,
existen procesos como la (hiper)mercantilizaciéon
(Poranyi, 1944 y 1977; FenTon et al., 2013; HoDKINSON,
2012; MADDEN Y MARCUSE, 2016; RoLNIK, 2019; JEFFREY
et al., 2012) y la neoliberalizaciéon (Peck et al., 2009a,
2009b y 2013; PEck ¥ THEODORE, 2019; HARVEY, 2003)
del entorno urbano que orientan ciertas politicas
y practicas concretas. Estos procesos van consti-
tuyendo nuevos paisajes urbanos, condicionados
en gran medida por la légica (que puede darse tan-
to bajo formas institucionales como mercantiles,
formales o informales) que organiza la disputa en-
tre clases y grupos sociales en sociedades capitalis-
tas: la apropiacién del excedente asociado a la tie-
rra, en tanto mercancia (CasreLLs, 1976; HarvEy, 2003;
LEFEBVRE, 2013; ToraLov, 1979). Estas modalidades de
produccién del espacio definen patrones desigua-
les de distribucion de infraestructuras, bienes y
servicios (OszLak, 1991).

Esto se manifiesta concretamente en la sosteni-
da oferta de urbanizaciones privadas (residen-
ciales y comerciales) en las nuevas periferias, asi
como la creciente privatizacién de la vida coti-
diana (KessLER, 2014 y 2016; Pirez 2014 y 2016). La
contracara de la privatizacién es la exclusion que
redunda en procesos de fragmentacion urbana,
segregacion, segmentacién y creciente desigual-
dad que atraviesa tanto a las periferias como a
las areas centrales (Di-VirciLio y PERELMAN, 2014;
SEGURA, 2018 y 2020; JELIN et al., 2020; CARMAN, 2015).

Las implicancias de esta expansion de las princi-
pales areas urbanas hacia sus periferias externas
suponen en Latinoamérica el pasaje de un mo-
delo de ciudad compacta a ciudades dispersas
(FERRAS-SEXTO, 2000; DE-MATTOS, 2002; RUEDA, 2006).
Desde finales de la década de 1990, los investiga-
dores latinoamericanos vienen sefialando proce-
sos de microsegregacién urbana, fragmentacion
del territorio y segmentacién como caracteristi-
cas de la expansion metropolitana de las ultimas
décadas (De-MarTos, 2002; CicCOLELLA, 1999 ¥ 2010;
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CiccoLELLA, VECSLIR y BAER, 2015; GORELIK, 2015). A su
vez, quienes viven y transitan por estas periferias,
mediante sus dindmicas del habitar, van transfor-
mando el paisaje urbano en funcién de sus usos
urbanos diferenciales, sus estrategias residen-
ciales y sus desplazamientos cotidianos (Dota y
FERREIRA, 2023; FiLioN, 2015) que se imprimen en la
produccion y reproduccion de dinamicas sociote-
rritoriales. El andlisis en diversas escalas territo-
riales se vuelve crucial para comprender las des-
igualdades urbanas en sus multiples dimensiones,
temporalidades y espacialidades.

3 LAEXPANSION DE LAS AREAS
METROPOLITANAS DE MENDOZA Y BUENOS AIRES

Si bien Argentina es un pais territorialmente ex-
tenso, con una densidad poblacional por debajo
del promedio mundial, su poblacién reside mayo-
ritariamente en ciudades producto de un proce-
so de urbanizacién temprano para la regiéon. Esta
configuracion demogréafica ha sido el resultado del
peso significativo que tuvieron las migraciones in-
teroceanicas y las masivas migraciones rural-ur-
banas que suscito el proceso de industrializacion
por sustitucién de importaciones que se inicia en
la década de 1930 del siglo pasado y se consolidd
con los gobiernos peronistas de mediados de siglo
(GEerMANI, 1963f).

El AMM y la RMBA constituyen dos escalas dife-
renciadas de la franja central del pais (Fic. 1). El
AMM es el principal aglomerado urbano del oes-
te argentino y cuarto en importancia en el pais.

Segun las estimaciones de la Direccién de Esta-
disticas e Investigaciones Econdmicas (DEIE) de
esa provincia, el Gran Mendoza cuenta aproxima-
damente con una poblacion de 1 191 649 habitan-
tes (DEIE, 2020) y se asienta sobre una superficie
de 268 km? conformada por 6 jurisdicciones di-
ferentes: los departamentos de Capital y Godoy
Cruz, afectados casi en su totalidad por el tendi-
do metropolitano, y los departamentos de Guay-
mallén, Las Heras, Lujan de Cuyo y Maipu, com-
prendidos sélo de manera parcial. Por otro lado,
la RMBA es el principal aglomerado urbano del
pais y concentra alrededor del 30% de la pobla-
cién nacional. Se sitda al este del territorio argen-
tino, sobre la costa del Rio de La Plata. Ambas ciu-
dades se conectan por el corredor bioceanico que
las enlaza con Santiago de Chile y son las provin-
cias que, junto a Santa Fe y Cérdoba, tienen sus
estructuras productivas mayormente diversifica-
das con oferta exportable (Cao et al., 2003).

La ciudad de Mendoza no ha sido un espacio aje-
no a la fase de urbanizacién frenética que caracte-
riza al mundo desde finales de siglo XX (Davis, 2007).
En un informe reciente, el Centro de Implementa-
cién de Politicas Publicas para la Equidad y el Cre-
cimiento (CIPPEC) destaca que el Gran Mendoza se
encuentra entre los aglomerados argentinos que
mas se han expandido territorialmente por sobre
su incremento poblacional (LanFranchr et al., 2018).
Entre 2005 y 2017 la superficie urbana de esta ciu-
dad tuvo una expansioén del 39,2%, un ritmo de cre-
cimiento muy superior al incremento demografico
de ese periodo, situacion que prolonga la tendencia
de los ultimos cincuenta afios hacia la disminucién
en su densidad poblacional (Mormva et al., 2020).

FIG. 1. Area Metropolitana de Mendoza y Regién Metropolitana de Buenos Aires, Argentina

Fuente: Elaboracion propia
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Distintas investigaciones dedicadas a dicha area de
estudio coinciden en sefialar que el AMM presenta
un patrén de crecimiento urbano extensivo y dis-
perso que esta produciendo un marcado proceso
de fragmentacién espacial, entendido éste como
la tendencia hacia la discontinuidad territorial y
la desintegracién social de la trama metropolita-
na (D’Inca y BERON, 2013; Manzini, 2017; OLIVER-PuJjoL
y BiseaL-GRANDAL, 2019). En este sentido, los estudios
reconocen que, pese a los cambios en la logica de
gestion estatal durante el nuevo ciclo politico ini-
ciado en 2003, el proceso de expansion fractal de la
ciudad continué profundizandose.

En consonancia con lo que ocurre en la RMBA y
en otros grandes aglomerados argentinos, el cre-
cimiento reciente del Gran Mendoza ha estado
motorizado, principalmente, por la disposiciéon
de suelo urbano destinado a vivienda. El informe
de CIPPEC (2019) remarca que el 87% de la expan-
sién del AMM entre los afios 2006 y 2016 corres-
pondid a usos residenciales, contra el 10% y el 3%
que representaron los usos industriales y el equi-
pamiento urbano respectivamente.

En dicho sentido, el mayor impacto morfolégico
que ha sufrido el AMM es la transformacion de su
periurbano, que en las dltimas décadas paso de os-
tentar un paisaje marcadamente productivo a uno
de tipo residencial-recreativo (BERNABEU ¥ MARTIN,
2019). Durante el periodo 1970-1990, la industria
vitivinicola local sufrié una crisis de sobreproduc-
cién como consecuencia del ingreso masivo de be-
bidas sustitutas y la disminucién del consumo de
vino por habitante (Garcia, 2020). La falta de renta-
bilidad derivada de dicha crisis dispuso suelo agri-
cola a muy bajo precio permitiendo el avance de la
inversion inmobiliaria sobre esos territorios.

El despliegue centrifugo del tendido metropolita-
no de Mendoza puede constatarse en el escaso in-
cremento poblacional de los departamentos de
Capital y Godoy Cruz, municipios sobre los que se

TOTALES POBLACION POR ANO CENSAL

MUNICIPIO

1991- 2001-
2001 2010
-8,7 36

asientan las areas centrales de la ciudad (ver Fic. 2).
Asi, en el periodo 1991-2022, Capital exhibe un cre-
cimiento demografico modesto que alcanza el 1%,
lo que redunda en una caida de su participacion re-
lativa en la poblacién del AMM que pasé de signi-
ficar el 13,7% al 9,8% en esos afios. Godoy Cruz, por
su parte, muestra un incremento demografico por
debajo del promedio de la metrdpoli, por lo que su
peso en la poblacion del Gran Mendoza disminuyo
casi 5 puntos porcentuales durante el periodo con-
siderado.

En contraste, se advierte un aumento significati-
vo de la poblacién de los departamentos impacta-
dos por los bordes urbanos del AMM, con un vector
mas acentuado de esa expansion demografica ubi-
cado en el eje sureste, en los municipios de Lujan de
Cuyo y Maipu que, entre 1990 y 2022, crecieron 115
y 71,1% respectivamente. El despliegue de la man-
cha urbana sobre estos territorios se vio favorecido
por la amplia disponibilidad de suelo a bajo costo
proveniente de parcelas agricolas en desuso, y por
su conectividad a través de importantes vias de cir-
culacion vehicular como el Acceso Sur, o las obras
mas recientes del Corredor del Oeste y el nudo vial
sobre calle Juan José Paso. Estas circunstancias ex-
plican el mayor peso que ganaron dichos munici-
pios en el aglomerado, pues, mientras que Lujan de
Cuyo paso de representar el 9% al 13,7% de la pobla-
cion total de los municipios que integran el AMM, la
incidencia de Maipud se modifico del 14,2% en 1980
al 17,1% en 2022.

Impulsada por su escala y su centralidad politi-
co-administrativa, la RMBA ha sido en las ultimas
décadas una punta de lanza del desarrollo urba-
nistico. La RMBA comprende un territorio hetero-
géneo y dindmico en términos de crecimiento po-
blacional y expansion urbana, con limites difusos y,
por lo tanto, sujeta a discusiones sobre su delimita-
cion (D1-VireiLio ¥ ARAMBURU, 2020). Al mismo tiempo,
es el principal aglomerado urbano de Argentina; su
territorio alberga cerca de 17 millones de personas.

CRECIMIENTO POBLACIONAL (EN %) PESO RELATIVO SOBRE TOTAL (EN %)

Capital 121620 110 993 115041 122 840 6,78 1 137 n3 10,6 98
Godoy Cruz 179 588 182997 191903 195183 19 49 17 87 203 18,6 i 15,6
Guaymallén 221904 251339 283803 32137 133 12,9 13,24 44,8 25 255 26,1 25,6
Las Heras 156 545 182 962 203 666 228 525 16,9 n3 12,21 46 [IAd 18,5 18,7 18,2
Lujan de Cuyo 79 952 104 470 19 888 172109 30,7 14,8 43,56 153 9 10,6 n 137
Maipa 125331 153 600 172332 214 412 22,6 12,2 24,42 ni 14,2 15,6 15,9 LAl
Total 884 940 986 361 1086 633 1254 440 n5 10,2 15,4 41,8 100 100 100 100

FIG. 2. Variacion de la poblaciéon en los municipios del AMM (1991-2022)

Fuente: Elaboracion propia con base al Censo Nacional de Poblacion, Hogares y Viviendas 1991-2022
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TOTALES POBLACION POR ANO CENSAL

CORDON

CRECIMIENTO POBLACIONAL (EN %)

-6 4

PESO RELATIVO CORDON SOBRE TOTAL (EN %)

CABA 2965403 2776138 2890151 3120 612 8 5 25 21 19 19
1° cordon 5008 680 5092390 5763717 6101207 2 13 6 22 43 38 39 37
2° cordén 2307675 3592047 4152998 4763975 56 16 15 106 20 27 28 29
3° cordon 1416 476 1822 403 2148 670 2652087 29 18 23 87 12 14 14 16

TOTALES POBLACION POR ANO CENSAL PESO RELATIVO ZONA SOBRE TOTAL (EN %)
CABA 2965403 2776138 2890151 3120 612 -6 4 8 5 25 21 19 19
Norte 2186142 3151254 3471963 3954870 44 10 14 81 19 24 23 24
Oeste 2632063 3072452 3806027 4168 921 7 24 1 58 22 23 25 25
Sur 3914626 4283134 4787395 5393478 9 12 13 38 33 32 32 32
Total 11698 234 13 282 978 14 955 536 16 637 881 14 13 n 42 100 100 100 100

FIG. 3. Variacion poblacional en la Region Metropolitana de Buenos Aires segun cordén y zona (1991-2022)
Fuente: Elaboracion propia con base en Censos 1991-2001, 2010 Instituto Nacional de Estadisticas y Censos (INDEC) en base
a criterios de agrupamiento zonal de Di-Virgilio, y Arqueros-Mejica, y Guevara (2015).

La RMBA abarca 44 unidades administrativas, sobre
un area de 13 947 km?, entre las que se encuentra la
Ciudad Auténoma de Buenos Aires (CABA) y 43 par-
tidos de la Provincia de Buenos Aires?.

En los dltimos cuarenta afios, el crecimiento de la
RMBA se dio de manera difusa, desde su epicen-
tro (la CABA) hacia las periferias. Este crecimien-
to poblacional fue de la mano de una expansion de
la mancha urbana bajo dos modalidades: la den-
sificacion del primer y segundo cordoén, y una ex-
pansién reticular hacia las periferias, aglomerando
nuevos municipios en lo que se denomina el ter-
cer cordon. La expansion urbana se concentra en
los ultimos afios en la periferia de la ciudad (Torres,
2006) muy vinculada al crecimiento a lo largo de
los accesos vehiculares y de transporte, tracciona-
da inicialmente por las suburbanizaciones de élite
y favorecido por el aumento en la demanda de au-
tomoviles familiares (Torres, 2006). En este perio-
do el crecimiento se vio facilitado por la conectivi-
dad -mediante la expansion de las autopistas-, que
conectan de manera reticular la RMBA con la CABA
(KraLICH, 2012; VECSLIR  SCIUTTO, 2021).

El resultado, es una RMBA que contiene diferen-
tes areas: el nucleo, que corresponde al area cen-
tral (la CABA), un area suburbana, que comprende
el primer y segundo cordén de la regién, denomi-
nado el conurbano; y la periferia, que incluye las
areas urbanizadas de los partidos del tercer cordén

o corona que se encuentran vinculadas funcional-
mente con el drea suburbana y la ciudad central
(D1-VirciLio et al., 2015).

En la Fic. 3, podemos notar que, entre 1991 y 2022,
la poblacion de la RMBA aumento un 42%. Sin em-
bargo, son el segundo y tercer cordon los que mas
aumentaron demograficamente: el segundo cor-
doén, crecid 106% y el tercero, 87%, mientras que
la CABA apenas lo hizo en 5% y el primer cordéon
del conurbano un 22%. Asimismo, los cordones
mas alejados van incrementando su peso relativo
en términos poblacionales respecto del total de la
poblacién de la RMBA. La CABA representaba en
1991 el 25% de la poblaciéon, mientras que el 1° cor-
dén contenia al 43%, el segundo corddn el 20% y
el tercero, apenas el 12%. Esta dindmica se modi-
ficd, acorde a los datos del ultimo censo nacional:
la CABA y el primer cordén, experimentaron una
pérdida en su peso relativo, mientras que el segun-
do y tercer cordon estdn aumentando.

A su vez, atendiendo a las tendencias en el creci-
miento segun la orientacién de este crecimiento
por zonas, notamos que la norte y oeste son las zo-
nas que mas crecieron en los ultimos 30 afios, con
un aumento poblacional de 81% y 58% respectiva-
mente, versus la CABA que aumento su poblacién
solo un 5% y la zona sur, que crecio 33% (ver Fic. 3).
A su vez, el peso relativo de la poblacién de la zona
norte sobre el total de los habitantes de la RMBA,

2_En este trabajo seguimos la conceptualizacién propuesta por Kraricu (2012), quien considera a estas ciudades-partidos una
unidad en base a criterios de integracién funcional, a partir de su conexion con el area urbana principal mediante una red me-
tropolitana de servicios de transporte publicos y de accesos viales. De este modo, se define geograficamente como una region
principalmente por sus caracteristicas funcionales como unidad urbana respecto de su centro nodal: 1a CABA. Esta se encuen-
tra conectada de manera reticular con el resto de la RMBA mediante sus multiples redes de ferrocarriles, autopistas, rutas na-
cionales y provinciales, que permiten a los habitantes de esta regién desplazarse en sus vehiculos particulares o mediante la
amplia trama de transporte metropolitano que interconectan este territorio (particularmente en flujos desde y hacia la CABA).
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estd aumentando, mientras que en la CABA hay
una marcada tendencia al descenso; la zona sur
pareciera mantenerse estable; la zona oeste tam-
bién esta en un proceso de expansién, aunque en
menor medida que en €l caso de la zona norte.

En sintesis, podemos sostener que las dos areas
metropolitanas analizadas exhiben en las tultimas
décadas un patrén de crecimiento urbano exten-
dido hacia las periferias. En ambos casos la ex-
pansién suburbana posee areas de asimilacion
activa: mientras que en Mendoza el aglomera-
do se difunde hacia el vector sureste, en Buenos
Aires el proceso de metropolizacién muestra ma-
yor dinamismo en direccién noroeste. La mayor
intensidad del crecimiento urbano sobre estas
zonas tiene su condicién de posibilidad en la am-
plia oferta de suelo vacante a bajo precio en di-
chos territorios. En los dos casos, 1os nuevos pro-
yectos inmobiliarios aparecen vertebrados por
las principales vias rapidas de circulacion vehi-
cular, por lo que dichas inversiones cobran atrac-
tivo a partir de la promesa de una vida en contac-
to con la naturaleza sin perder la conexién y la
accesibilidad a otros puntos de la metrépoli.

Como veremos en el préximo apartado, las urba-
nizaciones cerradas son la tipologia residencial
prevalente en los dos patrones de expansién es-
tudiados. Asi, el desarrollo con eje en zonas es-
pecificas de la ciudad se sostiene desde la propia
valorizacion inmobiliaria que estos procesos ali-
mentan debido al valor diferencial que adiciona
lo que Jaramiiro (2008) denomina la “renta de mo-
nopolio de segregaciéon”. De esta manera, el des-
pliegue horizontal del AMM y la RMBA no solo re-
dunda en ciudades caracterizadas por contornos
difusos y una reduccion de las densidades pobla-
cionales, sino que ademas se da bajo modalida-
des de produccion de suelo urbano que implican
una mayor fragmentacién territorial y un agrava-
miento de las fronteras materiales y simbdlicas al
interior de la vida metropolitana.

4 CONTRASTES SOCIO-TERRITORIALES
EN LAS NUEVAS PERIFERIAS URBANAS

Argentina no cuenta con datos oficiales ni certe-
ros sobre la cantidad, cualidad y ubicacion de las
urbanizaciones cerradas o gated communitiess.

Debido a esto, los datos que utilizamos para ca-
racterizar este fendmeno en el apartado corres-
ponden a distintas fuentes y obedecen a distintos
criterios. Sin embargo, en términos generales, por
su ubicacién y concentracién permiten caracte-
rizar las modalidades que adquiere la expansion
periférica de nuestras ciudades.

Para el caso de Mendoza, existen dos grandes
modalidades de produccion urbanistica que ex-
plican la nueva fisonomia de los bordes de la ciu-
dad. Por un lado, la construccién de urbaniza-
ciones cerradas, que desde los afios noventa ha
experimentado una vertiginosa expansion ha-
ciendo de Mendoza una de las areas més procli-
ves al desarrollo de este tipo residencial en el pais
(Mouina, 2013). Por otro lado, el uso residencial co-
rrespondiente a loteos abiertos que superan los
500 m? con viviendas de uso permanente o de fin
de semana. Las urbanizaciones cerradas son el
tipo que mayor peso ha tenido en la ampliacién
reciente del tendido urbano de Mendoza (RorTmAN,
2003), representando un 28% del area expandida
entre los afios 2006 y 2016 (CIPPEC, 2019).

Tras la crisis de 2001, el proceso de suburbaniza-
cion de los sectores medios-altos y altos que habia
iniciado en la década anterior, lejos de detenerse,
se consolidé. En concreto, hasta el afio 1999 se ha-
bian construido 73 urbanizaciones cerradas (Oriva
y CasTro, 2015) y en la actualidad ya se contabilizan
mas de 450 ubicadas en los departamentos que inte-
gran el Gran Mendoza, segun la informacién publi-
ca brindada por los municipios (Fic. 4). De acuerdo
con algunas estimaciones, estos barrios de acce-
so restringido ocupaban en 2012 aproximadamente
entre el 10 y el 12% de la superficie del drea urbana
(MarsoneT et al., 2011; MorGanNI y Rarrant, 2012).

Como hemos serfialado, el crecimiento mas inten-
sivo de esta modalidad se situa en el vector su-
reste de la estructura metropolitana, en el de-
partamento de Lujan de Cuyo y, de manera més
reciente, en el departamento de Maipu, los mu-
nicipios con mayor cantidad de suelo en desuso
proveniente de las parcelas agricolas con menor
rentabilidad y con facil acceso a las principa-
les vias de circulacién vehicular (Ouiver-Pusor y
BiseaL-GRraNnDAL, 2019). Presidente, Brandi Develo-
pers y Grupo Gres son algunos de los jugadores
que han concentrado sus inversiones en dicha
zona de la ciudad (BernaBev et al., 2019).

3_Por urbanizaciones cerradas entendemos toda forma de produccién del hébitat desarrollada por capitales privados
que comprenden un perimetro con una sola entrada, en cuyo interior se enclava un complejo de viviendas (pueden ser
departamentos, duplex y/o casas) con instalaciones urbanisticas y cédigos de convivencia similares a los de un consor-
cio vecinal, que al mismo tiempo cuentan con seguridad privada las 24 h tanto para ingresar a estos enclaves como para
circular dentro de ellos. La bibliografia internacional denomina a estos espacios gated communities.
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FIG. 4. Urbanizaciones cerradas en el Area Metropolitana de Mendoza
Fuente: Elaboracion propia en base a De-Grande (2019) e informacidn solicitada a municipios

Sin embargo, en los ultimos afios crecieron las
urbanizaciones cerradas en el departamento de
Guaymallén, vertebrados alrededor de la auto-
via Acceso Este, y sobre las areas ambientalmen-
te fragiles del piedemonte, en el departamento
de Las Heras. La mayor diversificacién geografi-
ca (ver Fic. 4), ademas de profundizar la fragmen-
tacion de la trama urbana, marca un cambio cua-
litativo en la oferta de barrios cerrados, que ha
comenzado a orientarse a segmentos de ingresos
medios (NAVARRETE, 2013) y cuyo efecto es un esca-
lonamiento en la segregacién socioespacial acor-
de con el capital econémico que cada capa social
puede destinar para ocupar los lugares mejor va-
lorados de la ciudad (Jaramirro, 2008).

El informe de CIPPEC (2019) reconoce usos re-
sidenciales correspondientes a loteos de tejido
abierto superiores a 500 m?, con viviendas de uso
permanente o de fin de semana, los cuales repre-
sentan la segunda modalidad en importancia en
lo que respecta al crecimiento de la mancha ur-
bana del AMM. En el periodo 2006-2016 esta tipo-
logia representd el 24% de dicha expansion y lo
destacable es su mayor volumen relativo en com-
paracion con lo que ocurre en el resto de los 33
grandes aglomerados argentinos analizados por
CIPPEC, para los que este tipo de uso del suelo

representa, en promedio, apenas el 13% del incre-
mento de la huella urbana.

Estos datos indican que una mayoria de la super-
ficie construida con fines residenciales en los tl-
timos afios se destina a tipologias habitacionales
con alto valor de mercado. En el periodo evaluado
por el informe, casi un 60% de los usos residencia-
les estan explicados por la construccién de ba-
rrios cerrados y loteos de gran tamafio. Asi, en el
marco de la tendencia en los hogares argentinos
hacia la inquilinizacion, la ciudad crece apalan-
cada por el desarrollo de modalidades construc-
tivas que resultan accesibles para un porcentaje
pequerio de las familias mendocinas.

En cuanto al principal aglomerado del pais, la ex-
pansion metropolitana desde 1990 tiene caracte-
risticas de un modelo de urbanizacién con baja
densidad, por su caracter al mismo tiempo dis-
perso en términos residenciales y, al mismo tiem-
Po, concentrado en nuevas centralidades produc-
tivas y de servicios (BLanco ¥ SAN-CRISTOBAL, 2012).
Esto da como resultado una trama urbana que
FriTzscHE y Vio (2000) denominan de metropoliza-
cién difusa. Segun los datos disponibles en el Re-
gistro Provincial de Urbanizaciones Cerradas de
la Provincia de Buenos Aires (PBA), existen en la
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actualidad 418 en toda la provincia, concentran-
dose mayoritariamente en la zona norte de la
RMBA*. Sin embargo, segun un informe del Cen-
tro de Estudios Legales y Sociales (CELS)® del afio
2019, se estima que son mas de 1000 las urbani-
zaciones cerradas en suelo bonaerense; es decir,
maés de la mitad de éstas no se encuentran regu-
larizadas.

Tal como sucede en el caso mendocino, la litera-
tura abocada a la expansion y transformaciones
urbanas de la RMBA, entiende que el rapido cre-
cimiento de las periferias metropolitanas de la
RMBA y su desigual desarrollo no pueden pensar-
se por fuera del contexto politico y socioecono-
mico que se consolido en la década de 1990. Uno
de los rasgos mas sobresalientes en los patrones
de crecimiento urbano en este periodo tiene que
ver con el contexto de creciente segregacion resi-
dencial: esto es, la coexistencia en un mismo te-
rritorio de tipologias residenciales tributarias de
la suburbanizacién de los sectores medios altos y
altos (en urbanizaciones cerradas), y por el otro,
la aparicion de multiples asentamientos de ori-
gen informal en territorios aledafios (CiccoLELLa,
1999; P1rez, 2014; ROBERT, 1998; SvamPa, 2001; TORRES,
2006).

Como teldn de fondo en esta década se encuentra
la reforma del Estado, que implico un notorio in-
cremento de las inversiones locales y extranjeras
relacionadas a la puesta en marcha de la privati-
zacion y concesion de empresas estatales y ser-
vicios publicos (CiccoLeLLa et al., 2015; Pirez, 2016
Y 2014; PREVOT-ScHAPIRA ¥ VELUT, 2016). Las perife-
rias metropolitanas de Argentina, como vemos en
los dos casos que aborda este trabajo, no fueron
ajenas a estas tendencias que repercutieron en la
reconfiguracién socioespacial de la trama urba-
na y en la complejizacion de las formas de des-
igualdad social y los vinculos entre los distintos
grupos sociales involucrados. La ampliacién de
las autopistas, principalmente mediante obras de
ensanche de carriles y mejoras en su infraestruc-
tura, dio una conexién veloz a las periferias con el
centro metropolitano, “achicando” las distancias

(en la reduccién del tiempo de viajes) para los
traslados en vehiculos particulares. Como indica
GoreLIk para el caso de la RMBA, estas obras im-
plicaron nuevas fronteras “donde los sectores de
mas altos recursos fueron a buscar privacidad y
seguridad, formando la primera tipologia urbana
en Buenos Aires cuyo objetivo programatico fue
recortarse del conjunto, ofreciendo patrones ra-
dicalmente diversos y autosuficientes de habitat”
(2015, p. 59). Expresiones de estos son los coun-
tries y barrios cerrados, que representaron el 46%
de la expansion urbana relevada por Ciepec (2018)
entre los afios 2006 y 2016 (Fic. 5). Alrededor de
estas tipologias emergen shopping-malls, centros
comerciales y enclaves de consumo que irrum-
pen la trama urbana con un patrén fragmentado,
fendmeno que también se replica para el caso del
AMM.

El dinamismo en el desarrollo de las urbanizacio-
nes cerradas tiene su contracara en la construc-
cion de vivienda informal motorizada por lo que
ABramo (2012) denomina la “légica de la necesi-
dad”. Este fendmeno, sin embargo, reconoce in-
tensidades muy distintas en las areas metropo-
litanas de Mendoza y Buenos Aires. Para el Gran
Mendoza, entre 2004 y 2007 el porcentaje de ho-
gares mendocinos que habitaban en villas o asen-
tamientos se redujo un 36% (LenTint et al., 2010) y
su peso en la expansion reciente del AMM es del
3%, esto es, alrededor de un tercio del 9% que sig-
nificaron en el promedio nacional (CIPPEC, 2019).
Al margen de esa participacién relativa, a par-
tir del Registro Nacional de Barrios Populares
(RENABAP)¢ es posible identificar, para 2022, la
existencia de 131 barrios populares en el AMM, 92
de los cuales han sido formados con posteriori-
dad al afio 19907.

Segun las estimaciones del RENABAP, son casi
10 000 las familias que habitan en barrios popu-
lares en el Gran Mendoza y aproximadamente
el 60% se concentra apenas en 30 barrios, 1o que
permite aducir una importante dispersién en el
asentamiento de buena parte de las urbanizacio-
nes informales. De acuerdo con MarsonerT et al.,

4_Datos provistos por la Agencia de Recaudacién de la Provincia de Buenos Aires (ARBA)

5_Véase: https:/www.cels.org.ar/informe2019/reglasamedida.html

6_E1 RENABAP es un registro creado para identificar y reconocer oficialmente los asentamientos informales o villas de
emergencia en el pais. Tiene como propdsito el relevamiento, la identificacién geografica y la caracterizacién de los ba-
rrios populares, incluyendo datos sobre la infraestructura, poblacién, y necesidades de estas areas.

7_El listado del RENABAP identifica més de 180 barrios populares localizados en el Area Metropolitana de Mendoza y sus
alrededores. Para nuestros calculos hemos tomado solo los territorios espacialmente contiguos a la mancha urbana de
la ciudad, descartando localidades como Colonia Segovia, Los Corralitos, El Pastal, Ugarteche, Agrelo, Perdriel, Rodeo
del Medio o Fray Luis Beltran, que, si bien pertenecen a departamentos impactados por el Area Metropolitana de Men-

doza, se ubican en discontinuidad geografica respecto de ella.
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FIG. 5. Localizacion de urbanizaciones cerradas en la RMBA
Fuente: UrbaSig https://urbasig.gob.gba.gob.ar/urbasig/

FIG. 6. Mapa de barrios populares en el Area Metropolitana de Mendoza
Fuente: ReNaBaP. Recuperado de: https://www.argentina.gob.ar/desarrollosocial/renabap/mapa

(2011), desplazadas de las zonas centrales, estas
territorialidades precarias se instalan predomi-
nantemente en los bordes urbanos (ver Fic. 6), en
contigiiidad con otros asentamientos existentes,
sobre tierras fiscales en la zona del piedemon-
te, en terrenos con cercania a basurales y cur-
sos de agua que pueden resultar fuentes de tra-
bajo o aprovisionamiento y en construcciones en
estado de abandono. Asi, el periurbano de Men-
doza exhibe en la actualidad un nuevo rostro,

caracterizado por el decreciente uso producti-
vo de las tierras y la extensién cada vez mas im-
portante de urbanizaciones cerradas y loteos re-
sidenciales de gran tamafio que, en ocasiones,
conviven a escasa cercania geografica de villas o
asentamientos informales.

En la RMBA estas caracteristicas se presentan
en forma agudizada, pues los territorios infor-
males representan el 14% del volumen urbano
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FIG. 7. Mapa de barrios populares en la Regién Metropolitana de Buenos Aires
Fuente: ReNaBaP. Recuperado de: https://www.argentina.gob.ar/desarrollosocial/renabap/mapa

expandido en los ultimos afios, segun el releva-
miento hecho por CIPPEC (2018), un nimero que
lo ubica claramente por encima del promedio na-
cional. Los datos arrojados por el registro de ba-
rrios populares de la PBA sefialan que existe en la
provincia un total de 540 394 familias viviendo en
1783 barrios populares. De estas familias, 509 178
se ubican en la RMBA dispersas en 1485 barrios
(F16. 7).

Las expansiones del primer y segundo cordén de
la RMBA se dieron en un contexto de industria-
lizacién pujante, con posibilidades de acceso a
lotes interconectados con las zonas de trabajo a
precios convenientes para los sectores trabajado-
res. Estos, hasta los afios 70, compraban los de-
nominados “loteos populares” en zonas no ur-
banizadas que, mediante la autoconstruccion,
fueron incorporando a la trama urbana. Esta ex-
pansion de la mancha y la trama urbana se vio ra-
dicalmente modificada a partir del cambio en la
regulacion de los usos del suelo mediante el De-
creto-Ley 8912 impulsado en el afio 1977 por el
gobierno de la ultima dictadura militar de nuestro
pais. Este decreto tuvo por objetivo poner fin a
esta modalidad de venta de lotes, generando, ha-
cia la década de 1980, serios problemas en el ac-
ceso a la propiedad de la tierra para los sectores
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populares. El decreto 8912 tuvo otro cambio de
normativa fundamental: la habilitacién y marco
legal para la inscripcién de los clubes de campo,
o country-clubs. Asimismo, la erradicacién de vi-
llas de la CABA, por parte del gobierno de facto,
implicé el traslado forzoso de poblaciones asen-
tadas en la CABA a otros destinos, mayoritaria-
mente en la periferia metropolitana mas alejada,
constituyendo asentamientos y villas de emer-
gencia.

Estos fendmenos fueron los condimentos clave
para consolidar en la RMBA, hacia finales de la
década de 1980, en esta zona un nuevo patrén de
crecimiento urbano, que, como sefiala la literatu-
ra, esta marcado por la segregacion y fragmenta-
cién residencial como caracteristica distintiva en
su légica expansiva, a la vez que se instaura una
persistente dualidad en las formas de vida de la
poblacién. Estos procesos se han visto agravados
por un periodo sostenido de desindustrializacion
y pauperizacion de las condiciones de vida.

De esta manera, aparejado al nuevo fenémeno en
el habitar suburbano que hemos repasado y que
la literatura denomind en un primer momento
como de suburbanizacion de elites (CiccoLELLA,
1999; TorrEes, 2006), se han ido conformando
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asentamientos® en zonas que ofrecen disponi-
bilidad de tierras accesibles mediante estrate-
gias de compra-venta y ocupaciones informales.
Esto redunda, en los dos casos analizados, en
que los sectores medios altos y altos que apro-
vechan estos nuevos espacios suburbanos para
la construccion de sus viviendas permanentes o
de fin de semana en enclaves privados, conviven
en muchos casos apenas separados por muros
o cercos de los sectores populares que habitan
-en algunos casos- en barrios informales. Como
expondremos en el proximo apartado, esta dis-
posicién que se ajusta a lo que PrEVOT-SCHAPIRA
(2000) describié como “formas de territorialidad
exacerbadas”, esto es, logicas de construccién y
patrones de asentamiento de la poblacién que
reifican las diferencias sociales en el espacio y
vehiculizan experiencias de segregacién a escala
mas reducida.

5 LAS ESPESURAS DIFERENCIALES DEL
HABITAR METROPOLITANO

Las dinamicas socioespaciales tienen una rela-
cién de mutua afectaciéon con las transformacio-
nes urbanas. Estructura, agencia y territorio se
entrelazan de manera dialéctica. La expansion
dispersa que estan llevando a cabo nuestras ciu-
dades tiene efectos y se vincula con estos tres as-
pectos. En este sentido, las transformaciones en
la estructura urbana tienen efectos en las formas
de habitar, disimiles si se habita un area central o
periférica, un barrio popular o uno privado.

Guevara (2015) afirma que en la literatura encarga-
da de analizar los patrones de crecimiento de las
ciudades latinoamericanas suele operar un sesgo
morfoldgico que consiste en proyectar un con-
junto de procesos sociales a partir de la identifi-
cacion de cambios especificos en la forma urba-
na. Contra esa tentacion conviene reconocer que
habitat y estructura social se relacionan siempre
de manera “turbia” (Bourbpitu, 2007), esto es, no
hay solapamientos lineales entre ambas dimen-
siones incluso en un contexto como el actual en
que la ubicacién espacial pareciera haberse for-
talecido como soporte de la inscripcién de clase
(D1-VirciLio y HEREDIA, 2012).

En América Latina, el estudio de la segregacion
residencial ha sido el modo predilecto con que
la bibliografia especializada ha indagado la des-
igualdad urbana (Jiron, 2010). Una preocupa-
cién original en ese sentido ha sido la de ave-
riguar si la difusiéon urbana de tipo dispersa
implica una redistribucién espacial de las élites
que tiende a reducir la segregaciéon residencial
0, por el contrario, a dualizar el territorio metro-
politano entre ganadores y perdedores (Cunta ¥
RODRIGUEZ-VIGNOLI, 2009). En los ultimos afios exis-
te consenso acerca de que la respuesta a esa pre-
gunta depende de las escalas en que se aborde el
fendmeno, pues, en muchos casos la mixtura so-
cial que es posible observar a gran escala se co-
rresponde con una “heterogeneidad de la exclu-
sién” (Pirez, 2006) a nivel micro-social.

Si bien el abordaje de los mundos sociales vin-
culados a la expansién fragmentaria del AMM y
la RMBA no constituye un campo de indagacién
comun estrictamente delimitado, creemos per-
tinente repasar aqui una serie de coordenadas
analiticas compartidas en que los intereses de
investigacién, los modos de aproximacion y los
hallazgos producidos para ambos casos de es-
tudio establecen puntos de contacto y didlogos
cruzados.

En ese sentido, una de las apuestas que ha bus-
cado atender estas relaciones en las ciudades que
estudiamos es aquella que se pregunta por las di-
namicas de exclusién que estan en la base del fe-
némeno de suburbanizacién de las élites bajo la
tipologia de las urbanizaciones cerradas. ToRRES
(1998) interpreté de manera temprana ese fend-
meno en Buenos Aires desde la hipdtesis de un
corte al interior de las clases medias ocasionado
por las transformaciones en la economia post-in-
dustrial, quiebre que movilizé a los grupos mas
acomodados a buscar en el modelo de los ba-
rrios cerrados mayor securitizacién y una vida en
contacto con la naturaleza. Mas tarde, el libro de
Svampa (2001) se convirtié en una referencia im-
portante para los estudios en la tematica. En esa
obra, la consolidacion de los countries se expli-
ca, en parte, por las estrategias de distincién y la
busqueda de homogeneidad social y sentido de
pertenencia que ejecutan sus residentes, una lec-
tura que, a su manera, refuerzan los trabajos de

8_La principal diferencia entre un asentamiento y una villa de emergencia es que el primero se compone por una traza
regular del espacio, que homologa la traza de la ciudad formal (en manzanas) y se concibe mediante la autoconstruccién
con la proyeccién de incorporarse en un mediano plazo a las trazas formales de la ciudad. Las villas de emergencia, por
el contrario, presentan patrones irregulares, tanto en el trazado de calles como de los lotes, que contrastan fuertemen-
te con la ciudad formal. Para una tipologia del hdbitat popular informal, ver Di-Vircitio (2015) “Urbanizaciones de origen
informal en Buenos Aires. Logicas de produccién de suelo urbano y acceso a la vivienda”.
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Rorrman (2003, 2005 y 2017) y MoLina (2013) para el
caso de Mendoza.

BeErNABEU Yy MarTIN (2019) se detienen en el cam-
bio paisajistico provocado por el auge de los ba-
rrios privados en el sur del Gran Mendoza, conci-
biendo a estas intervenciones inmobiliarias como
un hibrido entre lo urbano-rural que mercanti-
liza el paisaje sobre la base de una homogeneiza-
cién estética y arquitectonica. Focalizando en los
impactos sobre la estructura urbana de la RMBA,
VipaL-Koppmann (2008) destaca que el avance frag-
mentario de la ciudad hacia sus bordes exhibe una
tendencia hacia la privatizacién y cierre, no ya de
las funciones residenciales sino mas bien del con-
junto de las actividades vinculadas con la vida me-
tropolitana. Asi, una conclusion a la que arriban
trabajos en ambas ciudades es que la difusién de
esta modalidad de crecimiento tiene como efecto
un repliegue del espacio publico en tanto organi-
zador de las sociabilidades en la ciudad “abierta”
tradicional (Arizaca, 2003; MARSONET ¥ BERRIDY, 2014).

Los flujos de movilidad residencial originan dis-
putas novedosas por los usos y la identidad de
las periferias reconfiguradas. En efecto, NAvARRETE
(2023) estudia los cambios sociales en el distrito
de Chacras de Coria (Lujan de Cuyo, Mendoza)
desde las tensiones que surgen entre las personas
nacidas y criadas y los nuevos ricos que llegan
al lugar, un conflicto que también cobra interés,
por ejemplo, en las investigaciones sobre la re-
estructuracion socioterritorial del partido de Pi-
lar, en la provincia de Buenos Aires (Frisch, 2022;
Rorrman y PHELPS, 2011). Tanto para Buenos Aires
como para la CABA, se destacan Di-VirciLio (2007),
Cosacov (2014), Nasman (2018) y Brikman (2019)
quienes han abonado los estudios de movilidad
y estrategias residenciales para sectores medios
y populares; o los aportes de Saenz (2002), Tosont
(2016) 0 DaLLa-Torre y GHILARDI (2013) que abordan
el habitat popular para el caso mendocino. Es-
tas investigaciones no solo revelan las condicio-
nes deficitarias en que los grupos menos privile-
giados acceden al mercado de suelo urbano sino
también muestran cémo estos actores movilizan
distintos recursos individuales y comunitarios
para autoproducir sus espacios de vida, buscan-
do aprovechar los beneficios de insertarse en la
ciudad formal, pero a la vez blindarse frente a sus
posibles amenazas.

Dentro de esta tematica, existe una serie de estu-
dios que apuntan hacia los estigmas territoriales
que pesan sobre los barrios informales o pauperi-
zados y las estrategias que utilizan sus habitantes
para sortear esas clasificaciones en la vida cotidia-
na. Alli se inscriben, entre otros, los esfuerzos de
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KEessLER (2012) v CraviNo (2021), para Buenos Aires,
o Tosonr (2011) y Bravo (2012), para Mendoza, quie-
nes observan las actividades que impulsan los ve-
cinos de esos territorios como luchas simbdélicas
para modificar no solo la imagen del barrio sino la
propia forma en que sus habitantes se ven a si mis-
mos. Frente a las miradas estigmaticas, MarsONET
et al. (2011) sugieren discutir la asociacién auto-
matica entre informalidad y habitat popular ano-
tando que la inversion especulativa ligada a los
barrios cerrados se realiza, en gran numero de ve-
ces, a espaldas de las regulaciones municipales.

Desde los contrastes generados por las diferen-
tes modalidades de produccion de suelo urbano
en las periferias metropolitanas, otros investiga-
dores analizan las fronteras urbanas emergentes
que se sobreimprimen sobre el patrén tradicional
de segregacién que oponia el centro a la perife-
ria. Tal es el caso de GHiLArDI (2017) ¥ DALLA-TORRE
y GuiLarDpI (2019), quienes ponderan la existencia
de nuevas desigualdades derivadas de las barre-
ras materiales y simbodlicas que impone la proxi-
midad espacial entre sectores medios-altos y sec-
tores populares, o de PrREVOT-SCHAPIRA ¥ CATTANEO
(2008), quienes reivindican la idea de fragmenta-
cién como una nocién operativa para compren-
der las asimetrias urbanas dado que en la actua-
lidad las fronteras se ramifican al interior mismo
de un tejido urbano que se empobrece.

Finalmente, apalancados en los argumentos que
inaugura el giro de la movilidad en los estudios
urbanos, otros trabajos buscan en las movilida-
des cotidianas una via para romper con la repre-
sentacion estatica de la vida urbana que tiende
a equiparar desigualdad con segregacién resi-
dencial (JroN, 2010). En definitiva, lo que ponen
en juego estos enfoques es que, por fuera de las
condiciones habitacionales, la movilidad apare-
ce como una practica estructuradora que tienden
a reproducir o a redefinir las brechas sociales de
las periferias reestructuradas. Por caso, NAVARRETE
(2013) demuestra que la movilidad de los sectores
populares en Mendoza produce experiencias di-
ferenciales vinculadas con las posibilidades y las
condiciones que tienen los distintos actores a la
hora de desplazarse. Y desde un registro mas et-
nografico, Secura (2006) analiza la vida cotidia-
na de los habitantes del barrio La Carcova (par-
tido de General San Martin, provincia de Buenos
Aires) y discute la idea de un total aislamiento o
separacion de los espacios segregados, mostran-
do las estrategias que utilizan sus residentes para
atravesar o renegociar las fronteras barriales.

Sin pretensién de exhaustividad, este breve re-
cuento bibliografico revela que la expansion del
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AMM y la RMBA se apoya en una serie de procesos
socio-urbanos semejantes que tienen como coro-
lario una acentuacién del territorio como pivote
de la reproduccidn de las desigualdades sociales.
Estas asimetrias se manifiestan desde una multi-
plicidad de factores, como las brechas en la conec-
tividad que tienden a producir temporalidades y
logisticas diferenciales; o las propias condiciones
habitacionales que, en las periferias metropolita-
nas se ven exacerbadas, y amplifican las diferen-
cias no solo materiales sino también simbdlicas.
Frente al paisaje estatico que ostentan sus muros,
entendemos que las urbanizaciones cerradas son
enclaves con fronteras dinamicas por las que co-
tidianamente transitan visitas y trabajadores do-
mésticos (de casas particulares y mantenimiento
de espacios verdes) y de la construccion, asi como
de vigilancia. Atendiendo a lo que CastEeLLs (1976)
denomina la produccién social de formas espa-
ciales, estas transformaciones llevan a la instaura-
cién de articulaciones e interacciones jerarquicas
novedosas, no tanto por las formas, sino por la es-
cala en la que se llevan a cabo.

Si las investigaciones abocadas a nuestras ciuda-
des dialogan implicita o explicitamente a partir
de una serie de topicos o perspectivas comunes,
creemos que lo que queda abierto es un ejercicio
analitico capaz de detectar las diferencias y espe-
cificidades de cada proceso de crecimiento metro-
politano, desafio para el cual se vuelve necesaria
una mirada comparativa y multiescalar que logre
detectar las interrelaciones entre los procesos es-
tructurales que impactan sobre las ciudades y los
modos disimiles en que los habitantes practican,
definen y conflictiian sus propios territorios.

6 CONCLUSIONES

Alo largo del trabajo hemos repasado las caracte-
risticas de las periferias metropolitanas de Men-
doza y Buenos Aires en lo que respecta a sus pro-
cesos de expansion difusa y fragmentada en las
ultimas décadas. En ese sentido, encontramos que
ambas metropolis presentan una tendencia hacia
el estancamiento de su poblacién en los centros
urbanos consolidados y un crecimiento demogra-
fico significativo hacia los bordes que se acentua
alrededor de un vector geografico especifico: el eje
sureste, en los departamentos de Lujan de Cuyo y
Maipu para el caso de Mendoza, y el eje noroeste
para el caso de Buenos Aires, con una preeminen-
cia del segundo y tercer cordén metropolitano.

Si bien el grueso de este crecimiento suburba-
no corresponde a la disposicién de suelo para

usos residenciales, una amplia porcién de esa
reconversion esta apalancada por el desarrollo
de modalidades de vivienda que resultan acce-
sibles para un porcentaje pequefio de los hoga-
res. En efecto, en las ultimas décadas las perife-
rias metropolitanas de Mendoza y Buenos Aires
se han reestructurado alrededor del auge cons-
tructivo de las urbanizaciones cerradas. En am-
bos casos, identificamos que estos desarrollos
se sitian de manera predilecta alrededor de las
principales vias de acceso de estas ciudades.
Asi, la construccion de infraestructura vial ha
permitido una expansién residencial particular,
en donde el uso del automovil privado cobra
protagonismo, tanto en la movilidad cotidiana
como en la eleccidon residencial puesto que la
cercania a los equipamientos urbanos se mide
en términos de su accesibilidad vehicular, esto
es: en tiempo. Si histéricamente las metropolis
se habian expandido como manchas de aceite
—-densificando el territorio desde el centro a las
periferias—, hoy lo hacen mas como manchas de
humedad, densificando reticularmente los bor-
des de los accesos mas que los nucleos conso-
lidados.

En forma contrastante, sobre las periferias de
las metropolis analizadas se asienta un conjun-
to de estrategias residenciales informales que,
en numerosos casos, conviven a escasa distan-
cia geografica de las urbanizaciones cerradas,
separadas por muros y vigilancia privada. La
persistencia de villas y asentamientos asume
una modalidad mucho més intensiva y reticular
en la RMBA que en el AMM, por lo que las expe-
riencias urbanas y la naturaleza de los encuen-
tros con la diferencia en la ciudad probable-
mente adquieran registros distintos en ambos
casos. Al margen de ello, estos hallazgos coin-
ciden con lo sefialado por la literatura dedica-
da a analizar los procesos de crecimiento de las
metropolis latinoamericanas, a saber, que exis-
te un cambio en la escala de la segregacion resi-
dencial en la que se constata mayor mixtura so-
cial a nivel macro, pero una intensificacién de
los mecanismos de diferenciacién social a ni-
vel microsociolégico (Janoscuka, 2002; CUNHA V
RoDRIGUEZ-VIGNOLI, 2009; WARD, 2012).

En este punto, podemos sefialar que, si bien el
patron residencial es excluyente y desigual, la
légica de produccién del habitat para unos y
otros estd determinada por sus posibilidades
de auto-organizacién y capacidad de financia-
cién para la provisién de servicios basicos, asi
como trazados y mantenimiento de las calles, de
los espacios comunes. Este nuevo laissez-faire
en el crecimiento suburbano metropolitano trae
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implicancias en las desigualdades, en las cuales
los patrones de (re)produccion del habitat ur-
bano son una clave analitica indispensable para
comprenderlas en tanto que constituyen nuevas
formas de territorialidad exacerbadas, agrega-
mos, por los contrastes.

Uno de los puntos relevantes en la produccion
de ciudad en la actualidad es el desacople en-
tre los actores que se implican en el proceso. En
Argentina, las consecuencias de un Estado retrai-
do cuya racionalidad se ve cada vez mas mercan-
tilizada, posibilita otras formas de produccién
social del habitat, con fines especulativos y con
una capacidad de transformacién de los entornos
urbanos con patrones novedosos. Esta légica de
expansion de las ciudades expresa, en su territo-
rialidad, la ampliacién de las desigualdades so-
cioecondémicas, producto de un contexto de per-
sistente neoliberalizacién de distintas esferas de
la estructura social argentina. La pauperizacion
de las formas de vida tiene un correlato urbano,
no solo por el empeoramiento en las condiciones
de vida de los sectores menos favorecidos, sino
también por la progresiva segmentacién de las
formas de vida de los residentes de las periferias
metropolitanas, en particular. La fragmentacion
y la segregacién urbanas no constituyen noveda-
des, pero si se vuelven més evidentes en un pro-
ceso de creciente dualizacion/polarizacién de los
modos de vida.
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Estos polos se comprenden en la cercania: los mu-
ros de las urbanizaciones cerradas son fronteras
que, por un lado, delimitan materialmente un terri-
torio de su exterior y, al mismo tiempo, se distan-
cian del entorno por su capacidad de ejercer una
jerarquia simbdlica. Los encuentros entre los ac-
tores de los distintos estratos sociales se ven cada
vez mas mediados por este tipo de jerarquias y seg-
mentados debido a los distintos usos que se le da
a la ciudad, acorde a las posibilidades de consumo.
Esto, en contextos donde los bienes de uso publi-
cos de las ciudades escasean, tiene como contraca-
ra la pérdida de situaciones de encuentro propias
de lo urbano como espacio abierto, o bien la trans-
formacidn de esas relaciones bajo formas de inte-
raccion controlada.

Como hemos expuesto, las areas metropolita-
nas de Mendoza y Buenos Aires se vieron afecta-
das por procesos similares que provocan en ambas
ciudades efectos urbanos y sociales comparables.
Sin embargo, seria interesante continuar indagan-
do en las especificidades de cada caso desde una
perspectiva comparada. Mas alla de la fragmen-
tacién residencial y la dispersién “insular” de las
ciudades: ¢qué efectos tienen estos procesos en
las relaciones sociales?, sen qué medida reconfi-
guran nuevas desigualdades o acenttian las pre-
existentes?, jqué soportes territoriales -materia-
les y simbdlicos- se implican en la reproduccion
de jerarquias sociales?
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Resumen

La Mancomunidad del Chocé Andino (MCA) ubicada
dentro de la homénima Reserva de la Biosfera,
requiere, por sus condiciones naturales, de una gestion
especifica orientada al desarrollo sostenible de sus
seis parroquias rurales. Para su escala territorial, 1a
legislacién ecuatoriana dispone un ordenamiento
territorial integral mediante la elaboracion de un
“Plan Parcial”, donde los asentamientos humanos
constituyen la informacién de base. Sin embargo, la
falta de estos datos ha impedido realizar dicho plan,
y es en este contexto esta investigacion identifico y
caracterizd los asentamientos humanos de la MCA
mediante una metodologia que analizé informacién
proveniente de la participacién de actores locales,
cartografia e imagenes de dron. El resultado fue

102 asentamientos humanos de los cuales 73 se
clasificaron en 4 perfiles de habitabilidad a partir del
uso y dotacién de espacio publico, servicios bésicos,
equipamientos y poblacion, dentro de sus variadas
morfologias y situaciones geograficas. La investigaciéon
mostrd aspectos de la realidad territorial que estaban
ocultos para las formas de interpretacion de la
planificaciéon municipal en entornos rurales, ademas
de proponer una metodologia que puede aplicarse en
territorios de similares caracteristicas.

Palabras clave

| Asentamientos humanos |

Abstract

The Commonwealth of Chocé Andino (MCA),
located within the Biosphere Reserve of the same
name, requires a special managemental approach
towards the sustainable development of its six rural
parishes due to its natural conditions. Due to its
territorial scale, Ecuadorian legislation mandates
comprehensive land-use planning through the
development of a “Partial Plan”, with human
settlements constituting the base information.
However, the lack of data has hindered the creation
of such a plan. In this context, this research aimed
to identify and characterize the human settlements
in the MCA through a methodology that analyzed
information from the participation of local
stakeholders, cartography and drone imagery. 102
human settlements were identified, 73 of which
were classified into four habitability profiles based
on the use and provision of public space, basic
services, facilities and population, within their
varied morphologies and geographical situations.
The research revealed aspects of the territorial
reality that were previously hidden from municipal
planning interpretations in rural environments and
proposed a methodology that can be applied in
territories with similar characteristics.

Keywords

| Human settlements |

| Participaciéon comunitaria || Reserva de la biosfera |

| Community participation || Biosphere reserve

| Planificacién rural |

Rural planning
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1 CONTEXTO, IDENTIFICACION Y PROBLEMATICA
DE LOS ASENTAMIENTOS HUMANOS EN LA
MANCOMUNIDAD DEL CHOCO ANDINO

En julio del 2018, una zona conformada por 12 pa-
rroquias rurales que pertenecen a tres cantones:
San Miguel de los Bancos, Pedro Vicente Maldona-
do y Distrito Metropolitano de Quito; fue declarada
por la Organizacién de las Naciones Unidas para la
Educacion, la Ciencia y la Cultura (UNESCO) “Re-
serva de la Bidsfera del Choco Andino de Pichincha
(Ministerio del Ambiente, Agua y Transicién Eco-
légica, MAATE, 2018)”. Las Reservas de la Biosfera
se definen como zonas de ecosistemas terrestres
0 costeros/marinos, o una combinacion de estos;
para lo cual, mediante la articulacion de funciones,
una de ellas fomentar un desarrollo econémico y
humano sostenible desde los puntos de vista socio-
cultural y ecoldgico; procuran ser lugares de exce-
lencia para el ensayo y la demostracién de métodos
de conservacion y desarrollo sostenible en escala
regional (UNESCO, 2020). Esta declaracion conlle-
va una gestion territorial encaminada a salvaguar-
dar el patrimonio natural y el cultural, para reducir
los conflictos territoriales haciendo que las activi-
dades de conservacion sean practicas cotidianas.

Sin embargo, no siempre esto es posible, como en
el caso de 10 diferentes comunidades de la Reser-
va de la Biosfera Sierra de Huautla, que pese a sus
actitudes positivas respecto a los beneficios am-
bientales que les ofrece el territorio, tienen poco
conocimiento sobre las actividades que se pue-
den desarrollar y una escasa intervencién en el
manejo del drea; aspectos que deben modificar-
se con espacios efectivos de participacion social
donde las comunidades puedan exponer y hacer

escuchar sus opiniones, tener acceso a la toma de
decisiones o recibir compensaciones por los cos-
tos de la conservacién (Duranp, 2010).

Como se ve, la participacién de la comunidad local
es indispensable para el desarrollo que se quiere,
y, es el caso que muestra MoNTERROSO (2006), don-
de el establecimiento de la Reserva de la Bidsfera
Maya, provocé el discurso ambientalista de con-
servacién de la naturaleza como una presién para
la organizacion social que solucioné ciertos pro-
blemas de tenencia de la tierra y reivindicacio-
nes de caracter social como la legalizacién de las
organizaciones comunitarias y el aprovechamien-
to regulado de recursos naturales, especialmente
forestales maderables y, en menor escala, no ma-
derables. Pese a determinadas problematicas, esta
reserva tiene sus éxitos en cuanto a la conserva-
cion forestal y el manejo comunitario (Currg, 2016).
En el caso de la Mancomunidad del Chocé Andi-
no (MCA), con el fin de lograr un territorio sosteni-
ble, productivo, cultural y biodiverso; y mejorar la
calidad de vida de sus comunidades en equilibrio
con la naturaleza, en el aflo 2016 seis de las diez
parroquias: Nono, Calacali, Nanegal, Nanegalito,
Gualea y Pacto; mediante ordenanza metropolita-
na conformaron la Mancomunidad del Chocé An-
dino (MCA) (Fic. 1), que se “establece como area
de importancia ecolégica, cultural y de desarrollo
productivo sostenible”’. Una disposicion de dicha
ordenanza es la elaboracion de los “planes parcia-
les” o “especiales” conforme con la normativa de
régimen de suelo.

1_El Concejo Metropolitano de Quito sancioné en el afio 2016 la Ordenanza No. 0137 “[...] por la cual se establece como un
area de importancia ecoldgica, cultural y de desarrollo productivo sostenible a los territorios de las parroquias de Nono, Ca-
lacali, Nanegal, Nanegalito, Gualea y Pacto”, consolidando una base normativa para una forma de planificacién y ordena-

miento especifica a este contexto territorial.
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FIG. 1. Ubicacién de la Mancomunidad del Chocé Andino en relacién con el Ecuador

Fuente: Elaboracion propia

No obstante, para acatar lo dispuesto en la orde-
nanza se requiere definir un modelo para el terri-
torio de la MCA, basado en el cumplimiento de
varias metas, una de ellas: el desarrollo sosteni-
ble de los asentamientos humanos vinculados al
territorio, como soporte de su modo de vida, im-
pulsando la gestiéon comunitaria y las practicas
sostenibles asociadas a los enclaves humanos.
Pero ¢cémo podria elaborarse un plan territorial
a microescala si no se cuenta con informacion
de los asentamientos, sus dindmicas y compleji-
dades? Ni siquiera el propio gobierno municipal
conoce cuantos y de qué tipo existen, y mucho
menos hay la cartografia basica de su geolocali-
zacion. Para cubrir esta carencia, el objeto de la
investigacién fue identificar los asentamientos

humanos de las seis parroquias de la MCA; sin
embargo, no fue suficiente conocer el numero,
sino también sus caracteristicas, lo que implicé
un trabajo a microescala nunca realizado; esto,
porque desde el Plan General de Desarrollo Te-
rritorial, primero en incorporar la zona rural del
Distrito Metropolitano de Quito (Munici