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Resumen

El presente estudio tiene el objetivo de analizar por qué las politicas de control de la
expansion urbana en Quito y Bogota han tenido resultados distintos durante el periodo 2001-
2019, a pesar de que, en las dos ciudades, la actividad inmobiliaria genera altos beneficios
economicos. Esta pregunta de investigacion se basa en los diversos estudios que vinculan la
expansion urbana con la incidencia del mercado inmobiliario y en los datos analizados sobre
el crecimiento urbano de las dos ciudades. De acuerdo con la informacion revisada, Quito y
Bogota estan caracterizadas por un entorno favorable para los negocios inmobiliarios. No
obstante, mientras Quito enfrenta una urbanizacion expansiva, Bogota presenta procesos de

densificacion inusuales para la region y el mundo.

El estudio comparado entre Quito y Bogota se ha desarrollado desde una metodologia realista
critica que parte de la identificacion de una relacion causal entre los beneficios econdmicos
que genera la actividad inmobiliaria y la inefectividad de las politicas de control de la
expansion urbana. Los casos seleccionados corresponden a un caso tipico de esa relacion
(Quito) y a un caso desviado (Bogotd). La hipotesis propuesta se ha teorizado a partir del
marco de analisis del disefo de politicas publicas y se sustenta en la literatura académica que
remarca el influjo de los actores econdmicos en el disefo de politicas publicas. Sobre esta
base se plantea que, dentro de la construccion de la expansion urbana como problema de
politica publica, no se cuestiona los limites a la propiedad del suelo y/o se invisibiliza la
incidencia del mercado inmobiliario, lo cual propicia la seleccion de instrumentos que no
regulan, regulan débilmente o incentivan los desarrollos inmobiliarios en las periferias,

favoreciendo la expansion urbana.

Para la investigacion se ha aplicado el método de process tracing y, de acuerdo con los
observables definidos, la hipotesis ha sido comprobada para el caso de Quito. En el caso de
Bogotd, se han identificado varios factores que han diferenciado su proceso de disefio de
politicas publicas del de Quito y que han generado ciertos resultados positivos en cuanto a
control de la expansion urbana, a pesar de algunas limitaciones identificadas. Dentro de la
investigacion, los factores contextuales se consideran relevantes y han facilitado el analisis

comparado.
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Introduccion

La degradacion de los ecosistemas, los altos costos de la extension de la cobertura de
servicios basicos e infraestructura de transporte, el deterioro de las zonas centrales, los
problemas de congestion vehicular, los excesivos desplazamientos, la disminucién del espacio
abierto y la segregacion socio-espacial son algunos de los efectos negativos asociados a la
urbanizacion expansiva (Dieleman y Wegener 2015; Bento, Franco y Kaffine 2011;
Fernandez y Creutzig 2016; Turner 2017; Davoudi y Sturzaker 2017; Henning et al. 2015;
Jehling, Hecht y Herold 2016, Rogers 2000). La relevancia de sus impactos a nivel
econdmico, social y ambiental, ha posicionado a la expansion urbana como un problema de
politica publica dentro de las agendas locales, nacionales y globales, generando continuos
esfuerzos por controlarla. Sin embargo, el patron de expansion urbana, que ha primado en los
procesos de desarrollo de la mayoria de ciudades del mundo, continta (Angel et al. 2016,

ONU Habitat 2022).

Las ciudades se expanden hacia las periferias, generando territorios dispersos y de baja
densidad y extensas conurbaciones que rebasan sus propios limites administrativos. A la par,
muchos suelos urbanizados permanecen desocupados o subutilizados, bajo logicas
especulativas (ONU Habitat, 2012). La expansion urbana estd basada en el consumo intensivo
de energia y recursos y en la dependencia de infraestructuras y servicios costosos, por lo que
ha profundizado la exclusion y la inequidad (Ilich,1974). Ademas, ha tenido una importante
incidencia en el cambio climatico, en la medida en que los procesos de urbanizacion han
provocado transformaciones significativas en los patrones de produccion y consumo (ONU

Habitat 2016).

Varios de los bienes y servicios orientados a satisfacer las necesidades de las ciudades se
producen en los ecosistemas rurales y la expansion de la ciudad ha implicado una fuerte
presion sobre los recursos naturales (Paredes et al. 2022). Esto ha generado procesos de
degradacion de los ecosistemas y los servicios que brindan a la poblacion para la satisfaccion
de sus necesidades fundamentales, tales como la provision de agua y alimentos, la regulacion
hidrica, la polinizacion, la mitigacion al cambio climdtico, entre otros (Pinto 2013). Cabe
recalcar que los servicios ecosistémicos dependen del estado de conservacion de la
biodiversidad y estos no pueden ser reemplazados debido a las multiples y complejas

funciones que cumplen (MEA 2005).
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Por tanto, es necesario encontrar modelos alternativos a la urbanizacidon expansiva, acelerada,
ineficiente e insostenible. No obstante, esto requiere un esfuerzo sistematico por estudiar las
causas y los efectos de la problematica, esfuerzo al cual pueden contribuir, sin duda, las
ciencias sociales. En este camino, se considerd que el disefio de politicas publicas brinda un
marco de analisis adecuado para abordar la expansion urbana. Otros campos disciplinares
como la sociologia, la economia, la geografia, entre otros, también ofrecen bases tedricas y
metodoldgicas solidas para desarrollar esta investigacion. Sin embargo, es pertinente estudiar
la expansion urbana desde un campo multidisciplinario, que aporte nuevos elementos al
debate, pero sobre todo que coloque a la discusion en un ambito cientifico y a la vez practico.
Las politicas publicas como campo disciplinar se han caracterizado por erigirse sobre esos dos
pilares, con el objetivo fundamental de pensar sistematicamente como construir mejores
politicas (Lasswell 1992 [1951]; Linder y Peters 1988; DeLeon y Martell 2006, Peters 2018,
Howlett y Mukherjee 2018a). En este marco, el objeto central del estudio no es la expansion

urbana en si, sino las politicas orientadas a controlarla.

Dentro del campo de las politicas ptblicas existen varios marcos de andlisis que se han
desarrollado a través del tiempo, unos con un mayor avance que otros. Sin embargo, el marco
de analisis del disefio de politicas publicas ofrece una base meta tedrica y un conjunto de
variables utiles para abordar el modelo de causalidad de los problemas de politicas ptblicas,
la seleccion de instrumentos, el plan de intervencion y la evaluacion de las politicas (Fontaine
2019; Hernandez-Luis 2019; Milan 2019). Aporta con una comprension integral y no ciclica
del diseno de politicas y permite el analisis desde un enfoque politico, que supera la
centralidad que se ha dado a los instrumentos de politica desde una perspectiva tecnocratica.
En esta linea, se han recogido diversos aportes metodologicos y conceptuales que buscan

posicionar el disefio de politicas como un marco de analisis, procurando contribuir a este fin.

Dentro del marco de analisis del disefio de politicas publicas se han generado numerosos
estudios basados en un enfoque instrumentalista. No obstante, varios trabajos se han
desarrollado sobre la base de un enfoque politico, que reconoce el vinculo entre las politicas
publicas y la politica. Este enfoque evidencia que el disefio de politicas se desarrolla en medio
de ideas, intereses, valores y relaciones de poder y plantea que el disefio de politicas no
constituye un ejercicio meramente racional, dado que, a través de €I, se distribuyen recursos
(Peters 2018; Peters 2019; Pierre 2022). El enfoque politico de las politicas publicas cuestiona
la racionalidad y la efectividad como criterios universales de evaluacion y pone sobre la mesa

la diversidad de sistemas de evaluacion, actores e instituciones y la incidencia del contexto.
12



Desde este enfoque, la construccion de un problema de politicas publicas determina las
soluciones que se proponen para enfrentarlo y sus resultados. Esta concepcion enfatiza la
relevancia politica de la causalidad y el rol de los actores intervinientes en la construccion del
problema. En este sentido, se considera que la identificacion y construccion de un problema,
la comprension de sus causas y su posicionamiento en la agenda publica definen la
instrumentacion de dicho problema de politica publica y los valores que se busca alcanzar a
través de las intervenciones. En esta perspectiva, el contexto es un elemento fundamental
dentro del disefio de politicas pues comprende las condiciones sociales, politicas,
institucionales, histdricas y culturales que intervienen en este proceso y que no pueden ser

obviadas.

Detras de un problema de politica publica, existe un proceso de construccion de dicho
problema y de definicion de su causalidad. Dentro de este proceso interactiian los actores
interesados y, los marcos de referencia que se posicionan, definen la instrumentacion. De esta
manera, los instrumentos no pueden ser entendidos como dispositivos neutros (Lascoumes y
Le Gales 2007), pues estan marcados por relaciones de poder, tienen objetivos politicos,
surgen de ciertas visiones del mundo y estdn cargados de valores. A su vez, la intervencion,
responde a un proceso anterior y expresa la politica real de un gobierno (Peters 2015). Todos
estos componentes se enmarcan en un contexto y un sistema de valores que determinan los

objetivos planteados y como se evaluan.

Con base en estos postulados es posible ampliar el espectro de investigacion sobre las
politicas de control de la expansion urbana, en tanto permiten priorizar el contexto como un
elemento de analisis y destacar las diversas dimensiones de una ciudad (social, econdémica,
politica, cultural e historica), apuntando a un analisis particular de cada caso, aun cuando la
expansion urbana se revela como un problema global. Ademas, el analisis de la causalidad de
la expansion urbana permite liberar a esta problematica del encasillamiento que se le ha dado
en relacion al analisis de la validez o no de los instrumentos de mercado disponibles y afinar
el estudio respecto al vinculo existente entre los actores econdmicos y los instrumentos de

politica adoptados, asi como sus resultados.

El disefio de politicas facilita la identificacion de otros factores que han incidido en los
procesos de expansion y el rol que han jugado las politicas promoviéndola o
contrarrestandola. Desde este marco, es posible el desarrollo de un andlisis de los

instrumentos de politicas como resultado del contexto y la causalidad de un problema y no
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como elementos neutrales, que son estudiados unicamente en funcién de su efectividad. En
muchas ocasiones, el estudio de las politicas de control de la expansion urbana se ha centrado
en el analisis de los instrumentos y ha dejado de lado el estudio de los factores politicos que
se encuentran detrés de la seleccion de los mismos y en su implementacion. El enfoque del
disefio de politicas adoptado en el presente trabajo busca superar esta vision, y profundizar el
analisis de otros elementos intervinientes. Por tanto, el estudio se orienta a develar los valores,
ideas, evidencias y recursos que entran en juego en el proceso de disefio de las politicas de
control de la expansion. Se considera que la expansion es un fendmeno multicausal que

abarca aspectos econdmicos, pero también politicos, ambientales y sociales.

Los estudios sobre politicas de control de la expansion urbana se han centrado en dos lineas
de analisis, aquellos que la conciben como producto de una falla de mercado y aquellos que la
asocian a las fallas de gobernanza. A partir de estas dos formas de comprender la causalidad
de este problema, se plantean recomendaciones de politica que apuntan a la generacion de
instrumentos que regulen el mercado, desde la perspectiva de la economia neoclasica o
apuntan a trasformaciones institucionales o incluso estructurales, desde una perspectiva
sociologica o politica. El aporte del disefio de politicas publicas es precisamente analizar los
instrumentos de politica, pero dentro de un contexto mas amplio, que nos permita entender, en

términos politicos y sociales, por qué funcionan o no.

La investigacion planteada se inscribe en una postura epistemologica dualista que reconoce
que el investigador es externo al objeto de investigacion y una postura ontoldgica
transfactualista que admite la posibilidad de conocer estructuras que no son directamente
observables. A partir de estas posturas se ha adoptado una metodologia realista critica
(Jackson 2016), con base en la cual se ha abordado y construido la investigacion. Dentro de
esta metodologia, la causalidad se basa en una concepcion determinista que, a diferencia de lo
propuesto desde una metodologia neopositivista, no se sostiene sobre un gran niimero de
casos y la relacion probabilistica entre dos variables, sino en una relacion determinante entre
un detonante y un resultado, que puede ser explicada a través de un mecanismo causal
(Jackson 2016). Dicho mecanismo causal es entendido como un sistema de componentes
mediante los cuales se transmiten fuerzas causales que interactiian para producir el resultado

(Beach y Pedersen 2018).

En linea con esta metodologia, se optd por el método de process tracing para el desarrollo de

la investigacion, dado que permite desagregar las distintas partes de un mecanismo causal y
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analizar su accion efectiva. Dentro de este marco metodologico, se planted una hipotesis
basada en los desarrollos teoricos del disefio de politicas que plantean la incidencia de los
actores economicos en dichos procesos (Schneider e Ingram 1997; Peters 2015, 2018;
Zahariadis 2016; Chaqués 2016; Hoppe 2017; Colebacht 2018) y, de manera particular, en la
literatura revisada sobre expansion urbana que sefiala el influjo del sector inmobiliario en este
fenomeno (De Mattos 2008, 2010; Harvey 2010; Hidalgo y Arenas 2011; Smolka 2011, 2013,
De Oliveira y Hurtado 2017; Cruz-Muiioz 2021). Con base en estos elementos se propuso una
relacion causal entre los altos beneficios econdmicos que genera la actividad inmobiliaria
(detonante) con la inefectividad de las politicas de control de la expansion urbana (resultado).
A partir de dicha relacion causal se defini6 un mecanismo causal, basado en el marco de

analisis del disefio de politicas publicas.

El mecanismo causal propuesto se compone de tres partes que se corresponden con la
construccion del problema de politica ptblica, la instrumentacion y la intervencion. Cabe
sefalar que la evaluacion y el contexto han sido abordado de manera transversal. En este
marco, se relaciona los altos beneficios econémicos con que cuenta el sector inmobiliario y
que busca defender, con su capacidad de incidencia en la politica publica en funcién de la
defensa de sus intereses. Se plantea que dicha incidencia ha invisibilizado la responsabilidad
del sector inmobiliario en los procesos de expansion y ha movilizado la bandera de defensa
del derecho a la propiedad privada para que no se le impongan limites. Al invisibilizarse la
responsabilidad del sector inmobiliario dentro del analisis de la causalidad de la expansion
urbana y no cuestionar la falta de limites a la propiedad privada, los instrumentos de control
no han generado regulaciones adecuadas para ese sector e incluso lo han incentivado. Sin
instrumentos que permitan la regulacion del sector inmobiliario, la intervenciéon no ha

aportado, de manera concreta, a la reduccion de la expansion o la ha favorecido.

Por tanto, las partes del mecanismo causal se proponen de la siguiente manera. El gobierno
construye la expansion urbana como un problema de politica publica sin abordar los
desarrollos inmobiliarios como una de sus principales causas y/o sin cuestionar la falta de
limites a la propiedad privada (construccion del problema y modelo de causalidad). Luego, a
partir de dicha causalidad, el gobierno selecciona instrumentos de politica publica que no
regulan, regulan débilmente o incentivan los desarrollos inmobiliarios en las periferias
(instrumentacion o seleccion de instrumentos) y, finalmente, el gobierno carece de un plan
que aporte, de manera concreta, a la reduccion de la expansion o no la favorezca (plan

intervencion). Para cada una de las partes del mecanismo causal propuesto se definieron un
15



conjunto de observables que permitan verificar la presencia o ausencia de dicha parte del

mecanismo, sobre la base de los cuales se organiz6 el analisis.

Considerando que el process tracing puede ser utilizado para construir, comprobar o refinar
teorias de rango medio, que tienen validez externa para un conjunto delimitado de casos
(Beach y Pedersen 2013, 11), se propuso un analisis comparado entre dos ciudades. Para la
seleccion de los casos, se aplico la ldgica de conjuntos del analisis cualitativo comparado
(QCA), dado que el process tracing adquiere mayor validez externa solo si se integra dentro
de un diseno de métodos mixtos (Rohlfing y Schneider 2018). Para la aplicacion del QCA, se
consideraron todas las capitales de Latinoamérica para los cuales se disponia informacion
comparable sobre la efectividad de las politicas de control de la expansion y los beneficios
economicos que genera la actividad inmobiliaria, en funcién de la relacion causal propuesta

para la investigacion.

La efectividad de las politicas de control de la expansion se verificod con base en la presencia
de instrumentos de control y a la vez procesos de expansion, expresados por un porcentaje de
expansion superior al de crecimiento demografico y/o disminucion de la densidad sumada a
un crecimiento poblacional. Los beneficios econémicos del sector inmobiliario fueron
revisados a partir de la capacidad de absorcion del mercado de oficinas, dado que, hasta antes
de la pandemia, era el subsector méas importante dentro del sector inmobiliario a nivel
mundial (JLL 2021). Ademas, se considero la diferencia existente entre las tasas de inflacion
y las tasas de interés de los créditos hipotecarios y el porcentaje de incremento de costos del
sector de la construccion. Sobre esta base se seleccionaron dos casos de estudios, uno tipico
de la relacién causal planteada, que es el caso de Quito, y otro desviado, en tanto, a pesar de
los beneficios econdomicos que genera la actividad inmobiliaria en esta ciudad, no presentaba
procesos de expansion sino de densificacion, como es el caso de Bogota. Esta clasificacion
del tipo de casos se realizo sobre la base de los lineamientos propuestos por Beach y Rohlfing

(2018).

Tanto Quito como Bogota resultan casos paradigmaticos, Quito por la magnitud de sus
procesos de expansion y Bogota por lo inusual de su densificacion. Como parte de un estudio
desarrollo por Naciones Unidas, Lincoln Institute of Land Policy y la Universidad de Nueva
York en 2016, se analizd la situacion de la expansion urbana en una muestra de 200 ciudades
a nivel mundial, entre ellas Quito y Bogota. Dentro de este estudio, las dos ciudades presentan

porcentajes de expansion y densificaciones superiores a la media a nivel mundial,
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respectivamente. Apegados a la hipotesis de partida, las dos ciudades cuentan con
instrumentos de control de la expansion urbana, y, en las dos, la actividad inmobiliaria genera
altos beneficios econdomicos para el sector inmobiliario, segun los pardmetros establecidos

dentro del QCA y descritos en la metodologia de la investigacion.

En este marco, el presente estudio se orientd a analizar por qué las politicas de ordenamiento
territorial de Quito y Bogota han tenido resultados distintos en cuanto al control de la
expansion urbana durante el periodo 2001-2019, a pesar de que, en las dos ciudades, la
actividad inmobiliaria genera altos beneficios econémicos. La investigacion buscéd
contraponer la realidad de dos ciudades andinas, una marcada por la expansion urbana, como
es el caso de Quito, y otra con un desarrollo urbano inusual en la region como es el caso de
Bogot4, la cual evidencia una decreciente expansion y el incremento de la densificacion. La
seleccion de las ciudades analizadas ha permitido comparar la realidad de una urbe con una
alta competitividad, una historia de industrializacion y una importante poblacion (Bogota)
frente a una ciudad donde la liberalizacion econdmica, la vinculacion con el mercado global,
la industrializacion o el crecimiento demografico no son factores suficientemente explicativos
para su proceso de expansion (Quito). El mecanismo causal aplica al caso de Quito, como
caso tipico de la comparacion. Para el analisis comparado, se reviso las similitudes y

disimilitudes de cada parte del mecanismo para el caso de Bogota.

Sobre esta base, a lo largo de seis capitulos se ha plasmado el proceso de investigacion
doctoral, definiendo en primera instancia el marco tedrico. Dicho marco tedrico parte de una
revision sobre el campo de las politicas publicas, su historia y su especificidad disciplinar.
Una vez situado dicho campo, se revisa las caracteristicas del marco de analisis del disefio de
politicas y su aporte, asi como los diversos enfoques que perviven en dicho marco,
justificando la adopcion de un enfoque politico del disefio de politicas publicas. Dentro de
este enfoque, se desarrollan los principales conceptos que sustentan la investigacion, los
cuales corresponden a los cuatro componentes basicos del disefio de politicas (casualidad,

instrumentacion, intervencion y evaluacion) y el contexto.

En un segundo capitulo, se analiza la aplicacion del marco del disefio de politicas publicas a
la expansion urbana. Con este fin, se revisa algunos abordajes tedricos respecto a este tema y
la literatura desarrollada en torno a politicas de control de la expansion. Al respecto se ha

organizado esta revision en funcion de las dos grandes lineas de trabajo identificadas, la que
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recoge los estudios que plantean la expansion urbana como una falla de mercado y la que la

analiza como una falla de gobernanza.

Tras la revision de esta literatura tematica, una segunda seccion del capitulo aborda la
metodologia del estudio. En esta seccion se revisan diversas posturas ontoldgicas y las
metodologias a las cuales han dado lugar, definiendo la postura de la presente investigacion,
basada en el realismo critico. Con este sustento metodoldgico, se explica la relacion causal
sobre la cual se asienta la investigacidon con su respectivo mecanismo causal, explicando el
método de investigacion. Para concluir el segundo capitulo, se ha incluido una seccion donde
se explica el proceso de seleccion de los dos casos de estudio, evidenciando su relevancia para

la investigacion desarrollada.

Los resultados de la investigacion se presentan en los siguientes cuatro capitulos. Dentro del
capitulo tres, se analiza el contexto de los dos casos de estudio a través del analisis de su
proceso de desarrollo urbano. Para esto se revisan las caracteristicas geograficas y
demograficas de estas dos ciudades y su proceso de desarrollo territorial, en funcidn de tres
momentos. Un primer momento correspondiente a la transformacion de la ciudad colonial y la
planificacidn fisica; un segundo momento relacionado con la modernizacion capitalista y la
planificacion por obra ptblica y un tercer momento que corresponde a la desregulacion
econdmica y la emergencia de nuevos paradigmas del urbanismo. El tltimo periodo
corresponde al periodo de estudio de la presente investigacion, por lo que es complementado
con un analisis del mercado inmobiliario. Este andlisis se basa en los observables definidos
para verificar los beneficios econémicos que genera la actividad inmobiliaria en cada una de

las ciudades, dado que es el detonante de la relacion causal propuesta en la investigacion.

Este analisis, evidencia que los casos de Quito y Bogota presentan un conjunto de diferencias
y similitudes que sin lugar a dudas han incidido en sus procesos de disefio de politicas de
control de la expansion urbana y sus resultados. El contexto, a su vez, configura las
caracteristicas de la dindmica del sector inmobiliario en cada ciudad de estudio y la manera en
que se generan beneficios econdomicos a través de la urbanizacion, lo cual constituye el
detonante de la investigacion. Por tanto, se ha incluido una revision de las condiciones bajo
las cuales se desarrollan los negocios inmobiliarios, tomando como referencia informacion
sobre el mercado de la construccion, el mercado de suelo y el mercado financiero asociado a

créditos para la construccion en las dos ciudades.
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Los dos casos presentan una realidad demografica muy compleja pues en su interior perviven
poblados con importantes tasas de crecimiento juntos a otros que se estan despoblando. Por
otro lado, en las dos ciudades, los paradigmas de desarrollo preponderantes y el
financiamiento internacional tuvieron una incidencia relevante en los instrumentos y enfoques
de planificacion adoptados. Sin embargo, los contextos particulares de cada localidad han
servido como un filtro para su implementacion. Esta contextualizacion permite situar el
periodo de estudio y brinda elementos de andlisis para abordar el mecanismo causal

propuesto.

En el capitulo cuatro, se trata la primera parte del mecanismo causal, correspondiente a la
construccion de la expansion urbana como un problema de politica publica y su modelo de
causalidad. Con este fin y dada la incidencia de la legislacion nacional en este proceso, se
revisa el influjo de la Constitucion Politica de 1991 en la normativa de alcance nacional que
devino de la nueva carta magna en Colombia. En otra seccion, se revisa la legislacion
nacional vigente durante el periodo de estudio en el caso de Ecuador, la cual incluye dos
conjuntos de cuerpos legales, el que estuvo vigente antes de la Constitucion de 2008 y el que
se gener? a partir de ella. En la ultima seccidn, se revisa de manera comparada la construccion
del problema de la expansion urbana y su modelo de causalidad dentro de los planes de
ordenamiento territorial de Quito y Bogota. Dicha construccion esta limitada por el contexto

nacional, aunque debido a la autonomia municipal, evidencia sus particularidades.

En este capitulo es particularmente importante el analisis desarrollado sobre el proceso
politico de construccion del problema de la expansion urbana a nivel nacional. Tanto en Quito
como en Bogotd, esto estd marcado por un contexto constituyente que determina un cambio
de paradigma sobre la comprension del derecho a la propiedad privada y que incluye el
posicionamiento del principio de la funcidn social y ambiental de la propiedad. Este cambio
de paradigma genera una importante respuesta por parte del sector inmobiliario, lo cual en
Colombia se resuelve a través de varias sentencias de la Corte Constitucional, la misma que se
pronuncia a favor de generar limites a la propiedad privada. Este reconocimiento
constitucional marca el rumbo del nuevo derecho urbanistico y lo afianza. Para el periodo de
estudio, este proceso se encuentra solventado. En el caso de Ecuador, el periodo de estudio
corresponde a una época de debate sobre estos principios y varios reveces a su
implementacidn, a través de la derogatoria de la Ley de Plusvalia y el triunfo de un gobierno

municipal alejado de este enfoque.
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En el capitulo cinco, se revisa la segunda parte del mecanismo causal referido a la seleccion
de instrumentos de control de la expansion urbana en Quito y Bogoté. Para esto se analiza el
vinculo entre la causalidad y la instrumentacion de las politicas de control de la expansion
urbana en los dos casos de estudio, centrandose en la preminencia de los planes de
ordenamiento territorial como instrumentos de control de la expansion urbana y en los
factores que han incidido en su seleccion. A partir de esto, se revisa especificamente el Plan
de Ordenamiento Territorial (POT) de Bogota vigente entre 2000 y 2021 y los planes de
ordenamiento territorial de Quito correspondientes al periodo de estudio, es decir, el Plan
General de Desarrollo Territorial (PGDT) 2000-2020 y su actualizacion de 2006, el Pla
Metropolitano de Ordenamiento Territorial (PMOT) 2012-2022 y el Plan Metropolitano de
Desarrollo y Ordenamiento Territorial (PMDOT) 2015-2025. La revision de los planes de
ordenamiento se centra en los objetivos que plantean y los mecanismos para su
operacionalizacion. Finalmente, el capitulo se cierre con un analisis comparado de los
instrumentos en torno a los observables definidos para esta parte del mecanismo casual, de

manera particular sobre los instrumentos para la regulacion del sector inmobiliario.

En este capitulo es particularmente importante la evidencia sobre la recurrencia a
instrumentos familiares que implica la adopcion de un plan de ordenamiento territorial para
controlar la expansion urbana. Los planes son los instrumentos estrella dentro de la tradicion
urbanistica de las dos ciudades. Sin embargo, en el caso de Bogota, el plan supera la
tradicional planificacion fisica e incluye varios mecanismos de gestion y financiacion del
desarrollo urbano en procura de brindarle sostenibilidad y eficiencia, bajo los preceptos de la
funcion social y ambiental de la propiedad. En el caso de Quito, la debilidad de los
instrumentos es evidente. Plantean en todos los casos objetivos similares a los de los
instrumentos de Bogota, pero carecen de mecanismos de operacionalizacion. Este patron se
repite en todas las administraciones analizadas, aunque se destaca que el PMOT 2012-2022
procura una mejor instrumentalizacion, lamentablemente su alcance estuvo limitado por el

corto plazo de vigencia que tuvo.

Finalmente, el capitulo seis, aborda la tercera parte del mecanismo causal correspondiente al
plan de intervencion de las politicas de control de la expansion urbana en Quito y Bogota y
sus resultados. En la primera parte, se analiza evaluaciones y estudios sobre los mecanismos
de intervencion utilizados en cada caso. En la segunda parte, se revisa los resultados en

cuanto a expansion urbana, centrdndose en los observables planteados dentro del mecanismo
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causal, en relacion a los porcentajes de expansion y densidad de las ciudades en comparacion

al crecimiento poblacional.

Dentro del proceso de analisis, se evidencia que, en el caso de Bogota, varios contenidos del
POT se diluyeron en la intervencion y sus resultados no son del todo 6ptimos, a pesar de la
posibilidad que tuvo de mantenerse en el tiempo. En la intervencion operaron varias logicas
que limitaron el alcance de este instrumento y favorecieron a los intereses inmobiliarios. Sin
embargo, sus resultados son superiores a los de Quito, donde los instrumentos adoptados
carecen de mecanismos para controlar la expansion urbana de manera concreta, pese a los
objetivos que se plantean al respecto. En algunos casos, los instrumentos en Quito incluso han
generado resultados contraproducentes, favoreciendo la expansion urbana. Estos resultados se
presentan al final del capitulo, evidenciando nuevamente la acelerada y dispersa expansion
urbana en Quito, acompanada de una baja densidad y suelo urbano subutilizado o vacante en
las centralidades. Por su parte, Bogotd muestra un inusual proceso de densificacion, a pesar de
que la ocupacion de su territorio esta llegando al limite. No obstante, el crecimiento de
Bogotéa también presenta procesos de conurbacion con los municipios de la region, lo cual se

relaciona con las deficiencias observadas en su plan de intervencion.

Todos estos hallazgos se recogen dentro de las conclusiones del estudio, organizadas en
funcion del mecanismo causal propuesto. Como se menciond en el inicio, la investigacion
tiene un objetivo académico, pero también practico, orientado a generar recomendaciones de
politica publica, fiel al espiritu de lo que ha sido el campo del anélisis de las politicas
publicas. Acorde con el enfoque adoptado, la investigacion ha procurado poner sobre la mesa
los factores politicos intervinientes y no se ha centrado inicamente en la revision de la
estructura légica de los instrumentos, ni de su efectividad. Incluso, el anélisis de la efectividad
ha estado condicionado por los valores que acompafian dichas evaluaciones. El andlisis
comparado de los casos de estudio no puede traer conclusiones dicotdmicas que sefialen a
Bogota como un caso idoneo de desarrollo urbano, porque no lo es. El estudio presenta las
limitaciones de este caso, pero no se puede negar los aprendizajes que se deben obtener de
aquellos resultados que son inusuales para la region y el mundo, y de los factores vinculados

con la politica publica que los ha hecho posibles.

A través de todo el trabajo investigativo, se ha procurado rastrear sistematicamente el proceso
de diseno mediante las partes del mecanismo causal identificado y los observables propuestos.

Se espera que el estudio desarrollado aporte con insumos metodoldgicos y tedricos al campo
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de las politicas publicas y a los estudios urbanos. Se espera que la investigacion desarrollada
sea el sustento de recomendaciones de politicas basadas en evidencia y orientar la toma de

decisiones. En fin, aportar al conocimiento y a la practica.
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Capitulo 1. El diseiio de politicas publicas

El disefio de politicas es un marco analitico que orienta la comprension de los problemas de
politica publica y el disefio de soluciones (Peters 2018). Enmarca la discusion, construccion y
comparacion de teorias. Direcciona las preguntas de investigacion sobre el tema y
proporciona un meta-lenguaje y un conjunto de variables utiles para el andlisis, en funcion de
la causalidad, la instrumentacion, la intervencion y la evaluacion de las politicas (Fontaine

2019; Hernandez-Luis 2019; Milan 2019).

Ademas, proporciona una mirada amplia de la politica publica y supera las comprensiones
lineales o ciclicas del proceso. Alude a componentes superpuestos e interconectados y a un
conjunto de actores e instituciones interrelacionadas, facilitando el abordaje de la
complejidad. El disefio de politicas publicas enfatiza la relevancia de la causalidad como
detonante del proceso, obliga a reflexionar con mayor detalle acerca de la construccion del
problema, asi como en su naturaleza y los factores contextuales presentes en su definicion.
Este marco analitico reconoce la incidencia de los valores y las instituciones y de esta manera
permite evidenciar los multiples vinculos entre sistemas sociales, culturales, econdmicos,

politicos, institucionales y naturales presentes en las politicas.

El disefio de politicas publicas plantea varios elementos fundamentales que lo caracterizan y
lo diferencian de otros abordajes dentro del campo de las politicas, pero, a la vez, alberga
diversos enfoques. Por esta razon, en las siguientes secciones, se busca situar al disefio de
politicas dentro del campo del andlisis de las politicas publicas, sefialar los enfoques
desarrollados y sustentar el enfoque adoptado. Finalmente, una vez clarificado el marco de
analisis sobre el cual se ha desarrollado el presente estudio, se presentan los planteamientos
teoricos a partir de los cuales se ha abordado cada uno de los componentes del disefio de

politicas.

1.1 El disefio de politicas (policy design) en el campo del analisis de politicas publicas

(policy analysis)

En la década de los cincuenta, Harold Lasswell propuso un nuevo campo de estudio
denominado “ciencias de las politicas publicas” (policy sciences). En el contexto de la Guerra
Fria, las politicas fueron concebidas como una herramienta en favor de la democracia y la
dignidad humana. Ademas, bajo el criterio de que un mejor y mayor conocimiento sobre las

politicas publicas aportaria en su definicion, se buscaba aprovechar los conocimientos
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disponibles en diferentes disciplinas e incidir en las complejas relaciones existentes entre la

ciencia y la practica politica (Hoppe 1999).

La denominacién de “ciencias” denota claramente la importancia dada a la cientificidad. Para
Laswell (1992 [1951]), las ciencias de las politicas correspondian al conjunto de disciplinas
orientadas a explicar los procesos de elaboracion y ejecucion de las politicas y a generar
conocimiento relevante para resolver los problemas identificados. En este marco, la
cientificidad era planteada por Laswell como la posibilidad de prediccion y anticipacion, con
base en la acumulacién de conocimiento y el andlisis y evaluacioén de procesos anteriores.
Aunque mas tarde el campo de las politicas fuera designado de manera mas modesta como
“analisis o estudios de politicas publicas” (policy analysis or policy studies) (Roth 2018),
siempre estuvo asentado en una dimension cientifica orientada a perfeccionar el conocimiento

y en una dimension practica enfocada en mejorar las politicas.

Cabe sefialar que, pese a los desacuerdos sobre el estado disciplinario de la ciencia de las
politicas, siempre ha existido un amplio consenso respecto a las caracteristicas fundamentales
del campo. Primero, se reconoce que es una disciplina aplicada y se orienta hacia la
resolucion de problemas. Segundo, se acepta que es multidisciplinario, desde su enfoque
intelectual y practico, pues no puede vincularse a un tnico dominio. Tercero, se evidencia que
se orienta por valores, tales como la democracia y la dignidad humana, reconociendo la
incidencia de los mismos en los problemas sociales (Lasswell 1992 [1951]; Linder y Peters
1988; DeLeon y Martell 2006). A partir de estos planteamientos, las ciencias de las politicas
publicas lograron institucionalizarse en la academia estadounidense en la década de los
sesenta. Esto fue fruto de la demanda de analistas de politicas en las administraciones de
Kennedy y Johnson y en los gobiernos de corte social demoécrata de Europa, en el contexto de

la Guerra Fria (Hoppe 1999).

De manera particular, la Guerra contra la Pobreza, desarrollada por Estados Unidos en el
gobierno de Johnson, se constituyd en un espacio idoneo para que las ciencias de las politicas
publicas probaran su potencial. No obstante, los resultados fueron limitados y las aspiraciones
planteadas desde el campo de las politicas quedaron en entredicho frente al desgaste que
gener6 la Guerra de Vietnam, el escandalo de Watergate y la crisis energética de la década de
los setenta. Esta situacion produjo varios aprendizajes en torno a las limitaciones de los
analistas para entender y responder adecuadamente a los problemas, las dificultades de la

implementacion y la importancia de la evaluacion (DeLeon y Martell 2006), asi como sobre la
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complejidad o perversidad de ciertos problemas (Peters 2018). En este marco, las fallas de
las politicas publicas fueron asociadas principalmente a la implementacion, poniendo sobre la
mesa el hecho de que los sistemas politicos no funcionan de la manera deseada y relacionando

las fallas de las politicas con las fallas en la administracion (Linder y Peters 1987)

Para la década de los ochenta, el analisis de politicas publicas debia enfrentar nuevos retos en
el contexto de la sociedad postindustrial y la consecuente complejidad, interdependencia e
indeterminacion generadas por una mayor fusion de las economias y politicas nacionales e
internacionales (Linder y Peters 1984). Ademads, desde una perspectiva critica hacia los
desarrollos tedricos sobre las fallas de implementacion, se planteaba que, aunque en algunos
casos resultaba razonable pensar que un programa o politica fracasa por la implementacion,
esto no era lo mas comun (Linder y Peters 1987). Si bien una implementacion inadecuada
podia arruinar una politica, una implementacion perfecta no aseguraba el logro de las metas
planteadas, si el programa adoptaba el enfoque incorrecto. Por tanto, era necesario evidenciar
otras causas de la falla de las politicas, tales como los efectos secundarios de una accion o el
proceso de disefo de las mismas (Linder y Peters 1987). Para ese momento, se habian
desatendido las fases de formulacion de las politicas y se habia generado un divorcio entre los
investigadores y los tomadores de decisiones, frustrando el proyecto de que las politicas
publicas se constituyan en una ciencia aplicada (Peters 2019)

En ese contexto, el disefio de politicas no surgié como un enfoque distinto al del analisis de
politicas publicas, sino que fue propuesto como un abordaje particular, dado que permitia
reformular las preguntas de investigacion tradicionales (Linder y Peters 1988). Partiendo de la
experiencia del disefio en el ambito de la planificacion urbana y la resolucion de problemas de
las ciudades modernas, Linder y Peters (1984, 239) rescataron la nocion de disefio como una
forma de ““(...) externalizar el proceso de creacion de soluciones para garantizar tanto su
racionalidad como su capacidad de manipulacion”. En este marco, la especificidad del disefio
se asentaba en la naturaleza prescriptiva del analisis, pero destacaba la rigurosidad y
racionalidad en la estructuracion y resolucion de los problemas de manera similar al estilo de
investigacion de las ciencias ingenieriles, donde, a través de modelos, se puede trabajar sobre
caracteristicas controlables. El simil con la ingenieria asociaba al disefio con la posibilidad de
encontrar soluciones 0ptimas mediante la definicion adecuada de los problemas (Linder y

Peters 1988).

El diseno habia sido marginal en las ciencias sociales, pues estas se concentraban en la

comparacion y evaluacion de alternativas dadas mientras que el disefo ofrecia la posibilidad
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de generar o adaptar instrumentos de acuerdo con el problema identificado. En este sentido, el
disefio implicaba un proceso sistematico para generar estrategias y un marco para
compararlas, ofreciendo la posibilidad de organizar el esfuerzo analitico y formular politicas
de manera eficiente (Linder y Peters 1984). Dadas las caracteristicas intrinsecas del disefio,
este abordaje aplicado a las politicas publicas retoma la orientacion original del campo de las
politicas hacia la practica, centrandose en pensar sistematicamente como construir una buena
politica (Peters 2018, Howlett y Mukherjee 2018a). Si bien la nocion de disefio fue poco
frecuente en las primeras discusiones sobre politicas publicas (Peters et al. 2018), ofrecia
varias posibilidades para la investigacion académica y el desarrollo de propuestas pues una de
las principales diferencias entre el disefio y la formulacion de politicas (policy making) es,
precisamente, su esfuerzo consiente por constituirse en una guia para las intervenciones

(Peters 2018).

Para Linder y Peters (1984), pasar de la teoria social al disefio de politicas requeria de tres
componentes. Por un lado, un modelo de causalidad que permitiera asociar ciertos resultados
con estados anteriores. Por otro lado, un modelo de evaluacion orientado a identificar los
resultados del proceso politico o el estado inicial de la sociedad mediante un conjunto de
normas como la justicia o la eficiencia. Finalmente, un modelo de intervenciones que guiara
al analista en la seleccion del lugar y forma de la intervencion en funcidén de un objetivo
deseado. Sin embargo, mas alla de los elementos especificos que han caracterizado al disefo

de politicas, los diversos estudios generados permitieron entrever una diversidad de enfoques.

Las teorias sobre el contenido, produccion, diseminacion, e interpretacion del conocimiento
han tenido implicaciones sobre la naturaleza, contenido y rol de las politicas'. La seleccion de

un marco de referencia, por tanto, es un asunto ético y no solo técnico pues ha definido la

! Para comparar los diversos enfoques técnicos y epistemologias subyacentes al analisis de politicas publicas,
Bobrow y Dryzek (1987), se plantean como criterios de comparacion los datos; los contenidos, el uso practico y
la perspectiva de cada uno; definiendo cuatro epistemologias: 1) Positivismo, concibe el analisis de politicas
como la aplicacion de procedimientos de comportamiento; 2) Ingenieria social, debido a las limitaciones del
entendimiento de las ciencias sociales sobre las politicas busca ampliar dicho conocimiento para aliviar los
problemas sociales; 3) Relativismo: comprenden una postura ecléctica sobre métodos y teorias, y en algunos
casos se inclina hacia una postura forense, que se orienta a encontrar argumentos a favor o en contra de ciertas
politicas; 4) Consenso razonado, analiza este tipo de consenso en las politicas el cual se da por acomodacion o
por alineamiento critico. Por otro lado también realizan una clasificacion de enfoques técnicos, los cuales son: 1)
Bienestar econémico, se orienta a subsanar las fallas de mercado; 2) Eleccidon Publica se orienta a subsanar las
fallas del Estado; 3) Estructura Social, trata a las politicas como estructuras sociales y se interesa en la
distribucion de los recursos de la sociedad; 4) Procesamiento de informacion, se basa en el analisis de los
factores relevantes para la toma de decisiones, lidia con problemas, hace juicios, maneja informacion, soluciona
problemas y 5) Filosofia Politica, informa sobre los determinantes filosoficos de la politica.
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centralidad que se ha dado a ciertos temas, ha marcado las preferencias por ciertos
instrumentos y ha mostrado ciertas consecuencias sociales mas legitimas que otras (Bobrow y
Dryzek 1987). Los diversos enfoques generados dentro del marco del disefio de politicas

corresponden a diferencias de origen epistemoldgico e incluso ontolégico (Fontaine 2019).

En sus inicios, el disefio de politicas tendi6 a negar el papel de la politica (Peters 2019) y se
enfoco en una perspectiva definida por Linder y Peters (1998) como instrumentalista, basada
en una autoridad cientifica y centrada en la busqueda e identificacion de ciertos instrumentos
que fuesen universalmente efectivos, con independencia de las condiciones contextuales. Los
estudios se orientaron a analizar los instrumentos de politicas tales como subsidios y
regulaciones, con un marcado interés hacia su descripcion y clasificacion y los factores que
condicionan su efectividad. Esta linea de trabajo devino en la fusion de la literatura sobre
instrumentos y disefio de politicas (Capano y Howlett 2022). Sin embargo, en la misma
€poca, se generaron posturas criticas a la vision racional que primaba en el campo. Varios
analistas pusieron en tela de duda el aporte de sus investigaciones, en tanto, los problemas que
estudiaban terminaban dependiendo de la validacion de las élites politicas y sus teorias tenian

efectos sobre el mundo estudiado (Hoppe 1999).

Aunque gran parte de la discusion sobre disefio de politicas habia sido apolitica porque se
centraba en las razones técnicas de la construccion de la causalidad y los instrumentos y
dejaba de lado los valores politicos o el andlisis de las coaliciones politicas intervinientes en
la definicion de la agenda; éstas no fueron ni son caracteristicas intrinsecas del disefo de
politicas. Otros planteamientos como los de Bobrow y Dryzek (1987) o Schneider e Ingram
(1997) mostraban “(...) los vinculos cruciales entre las politicas ptblicas y la teoria politica”
(Peters y Rava 2017, 7; Peters 2019). Esta bifurcacion corresponde a lo que Rodriguez (2019)
define como la segunda etapa del disefio de politicas (1984-2011), caracterizada por la

proliferacion de proposiciones teoricas divergentes.

A la fecha, la aparente bifurcacion persiste, aunque con una amplia gama de matices. De
manera simplificada se percibe una linea de trabajo centrada en la racionalidad y otra que
apela a la racionalidad limitada, las variables contextuales y la naturaleza negociada de la
implementacion, entre otros aspectos, centrandose en la manera en que la politica interviene
en la toma de decisiones. En el segundo caso, se evidencia una fuerte convergencia con la
literatura sobre la gobernanza y aquella que analiza el rol de las instituciones (Peters 2015;

Pierre 2022). Se distinguen, ademas, dos prioridades de conocimiento. Por un lado, la

27



atencion se centra en la identificacion de los mecanismos de seleccion, calibracion y
combinacion de instrumentos que conducen a resultados efectivos (Margetts y Hood 2016;
Howlett y Mukherjee 2022). Por otro lado, el analisis se enfoca en el entorno sistémico del
proceso de politicas ptblicas que involucra el contexto, los valores, las instituciones (Peters
2018), las coaliciones intervinientes y los procesos de politizacion y despolitizacion de las

politicas (Le Galés 2022), entre otros aspectos.

Al ser abordado desde distintas epistemologias, cada enfoque del disefio de politicas enfatiza
diferentes elementos del proceso de disefio, evidenciando una marcada diferencia entre las
posturas centradas en los instrumentos y aquellas que resaltan su dimension politica. Si bien
los enfoques tecnocraticos han sido profusos en los estudios sobre disefio de politicas
publicas, varios autores destacan el vinculo entre el disefio y la politica y han aportado con
visiones criticas de los enfoques puramente instrumentales. El presente trabajo parte del
enfoque que reconoce la dimension politica del disefo de politicas publicas y que centra su
atencion en la incidencia del contexto y las instituciones, el andlisis de la casualidad como
detonante del proceso de disefio de politicas publicas y el rol de los valores en la seleccion de

instrumentos y su evaluacion.
1.2 El enfoque politico del diseiio de politicas

Las politicas publicas son definidas como acciones o mecanismos estatales que buscan
alcanzar objetivos deseables o necesarios mediante un proceso que permite cambiar el estado
de las cosas, el cual ha sido percibido como problematico (Roth 2018, 37). Son intencionales
y estan orientadas a generar cambios, aunque no se puede negar que en ocasiones muestran un
caracter accidental (Peters y Rava 2017) o se desenvuelven con relativa autonomia debido a la
inercia institucional (Franco y Lanzaro 2006; Pierre 2022). Desde un enfoque
instrumentalista, se plantea que las politicas pueden ser sistematicamente disefiadas (Howlett
2014a) y se componen de objetivos y medios, es decir, de las expectativas que un gobierno
tiene al elegir determinado curso de accidn (objetivos) y las técnicas que utiliza para

alcanzarlo (medios) (Howlett 2011)

En esta linea, el disefio es entendido como un método que genera alternativas de politicas y
busca mejorar los resultados de las mismas mediante el analisis consciente de sus efectos. El
disefio se asume como una forma especifica de formulacion de politicas, basada en el
conocimiento (Howlett 2011; 2014c; 2014b). Es concebido como un proceso superior de

formulacion de politicas que conduce a un conjunto superior de instrumentos y que, por tanto,
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producird resultados superiores (Howlett y Mukherjee 2018a). La confianza de los autores en
la generacion de mejores instrumentos de politica se asienta en la cientificidad que atribuyen
al disefio y en la concatenacion légica de los componentes de la politica. Dentro del enfoque
instrumentalista, lo que hace a una politica mejor que otra es su racionalidad instrumental y
las politicas mejor disefiadas tienen mas probabilidades de resolver efectivamente los
problemas que enfrentan. Esta postura se sustenta en el argumento de la acumulacion del
conocimiento utilizado por la ciencia, lo cual permite aprovechar la experiencia existente.
Desde este enfoque, se sefiala como causa de la falla de las politicas a razones idiosincraticas
o de tipo institucional, tales como las limitaciones constitucionales (Howlett y Mukherjee

2018a)

Un proceso de disefio es entendido como aquel que esta direccionado por la logica
instrumental y el razonamiento mientras que otro tipo de formulaciones, guiadas por logicas
politicas, podrian ser entendidas como “no disefio” (Howlett 2014b; Howlett y Mukherjee
2018b). Por tanto, ciertas politicas son diseniadas y otras no, pues el proceso de formulacion
debe enfrentar limites de informacion y conocimiento e involucra a multiples actores que, en
ocasiones, establecen relaciones competitivas (Howlett y Mukherjee 2018a). Este enfoque no
desconoce que el disefio de politicas debe lidiar con falta de recursos, burocracia, corrupcion,
relaciones de poder, problemas complejos? y el desinterés de los gobiernos, pero destaca la
importancia de la calidad de las relaciones logicas entre los componentes de la politica que

brinda el disefio. (Howlett 2011; Howlett y Mukherjee 2018a).

Aunque se considera que no todos los procesos de formulacion son racionales o basados en la
informacion y comprenden procesos politicos donde los intereses juegan un papel primordial,
se asume que el disefio de las politicas es 16gico (Howlett 2014b). Cabe senalar que, desde un
enfoque instrumentalista, la racionalidad dentro del disefio de politicas no es abordada como
un concepto polisémico, sino que se lo asocia exclusivamente con la racionalidad
instrumental. Esta vision desconoce otras formas de entender el mundo y desdice otras logicas
de conocimiento. Ademas, la premisa de la racionalidad del disefio parece asentarse mas en

un deseo que en una constatacion y la comprension de la racionalidad parece univoca, aunque

2 Peters (2018) aborda las discusiones acerca de los problemas a partir de la complejidad, definiendo los
problemas complejos como aquellos que comprenden varios elementos y actores, entrelazados en dindmicas
dificilmente predecibles y manejables. Ademas, los problemas complejos enfrentan dificultades de tiempo y de
capacidad de los decisores y grandes retos en relaciéon con la gobernanza.
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para autores como Horkheimer y Adorno (1969), la razén es un fundamento filoséfico -

1deoldgico mas que una condicion objetiva.

Sin embargo, cabe preguntarse si frente a la complejidad persistente de los problemas, un
abordaje desde el disefio racional-instrumental es una solucion pertinente. Desde una
perspectiva critica, Turnbull (2017, 1) sefala que, si “la idea convencional de disefio implica
un modelo tedrico racional instrumental el cual esta fuera de lugar en los arreglos de
gobernanza contemporaneos”, resulta dificil asumir que una politica se disefia cuando hay un
importante nimero de actores involucrados en la negociacion. Y es precisamente este
cuestionamiento el que ha llevado a algunos autores a plantear serias dudas sobre la
posibilidad real de disefiar una politica en el sentido en que lo afirman quienes abogan por un

disefio de politica mas instrumental (Howlett 2014Db).

Desde otros enfoques, el disefo es considerado como resultado de un sistema politico,
atravesado por intereses y por tanto irracional, en el sentido instrumental del disefio (Howlett
2014b; Howlett y Mukherjee 2018a). En esta linea, para May (1991), el disefio de politicas
incluye la tarea de encontrar una légica politica y dar forma a relaciones politicas y
organizativas a través de coaliciones, liderazgos y procesos politicos que generan aprendizajes
e incluyen un debate colectivo sobre los problemas, objetivos y resultados de las politicas.
Para Peters y Rava (2017, 3), el disefio no se refiere inicamente a la produccion de artefactos,
sino que puede ser concebido como un disefio organizacional, dialdgico o sistémico. Por
tanto, una critica a la racionalidad del disefio no implica necesariamente una critica al disefio
pues existen concepciones alternativas, centradas en la experiencia de los actores de las

politicas (Turnbull 2017) o en la deliberacion (Linder y Peters 1995).

Peters (2018) propone un nuevo disefio de politicas publicas, apuntando hacia una transicion
desde una “actitud de decision” a una “actitud de disenio”. El nuevo disefio de politicas
publicas considera la inestabilidad, se propone ser agil, adaptable y a largo plazo, reconoce la
necesidad de una fuerte participacioén y de un analisis explicito del contexto. El autor propone
ampliar el enfoque del disefio de politicas hacia el disefio de sistemas sociales; aceptar la
ambigiiedad en la definicion de los problemas debido a las multiples interconexiones que
¢stos tienen con otras dreas; pensar en el disefio de sistemas y no de objetos y superar las
intervenciones en politicas especificas en tanto los problemas se insertan en sistemas sociales,

econdmicos, politicos y naturales.
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Desde este enfoque se concibe al disefio como un proceso politico que involucra ideas y poder
y, por tanto, no corresponde a un ejercicio meramente tecnocratico (Peters y Fontaine 2022a).
Sobre la base de la dimension politica del diseno, Peters (2018) plantea que este requiere un
plan de intervencion y una comprension de la causalidad de los problemas, de los
instrumentos disponibles y de los valores mediante los cuales se evaluaran los resultados. El
contenido politico del marco del disefio de politicas permite a su vez reflexionar sobre la
capacidad colectiva de la poblacion para disefiar politicas efectivas y la importancia de los

resultados de dichas politicas para la legitimidad del Estado (Peters 2018).

El disefio de politicas publicas es entendido como un proceso que parte de un contexto, de la
construccion de un problema y la comprension de sus causas y su posicionamiento en la
agenda publica. La relevancia dada al contexto y la introduccion de la causalidad dentro de
los estudios de disefio de politicas genera el vinculo con la dimension politica y posiciona una
concepcion mas plural del disefio. Permite entrever que los problemas de politicas publicas no
tienen como origen una causa objetiva, sino que surgen de una construccion, por lo que

reconoce la multiplicidad de modelos potenciales de causalidad.

A su vez, el vinculo del problema con los procesos de seleccion de instrumentos y de
definicién de un plan de intervencidn se evidencia como un proceso que no es puramente
racional. En este mismo sentido, la preocupacion por los valores dentro del proceso de
evaluacion plantea la posibilidad de multiples sistemas de valores (Peters et al. 2018). Para
Peters (2018), la relevancia de los valores y el comportamiento humano en el disefio de
politicas es fundamental, dado que éste tiene como objetivo ultimo a los seres humanos y su

proceso involucra a actores sociales diversos.

Por otro lado, desde sus origenes, la efectividad ha sido un elemento clave del disefio. Dentro
de lo que se ha denominado el “viejo disefio” hasta la actualidad, éste se ha enfocado en
analizar por qué funcionan o no las politicas y cdmo los gobiernos son capaces de alcanzar los
objetivos que se han propuesto de forma efectiva (Howlett 2014; Peters et al. 2018; Bali,
Capano y Ramesh 2019; Colebacht 2018). Los gobiernos tienen que lidiar con multiples
actores, ideas e intereses en ambientes complejos y cambiantes y hacer frente a la
incertidumbre del comportamiento de los actores, de los resultados y de los productos

(Bobrow y Dryzek 1987).

Por tanto, se espera que las politicas sean disenadas de manera efectiva para superar estas

condiciones y ser capaces de realizar ajustes a los disefios elaborados, de ser necesario
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(Howlett, Capano y Ramesh 2018). Desde un enfoque instrumental, si bien resulta deseable
disefar y adoptar politicas agiles y flexibles en sus componentes y procesos, es la busqueda
de la efectividad la que remite a otras caracteristicas de las politicas como son la robustez® y
la anticipacién® pues el criterio sigue siendo la consecucion de los objetivos de la politica

(Howlett, Capano y Ramesh 2018; Capano y Woo 2017; Bali, Capano y Ramesh 2019).

En esta perspectiva, el disefio estd intrinsecamente vinculado con la efectividad pues se
considera que es el proceso que la posibilita, en tanto se basa en el conocimiento (Howlett y
Mukherjee 2018a). Se plantea que el disefio es el mecanismo que permite vincular los
instrumentos de politicas publicas con objetivos claramente definidos, a través del uso del
conocimiento. Ademads, se considera que es el disefio el que permite el analisis de los efectos
de los instrumentos en relacion con los objetivos planteados y la traduccion coherente de los
problemas de politicas en instrumentos viables (Bali, Capano y Ramesh 2019). En esta linea,
la seleccion correcta de instrumentos de politica para un problema correctamente identificado
conllevaria un disefio efectivo y el fracaso de una politica estaria asociado a una seleccion
incorrecta de instrumentos de politicas, la ausencia de condiciones favorables para el disefio o

una pobre definicion del problema.

Para Bali, Capano y Ramesh (2019), la alineacion de los objetivos con los medios a la cual
alude la efectividad, debe darse en tres dimensiones: analitica, operativa y politica. La
dimension analitica se orienta a garantizar que los instrumentos seleccionados sean capaces de
resolver el problema una vez que se han identificado sus causas y que las agencias
implementadoras sean capaces de gestionar dichos instrumentos. La dimension operativa hace
referencia a que los instrumentos sean factibles de ser implementados, por lo que no deben ser
costosos ni dificiles de poner en marcha. Finalmente, la dimension politica corresponde a la
aceptacion social de una politica y la capacidad de una agencia para superar intereses

econdmicos y politicos.

Sin embargo, la dimension politica de la efectividad, planteada por Bali, Capano y Ramesh

(2019) no aborda el disefio como un proceso politico, sino que, desde una logica instrumental

3 Howlett, Capano y Ramesh (2018), sefialan que la robustez es la capacidad de las politicas para adaptarse sobre
la marcha, improvisando de una manera efectiva pues frente a la incertidumbre y complejidad que enfrentan las
politicas, la capacidad de minimizar el impacto de los cambios inesperados es una caracteristica importante del
disefo con miras a la efectividad (Capano y Woo 2017)

4 Para Bali, Capano y Ramesh (2019), la anticipacion es un criterio fundamental de la efectividad pues permite
prever el futuro y prepararse frente a él. En el disefio la anticipacion permite definir lo que sucedera en la
implementacion. La anticipacion requiere una comprension cuidadosa del problema y sus causas, asi como la
seleccion de los instrumentos mas adecuados para resolverlo.

32



limita esta dimension a la creacidon de un paquete efectivo y racionalmente vinculado de
objetivos-medios que permite a un gobierno implementar una politica. Es decir, se considera
que la técnica es suficiente para construir una politica socialmente aceptable. En este marco,
se evidencia que el criterio de efectividad resulta relevante dentro del disefio de politicas
publicas, pero queda en entredicho el modo en que este es analizado. El cumplimiento de los
objetivos de una politica puede resultar ambiguo segun los actores y los pardmetros desde los
cuales se evalua la efectividad. Sin duda existen varios sistemas de valores para la evaluacion
de las politicas (Peters 2018) y no se puede obviar la incidencia de visiones hegemonicas
dentro de las mismas, las cuales no necesariamente responden a los problemas
experimentados por la poblacion (Hoppe 2011). Por tanto, una reflexion critica respecto de la

efectividad nos conduce a evidenciar la pluralidad de criterios para su evaluacion.

Para Peters (2018), el caracter politico de las politicas publicas y del proceso de disefio de las
mismas implica conflictos dentro de los cuales se pone en juego valores, ideas, evidencias,
recursos e, indiscutiblemente, relaciones de poder. Para Schneider e Ingram (1997), el disefio
de politicas es el resultado de la agencia humana, tanto de los individuos como de las
sociedades, y se encuentra orientado por un conjunto de valores, propositos e intereses. Para
estas autoras el poder se ejerce de tres maneras en el campo de las politicas publicas: 1)
directamente sobre la toma de decisiones de politicas; 2) indirectamente a través de la
influencia sobre la agenda de politicas y las reglas y normas de las instituciones e 3)
influenciando en las percepciones y necesidades de otros. El segundo y tercer tipo de ejercicio
del poder son especialmente conflictivos en tanto implican persuasion y manipulacion por lo

que no son percibidos por quienes son afectados por estas relaciones de poder °.

Ademas, a través de las politicas, los gobiernos movilizan recursos que terminan beneficiando
de manera particular a ciertos grupos, evidenciando que el disefio de politicas publicas es un
juego politico (Peters 2018; Peters 2019; Pierre 2022). Sin embargo, desde un enfoque
instrumentalista, el hecho de que los costos y beneficios de las politicas publicas recaigan de
manera desproporcionada en diferentes actores, expresa las condiciones contextuales del
disefio. En esta linea, Howlett (2011) plantea que esto solo implica reconocer que la adopcion
de un disefo se da entre varias opciones y actores politicos y que algunos disefios son

imposibles de adoptar en ciertos contextos. Sin embargo, estas posturas instrumentalistas

5 Las criticas desarrolladas por Schneider e Ingram (1997) al disefio de politicas y su incidencia en la crisis de la
democracia podrian ser entendidas como una critica a ciertos enfoques o epistemologias, basadas en nociones
utilitaristas y tecnocraticas de las politicas y centradas en el bienestar individual.
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dejan de lado aspectos como la incidencia de visiones hegemonicas en la construccion de los

problemas (Hoppe 2011) y la legitimidad de los objetivos que se busca alcanzar.

La institucionalidad estatal se enmarca en un conjunto de relaciones reales impregnadas de
valores e intereses, que no necesariamente apelan al interés general, por lo que las politicas
publicas no pueden ser analizadas inicamente como un asunto técnico. En tanto acciones
estatales, las politicas no pueden ser pensadas al margen de la legitimidad y el poder del
Estado pues estas expresan decisiones politicas y se constituyen en instrumentos de control
por parte del gobierno (Colebacht 2018). Las politicas permiten al Estado justificar su
existencia y su poder politico, en la medida en que se orientan hacia el interés general (Hoppe
2011; 2017). Para Peters (2018), el disefio de politicas debe ser politico en la medida en que
debe orientarse hacia la aceptacion del publico y hacia su insercion dentro de los procesos de

gobernanza.

El enfoque politico de disefio de politicas ptblicas permite poner sobre la mesa la relevancia
del contexto en los procesos de disefio de politicas publicas; los diversos marcos de referencia
y valores mediante los cuales se evalian las politicas publicas; la politizacion de la
construccion de un problema de politica, la seleccion de instrumentos y la definicion de un
plan de intervencion; asi como la multiplicidad de actores e instituciones involucrados y su
incidencia en cada componente. Cada uno de estos elementos son la base tedrica sobre la cual

se ha planteado la presente investigacion, por lo que son analizados a continuacion.
1.3 Componentes del disefio de politicas y otros aspectos tedricos

Como base tedrica del presente estudio se ha retomado los cuatro componentes del disefio de
politicas: causalidad, instrumentacion, evaluacion e intervencion. Ademas, se ha analizado de
manera complementaria el contexto, debido a la relevancia que tiene dentro del disefio de
politicas. Las definiciones conceptuales recogidas sobre cada uno de los componentes se
basan en una perspectiva politica del disefio y han sido consideradas en la comparacion de los
casos de estudio. A continuacion, se revisa cada uno de los componentes, identificando

tedricamente algunos observables de interés en cada caso.
1.3.1 El contexto

Los procesos de disefio de politicas se desarrollan enmarcados en ciertas condiciones sociales,
politicas, institucionales y culturales que no pueden ser obviadas. Las politicas publicas son
entendidas como creaciones intencionales y con un proposito, en muchas ocasiones unicas

debido al contexto (Schneider e Ingram 1997; Bobrow y Dryzek 1987). Por tanto, no se
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disefia sobre un lienzo en blanco (Howlett 2014a, Peters 2018). Los resultados de las politicas
dependen del contexto donde se implementan y, a la vez, cada enfoque de politica demanda

determinadas caracteristicas contextuales (Bobrow y Dryzek 1987).

En esta linea, el contexto constituye el predictor mas importante del éxito o fracaso de una
politica, entendiendo que los disefios no pueden ser facilmente transportados de un contexto a
otro porque surgen de una comprension de una situacion particular (Schneider e Ingram
1997). Ademas, las politicas se insertan en ambientes definidos por la presencia de politicas
preexistentes, por lo que no es posible disefiar politicas en bloque y desde cero. Por el
contrario, en la mayoria de casos, se debe trabajar sobre lo que existe y disefiar en espacios

que no son los 6ptimos (Peters 2018; Peters et al 2018).

El contexto marca la seleccion de los instrumentos en tanto define las opciones mas factibles
y apropiadas y el contexto historico e institucional condiciona el contenido de las politicas
publicas. Desde una perspectiva instrumentalista, los mejores disefios son aquellos que son
consistentes con su entorno pues una adecuada comprension del mismo genera un escenario
optimo para el disefio efectivo (Howlett 2011; 2014a; 2017). Desde una perspectiva politica,
el contexto permite relativizar las concepciones sobre la efectividad y la racionalidad y pone
sobre la mesa la diversidad y el rol de las creencias, valores e intereses de los actores
involucrados, asi como de las instituciones. En esta linea, Linder y Peters (1989) identificaron
un conjunto de factores contextuales que inciden en la seleccion de instrumentos, tales como
los estilos nacionales de las politicas, la cultura politica, los clivajes sociales, la cultura

organizacional y las relaciones con actores externos, entre otros.

Desde un enfoque similar, dos importantes marcos de analisis de politicas publicas han
incluido variables contextuales dentro de sus esquemas, como es el caso del Marco de las
Coaliciones Protomotoras o ACF (Advocacy Coalitions Framework) y el Marco de Analisis y
Desarrollo Institucional- IAD (Institutional Analysis and Development), por sus siglas en
inglés. E1 ACF se basa en un modelo de individuo, tomado de la psicologia social, que no
sustenta su comportamiento tinicamente en la razon sino en creencias y valores y considera
que la multiplicidad de actores puede ser tratada a partir de coaliciones promotoras. Dentro
del ACF, el disefio de las politicas publicas ocurre en el interior de los subsistemas de
politicas y supone negociaciones entre especialistas, considerando que el comportamiento de
los participantes se ve afectado por factores exdgenos, unos relativamente estables y otros

dindmicos (Sabatier y Weible, 2010).
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El IAD por su parte ha sido planteado como un método comparativo de analisis institucional
y, en tanto, es entendido como un marco, éste permite estructurar un listado de factores dentro
de un esquema causal. El IAD se orienta a investigar cualquier campo donde los seres
humanos interactian con reglas, las mismas que guian sus elecciones de estrategias y
comportamientos (Ostrom y Hess 2007). Si bien, tanto el ACF como el IAD no trabajan
especificamente sobre el disefio de politicas, aportan con elementos claves para el desarrollo

de estudios que incluyan el analisis del contexto.

Dentro del ACF se analizan factores relativamente estables y dindmicos. Primero, los factores
relativamente estables corresponden a atributos basicos del area problema (bienes),
distribucion basica de los recursos naturales, valores culturales fundamentales y estructura
social y estructura constitucional bésica. A estos factores, deben sumarse las estructuras de
oportunidad de las coaliciones a largo plazo que afectan sus recursos y las restricciones y que
estan determinadas por el grado de consenso necesario para los cambios importantes de
politica y la apertura del sistema politico. Segundo, los factores dinamicos incluyen las
condiciones socioecondmicas, la opinion publica, la condicién gobernante del sistema, las
decisiones e impactos de politicas de otros subsistemas (Sabatier y Weible 2010, 218). Los
factores relativamente estables definen los recursos y restricciones® de las coaliciones
promotoras mientras que los factores dinamicos son determinantes para explicar los cambios

de politicas (Sabatier y Weible 2010)

El IAD como marco de andlisis plantea un enfoque de sistemas, donde los insumos (inputs)
son factores contextuales que influyen en los actores y las situaciones que enfrentan. El
proceso corresponde a las interacciones entre los actores (situacion de accion). Los resultados
(outputs) son las decisiones colectivas, implementadas y evaluadas en funciéon de un conjunto

de criterios, las cuales a su vez redefinen los factores contextuales (Araral y Amri 2016, 75).

El IAD analiza tres grupos de variables relacionadas con factores contextuales que afectan el
disefio institucional. Por un lado, atributos de los bienes, es decir, las condiciones biofisicas
de los bienes, las mismas que fijan limites y posibilidades respecto a una comunidad, y las
decisiones que se toman sobre los recursos (Ostrom y Hess 2007). Por otro lado, atributos de
la comunidad que contribuye, usa y gestiona un recurso, lo cual comprende valores colectivos

(Araral y Amri 2016). Finalmente, analiza las reglas en uso, es decir aquellas que son

¢ Sabatier y Weible (2010) identifican algunos tipos de recursos y restricciones, los cuales son autoridad legal para
tomar decisiones sobre politicas, opinion publica, informacién, grupos movilizables, recursos financieros y
liderazgo habil (Sabatier y Weible 2010, 218-219)
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entendidas y aplicadas por la comunidad sobre lo que un participante de la comunidad debe,
puede o no debe hacer en funcion de la posicion que ocupa, respaldadas por la capacidad para
sancionar el no cumplimiento. Estas reglas en uso pueden ser analizadas a nivel operacional,

de eleccion colectiva y constitucional (Ostrom y Hess 2007).

Tanto el IAD como el ACF incluyen algunas variables similares dentro de su esquema
analitico, que, a su vez, coinciden con las planteadas por Linder y Peters (1989), en relacion a
la cultura, la estructura social, los estilos de las politicas y la logica organizacional. A esto se
deben sumar los aspectos biofisicos y constitucionales abordados en el IAD y el ACF, desde

diferentes enfoques. Todas estas variables han servido de referencia para el presente estudio.
1.3.2 La construccion de problemas y su modelo de causalidad

Los problemas de politica son construcciones sociales mediante las cuales se da forma a una
realidad y responden a una diversidad de creencias, expectativas e interpretaciones del
mundo. Surgen a partir de un contexto social, a través de dinamicas de “encuadre” (framing),
es decir, un proceso de interpretacion de las condiciones sociales, los eventos, los grupos y el
conocimiento (Schneider e Ingram 1997). Los problemas de politica se construyen mediante
una priorizacion dentro de la cual se opta por ciertas preguntas por sobre otras, direccionando
el disefio hacia ciertas respuestas que, de acuerdo con cada marco de referencia, resultan ser

legitimas (Hoppe 2017).

La construccion de un problema incluye la definicion de un modelo de causalidad, dado que
no existe una Unica concepcion de dicho problema y sus causas, las cuales pueden ser
atribuibles a diversas razones como una falla del mercado o de la gobernanza o una falla
social (Peters 2015). La causalidad corresponde a la identificacion de las causas de un
problema de politica y es, tedricamente, la actividad inicial de un proceso de disefio (Peters
2018). No obstante, es un componente poco abordado, dado que la atencion de la mayoria de
las investigaciones politicas contemporaneas se ha centrado en la manera en que un problema
se coloca en agenda y no en la definicion de sus causas (Peters y Fontaine 2022a). Sin
embargo, desde un enfoque politico del disefio de politicas, la causalidad es un elemento
crucial dentro de la construccidon de un problema, en la medida en que puede motivar distintas
respuestas por parte de los responsables politicos e incidir en el tipo de instrumentacion,
intervencion, evaluacion y, por tanto, en los actores involucrados y los recursos asignados

(Peters 2015; 2018).
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La construccion de un problema de politica genera beneficios y perjuicios para distintos
grupos (Schneider e Ingram 1997) e inicia con la interpretacion de una inquietud colectiva y
la estructuracion politica de un problema que ofrece la posibilidad de ser resuelto (Hoppe
2017). La factibilidad de solucionarlo es un elemento fundamental en la construccion de un
problema pues es indispensable, en términos politicos, evidenciar que existe la posibilidad de
reducirlo sustancialmente, es decir, que la politica es un esfuerzo que valdra la pena (Hoppe
2011). Por tanto, la complejidad de los problemas constituye un importante reto para las
politicas publicas pues los problemas complejos comprenden dificultades de tiempo y de
capacidad de los decisores y varios elementos y actores entrelazados en dindmicas

dificilmente predecibles y manejables (Peters 2018).

Sin embargo, los problemas procesados por los encargados del disefio de politicas no se
corresponden necesariamente con los experimentados por los actores sociales (Hoppe 2011;
2017). La construccion de un problema no tiene que ver solo con la existencia del mismo sino
sobre todo con su identificacion y definicion, incluido su modelo de causalidad (Peters 2018).
Los problemas no son situaciones con propiedades objetivas sino construcciones sociales que
ciertos actores utilizan para persuadir a otros de sus reclamos. Por tanto, la construccion de un
problema es un ejercicio de poder poco visible que permite imponer un marco de referencia
sobre otro, por lo general, aquellos que corresponden a los discursos dominantes (Hoppe

2017).

Este ejercicio se realiza por parte de partidos politicos, grupos de interés, medios de
comunicacion o la burocracia, como parte de las acciones de puesta en agenda, mediante las
cuales se visibiliza una situacién como un problema (Peters 2015). La agenda es entendida
como “(...) una lista contextual de prioridades gubernamentales procesables” (Zahariadis
2016, 5). Atraviesa por diversas dindmicas culturales, institucionales y politicas, que se
desarrollan en medio de relaciones de poder, dentro de las cuales, ciertos grupos posicionan
sus problemas como problemas publicos (Zahariadis 2016). En esta linea, la puesta en agenda
conlleva la construccion del problema y requiere de la participacion activa de los grupos de

interés y coaliciones de actores dentro y fuera del gobierno (Chaqués 2016).

En este proceso, el rol de las élites econdmicas es fundamental, incluso en los sistemas
politicos democraticos, pues no se puede negar la incidencia de estos actores en el
financiamiento de campafas y partidos politicos o su participacion en ciertos circulos sociales

que facilitan su nivel de incidencia o su relacion con los medios de comunicacion, otros
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actores relevantes en la puesta en agenda. También es innegable la participacion de la
burocracia, la cual no necesariamente corresponde a actores sin posturas politicas que solo
responden a ldgicas institucionales (Peters 2015). La puesta en agenda es concebida como el
mecanismo mediante el cual se adoptan los objetivos de politica (Fontaine, Medrano-
Caviedes y Narvaez 2021) y es factible de realizar una vez que se ha construido un problema
como publico. Se concibe como el paso que articula la construccion del problema con la

instrumentacién y no tendra un abordaje particular dentro del estudio.

En este marco, el andlisis de la construccion del problema y el modelo de causalidad permite
pensar criticamente sobre el disefio. En todos los casos, los autores que trabajan sobre la
construccion del problema reconocen en esto la iniciativa de diversos actores con intereses y
principios diversos, y no la mera existencia de un problema, como una condicion objetiva.
Desde un enfoque politico del disefio, la construccion de los problemas y el analisis del
modelo de causalidad permiten relativizar la neutralidad de la instrumentacion en la medida
en que devela lo que sucede dentro de las dinamicas de “encuadre’’. Evidencian procesos de
priorizacion y negociacion dados en el marco de relaciones de poder, presencia de grupos de
interés y diversos sistemas de valores, que en todos los casos incidiran en la seleccion de

instrumentos, como se vera en la siguiente seccion.
1.3.3 La instrumentacion

La instrumentacion comprende la seleccion de instrumentos adecuados para el logro de un
objetivo de politica publica y corresponde al componente mas ampliamente estudiado dentro
del diseno de politicas (Peters y Fontaine 2022a), sobre todo desde enfoques
instrumentalistas. Dentro de la concepcion de que las politicas se constituyen por objetivos y
medios, los instrumentos corresponden a los medios con los que cuenta el gobierno para
afectar la produccion, distribucion y consumo de bienes y servicios en la sociedad
(sustantivos) o modificar los comportamientos de los actores de la politica para que el Estado

logre sus objetivos (procedimentales) (Howlett 2011; 2014c¢).

Desde un enfoque politico del disefio, los instrumentos no son dispositivos axioldgicamente
neutros pues se entiende a la politica publica como un espacio sociopolitico. Los instrumentos
funcionan tanto como dispositivos técnicos como sociales, en la medida en que organizan las
relaciones entre el Estado y los ciudadanos (Lascoumes y Le Gales 2007, 4). Como se sefiald
en la seccion anterior, los instrumentos son seleccionados dentro de una realidad que ha sido

construida en el marco de un proceso politico (Linder y Peters 1989) y los problemas de
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politica se traducen en politicas mediante dinamicas de disefio (Schneider e Ingram 1997). En
este marco, la instrumentacion es entendida como parte de las dindmicas de disefio e
involucra procesos de toma de decisiones en los cuales se puede identificar la incidencia de
los individuos y sus concepciones sobre las politicas; las instituciones y la dependencia y
familiaridad de las organizaciones publicas con ciertos instrumentos; las ideas de los expertos
y profesionales y los intereses sociales y econdmicos, generalmente organizados a través de

grupos de interés (Peters 2015).

Las politicas publicas son parte de un proceso de gobierno y por tanto es dificil analizarlas
como intervenciones de un solo propoésito, pues comprenden complejos procesos de toma de
decisiones y negociaciones politicas que involucran grupos de lideres, burocratas y hasta
redes de actores, dentro de las cuales no resulta tan facil identificar quién disena las politicas
(Colebacht 2018). Sustentado en estudios desarrollados sobre estructuras de asesoria, Howlett
(2011; 2014a) plantea que los decisores son quienes formulan las politicas, sin embargo, lo
hacen sobre la base de opiniones de expertos, las mismas que ejercen una fuerte influencia en
el disefio. Para este autor son los expertos quienes desarrollan las tareas de entender los tipos
de instrumentos de implementacion de los que disponen los gobiernos, definen los principios
relativos a como los instrumentos deben usarse y las particularidades de los procesos de

formulacion e implementacion.

Desde el enfoque artesanal del disefio de politicas, se destaca el rol de los disefiadores, pero, a
diferencia del enfoque basado en la racionalidad, se resalta las caracteristicas Unicas de cada
situacion de decision y la habilidad, experiencia y creatividad de quien disefia (Cosidine
2014). Para Schneider e Ingram (1997), los grupos que detentan el poder suelen utilizar el
conocimiento cientifico para legitimar sus acciones y para limitar el &mbito de participacion
de la ciudadania mediante la especializacion de las discusiones respecto a los asuntos de las
politicas publicas. Por su parte May (1991), hace una distincion entre las “politicas con
publicos”, donde existen coaliciones organizadas entre grupos de interés sobre temas
particulares y las “politicas sin publico”, donde los grupos de interés son reducidos,

comunmente limitados a comunidades técnicas y cientificas.

Para Hoppe (2017), en el marco de una democracia representativa, los ciudadanos son quienes
plantean inquietudes al gobierno y los formuladores de politicas y expertos quienes
seleccionan respuestas persuasivas y autorizadas. Desde esta concepcion, la articulacion entre

el disefio y el debate publico es evidente y responde a un ejercicio responsable del poder de
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disenar politicas (Hoppe 2017). Sin duda, una definicion legitima de un problema comprende
un proceso cognitivo, pero también social. Requiere la inclusion de los marcos de referencia
de diversos actores relevantes para ofrecer soluciones que la mayoria de involucrados
considere Optimas y que correspondan a acuerdos temporales, negociados entre los

participantes del proceso de disefio de politicas (Hoppe 2011).

La mayoria de estos autores sefiala la importancia del conocimiento especializado en el
proceso de disefo, el mismo que para algunos se vincula a los grupos de interés, y ciertos
autores destacan el rol de la ciudadania. Sin embargo, muchas veces, los procesos de disefo
se desarrollan en el marco de nociones estandarizadas sobre la naturaleza de los problemas de
politicas y la instrumentacion se realiza de manera rutinaria, a partir de la familiaridad con
ciertos instrumentos (Pierre 2022) o de los limites legales de las instituciones (Peters 2015).
En todo caso, los procesos de toma de decisiones y los actores involucrados resultan
particularmente relevantes en el analisis de la instrumentacion, desde un enfoque politico del
disefio. No cabe duda de que los diversos actores tienen distintas concepciones acerca de las
politicas y diferentes niveles de influencia en el proceso y establecen y mantienen entre ellos

relaciones de poder.

El analisis de la instrumentacion permite visibilizar un proceso politico mas amplio. En esta
linea, el analisis no se centra en la l6gica interna de los instrumentos y su efectividad sino en
la relacion de los instrumentos seleccionados con el contexto y los otros componentes del
disefio (causalidad, evaluacion e intervencion). Dentro de este enfoque, Peters (2015; 2018)
estudia los distintos factores que pueden incidir en la seleccion de los instrumentos de politica
como la recurrencia a instrumentos familiares, la disponibilidad de informacion, los niveles de
legitimidad y autoridad del gobierno, la disponibilidad de recursos y los valores y experticia
de los individuos involucrados. En la misma linea, el rol de los actores implicados en la
instrumentacion, asi como los procesos de toma de decisiones y su vinculo con los demas

componentes del disefio son los principales elementos de interés dentro del presente estudio.
1.3.4 La evaluacion

La evaluacién comprende los valores y principios que se buscan alcanzar mediante una
politica y el analisis de los resultados de dicha politica (Peters y Fontaine 2022a), a partir de
dichas premisas normativas, tales como la eficiencia o la justicia (Linder y Peters 1984). Es
uno de los componentes menos teorizados del disefio de politicas y su interconexion con el

resto de componentes es evidente. Ademas, el planteamiento de un modelo de evaluacion
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dentro del disefio de politicas publicas rompe con la preminencia dada a la efectividad como
criterio universal y univoco de evaluacion. Al respecto, Peters (2018) plantea cuatro tipos de
criterios de evaluacion: econdmicos, politicos, administrativos y éticos, los cuales valoran
sobre todo los costos, la visibilidad politica, la efectividad, y el respeto a la autonomia,
respectivamente, evidenciando la existencia de una multiplicidad de criterios de evaluacion de

las politicas.

Desde un enfoque instrumentalista del disefo, objetivos como la eficiencia o la equidad se
construyen sobre la base de la efectividad (Howlett y Mukherjee 2018a). No obstante, cabe
preguntarse por qué, quién y como evalla la efectividad. El andlisis del modelo de evaluacion
pone sobre la mesa la existencia de una pluralidad de criterios de evaluacion y de
percepciones sobre la efectividad, a sabiendas de que el éxito y el fracaso de una politica es
complejo y multidimensional. La elaboracion e implementacion de politicas enfrenta a los
gobiernos a grandes retos, dado que la efectividad de ciertas politicas puede generar efectos

sociales y politicos adversos (Peters 2015).

Por otro lado, la evaluacion es una actividad politica por naturaleza y los estilos de evaluacion
también pueden incidir en la formulacidon e implementacion de politicas (De Francesco y
Pattyn 2022). Las politicas se implementan en entornos politicos y su evaluacion no
correspondera exclusivamente a criterios técnicos (Peters 2015). Dentro del presente estudio
el modelo de evaluacion se analizara de manera transversal, identificando los valores
presentes en todo el proceso de disefio, asi como en la revision de los resultados de las

politicas.
1.3.5 La intervencion

La intervencion es un componente crucial del disefio de politicas, dado que “la politica real
del gobierno (y sus colaboradores en el sector privado) es la politica tal como se implementa”
(Peters 2015, 90) y una buena politica es aquella que funciona (Peters 2018). La intervencion
es concebida como una estrategia disefiada para que las politicas funcionen, teniendo como
referencia la causalidad, los instrumentos y los valores. Este componente va més alla de la
seleccion de instrumentos e incluye un disefio institucional, aunque no se limita a esto (Peters
y Fontaine 2022a). Comprende aspectos de coordinacion con actores estatales y no estatales y
ciertas condiciones de legitimidad que le permitan al gobierno implementar politicas sin tener

que enfrentar graves conflictos sociales (Peters y Fontaine 2022b).
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La intervencion corresponde a una estrategia que da cuenta de la manera en que se generan
cambios en la sociedad a través de las politicas publicas. Representa un importante reto dado
que es un proceso politico y administrativo que involucra a multiples actores, incluida la
burocracia. Ademads, contempla aspectos psicolodgicos como las expectativas de los
ciudadanos y las organizaciones sobre el cumplimiento de las ofertas politicas, asi como
valores y prioridades de las organizaciones, que pueden interpretar la normativa de diversas
maneras. En este sentido, la vaguedad de la legislacion puede constituirse en una traba para la
implementacion, en tanto incluye objetivos retoricos que sirven para ganar adhesiones mas no

son utiles para el funcionariado (Peters 2015)

Frente a la impredecibilidad del comportamiento humano y la complejidad de los sistemas
sociales, Peters (2018) plantea que a través de un arduo proceso de reflexion e innovacion es
posible que el gobierno tenga éxito en la implementacion de las politicas publicas y pueda
desarrollar aproximaciones innovadoras que superen el statu quo. Se propone ampliar el
enfoque del disefio de politicas hacia el disefio de sistemas sociales, superando las
intervenciones en politicas especificas, en tanto los problemas se insertan dentro de sistemas
complejos. Por tanto, es necesario considerar que las politicas se desarrollan en &mbitos
donde existieron previamente otras politicas y se requiere disefiar instituciones que sean
capaces de gestionar las nuevas politicas, aun estando conscientes de la complejidad que
comprende el cambio institucional. Dentro del presente estudio, el analisis de la intervencion
se centrara en las acciones concretamente implementadas, las estrategias adoptadas para el
logro de los objetivos propuestos y las condiciones de legitimidad con las que contaba el

gobierno.

A partir de los componentes antes analizados (contexto, construccion del problema y modelo
de causalidad, instrumentacion, evaluacion e intervencion), el disefio de politicas es entendido
como un proceso complejo. Esta comprension pone sobre la mesa la diversidad y la
dimension politica de las politicas, presentando los componentes del disefio como un conjunto
interrelacionado, pero no ciclico. Los componentes del disefio de politicas y sus conexiones
comprenden la base teodrica del presente estudio. Constituyen el sustento de la hipotesis
propuesta y han orientado el analisis de la expansion urbana como un problema de politica

publica, como se vera en el siguiente capitulo.
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Capitulo 2. El diseiio de politicas publicas en el estudio de la expansion urbana

La presente investigacion estudia la expansion urbana como un problema publico desde un
enfoque politico del disefio de politicas. A través de los componentes del disefio, se analizan
las politicas de control de la expansion urbana de manera integral, en funcion de las
condiciones contextuales del disefio, la construccion del problema y el modelo de causalidad,
la seleccion de instrumentos, las estrategias de intervencion y los valores intervinientes.
Ademas, el vinculo que Peters (2018) establece entre el disefio de politicas y el disefo de
sistemas sociales facilita el abordaje de la complejidad de la expansion urbana, la cual se
desenvuelven en el marco de multiples interconexiones entre sistemas sociales, econdmicos,

politicos y naturales.

En este capitulo se introducird una breve definicion de la expansion urbana y los principales

modelos de causalidad desde las cuales se ha estudiado este fendmeno como un problema de
politica publica. Al respecto, se identifica un conjunto de estudios que conciben la expansion
como una falla de mercado y otro grupo de investigaciones que la definen como una falla de

gobernanza. Finalmente, a partir de este analisis se plantea la pregunta de investigacion y los
fundamentos metodologicos que han guiado este estudio, asi como el detalle de su

operacionalizacion.
2.1 Precisiones conceptuales sobre la expansion urbana

La expansion urbana es entendida como el crecimiento territorial de las urbes cuando este
sucede de manera mas acelerada que el crecimiento poblacional (Ewing, Pendall y Chen
2002; De Oliveira y Hurtado 2017; Schiavina et al. 2022; Schuster et al. 2022) y esta
caracterizada por la dispersion, la baja densidad y la fragmentacion (Schiavina et al. 2022;
Estrada, Zentella y Guevara 2017; Urriza y Garriz 2014). Evidencia la disputa por suelo
disponible entre los asentamientos humanos y otros usos de suelo vitales como la agricultura
y la conservacion (Schiavina et al. 2022) y se inserta en las dindmicas de una ciudad, una

region, un pais y el contexto global (Hidalgo y Arenas 2011).

La expansion urbana esta determinada por factores sociales, econdmicos y politicos, tales
como el comportamiento de la poblacidn, las dinamicas del mercado de suelo y las
deficiencias de las politicas urbanas y ha avanzado a través de la construccion de conjuntos
habitacionales cerrados de alta y media renta, asi como de proyectos de vivienda social
subsidiada y construcciones informales (Mattos 2010, ONU Habitat, 2012). Es un fenémeno

multicausal, consecuencia del crecimiento econdmico y demografico (Angel et al. 2016, 4),
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pero también resultado de la incidencia de los negocios inmobiliarios en las ciudades y de las
dinamicas especulativas del mercado de suelo (De Mattos 2008, 2010; De Oliveira y Hurtado
2017; Cruz-Mufioz 2021). Esta vinculada directamente a la gestion del suelo, un recurso
escaso y a la vez indispensable para la produccion y la reproduccion de los seres humanos y,
por tanto, estratégico. Por esta razon, la expansion urbana tiene relacion con la propiedad del
suelo y la normativa sobre su uso y ocupacion impacta sobre la forma urbana y la distribucion

de la riqueza asociada a la diferenciacion socioespacial (Urriza y Garriz 2014).

En este contexto, los procesos de expansion urbana no pueden ser analizados de manera
aislada ni desde una tnica perspectiva. Se manifiestan de diversas maneras y se corresponden
con diferentes formas de produccion del espacio, de acuerdo con su cercania a los centros, la
disponibilidad de vias, la oferta inmobiliaria publica y privada, la dotacion de servicios
basicos, el uso de suelo y la gobernanza urbana, entre otros aspectos (Hidalgo y Arenas 2011).
Pese a presentarse como un fenomeno global, la expansion urbana responde a diversas
particularidades historicas y culturales (Vicenzotti y Qvistrom 2018) y ha evolucionado,
pasando de una urbanizacion puramente residencial a la configuracion de entornos mas
complejos, caracterizados por la multifuncionalidad de los usos de suelo, en algunos casos

(Silvay Ma 2021).

Para varios autores, la expansion de la ciudad hacia las periferias constituye una oportunidad
para la recomposicion de las areas rurales y la diversificacion de fuentes de empleo (Salazar
2007) y la asocian con impactos positivos como el crecimiento econdémico mundial (Silva y
Ma 2021). Sin embargo, en general, ha sido concebida como un problema y asociada a
impactos negativos a nivel social, economico y ambiental. Se la vincula con el sobreconsumo
de recursos naturales y agrarios; empobrecimiento de la calidad paisajistica; aumento de las
necesidades de infraestructura; disminucion del capital social; acentuacion de la segregacion
espacial y social (De Oliveira y Hurtado 2017); saturacion de las vias de comunicacion; altos
niveles de contaminacion por el uso del vehiculo; pérdida de equipamiento al aire libre;
dotacion desigual de servicios (Cruz-Mufioz 2021); mayores costos de infraestructura,
equipamiento y transporte publico; incremento de trayectos y tiempos de traslado; mayor
dependencia del uso del automovil y mayor consumo de suelo, energia y agua, entre otros

efectos (Urriza y Garriz. 2014)

De acuerdo con el World Cities Report 2016, las formas urbanas disfuncionales contribuyen al

cambio climatico, generando entre el 60% y 70% del consumo de energia y el 70% de emisiones
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de gases de efecto invernadero producido por seres humanos (ONU Habitat 2016). Segln el
Millennium Ecosystem Assessment, la expansion de las ciudades y la infraestructura tendran un
impacto en la conversion de bosques hacia otros usos hasta 2050. Ademas, aunque la
urbanizacion no he tenido el impacto que han tenido la demanda de comida, agua, madera, fibra
y combustible; la construccion de carreteras, puertos y ciudades si ha generado efectos
negativos en el estado de los ecosistemas (MEA 2005). Sin embargo, la expansion contina y
las ciudades a nivel mundial consumen suelo a un ritmo mas acelerado que el crecimiento de
su poblacion. Adicionalmente, la incidencia de la expansion urbana es mayor en los paises de
renta baja, donde la superficie urbana creci6 en un 141% en 2020 frente a un 44% de los paises

de renta media baja y 34% de los paises de renta alta (ONU Habitat 2022).

Sin duda, los efectos ambientales, economicos y sociales asociados a la expansion urbana, la
han posicionado como un problema de politicas ptblicas a nivel global. No obstante, su
causalidad ha sido abordada desde diferentes enfoques. Por un lado, existe un conjunto de
estudios que analizan la expansion como un problema de mercado y otros que centran su
atencion en la gobernanza y la incidencia de los actores no estatales en lo publico, poniendo a
discusion, en los dos casos, el rol del Estado frente a esta problematica. Estos dos enfoques se

analizan en la siguiente seccion.
2.2  La causalidad de la expansion urbana como problema de politica publica

Varios trabajos abordan la expansion urbana desde un enfoque racionalista, que apunta a la
generacion de politicas publicas que maximicen el bienestar de los individuos. Estas
propuestas se enfocan en la correccion de las fallas de mercado que propician la expansion o
en la liberalizacion de los mercados relacionados. Algunos autores son criticos frente a las
regulaciones estatales en la medida en que consideran que las mismas no han devenido en un
incremento del bienestar de la poblacion e incluso algunas investigaciones cuestionan las
posturas que se centran en la expansion como un problema, planteando que estas no valoran
los beneficios que puede generar. En medio de los diversos criterios, en todos estos casos, el
analisis apunta a la inefectividad de los instrumentos de politica publica y no a una revision

del proceso de disenio de los mismos.

Por otro lado, existen estudios que se centran en la incidencia de la gobernanza en los
procesos urbanos. Sefialan como causas explicativas de la expansion urbana, la debilidad de
las entidades estatales y sus actuaciones, asi como la incidencia de los actores no estatales en

el accionar publico u otros factores de caracter estructural. En este caso, aunque los estudios
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no parten del marco de analisis el disefio de politicas abordan algunos de sus elementos
claves, como el contexto. Cabe sefalar que en algunos casos el andlisis de la causalidad se
entremezcla entre el mercado y la gobernanza. En esos casos, los estudios se han incluido en
el grupo de investigaciones que analizan la expansién como un problema de mercado en
tanto, la gobernanza es abordada solo como una condicién complementaria. A continuacion,
se presenta los diversos abordajes de la expansion urbana como un problema de politica
publica, diferenciando los dos tipos de causalidad identificadas: falla de mercado y falla de
gobernanza. En este tltimo grupo se han incluido también algunos estudios que sefialan fallas

sistémicas, considerando que abordan las interrelaciones entre actores publicos y no estatales.
2.2.1 La expansion urbana como una falla de mercado

Desde una perspectiva neoclasica, se plantea que la expansion urbana responde a fallas de
mercado asociadas a la subvaloracion de tres elementos: la congestion, la disminucion del
espacio abierto y los costos de provision de bienes publicos generados por dicha expansion.
En funcion de estas fallas de mercado se han generado regulaciones orientadas a frenar los
procesos de expansion. Sin embargo, de acuerdo con algunos autores, dichas regulaciones han
limitado el suministro de suelo para usos urbanos, generando un incremento en su precio

(Cheshire 2013; Bento, Franco y Kaffine 2011; Peiser 2001; Bruekner 2000).

En esta misma linea, Cheshire (2013) sefiala que el aumento del tamafio de la ciudad no s6lo
genera impactos negativos sino también positivos como el incremento de la productividad. De
acuerdo con su estudio, en el caso de Reino Unido, la reduccion de los impactos negativos de
la expansion no compensa el incremento de los precios de suelo y su impacto en el suministro
de bienes urbanos. Por tanto, para el autor, es necesario evaluar todas las condicionantes y
equilibrar los costos y los beneficios del control de la expansion, bajo el supuesto de que la

planificacion debe trabajar con el mercado y no contra él.

Por su parte Bento, Franco y Kaffine (2011) y Peiser (2001) plantean que las soluciones
basadas en instrumentos de mercado, tales como los impuestos, no han impactado en el
desarrollo del centro de la ciudad. Estos incluso han generado el incremento de los precios de
suelo en esta area y su deterioro. Por tanto, los autores destacan la importancia de que los
impuestos recaudados a través de politicas de control de la expansion sean reinvertidos en la
recuperacion de las areas centrales. De esa manera, los gravamenes se inserten en un sistema
de impuestos de la ciudad, bajo la consideracioén de que las politicas fiscales aplicadas en

ciertas areas impactan en la ciudad en su conjunto.
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Angel et al. (2016) sefialan como causas de la expansion el crecimiento poblacional y
econdmico. Desde una perspectiva similar, Brueckner (2000) adiciona a estas causas la
disminucion de los costos de transporte. Sin embargo, para este autor, las politicas de control
de la expansion se han centrado en las fallas de mercado en relacion con la subvaloracion de
los beneficios del espacio abierto, de los costos sociales de los desplazamientos excesivos y la
congestion y la incapacidad de hacer que un nuevo desarrollo inmobiliario pague los costos de
infraestructura que genera. Al apuntar a corregir estas fallas de mercado, no se han logrado los
efectos deseados, sino que las medidas que han devenido de esta concepcion del problema
(limite urbano y las tasas por la expansion de infraestructura) han impactado en el costo del
suelo. El autor establece que los instrumentos deben orientarse hacia las causas del problema
y a los mercados especificamente relacionados con esas causas, para lo cual propone tres tipos
de politicas a través del mecanismo de precios: impuestos de desarrollo, peajes de congestion

y tarifas de impacto’.

Dieleman y Wegener (2015), adicionan a las causas de la expansion analizadas por Brueckner
(2000), el proceso historico de desarrollo urbano de cada localidad, asi como las limitaciones
en la coordinacion entre territorios metropolitanos. Sin embargo, enfatizan la relacion
existente entre los sistemas de transporte y la forma urbana, planteando que actualmente, la
expansion estaria asociada a la posibilidad del uso del automovil y que las politicas orientadas
a controlar los procesos de expansion deben ser acompanadas de medidas que propendan a
reducir el uso del vehiculo (incrementando su costo o limitando su eficiencia). De otra
manera, las personas seguiran optando por grandes traslados si esto les permite maximizar sus

oportunidades.

Fernandez y Creutzig (2016) en su estudio sobre el caso espafiol, también parten de las causas
de la expansion antes mencionadas como son el crecimiento poblacional, el incremento de los
ingresos y los costos del transporte, agregando a este conjunto la incidencia de los
mecanismos de financiamiento de la vivienda existentes, la geografia, la débil coordinacién
regional, asi como el régimen de impuestos a la propiedad. Para los autores, en el caso de
Espafia, muchas politicas se orientaban a generar suelo barato para atraer desarrolladores

inmobiliarios. Por tanto, el incremento de la superficie urbana y la expansion de las ciudades

7 Las tarifas de impacto utilizadas en Estados Unidos imponen tasas para cubrir los costos de la construccion de
infraestructura publica por cada casa y aunque histéricamente han sido impugnadas en los tribunales por los
desarrolladores debido a los mecanismos de calculo, para Brueckner (2000) es posible mejorar los calculos y
aportar a través de ellas a mejores desarrollos urbanisticos.
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hacia los suburbios ha estado asociada a la excesiva oferta de suelo y de infraestructuras y

servicios para la urbanizacién y al disefio del impuesto a la propiedad.

Estas actuaciones, a su vez, tuvieron un importante impacto en las finanzas municipales y
provocaron altos niveles de endeudamiento de los gobiernos subnacionales. La diferencia
entre el catastro y el valor de mercado del suelo, la autonomia de los municipios para ajustar
la tasa impositiva y las exenciones al impuesto predial, acompanadas de la ausencia de
politicas de transparencia han sido determinantes en los procesos de expansion urbana
analizados por Fernandez y Creutzig (2016). Dadas estas condiciones, el estudio apunta a la
necesidad de generar instrumentos fiscales que permitan recuperar la valorizacion del suelo

por inversion publica y valorar la ubicacion.

Kunz y Eibenschutz (2001) también proponen la aplicacion de instrumentos fiscales para
controlar los procesos de expansion, con base en el andlisis del caso mexicano. Los autores
parten de la premisa de que la causa de la expansion ha sido la desarticulacion entre la politica
urbana y la politica fiscal, asi como las debilidades del impuesto a la propiedad. En este
marco, su analisis apunta a la implementacién de cuatro instrumentos que pueden ser
aplicados de manera complementaria: 1) ajustar los valores del catastro en funcion del uso
urbano mas eficiente y deseable, aunque corresponda a un uso no permitido, lo cual se
regularia mediante la zonificacidn; 2) valorar los inmuebles para el pago de impuestos a partir
del valor capital, valor del suelo y los ingresos; 3) gravar la subutilizacion de la normatividad

urbana e 4) imponer una sobretasa a los lotes baldios (Kunz y Eibenschutz 2001).

Finalmente, Adams y Tiesdell (2010) plantean que las relaciones entre el Estado y mercados
de propiedades han sido analizadas, principalmente, desde enfoques econdomicos neocldsicos
de bienestar y neoinstitucionalistas, los cuales se centran en la provision y demanda de bienes
y en las fallas del mercado desde una perspectiva dicotomica de la relacion Estado-mercado.
Todas las acciones de la planificacion espacial han estado orientadas a restringir las
actuaciones del mercado, sin embargo, para los autores, la intervencion estatal es justificable
solo si mejora los resultados que de otra manera se hubieran producido por la intervencion
exclusiva del mercado. En esta linea los mercados son una construccion social donde se
interrelacionan actores que requieren que las politicas apunten a modificar los

comportamientos.

Por tanto, para Adams y Tiesdell (2010), las politicas deberian evaluarse en funcion de su

impacto en el crecimiento econdomico relacionado al incremento o reduccidn de los costos de
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ocupacion del espacio, la generacion de bienestar para distintos grupos socioeconémicos y su
impacto en los patrones locales de valor de la tierra. En este marco, los autores enfatizan
sobre el papel de los planificadores como actores de mercado por lo que recalcan la necesidad
de que estos asuman de manera consciente su rol para reformular las condiciones de mercado
y no solo aceptarlas, lo cual los obliga a conocerlo mejor. Para Adams y Tiesdell (2010), la
planificacion debe trabajar para dar forma, regular y estimular los mercados. Si bien, esta
postura es critica de la visién neoclasica, sus propuestas también aluden a mecanismos de

mercado.
2.2.2 La expansion urbana como una falla de gobernanza

Dentro de los estudios que abordan la expansion urbana como un problema de gobernanza, se
analiza el rol del Estado y la incidencia de los grupos de poder. En esta linea, estudios
centrados en el caso de China analizan el rapido proceso de urbanizacidon que ha transformado
este pais en los ultimos afos, asociado a los modelos de planificacion territorial adoptados
(Zhao 2016; Tian y Qiao 2014). Para Zhao (2016), parte del intenso proceso de urbanizacioén
en China se ha desarrollado de manera informal mediante la conversion de tierras de cultivo
en suelo urbano por iniciativa de los pobladores debido a las desigualdades socioecondmicas
que se han producido en el marco de la transicion hacia una economia de mercado y la
imposibilidad del Estado de satisfacer la demanda de vivienda. Por tanto, se plantea que la
expansion no puede ser solventada inicamente a través de mecanismos de control, sino que

amerita politicas de planificacion territorial enfocadas en la inclusion social.

Desde un planteamiento similar, para Peiser (2001), las restricciones al crecimiento no han
generado los resultados esperados debido a la deficiente gestion regional, donde cada
municipio actiia autbnomamente. Por tanto, se sefiala que es necesario el establecimiento de
un conjunto de reglas e instituciones que orienten el desarrollo urbano y permitan financiar la
infraestructura urbana, insertandose en una planificacion a nivel metropolitano. Para Polidoro,
Lollo y Vizintim (2012), la expansion urbana en la ciudad de Londrina en Brasil se asocia a la
debilidad institucional. Dicha debilidad favorece la dispersion de la inversion publica en
infraestructura, limita los controles para la implementacion de los planes urbanos existentes y
no favorece el disefio de politicas adecuadas que rompan con el esquema basado

exclusivamente en la zonificacion.

Varios estudios también asocian las problematicas urbanas, incluida la expansion, a las

limitaciones de la gobernanza local, debido a las visiones contrapuestas de los actores
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involucrados, bajo la consideracion de que el Estado puede jugar un rol preponderante en
defensa del bien comun (Barbedo et al. 2015; Carrion 2013; Fali y Marengo 2004). Desde
esta misma perspectiva, para Davoudi y Sturzaker (2017), la forma urbana responde a la
compleja interaccion entre actores, instituciones, estructuras y mecanismos, considerando que
la incidencia de los productores, reguladores, usuarios y grupos de incidencia depende del
balance de poder entre ellos. Si bien, para los autores, la expansion urbana ha sido producida
en parte por la debilidad de las instituciones, el estudio también plantea como un elemento
importante las preferencias de la poblacion por el suburbano, lo cual estd asociado a un estilo
de vida. Por esto, Davoudi y Sturzaker (2017) sefialan que, pese a que las politicas publicas
pueden actuar mediante regulaciones, incentivos, provision de servicios, concientizacion y

cambio de comportamiento, inicamente se han centrado en las regulaciones.

A partir del caso de Grecia, Rontos, Zitti y Salvati (2017), plantean que los procesos de
expansion urbana han sido provocados por una débil planificacion regional y las
particularidades de sus condiciones socio-econdmicas, culturales, demograficas y de
gobernanza, marcadas por la informalidad y una crisis estructural. A partir de su analisis, los
autores revisan criticamente la desregularizacion del desarrollo urbano que ha caracterizado a
Grecia. Desde otra perspectiva, Othengrafen (2010) desarrolla un estudio comparado entre las
ciudades de Helsinki y Atenas respecto a los efectos de la planificacion espacial en estas dos
urbes, sefialando que el desarrollo ordenado de Helsinki responde a su modelo cultural de

planificacion, definido por su entorno de planificacion y su entorno social.

Para Turner (2017) las normas de la industria inmobiliaria, junto con el mercado y las
politicas vigentes, enmarcadas en una ideologia neoliberal, propician el patron de expansion
urbana y limitan la adopcidn de otros modelos mas sostenibles. Los procesos de expansion
urbana han sido producidos por el patron de urbanizacién adoptado y promovido por los
planificadores, disefiadores, desarrolladores inmobiliarios y municipalidades y no puede ser
analizada exclusivamente como una falla de mercado. La preferencia de los desarrolladores
por el modelo de expansion® es explicada a través de lo que la autora define, citando a
Gunderson y Holling (2002) y Carpenter y Brock (2008), como una trampa de rigidez. Este

término es entendido como la persistencia de sistemas socio-ecoldgicos no adaptativos que

8 Dentro de la industria de la construccion existe una percepcion generalizada de que el urbanismo sostenible es
riesgoso y los inversores exijan tasas de retorno mas altas y mas rapidas para este tipo de proyectos pues no
existen estudios de mercado al respecto (Turner 2017)
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permanecen debido a instituciones y recursos que refuerzan mutuamente el statu quo e

inhiben la adaptacion (Turner 2017, 3)

Desde una perspectiva critica, Harvey (2010) plantea que los procesos de urbanizacion son una
estrategia de reproduccion y acumulacion capitalista, en tanto, representan mecanismos
eficientes de absorcion de los excedentes del capital y el trabajo. Para el autor si bien la
urbanizacion es posible gracias a las tecnologias lo es también gracias a las nuevas instituciones
e instrumentos financieros como el crédito inmobiliario. Los procesos de urbanizacion se
producen a través de la activa participacion de los propietarios de suelo, los desarrolladores y
el capital financiero, quienes actiian en funcion de sus propios intereses, pues la urbanizacioén
genera ganancias (Harvey 2010). Cabe recalcar que si bien la urbanizacion se ha desarrollado
en la mayoria de casos a través de la expansion urbana, estos procesos también se llevan a cabo
mediante la densificacion, en el marco de lo que Harvey (2010) define como produccion del

espacio.

En la misma linea, para De Mattos (2008; 2010), la expansion urbana puede ser entendida
como consecuencia del comportamiento de las familias y de las empresas en el contexto de la
globalizacion. En ese marco, las facilidades que traen consigo las tecnologias de la
comunicacion y el automovil, han devenido en un mayor consumo de suelo urbano y una
menor densificacion, consolidando una expansion mas policéntrica, con fronteras mas
dificiles de definir y con tendencia a la dispersion. Para este autor, la liberalizacion economica
y la desregulacion, se evidencian en el patron de urbanizacion que se ha impuesto en América
Latina, donde el mercado de suelo ha jugado un papel fundamental y donde estas ldgicas han
propiciado la mercantilizacion del desarrollo urbano, entendida como la influencia de los

negocios inmobiliarios en las ciudades.

Finalmente, para Smolka (2011; 2013), el acelerado proceso de urbanizacion del tltimo siglo
propici6 el surgimiento de un fuerte mercado de suelo y las ganancias extraordinarias que se
produjeron fortalecieron los intereses inmobiliarios. Ademas, el vinculo entre la inversion
publica y la valoracion del suelo hacen que las politicas orientadas a regular este bien sean
muy vulnerables a la incidencia de ciertos grupos de interés, que han logrado posicionarse
social y politicamente. Esto ha facilitado la socializacion de los costos de la urbanizacion y la

privatizacion de sus beneficios.

La literatura revisada da cuenta de los diversos enfoques aplicados para el estudio de las

politicas de control de la expansion urbana, los cuales parten de la comprension de este
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fendmeno como un problema de politica publica. Los estudios que analizan la expansion
urbana como una falla de gobernanza, de manera especifica, abordan varios elementos
comunes con el disefio de politicas publicas, aunque estos no corresponden a todos los
componentes del mismo. Sin embargo, los estudios realizados son el punto de partida de la

presente investigacion.
2.3 Metodologia de investigacion

Aun cuando ciertos autores reconozcan algunos efectos positivos de la expansion urbana,
existe una amplia literatura que la identifica como un problema de politica publica debido a
los impactos negativos que genera. En este marco, tanto la concepcion de la expansion urbana
como una falla de mercado o de gobernanza, alude a la inefectividad de la intervencion
estatal. Por tanto, la mayoria de analisis apuntan a la identificacion de las causas de la

inefectividad de las politicas y el desarrollo de recomendaciones.

Por otro lado, pese a las incompatibilidades conceptuales que existen en los diversos estudios
sobre el tema, la mayoria de trabajos sobre politicas de control de la expansion urbana
reconoce la participacion de los actores inmobiliarios. Si bien, los diferentes autores difieren
en la comprension de la causalidad de este fendmeno, en la prioridad que se da a ciertos
factores asociados y en las soluciones que plantean, la mayoria de sus argumentos permite
vislumbrar que la expansion urbana genera beneficios econdmicos para los actores
inmobiliarios. Esto se evidencia en lo que varios autores identifican como subvaloracion de
los costos de la expansion (Cheshire 2013; Bento, Franco y Kaffine 2011; Peiser 2001;
Bruekner 2000; Dieleman y Wegener 2015, Fernandez y Creutzig 2016 Kunz y Eibenschutz
2001) y en las tesis que directamente plantean autores como Harvey (2010), De Mattos (2008;
2010), Smolka (2011; 2013) y Turner (2017). En todos los casos, en funcion de su
participacion en el mercado o en funcidn de su incidencia en las acciones estatales, los
estudios ponen de manifiesto el rol de los agentes econdmicos en la primacia de la expansion

urbana como modelo de urbanizacion.

Sobre esta base, el proceso de investigacion partié de una pregunta sobre la efectividad de las
politicas de control de la expansion urbana: ;Por qué fallan? Frente a dicha pregunta se
esboz6d como hipotesis el vinculo entre la falla de politica con la incidencia del sector
inmobiliario en el disefio de politicas por mantener los altos beneficios economicos que
genera su actividad econdmica. Esta hipotesis se sustenta en el marco de analisis propuesto en

el capitulo anterior y la revision de literatura sobre expansion analizada en este acapite. A
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partir de esta base teorica se definié una metodologia de investigacion y se selecciond dos

casos de estudio. Este proceso se describe a continuacion.
2.3.1 Metodologias de investigacion en el disefio de politicas

El estudio de las politicas publicas ha estado tradicionalmente dominado por una concepcion
neopositivista de la investigacion cientifica. En esta tradicion, la investigacion consiste en
buscar explicaciones universales que muestren regularidades en el desempefio,
funcionamiento o resultados de las politicas. Aunque dominante, esta perspectiva solo es una
entre varias formas de concebir y practicar la investigacion cientifica en el campo de las

politicas publicas.

En los términos de Jackson (2016, 18), una investigacion es cientifica si conlleva un proceso
sistematico de busqueda empirica y publica que conduzca a producir conocimientos sobre el
mundo de los hechos o el plano factico. Esto significa que, para que la investigacion pueda ser
considerada cientifica, debe existir una conexion légica entre los supuestos, los razonamientos
y las conclusiones del estudio; utilizar métodos y técnicas que puedan ser evaluados y

validados por otros; y no incluir cuestiones de caracter metafisico.

Con esta definicion de referencia, es posible reconocer la existencia de distintas posturas
ontoldgicas dentro de la comunidad cientifica (Popper 1962). Estas posturas corresponden a
distintas ontologias cientificas o filosoficas. La ontologia cientifica permite determinar la
existencia de objetos “en el mundo” sobre los cuales se puede investigar y generar
conocimiento. La ontologia cientifica, también conocida como epistemologia, se refiere a la
base sobre la que se sostienen las afirmaciones respecto a ese mundo, es decir, el sustento del

conocimiento (Jackson 2016).

En el plano de la ontologia filosofica, las diferencias se refieren a los objetos que pueden ser
“conocidos”. Una postura transfactualista admite la posibilidad de conocer estructuras mas
profundas, que se encuentran en planos de la realidad diferentes a los directamente
observables. Una postura fenomenalista, por el contrario, asume que solo la experiencia
directa con los objetos empiricos puede conducir a un conocimiento real. En el plano de la
ontologia cientifica, las posturas pueden separarse dependiendo de si se asume que el
investigador es “externo” a los objetos de su investigacion y, por lo tanto, existe una
separacion entre el mundo y la mente que piensa sobre ese mundo, o si esté intrinseca e
indisolublemente relacionado con el mundo y, por tanto, no existe dicha separacion. La
primera posicion corresponde al dualismo y la segunda al monismo (Jackson 2016).
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Del cruce entre las posturas antes sefialadas, emergen cuatro diferentes posicionamientos
metodoldgicos, es decir, distintas concepciones sobre la naturaleza del mundo, el investigador
y la forma en que se relacionan. Estas son el neopositivismo, el reflexivismo, el analiticismo y
el realismo critico (tabla 1.1). Cabe senalar que, asi como no debe confundirse la metodologia
con la ontologia, ya que la segunda es de un orden mas abstracto, tampoco debe confundirse
la metodologia con los métodos y técnicas de investigacion. La metodologia se refiere a la

logica basica con la cual se aborda y construye la investigacion (Sartori 1971).

Tabla 1.1. Metodologias de investigacion cientifica

Ontologia filosofica

Relacion entre el conocimiento y la

observacion

Fenomenalista Transfactualista

Ontologia cientifica Dualista Neopositivismo Realismo critico

Relacion entre el

conocedor y lo

. Monista Analiticismo Reflexivismo
conocido

Fuente: Traducido por la autora a partir de Jackson (2016, 41).

Cada metodologia conlleva determinadas orientaciones respecto a la relacion causa -efecto
(causalidad) y una relacion con ciertos procedimientos, métodos y técnicas de investigacion.
En efecto, aunque el razonamiento causal contrafactico, que considera que existe causalidad
cuando la presencia (o ausencia) de un factor produce una variacion en otro, ha sido
dominante, es posible identificar multiples concepciones de causalidad, asi como diferentes

problemas cientificos asociados a la causalidad (Mahoney 2008; Illari y Russo 2014).

Como se menciond antes, el neopositivismo es dualista y fenomenalista. Apela a construir
hipotesis que ayuden a explicar el mundo a través de su validacion mediante datos empiricos
observables. En este sentido, la causalidad consiste en una relacion regular y simétrica entre
variables; cuando se verifica un patron regular de relaciones, se tiende a formalizarlo como

modelo o ley. Un disefio de investigacion neopositivista suele incluir la comparacion a nivel
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de grandes numeros de observaciones o, idealmente, la realizacion de experimentos o cuasi-
experimentos controlados. El producto principal de una investigacion neopositivista es un
modelo formal, aunque también puede derivar en la comprobacion de teorias generales a

través de estudios observacionales (Fontaine, Medrano Caviedes y Narvaez 2021).

El analiticismo deriva de posturas monistas y fenomenalistas. Asocia el conocimiento a la
ordenacion de la experiencia con el fin de facilitar su comprension. En correspondencia con el
monismo, asume que la produccion cientifica es una practica condicionada por valores y
creencias de los investigadores. Se orienta a construir simplificaciones o idealizaciones del
mundo que faciliten la generacion de interpretaciones y significados sobre eventos y
situaciones historicamente concretas. Una teoria es un tipo-ideal construido para guiar la
comprension de la realidad, mientras que una relacion causal es una explicacion contingente,
contextualmente delimitada, que se sostiene sobre una combinacion de variables observables.
Moviliza métodos apropiados para este tipo de analisis, como la comparacion entre pocos
casos, el analisis historico comparado o el analisis cualitativo comparado (QCA), en funcion

de producir interpretaciones histdricas o narrativas analiticas singulares (Fontaine 2020a).

Una postura reflexivista deriva del monismo y el transfactualismo. Constituye una critica a la
elevacion de la ciencia como practica dominante de construccion social del conocimiento y
promueve la evaluacion critica de los procedimientos mediante los cuales se produce,
transmite y valida el conocimiento. Las teorias son vistas como herramientas del cambio
social, mientras que la causalidad emana de las motivaciones y marcos referenciales que
guian a los actores en su participacion en los procesos sociales. Sus principales productos son
interpretaciones criticas sustentadas en las construcciones sociales y relaciones de poder. El
disefio de investigacion reflexivista suele incluir estudios a profundidad dentro de casos,
utilizando habitualmente etnografias, andlisis de discursos y construcciones dialécticas

(Fontaine, Milan y Hernandez-Luis 2022).

Por ultimo, una metodologia realista deriva del encuentro entre dualismo y transfactualismo.
Se asume que el mundo a ser conocido estd conformado por objetos que tienen poderes
causales. Estos, aunque no sean directamente visibles, producen efectos empiricos que pueden
ser capturados. La activacion de estas fuerzas causales depende de la presencia contingente de
ciertas condiciones contextuales. La teoria en un marco realista es una afirmacion de alcance
medio que permite descubrir mecanismos causales que vinculan a estos objetos del mundo y

son responsables de la produccién de ciertos efectos (Merton 1968; Sayer 2010).
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La causalidad realista consiste en una relacion necesaria y asimétrica que se produce gracias a
complejos sistemas de componentes definidos como INUS (Insufficient Necessary
Unnecessary Sufficient). Esto corresponde a sistemas de componentes que por si solos son
necesarios pero insuficientes para explicar un resultado, pero que en conjunto corresponden a
una condicion que es suficiente. Sin embargo, dicha condicion suficiente es innecesaria. Esto
porque si bien pueden explicar una relacion causal es posible que existan otros sistemas de
componentes que también son condiciones suficientes para explicar un resultado (Fontaine
2020b). Un disefio realista de investigacion tiende a incluir comparaciones de N pequefia y
estudios dentro de los casos, movilizando herramientas como el process tracing y analisis de
congruencia con el fin de producir explicaciones contingentes, cuya validez externa se

comprueba solo dentro de determinado contexto (Fontaine, Milan y Herndndez-Luis 2022).

Estas distintas posturas metodoldgicas se traducen en los distintos campos de estudio. En
relacion a los estudios de politicas, si bien se han diversificado considerablemente en términos
teoricos, metodologicamente se encuentran subdesarrollados (Workman y Weible 2022). En
buena medida, las principales contribuciones metodoldgicas al campo provienen de otras
disciplinas mas consolidadas, que han traido sus respectivos razonamientos causales,
vocabularios cientificos, métodos y técnicas. Entre ellas destacan la economia, ciencia politica

y sociologia (Pierre 2006; Peters y Fontaine 2020).

El disefo de politicas esta abierto a distintas interpretaciones sobre la naturaleza de las
politicas y el estatus del conocimiento sobre ellas. En general, en la perspectiva del disefo, las
politicas pueden tomarse como hechos observables y regulares (Howlett 2011),
configuraciones histdricas de variables (Schneider e Ingram 1997), construcciones narrativas
basadas en un determinado marco referencial (Bobrow y Dryzek 1987) o sistemas con fuerza

causal que operan en condiciones contingentes (Peters 2018).

El disefio neopositivista se asocia al enfoque instrumental. El disefio es concebido como un
proceso de instrumentacion en que actores racionales seleccionan instrumentos observables
para lograr objetivos claros preestablecidos. Trabaja con el supuesto de que existen relaciones
regulares y predecibles entre determinados problemas y mixes de instrumentos, orientandose
con una légica de politica basada en evidencias (Fontaine, 2020b, 3-4; Fontaine, Medrano y
Narvéez 2020, 23-5). Desde esta metodologia se han desarrollado la mayoria de estudios

sobre politicas de control de la expansion urbana que la conciben como una falla de mercado,
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dentro de los cuales se identifican autores como Cheshire (2013), Bento, Franco y Kaffine

(2011), Peiser (2001) y Brueckner (2000), entre otros.

Los otros tres disefios: analiticista, reflexivista y realista estan asociados a lo que dentro de
este estudio se ha considerado como un enfoque politico del disefio de politicas porque,
aunque corresponden a distintas metodologias, comparten ciertos aspectos tedricos en
relacion al rol de la politica en las politicas. El disefio analiticista de politicas plantea tipos
ideales, construcciones interpretativas y teorias tipologicas que contribuyan a ordenar y dar
significado a la confusa realidad de las politicas. El disefio emerge de un proceso de
construccion social que traduce influencias e ideas del contexto societal y tematico en estilos
de disefio, comportamientos de grupos-meta y patrones de actividad politica. Dada su
complejidad, el disefio puede ser comprendido mejor si se desarrollan tipos ideales utiles para

interpretar los procesos y resultados de politicas (Fontaine, Medrano y Narvaez 2020, 32-6).

Un ejemplo de la aplicacion de esta metodologia en los estudios sobre politicas de control de
la expansion urbana es el realizado por Othengrafen (2010). Este estudio plantea que el
contexto socio-econdmico, politico y cultural de cada localidad, incluidos su historia, valores,
creencias, tradiciones, conceptos de justicia y estructuras de gobernanza generan un entorno
de planificacion, el cual incluye actores, marcos cognitivos, reglas y principios que a su vez
definen artefactos particulares, tales como planes, instrumentos e instituciones. EI entorno
social, el entorno de disefio y los artefactos conforman lo que Othengrafen (2010) define

como un modelo cultural de planificacion.

El disefio reflexivista de politicas se enfoca en interpretar casos mediante analisis criticos y
representaciones narrativas. En esta logica, el disefio es un tipo de proceso politico
condicionado por las creencias y valores de los actores sociales, los cuales a su vez estan
influidos por sus posiciones en las estructuras sociales. Dado el rol del poder en estos
procesos, el ejercicio de la investigacion sobre disefio deberia servir como instrumento de
transformacion para develar logicas ocultas, exponer la naturaleza de las restricciones que
limitan el disefio y promover estrategias democraticas y deliberativas de construccion de
significados y acciones (Fontaine, Medrano y Narvaez 2020, 28-32). En esta linea, se
identifica el estudio desarrollado por Harvey (2010) que analiza la expansion urbana como

consecuencia del modelo capitalista de produccion.

Finalmente, el disefio realista de politicas se expresa en la construccion de teorias de alcance

intermedio que proveen una explicacion contingente sobre el funcionamiento y los resultados
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de las politicas. Todo proceso de disefio puede ser abordado como un proceso de cambio
institucional, de naturaleza politica y contexto-dependiente que involucra objetivos, medios,
estrategias de intervencion y valores. La investigacion se enfoca en develar el despliegue de
fuerzas causales que activan mecanismos de cambio o estabilizacion y son responsables por
los resultados de las politicas (Fontaine 2020a). En cuanto a politicas de control de la
expansion urbana, dentro de esta metodologia se pueden sefialar los estudios realizados por
Polidoro, Lollo y Vizintim (2012) o Peiser (2001), los cuales apuntan a aspectos

institucionales para explicar el inefectivo control de la expansion urbana.

Dos aspectos claves de la perspectiva realista son su concepcion de las politicas y del
contexto. Primero, las politicas son entendidas como sistemas abiertos (Sayer 2010), lo que
significa que toman su contenido y su forma del sistema institucional en el que son disefiadas,
es decir, del sistema politico. En efecto, los actores principales en el diseflo de politicas son
politicos y la l6gica dominante de su actividad estd basada en calculos y consideraciones
politicas, pero esto no significa que el disefio se oriente intrinsecamente a la reproduccion del
orden social o sea necesariamente un instrumento de cambio; el contexto es en este sentido
determinante (Peters 2018). Esto lo diferencia de las concepciones tecnocraticas de
instrumentacion, que despolitizan la actividad de disefio, pero también de las perspectivas
criticas, que asumen miradas parcializadas respecto al rol del disefio, sea como instrumento de

dominacién o de emancipacion.

Segundo, los contextos son en el enfoque realista conjuntos de condiciones que delimitan la
homogeneidad causal de los casos. En ese sentido, determinados contextos pueden
considerarse semejantes si en ellos un mismo mecanismo causal opera del mismo modo; en
cambio, los contextos pueden considerarse diferentes si el mismo mecanismo se despliega de
modos diferentes (Beach y Pedersen 2016, 53). Dado el enfoque adoptado, este estudio se

enmarca en el realismo, a partir de lo cual se determinaron los métodos a aplicarse.
2.3.2 El método de investigacion propuesto

Desde la perspectiva realista, varios métodos pueden combinarse para generar un disefio de
investigacion que sea apropiado para develar la operacion de un determinado mecanismo
causal en cierto contexto. Una concepcidn causal mecanicista asocia la causalidad al proceso
que conecta un factor llamado causa con otro llamado resultado, es decir, al sistema

intermedio que genera una conexion productiva entre ambas (Russo y Williamson 2011). Sin
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embargo, existen distintas definiciones y enfoques de un mecanismo causal (Hedstrom e

Ylikoski 2010).

Dentro del neopositivismo, los mecanismos causales se identifican con variables intermedias
que co-varian con otras dentro de encadenamientos de variables. En el realismo critico, en
cambio, los mecanismos son vistos como sistemas. Un mecanismo consiste en entidades y
actividades integradas en una relacion causal productiva, es decir, en un proceso de
transmision de fuerza causal. Un mecanismo tiene varias partes, cada una de ellas compuesta
de entidades (los objetos que producen accion) y actividades (las acciones producidas) (Beach

y Pedersen 2013, 30).

El mecanismo causal es entendido como el sistema mediante el cual se transmiten las fuerzas
causales, las cuales interactian para que se produzca un determinado resultado. La causalidad,
por tanto, es abordada desde una perspectiva determinista que entiende la causa como
detonante de un resultado determinado. A diferencia de las perspectivas probabilistas, no se
basa en la regularidad de la relacion X y Y, sino en la conexion profunda entre una causa y un

resultado (Beach y Pedersen 2018).

El método de process tracing se considera ideal para develar mecanismos causales. Se trata
de un método para el estudio de casos, entendidos los casos como las instancias empiricas en
que se producen las relaciones causales (Beach y Pedersen 2013). A diferencia del analisis de
congruencia, permite desagregar las distintas partes y ver su accion efectiva como
componentes de una explicacion causal integrada. De igual modo, a diferencia de otras
explicaciones enfocadas en resultados singulares o Unicos, el process tracing puede ser
utilizado para construir, comprobar o refinar teorias de rango medio, que tienen validez
externa para un conjunto delimitado de casos (Beach y Pedersen 2013, 11). Esto se puede
determinar mediante el andlisis del contexto y la determinacion de la homogeneidad causal de
los casos, es decir, mediante la identificacion de casos para los cuales un mecanismo causal
opera del mismo modo debido a que cuentan con lo que se consideran contextos semejantes

(Beach y Pedersen 2016).

En el marco del disefio de politicas, el objetivo de un process tracing, aplicado en el marco de
una metodologia realista, es develar mecanismos causales responsables de resultados
relevantes de politicas publicas. Para este fin es necesario identificar un detonante y un

resultado de interés e investigar de manera exhaustiva y continua el proceso mediante el cual
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el detonante transmite fuerza causal hasta el resultado. Esto ocurre mediante un mecanismo

causal que opera solo en ciertos contextos (Fontaine 2020a, 282-283).

La presente investigacion se ha estructurado a partir de la relacion causal identificada entre
los beneficios econdomicos que genera la actividad inmobiliaria (detonante) y la inefectividad
de las politicas de control de la expansion urbana (resultado). A partir de esta relacion causal
identificada, se asume que existe un mecanismo causal que la explica, el cual ha sido
teorizado con base en el disefio de politicas ptblicas. Para el analisis y comprobacion del
mecanismo causal se ha optado por el método de process tracing, en su variante de

comprobacion de teoria.

Sustentado en la literatura revisada, se parte de la tesis propuesta por varios autores respecto a
la incidencia de las actividades inmobiliarias en la expansion de las ciudades (De Mattos
2008, 2010; Harvey 2010; Hidalgo y Arenas 2011; Smolka 2011, 2013, De Oliveira 'y
Hurtado 2017; Cruz-Muiioz 2021; Libertum de Duren 2017). Estas actividades son llevadas a
cabo por agentes econdmicos, cuyo negocio es la venta de bienes inmuebles y trabajan en
estrecha relacion con los propietarios de suelo y el capital financiero (Harvey 2010). Dentro
de las actividades inmobiliarias, la incidencia del costo del suelo es relevante y las zonas
periféricas ofrecen una ventaja para el desarrollo de este negocio debido a que presenta costos
de suelo mas bajos (Cruz Mufioz 2021), pero sobre todo debido a la posibilidad que ofrecen
para la generacion de proyectos a gran escala (Libertum de Duren 2017). Ast, los procesos de
expansion urbana, a nivel global, continian (ONU Habitat 2022), obviando los planes y
regulaciones urbanas desarrollados por las municipalidades (Angel et al. 2016; ONU 2012;
ONU 2016).

La relacion causal propuesta se base en la incidencia de los agentes econémicos en los
procesos de disefio de politicas planteada por varios autores (Schneider e Ingram 1997; Peters
2015, 2018; Zahariadis 2016; Chaqués 2016; Hoppe 2017; Colebacht 2018). A partir de esta
premisa se plantea que, debido a los beneficios economicos que genera la actividad
inmobiliaria, el sector inmobiliario procura incidir en el disefio de politicas de control de la
expansion urbana para mantener sus beneficios. Como producto de la incidencia del sector
inmobiliario, el gobierno construye la expansion urbana como un problema de politica publica
sin abordar los desarrollos inmobiliarios como una de sus causas, al menos no como una de
sus principales causas. Al invisibilizar la responsabilidad de los actores inmobiliarios en la

expansion, los instrumentos que selecciona el gobierno no contemplan mecanismos
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adecuados para la regulacion de sus actuaciones. Finalmente, sin instrumentos centrados en la
regulacion de la actividad inmobiliaria, el plan de intervencion del gobierno para controlar la
expansion urbana no cumple su objetivo y, por tanto, los desarrollos inmobiliarios contintan

propiciando la expansion de las urbes.

El mecanismo causal consta de tres de los cuatro componentes del disefio de politicas
propuestos por Peters (2018): causalidad, instrumentacion e intervencion. Cabe sefialar que no
se incluyo la evaluacion como un elemento del mecanismo dado que esta se encuentra en
todos los componentes, por lo que ha sido abordada de manera transversal. Las partes del

mecanismo causal se resumen de la siguiente manera:

= A: El gobierno construye la expansion urbana como un problema de politica publica sin
considerar los desarrollos inmobiliarios como una de sus principales causas

(construccidn del problema y modelo de causalidad)

= B: El gobierno selecciona instrumentos de politica publica que no regulan, regulan
débilmente o incentivan los desarrollos inmobiliarios en las periferias (instrumentacion

o seleccion de instrumentos)

= (: El gobierno carece de un plan de intervencion adecuado para controlar la expansion

urbana (intervencion) (figura 2.1).

Figura 2.1. Mecanismo causal

DETONANTE MECANISMO CAUSAL RESULTADO

Las politicas de control de la
expansion urbana no cumplen
su objetivo

La actividad inmobiliaria
genera altos beneficios
economicos

Disefio de politicas publicas

El gobierno construye la

expansion urbana como

un problema de politica
publica sin abordar la
actividad inmobiliaria

y/ola falta de limites a
la propiedad como una
de sus principales causas

El gobierno selecciona
instrumentos de politica
publica que no regulan,

regulan débilmente o
incentivan los
desarrollos inmobiliarios
en las periferias

El gobierno carece de un
plan de intervencion

adecuado para controlar
la expansion urbana

Fuente: Elaborado por la autora.

Sobre esta hipotesis, se han definido un conjunto de observables respecto al detonante (altos
beneficios econdmicos generados por la actividad inmobiliaria), el resultado (inefectividad de
las politicas de control de la expansion urbana) y el mecanismo causal (A, B y C), los cuales
han permitido su confirmacion empirica. Los observables se sefialan a continuacion y se

detallan en la tabla 1.2, con sus respectivas entidades y actividades.
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Tabla 1.2. Operacionalizacion del mecanismo causal

Disefio de politicas publicas
DETONANTE RESULTADO
Causalidad Instrumentaciéon Intervencion
Mecanismo La actividad Las politicas
causal . R de control de
inmobiliaria la expansién
genera altos A B C
beneficios urbana no
econdémicos cur.np.len su
objetivo
Entidad Gobierno
Construye la | Selecciona Carece de un
expansion instrumentos de | plan de
urbana como | politica publica | intervencion
un problema | que no regulan, |adecuado
de politica | regulan para
publica sin | débilmente o controlar la
abordar la incentivan los expansion
- actividad desarrollos urbana
Actividad . N .
inmobiliaria | inmobiliarios en
y/o la falta | las periferias
de limites a
la propiedad
como una de
sus
principales
causas
Incremento de | Los Ausencia de La estrategia | Porcentaje de
los costos desarrollos | mecanismos de | de expansion
relacionados inmobiliarios | regulacion al intervencion | mayor al
con las no se sector no aporta, de | porcentaje de
actividades identifican | inmobiliario manera crecimiento
Observables inmobil.iarias como una de concre‘Fa}, ala | poblacional
por encima de | las reduccion de
la tasa de principales la expansion
inflacion causas de la
expansion
urbana
Importante La Presencia de La estrategia | Decrecimiento
tamafio del construccion | exenciones o de de la densidad
mercado del problema | incentivos al intervencion | poblacional en
inmobiliario no cuestiona | sector favorece la | ciudades con
los limites inmobiliario expansion tasas de
del derecho urbana crecimiento
la propiedad poblacional
del suelo positivo

Fuente: Elaborado por la autora.
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Para el detonante, un incremento de costos de las actividades inmobiliarias por encima de la
inflacion o un importante tamano del mercado inmobiliario se consideré como sustento de
esta parte del mecanismo. Estos observables se seleccionaron dado que los dos dan cuenta de
los altos beneficios econdmicos que genera la actividad inmobiliaria en términos de un
margen de ganancia superior al de otros sectores o el volumen de sus ventas. Para esto se
revisaron cifras disponibles sobre precios de suelo, costos de urbanizacidn, costos de venta de
inmuebles, tasas de interés y tasas de inflacion, asi como el volumen de la oferta inmobiliaria,

mediante el procesamiento de bases de datos oficiales.

Para el componente de causalidad (entidad A), que los desarrollos inmobiliarios y/o la falta de
limites a la propiedad no se identifiquen como una de las principales causas de la expansioén
dentro de documentos y pronunciamientos oficiales, se consideré como evidencia de esta
parte del mecanismo. Para el andlisis se realizé una revision de documentos de politica
publica, investigaciones y notas de prensa sobre control de la expansion, identificando dentro

de dichos documentos los siguientes aspectos:
- La causalidad del problema identificada desde la administracion publica
- Los actores que participan dentro de la construccion del problema
- Valores que respalda la definicion del problema y su causalidad
- Vinculo del problema y su causalidad con el contexto

El componente de instrumentacion (entidad B) se evidencio al observar la ausencia o
debilidad de mecanismos de regulacion al sector inmobiliario o la presencia de exenciones o
incentivos a dicho sector. La verificacion de estos observables se realizdo mediante la revision
de los instrumentos de politica publica para el control de la expansion urbana e

investigaciones relacionadas, considerando el analisis de los siguientes factores:

- Factores que incidieron en la seleccion del instrumento (recurrencia a instrumentos
familiares, la disponibilidad de informacion, los niveles de legitimidad y autoridad del
gobierno, la disponibilidad de recursos y los valores y experticia de los individuos

involucrados).
- Mecanismos de regulacion del sector inmobiliario considerados
- Presencia de exenciones o incentivos a favor del sector inmobiliario

- Vinculo con el problema planteado y su causalidad
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- Vinculo con el contexto

El componente de intervencion (entidad C) se evidencio al observar que las estrategias
adoptadas no aportan, de manera concreta, a la reduccion de la expansion o que la favorecen.
Para el andlisis de estos observables se reviso cifras disponibles, informes y evaluaciones

oficiales, asi como investigaciones relacionadas, considerando:
- Estrategias de intervencion
- Valores de la intervencion
- Vinculo de los instrumentos con la intervencion
- Vinculo de la intervencion con el contexto

Para el resultado, la inefectividad de las politicas de control de la expansion urbana se
evidencié mediante informacidn sobre expansion urbana y densidad de las ciudades
analizadas. Un porcentaje de expansion urbana mayor al porcentaje de crecimiento
poblacional y/o un crecimiento poblacional acompafiado de la disminucién de la densidad de
la ciudad fue considerado como evidencia de esta parte del mecanismo. Estos observables

fueron analizados a partir de documentos oficiales o investigaciones relacionadas.
2.3.3 La seleccion de los casos

Una vez teorizado y operacionalizado el mecanismo causal, se identificd casos o instancias
empiricas en las que se produzca esta relacion causal. El estudio a profundidad de process
tracing adquiere mayor validez externa solo si se integra dentro de un disefio de métodos mixtos
(Rohlfing y Schneider 2018). Por tanto, se utilizo6 la 16gica de conjuntos del andlisis cualitativo
comparado (QCA) como técnica para la seleccion de caso, segin lo planteado por Beach y

Rohlfing (2018).

En este marco, a partir de la relacion causal establecida entre los beneficios econdmicos que
genera la actividad inmobiliaria y la inefectividad de las politicas de control de la expansion, se
identificaron algunos atributos que permitan analizar la existencia de dicha relacion en un
conjunto de casos. Por un lado, la inefectividad de las politicas de control de la expansion
urbana (resultado), se evidencio a partir de dos aspectos: la existencia de un instrumento de
control de la expansion urbana y a su vez la existencia de expansion urbana. La expansion
urbana, por su parte, se verifico a través de la observacion de un porcentaje de expansion mayor
al porcentaje de crecimiento poblacional o una disminucion de densidad acompafiada de un

incremento de poblacion (figura 2.2).
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Figura 2.2. Atributos para el analisis de la inefectividad de las politicas de control de la

expansion urbana
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Fuente: Elaborado por la autora.

Por otro lado, para analizar los beneficios econémicos generados por la actividad
inmobiliaria, de acuerdo con la disponibilidad de informacion, se analizaron dos aspectos: la
capacidad de absorcion del mercado de oficinas y la diferencia existente entre las tasas de
inflacion y las de interés para los préstamos hipotecarios. Estos observables fueron
considerados como un proxy para evaluar los beneficios econdmicos que genera la actividad
inmobiliaria en cada ciudad. Para el QCA, se considerd que, si no se cumplia con al menos
uno de los observables propuestos, no se evidenciaban altos beneficios econémicos para el

sector inmobiliario.

La capacidad de absorcion del mercado de oficinas en ciudades de América Latina, se
consider6 relevante pues si bien pueden existir mercados con una alta capacidad de
produccion, los beneficios se relacionan con la venta de los bienes. La capacidad de absorcion
de bienes inmuebles permite analizar la capacidad del mercado para colocar dichos bienes y,
por tanto, generar utilidades al sector inmobiliario que los produce. Ademas, hasta antes de la
pandemia, este era el subsector mas importante dentro del sector inmobiliario a nivel mundial
(JLL 2021). A partir del analisis de las cifras de absorcion del mercado de oficinas realizado
por JLL (2016) en 20 ciudades de América Latina, se consider6 a las diez ciudades con una
mayor capacidad de absorcion, como ciudades que generan beneficios econémicos para el

sector inmobiliario.

Por otro lado, con base en el estudio del Banco Interamericano de Desarrollo (BID) “Un
espacio para el desarrollo. Los mercados de vivienda en América Latina y el Caribe” (Blanco
et al. 2012), se reviso la diferencia entre las tasas de inflacion y las de interés de los créditos
hipotecarios, con el fin de evaluar los margenes de ganancia existentes. Se consideraron las

cifras de crédito hipotecario con el fin de incluir un observable relacionado con el mercado de
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vivienda y dado el vinculo, mencionado anteriormente, entre los negocios inmobiliarios y el
capital financiero. Un porcentaje de tasas de interés superior al de la inflacidn, se considero

como evidencia de los beneficios con que cuenta el sector inmobiliario.

En relacion con los casos que se revisaron para la seleccion, se tomo como base las capitales
latinoamericanas incluidas en el Atlas de expansion urbana desarrollado por Naciones Unidas,
Lincoln Institute of Land Policy y la Universidad de Nueva York en 2016. El estudio antes
mencionado contempla una muestra de 200 ciudades a nivel mundial y evidencia los procesos
de expansion urbana acontecidos en diferentes lugares del mundo, a partir de indicadores
socioespaciales construidos entre 1990 y 2014. La importancia de este estudio para delimitar
el nimero de casos analizados para la seleccion, se debe a que a través de €l se cuenta con una
metodologia tnica y comparable, que considera la expansion de los territorios mas allé de los
limites administrativos de las ciudades, con un andlisis basado en fotografias satelitales

(Angel et al., 2016).

Ademas, para la seleccion de los casos se considerd unicamente las capitales latinoamericanas
con el fin de facilitar las comparaciones. Este recorte se baso6 en el hecho de que, en América
Latina, la poblacion se ha concentrado en pocas ciudades, por lo general las capitales, y esto ha
marcado los procesos de desarrollo urbano (ONU Habitat 2012). Con estos criterios se incluy6
dentro del anélisis las ciudades de Bogota, Buenos Aires, Caracas, Guatemala, México, Quito,
San Salvador y Santiago. Sin embargo, dado que dentro de los estudios de JLL de 2016 y 2022,
considerados para analizar el sector inmobiliario, no se incluy6 el caso de San Salvador, éste

fue excluido del QCA (tabla 1.3, tabla 1.4 y tabla 1.5).

De acuerdo con el analisis y los lineamientos metodoldgicos de Beach y Rohlfing (2018),
Buenos Aires, México, Santiago y Quito son casos tipicos de la relacion causal propuesta entre
los beneficios que genera la actividad inmobiliaria y la inefectividad de las politicas de control
de la expansion urbana. Guatemala resulta un caso irrelevante, dado que no cumple ni con la
condicion ni con el resultado de la relacion causal planteada. Caracas y Bogota corresponden a

casos desviados, el primero por no cumplir con la causa y el segundo por no cumplir con el

resultado (tabla 1.6).
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Tabla 1.3. Atributos analizados por ciudad sobre el detonante

DETONANTE
Tasa de
Absorcion Altos
10 ciudades interés Costos
CIUDADES mercado beneficios
con mayor Inflacion nominal de por
inmobiliario econdomicos
nivel de (2010) crédito encima de
de oficinas del sector
absorcion hipotecario inflacion
(m2) inmobiliario
(2010)
Bogota 199.000,00 SI 3,20% 13% SI 1
Buenos Aires 92.000,00 SI 7,70% 12,80% SI 1
Caracas 35.000,00 NO 33,30% 14,40% NO 0
Guatemala 18.000,00 NO 5,50% 11,70% SI 0
México 296.000,00 SI 4,50% 14,30% SI 1
Quito 80.000,00 SI 3,70% 10,70% SI 1
Santiago 138.000,00 SI 3,70% 4,60% SI 1

Fuente: Elaborado por la autora a partir de JLL 2016; Blanco et al. 2012
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Tabla 1.4. Atributos analizados por ciudad sobre el resultado

RESULTADO
Expansion urbana . . e

Existencia Inefectividad

CIUDADES Incremento Existencia de politica| de politicas
Crecimiento  area Incremento de LG UG (OGO L

poblacional urbanizada  densidad | expansion CEL S0 ELR

(ha) urbana expansion urbana

Bogota 2,30% 0,90% 1,00% NO SI 0
Buenos Aires 1,50% 1,90% -0,40% SI SI 1
Caracas 0,60% 0,70% -0,10% SI SI 1
Guatemala 2,40% 1,90% 0,50% NO ST 0
México 2,50% 3,00% -1,00% SI SI 1
Quito 3,80% 7,10% -3,00% SI SI 1
Santiago 1,30% 2,00% -0,40% SI SI 1

Fuente: Elaborado por la autora a partir de Angel et al. 2016; AMB 2004; GCAB 2009; Ley Organica
para la ordenacion del Territorio de Venezuela; MG 2011; Ley de desarrollo urbano del Distrito Federal;

MDMQ 2000.

Nota: Los periodos considerados para la expansion urbana son: Bogota 2000-2010; Buenos Aires y Caracas 2001-

2014, México y Santiago 2000-2014 y Quito 2000-2013.

De acuerdo con el analisis y los lineamientos metodoldgicos de Beach y Rohlfing (2018),
Buenos Aires, México, Santiago y Quito son casos tipicos de la relacion causal propuesta entre
los beneficios que genera la actividad inmobiliaria y la inefectividad de las politicas de control
de la expansion urbana. Guatemala resulta un caso irrelevante, dado que no cumple ni con la
condicién ni con el resultado de la relacion causal planteada. Caracas y Bogota corresponden a
casos desviados, el primero por no cumplir con la causa y el segundo por no cumplir con el

resultado (tabla 1.6).
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Tabla 1.5. QCA para seleccion de casos

DETONANTE RESULTADO

CIUDADES Existencia de beneficios

economicos generados por la
expansion urbana

Ineficacia de las politicas de
control de la expansion urbana

Bogota 1 0
Buenos Aires 1 1
Caracas 0 1
Guatemala 0 0
México 1 1
Quito 1 1
Santiago 1 1

Fuente: Elaborado por la autora.

Tabla 1.6. Tipologia de casos

R: Inefectividad de politicas de control de expansion

1) 00)

Tipicos: Desviados por
. coherencia:
Buenos Aires
. , . Bogota
D: Beneficios México g
economicos por .
s P Santiago
expansion urbana
Quito
0(G) Desviado por cobertura: Irrelevantes:
Caracas Guatemala

Fuente: Elaborado por la autora a partir de Beach y Rohlfing (2018)
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En este marco, los casos seleccionados corresponden a un caso tipico de la relacion causal
propuesta, como es el caso de Quito (Ecuador), y otro desviado por consistencia’ como es el
caso de Bogota (Colombia). Se selecciond el caso de Quito por ser el que muestra una mayor
proporcion de expansion urbana frente al crecimiento poblacional y un mayor porcentaje de
decrecimiento de la densidad. Por otro lado, se considera que Bogota es un caso desviado por
consistencia pues los beneficios econdmicos que genera la actividad inmobiliaria, no se ven
reflejados en una creciente expansion, sino que por el contrario estos procesos se han
reducido en los ultimos afios y se han visto acompainados por el incremento de la
densificacion de la urbe. Se seleccioné este caso pues se consideraba necesario contraponer
un caso tipico de expansion urbana con un caso que presente distintos resultados de la politica
publica. Bogota es un caso de interés pues sus procesos de expansion y densificacion son
inusuales respecto a otros casos de la region, aun cuando su nivel de absorcion del mercado
inmobiliario de oficinas, por ejemplo, se encuentra entre los més altos (el segundo lugar en el

ranking desarrollado por JLL en 2016).

Sin duda los casos corresponden a realidades de diferente escala y esto se ha tomado en cuenta
en el andlisis comparado. De hecho, Bogoté es una de las 33 ciudades mas pobladas del mundo
y una de las seis de estas que se encuentran en América Latina junto con Sao Paulo, Rio de
Janeiro, México D.F. Lima y Buenos Aires (ONU 2018). Ademas, segiin el indice de
Atractividad de Inversiones, generado por la Universidad de Rosario en 2014, el cual compara
el clima de inversiones en el pais, el PIB, PIB per cépita, el nimero de multinacionales, el
potencial financiero, reputacion, capital humano y confort urbano, Bogota se encontraba en el
ranking numero cuatro entre 51 ciudades latinoamericanas. Quito ocupaba el puesto 35 (Pineda

y Diaz 2014).

Sin embargo, la tendencia de expansion urbana en Quito y Bogota es inusual, debido al alto
porcentaje de expansion de la primera y los procesos de densificacion de la segunda. Si bien
el proceso de expansion urbana mas intenso en Bogota se desarroll6 hasta la década de los
setenta de la mano de la industrializacion y se supondria que se ha estabilizado (Cardefo
2007), ciudades con procesos de industrializacion similares como México, Buenos Aires y
Santiago continuan expandiéndose y disminuyendo su densidad. Ademas, tanto Quito como

Bogota, sobresalen en relacion a los promedios de expansion urbana y densificacion en

% De acuerdo con las definiciones dadas por Beach y Rohlfing (2018) en su trabajo sobre analisis entre casos y
process-tracing, un caso desviado por consistencia es aquel que cumple con los términos suficientes planteados
dentro del Anélisis Cualitativo Comparado -QCA pero no con el resultado (Beach y Rohlfing 2018).
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América Latina y el mundo, seglin la investigacion desarrollada por Angel et al. (2016)

(grafico 3.1).

Grafico 3.1. Promedio Anual crecimiento/ decrecimiento de la expansion urbanay la

densidad. Colombia, Ecuador, América Latina y El Caribe, Mundo. 2001-2010 o 2013

. I

Densifi. . Expansién

M Bogota Quito MALy el Caribe ®Mundo

Fuente: Elaborado por la autora a partir de Angel et al. 2016

La densidad en el area construida de Quito paso de 87 a 57 habitantes por hectarea, entre 2000
y 2013, y el incremento anual del area construida en el suburbano fue de 8,30% y 6,20% en el
area rural, en el mismo periodo. En el caso de Bogota, la densidad en el area construida, pasé
de 223 a 245 habitantes por hectarea entre 2001 y 2010. Ademas, el area construida en el
suburbano y el area rural decrecieron porcentualmente en el mismo periodo y el area

construida en la zona urbana mostr6 un incremento de 1,50%. (Angel et al. 2016).

Estas condiciones motivaron la investigacion, la misma que se ha desarrollado en torno a
conocer por qué las politicas orientadas a controlar la expansion urbana en Quito y Bogota,
(2001-2019), han tenido resultados distintos, a pesar de que, en las dos ciudades, la actividad
inmobiliaria genera altos beneficios econdmicos. La hipdtesis planteada se basa en la existencia
de diferencias en una o varias partes del mecanismo causal propuesto, el cual ha sido planteado
en funcion del caso de Quito. Por tanto, el analisis comparado entre Quito y Bogota se realizo

en torno a la presencia o ausencia de cada una de las partes del mecanismo causal.

Para el analisis se ha tomado como unidad de analisis el Distrito Metropolitano de Quito (DMQ)
y Bogoté Distrito Capital, aunque en ocasiones se hace referencia a Bogota Region por los
procesos de conurbacion suscitados. Se ha considerado el periodo 2001-2019, excluyendo el

ano 2020, debido a que la pandemia de la COVID-19 tuvo importantes efectos socio-
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economicos y dicho afio registra cifras inusitadas que no se correspondian con el analisis
histérico desarrollado. Sin embargo, dado el esfuerzo que conlleva la realizacion de un estudio
comparado respecto a la obtencion de datos comparables, en algunos casos se utilizé6 como

referencia los afios mas cercanos para los cuales se disponia de informacion.

El analisis empirico se baso en un analisis cualitativo de informacion documental y cont6 con
un proceso de validacion a través de entrevistas con actores politicos y sociales que fueron
parte de los procesos analizados. La investigacion se organizo en torno a los observables antes
especificados y partid de la recoleccion y analisis sistematico de evidencias a través de los
instrumentos de politicas publicas. Los instrumentos de politicas portan las huellas de las
intenciones y decisiones de los gobiernos y, por ello, pueden tomarse como fuentes
pertinentes y confiables de evidencia empirica sobre la accién gubernamental (Fontaine

2020a).

Dada la heterogeneidad de fuentes y tipos de informacion, se ha privilegiado informacion
oficial tomada de fuentes gubernamentales, dando prioridad a bases de datos, planes, leyes,
ordenanzas, reglamentos e informes institucionales. En un segundo plano y de manera
complementaria, se ha utilizado informacion de otras fuentes, incluyendo informes y reportes
de organismos internacionales, investigaciones académicas y prensa. A continuacion, se
presenta el analisis comparativo de mecanismos causales en los casos de Quito y Bogota,

siguiendo la secuencia explicativa provista por el mecanismo causal teorizado.
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Capitulo 3. El proceso de desarrollo urbano de Quito y Bogota y el mercado
inmobiliario

Tanto desde el marco tedérico como metodoldgico adoptado para la presente investigacion, el
contexto de los casos de estudio tiene una importancia fundamental. Por un lado, permite
sopesar las diferencias y similitudes existentes entre Quito y Bogota en funcion de su escala,
su historia y su entorno normativo e institucional, brindando una base para la comparacion.
Por otro lado, como se reviso en el primer capitulo, el contexto es un elemento esencial en el
marco de andlisis del disefio de politicas publicas pues situa el andlisis de los demas

componentes y brinda explicaciones para el proceso.

El contexto de Quito y Bogotd, sin lugar a dudas, ha incidido en su proceso de disefio de
politicas de control de la expansion urbana. Por este motivo, dentro del presente capitulo se
analiza dicho contexto a partir de una revision de las condiciones geograficas y demograficas
de las dos ciudades, sus procesos historicos de desarrollo urbano y las caracteristicas de sus
mercados inmobiliarios. Este tltimo aspecto resulta sumamente relevante para la
investigacion pues los beneficios econdomicos que genera la actividad inmobiliaria, se han
planteado como el detonante de la inefectividad de las politicas de control de la expansion

urbana.
3.1 Caracteristicas geograficas y demograficas de Quito y Bogota

La mayor parte del territorio del DMQ se asienta entre los flancos de las cordilleras occidental
y oriental de los Andes en altitudes que van desde los 500 a los 4790 msnm. El DMQ forma
parte de una estrecha depresion menor a 20 km de ancho, denominada la “cuenca
interandina”, la cual se extiende en medio de hoyas y valles encajonados por edificios
volcanicos. A partir de esta geomorfologia, tres dindmicas se evidencian en la transformacion
urbana del territorio del DMQ en los tltimos afios. Por un lado, un crecimiento aislado en las
zonas rurales; un acelerado proceso de expansion en los valles suburbanos, principalmente
hacia el norte y el oriente (Pomasqui, San Antonio, Calderén, Tumbaco, Cumbayd y
Conocoto) y, finalmente, un crecimiento compacto en la ciudad central, donde se concentran

los servicios urbanos (PNUMA et al. 2011).

Por su parte, la ciudad de Bogota se asienta en la sabana de Bogot4 y corresponde a una
altiplanicie situada en la parte centro-oriental de Colombia, justo al lado occidental de la
cordillera Oriental de los Andes. La meseta se encuentra a una altitud promedio de 2600

msnm donde se intercalan cerros y montafias que van desde el sur de la ciudad de Bogota
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hasta el centro del Departamento de Boyaca, al norte de la capital (Banco de la Republica
2020). En el lado sur y suroriental el altiplano termina en la region montafiosa del Sumapaz,
cuya altitud alcanza los 4700 msnm y al lado occidental, el rio Bogota constituia un limite
para el desarrollo urbano, el mismo que actualmente ha sido sobrepasado. Una gran parte de
la ciudad ha sido construida sobre areas de humedales y la depresion inundable de los rios
Bogota y Tunjuelito y ha ocupado la zona de los cerros orientales con edificaciones de alto
costo y barrios populares (Montoya 2007).La geografia de estas dos ciudades evidencia
similitudes en cuanto a la altitud, por la presencia de la cordillera de los Andes, y respecto a la
existencia de condicionantes geograficas que han marcado sus procesos de expansion, sin

llegar a detenerla en los dos casos.

En las dos ciudades, sin duda el crecimiento demografico ha tenido un importante influjo en
el proceso de desarrollo urbano. Tanto en Quito como en Bogota, el crecimiento estuvo
marcado por multiples migraciones propiciadas por un desarrollo territorial nacional
inequitativo debido a su condicidn de capitales. Sin embargo, la escala de la ciudad de Bogota
tiene como antecedente su proceso de industrializacion (Rendon 2009), la inmigracion de
desplazados por la violencia (Cardefio 2007), su rol en la economia nacional y el impacto de
su localizacion geografica en el centro del pais, asi como su articulacion con la economia

global (Montoya 2007, Romero 2010).

Para mediados del siglo XX, Bogota alcanzaba una poblacion de mas de 715 mil habitantes
(AMB 2018b), mientras que Quito apenas contaba con 312 mil (MDMQ 2012), es decir una
poblacion 2,2 veces menor. Los factores antes sefialados han continuado acentuando la
diferencia de escala. De acuerdo con proyecciones de la Secretaria de Planeacién de Bogota,
la ciudad alcanzo6 una poblacion de 7,7 millones de habitantes en 2020 (AMB 2022) mientras
que la poblacion en Quito en el mismo afio fue de 2,8 millones (INEC 2019), es decir, una

poblacion 2,6 veces menor.

Sin embargo, para el periodo 2005-2018, segtin datos del ultimo censo (2018), la tasa de
crecimiento demografico de Bogota (0,62%) mostré una importante reduccion en relacion al
periodo intercensal anterior (1993-2005), en el que la tasa de crecimiento poblacional era de
1,97%, evidenciando una segunda transicion demografica. No obstante, algunas localidades
de Bogota presentaban tasas de crecimiento poblacional mayores al promedio para el periodo
2005-2020, como es el caso de Bosa, Suba y Sumapaz y varios municipios aledafios a Bogota

como Mosquera, Chia y Tocancipa crecieron con tasas superiores al 6% mientras que
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localidades como Santa Fe (-1.20%) y Aranda (-1.20%) presentaron tasas negativas (AMB
2018b). Estas cifras evidencian realidades demograficas complejas que son reflejo del tipo de

crecimiento de la ciudad.

De manera similar, en el DMQ, de acuerdo con datos del ultimo censo (2010), aunque su tasa
de crecimiento demografico aun se encuentra por encima del promedio nacional (1,97%), ésta
ha disminuido, pasando de 2,6% en el periodo 1990-2001 a 2,2% en el periodo 2001-2010.
Sin embargo, las zonas suburbanas crecieron con una tasa de 4% en promedio, donde las
parroquias de Calderdn, Llano Chico, Nayon, Zambiza, Conocoto, San Antonio y Pomasqui
presentaban las tasas més altas (INEC 2010). Segtin proyecciones de la Municipalidad,
Calderdon y Los Chillos contintian consolidandose (Alvear J. et al. 2016) y para 2025 la

tendencia de crecimiento se mantendra (MDMQ 2015)

Por otro lado, Quito y Bogot4 también presentan condiciones similares respecto a su peso
poblacional en el total nacional. Por un lado, en Ecuador, con una poblacion aproximada de
17,5 millones de habitantes, al 2020, Quito representaba el 15,90% de la poblacion nacional,
segun las proyecciones del INEC (SNI 2018). Por su parte Bogota, segun el ultimo censo,
tenia una poblacion de 7,4 millones de habitantes en 2018, equivalente al 15,30% de la
poblacion total de Colombia (DANE 2019; AMB 2022). En los dos casos el sistema de
ciudades del pais se encuentra mas equilibrado que en otros paises de la region como el caso
de Peru, Argentina y Chile, donde el peso de sus capitales equivale al 29,70% (INEI 2020),
38,70% (INDEC 2020) y 40,50% (INE 2017), respectivamente.

Esto no desdice la preminencia de Quito y Bogotéa dentro del sistema de ciudades de cada
pais, pues en el caso ecuatoriano, Quito es una de las dos ciudades mas grandes y se estima
que para 2020 super6 en poblacion a Guayaquil. Por su parte, Bogota es una de las cinco
ciudades colombianas con mas de un millén de habitantes y la mas grande del pais (figura
2.3). Ademas, pese a la diferencia de sus escalas, sus procesos de desarrollo urbano se
enmarcan en un contexto regional que determiné algunos hitos para estas dos ciudades, los
mismo que se describen a continuacion y que abordan tres momentos: la planificacion fisica,
la planificacion por obra publica y un periodo hibrido que oscila entre la liberalizacién

econdmica y el surgimiento de paradigmas basados en la funcion social de la propiedad.
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Figura 2.3. Quito (2009) y Bogota (2005) dentro del sistema de ciudades nacional
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Fuente: AMB 2018b y SENPLADES 2009
3.2 La transformacion de la ciudad colonial y la planificacion fisica

Tanto en Quito como en Bogota, la expansion urbana comienza a expresarse a inicios del
siglo XX, propiciada por algunos factores. Las facilidades de desplazamiento que brindaba la
nueva infraestructura urbana y de transporte que se generd en esta época; las preferencias de
las familias de clase alta por espacios fuera del centro de la ciudad debido a una necesidad de
diferenciacion social y los enfoques higienistas de la época incidieron en el proceso (Kingman

2006; Jaramillo 2006; Cardefio 2007).

Para el caso de Quito, este primer momento coincide con el periodo de consolidacion del
Estado nacional y posterior fortalecimiento capitalista de la ciudad, caracterizado por la
valorizacion del suelo urbano, el crecimiento longitudinal de la urbe, la constitucion de una
clase terrateniente urbana y la redefinicion de la politica municipal en apoyo de esta nueva
clase (Carrion y Erazo 2012). En el caso de Bogota, el periodo estuvo marcado en sus inicios
por la Guerra de los Mil Dias (1899-1902) y su impacto en términos de hiperinflacion,
desempleo, fuga de capitales y la escasez de mano de obra, seguido de un proceso de

industrializacion y acelerado despegue econdmico (Ortiz 2014).

La industrializacion en Colombia se vio favorecida por los recursos provenientes de la venta
de Panama (Renddn 2009); por el fortalecimiento del mercado interno que se suscito en el
contexto de la Primera Guerra Mundial y la Gran Depresion y por los recursos de las élites

agroexportadoras, sobre todo cafeteras, que buscaban diversificar sus economias (Leon 2002).
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En este contexto, Antioquia, Valle, Atlantico y Bogota se convirtieron en polos de desarrollo
manufacturero y atractores de poblacion, inversiones y consumo, lo cual se tradujo en un
mayor crecimiento econémico y desarrollo humano de estas zonas en comparacion con el

resto del pais, aunque con una clara primacia de la capital (Rendon 2009).

Dicho proceso se vio reflejado en la ciudad de Bogota en la fragmentacion socioespacial,
debido al surgimiento disperso de barrios unidos por los ejes viales (Ojeda 2007), el acelerado
crecimiento demografico, la presencia de grandes terratenientes, la agudizacion de
problematicas sociales como el hacinamiento y el déficit habitacional y el surgimiento de
algunas iniciativas de planificacion urbana (Cardefio 2007). Cabe sefialar que entre inicios del
siglo XX y mediados del mismo, la poblacion de Bogota se multiplicéd por 7, pasando de 100

mil a més de 715 mil habitantes (AMB 2018b).

Dentro de este periodo, por influencia del urbanismo europeo, se difundié en América Latina
el disefio de planes reguladores, sobre la base de una utopia racionalista que pretendia
solucionar los problemas de la ciudad a través de la planificacion. Dentro de este esquema,
tuvieron un peso relevante los postulados desarrollados por Le Corbusier acerca de las cuatro
funciones fundamentales de habitar, trabajar, recrearse y circular (Kingman 2006). El modelo
de la planificacion fisica que se impuso en la region y se mantuvo vigente durante décadas, se
sustentaba en la idea de orden territorial, la zonificacion y el manejo de las densidades y de la
extension de las redes de servicios basicos como instrumentos de control (ONU Habitat

2012).

Esta tendencia de planificacion fue plasmada en Quito a través del Plan Regulador de Jones
Odriozola (1942), el cual proyect6 el crecimiento de la ciudad y la organiz6é de manera
funcional. Determind un espacio urbano de expansion 4,5 veces superior al existente,
pensando en soportar una poblacion cuatro veces mayor para el afio 2000 (Carrion y Vallejo
1994), proyeccion muy por debajo de la realidad. Ademas, organiz6 la ciudad segun centros
monofuncionales importantes, los cuales concentraban la administracion publica, el comercio
y el equipamiento social en el centro-norte de la ciudad, asi como la industria y la vivienda

popular en el sur (Peyronne y Maximy 2002) (mapa 4.1)

78



Mapa 4.1. Plan Regulador de Jones Odriozola (1942)
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Fuente: Jones Odriozola 1942 en MDMQ 2010

En el caso de Bogota, la oficializacion de su primer Plan Regulador en 1951, denominado
Plan Piloto, tuvo algunos antecedentes de planificacion basados en los principios modernos de
la Ciudad Jardin, tales como el Plano de Bogoté Futuro a inicios de la década de los veinte y
la labor del profesor Karl Brunner como director del Departamento de Urbanismo, a partir de
1934 (Alba 2022; Beuf 2012). Sin embargo, las demandas por un Plan Regulador para la
ciudad devinieron en la elaboracioén de un Plan Piloto disefiado por el afamado arquitecto
suizo Le Corbusier, sobre la base del cual Wiener y Sert desarrollarian el Plan Regulador
entregado en 1953. El Plan regulador nunca fue convertido en una norma juridica, por lo que

el Plan Piloto de Le Corbusier se mantuvo vigente hasta 1963 (Cortés 2007) (mapa 4.2).
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Mapa 4.2. Plan Piloto de Le Corbusier (1951)
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Fuente: Le Corbusier 1951 en O’Byme 2018

La incidencia de los postulados de la planificacion fisica es evidente en las dos ciudades, que,
en medio de sus particularidades, adoptaron los planes reguladores como herramientas de
planificacion. Cabe destacar el rol que jugaron los expertos internacionales en el proceso,
evidenciando el peso del conocimiento especializado en el disefio de politicas, como lo
destacan vario autores (Peters 2015; Howlett 2011; 2014a; Cosidine 2014; Schneider e
Ingram 1997). Al respecto, se debe sefialar la influencia de los Congresos Internacionales de
Arquitectura Moderna (CIAM) desarrollados en la época, cuyas propuestas basadas en la
eficiencia, el progreso y el bienestar se difundieron en toda América Latina. Dicha difusion se
dio de la mano de libros, revistas y obras de arquitectura, asi como del contacto directo con
figuras reconocidas como Walter Gropius, José Luis Sert, Le Corbusier o sus discipulos,
algunos de los cuales visitaron el continente o migraron a €l. Es asi que muchos de los
primeros planes reguladores generados en América Latina fueron desarrollados por expertos

extranjeros (Goossens 2013).
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Sin embargo, la influencia de los planes en las dos ciudades fue limitada debido a que no
llegaron a implementarse. En el caso de Quito, el plan no era rentable y por tanto fue
inejecutable, dado que su implementacién implicaba una importante inversion de recursos y
no tenia correspondencia con las logicas de la renta de suelo (Carrion y Vallejo 1994). En el
caso de Bogota, el plan establecia unos limites para el desarrollo urbano y contravenia a los
intereses de los urbanizadores legales e ilegales, quienes incidieron para que el Plan
Regulador no fuera adoptado y se mantuviera vigente lo que fue solamente un plan piloto

(Cortés 2005; Beuf 2012).
3.3 La modernizacion capitalista y la planificacion por obra publica

De acuerdo con Carridn et al. (1987), el proceso de urbanizacion en América Latina se
produjo de la mano del desarrollo capitalista. Tuvo sus particularidades en cada pais, segun el
estado de las fuerzas productivas, pero, en términos generales, comprendio la transicion desde
una economia primario exportadora a una de base urbano industrial. Este proceso en
Colombia tuvo lugar a partir de la década de los treinta mientras que Ecuador vivio una
industrializacion tardia que se concretd cuatro décadas luego, impulsada con los recursos del

petroleo (Acosta 2006).

El desarrollo industrial de Colombia tuvo su correlato en el proceso de urbanizacion de su
capital, el cual tuvo su mayor auge entre las décadas de los cincuenta y los sesenta. En estos
afos, la tasa de crecimiento poblacional anual de Bogota alcanzo el porcentaje mas alto en la
historia de la ciudad (6,6%) (AMB 2018b). Dicho crecimiento demografico tenia como
antecedente el desplazamiento de la produccion rural, el crecimiento de la industria y del
sector de la construccion y la disponibilidad de infraestructura y servicios que brindaba la

urbe (Rendon 2009).

El proceso de urbanizacion generd una importante presion sobre los territorios aledafios a
Bogoté debido a una creciente necesidad de suelo para vivienda para sectores de menores
ingresos econdmicos o para el desarrollo de grandes equipamientos (Cortés 2005). Sin duda,
la alta rentabilidad que obtenia el sector de la construccion por las obras que desarrollaba en
las periferias, debido al costo del suelo en esta zona, incidid en la expansion de la ciudad
(Cardetio 2007). A esto se suma las facilidades que bridaba la urbanizacion en los municipios
aledanos a la capital, en tanto, esta no debia cumplir con las mismas regulaciones de Bogota,
pero se beneficiaba de su cercania. Es asi que varias antiguas haciendas ubicadas por fuera del

limite urbano se transformaron en urbanizaciones (Cortés 2005). Sin embargo, la expansion
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urbana de Bogota se desarrolld de la mano de varias obras de modernizacion del centro,
ejecutadas debido a la importancia econémica de esta zona, la cual mantendria su centralidad

hasta mediados de la década de los setenta (Jaramillo 2006).

En relacion a la expansion urbana, la localizacion de las redes de servicios publicos, los ejes
viales y la infraestructura publica como el acropuerto de Techo y El Dorado dinamizaron
ciertos centros industriales, productivos, de servicios y residenciales (Cortés 2005; Rendén
2009; Ardila 2010) (mapa 4.3). En este contexto, en 1954 se anexaron a la capital
colombiana, de manera no concertada, los municipios de Bosa, Engativa, Fontibon, Suba,
Usme y Usaquén y en 1955 se creo el Distrito Especial de Bogota (Beuf 2012; Garavito y De
Urvina 2019). La anexion de estos municipios profundizo la tendencia de crecimiento de la
ciudad hacia esos territorios, excepto en el caso de Usme, cuyo desarrollo se produciria mas
tarde. Esta anexion contradecia el espiritu del plan regulador propuesto para Bogota, el cual se
basada en el concepto de una ciudad mono céntrica. Sin embargo, pese a la relevancia del
cambio adoptado, el plan regulador no fue actualizado para responder a la nueva realidad

territorial que se iba configurando (Cortés 2005)

En el caso ecuatoriano, el periodo de modernizacion capitalista coincidio con la reactivacion y
reestructuracion del modelo primario exportador que surgio a partir del boom bananero de la
década de los cincuenta y que tuvo una importante incidencia en el proceso de urbanizacion
para Quito y Guayaquil y otras ciudades intermedias de la costa (Carrion y Erazo 2012). En el
contexto de un proceso modernizante que se desarrollé en toda América Latina, en Ecuador,
se puso en marcha el modelo de industrializacion por sustitucion de importaciones, tras el
auge bananero. Para esto, el Estado impulsé la actividad industrial mediante la transferencia
de recursos publicos a las burguesias urbano oligopdlicas que surgieron en torno a la industria
(Acosta 2006). Este modelo moviliz6 ingentes recursos nacionales e internacionales y
permitio la acumulacion local de los excedentes del sector primario y el desarrollo incipiente
de la industria, el comercio y la banca de base urbana, asentados, principalmente, en las

ciudades de Quito y Guayaquil (Carrién y Erazo 2012).
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Mapa 4.3. Tendencia de crecimiento urbano en Bogota
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La transferencia de estos recursos se vio reflejada, en Quito, en la construccion de mercados,
vias, el aeropuerto y edificios publicos en la zona norte de la ciudad (Carrion y Carrion 2002),
asi como en el desarrollo de programas de vivienda de interés social promovidos por el Banco
Ecuatoriano de la Vivienda y varias mutualistas que surgieron con el apoyo de recursos
internacionales. Dentro de este proceso, algunas zonas del norte de la ciudad, como
Cotocollao y El Inca, se convirtieron en parroquias urbanas con el fin de facilitar su
urbanizacién. Ademas, la necesidad de suelo y vivienda de los sectores de menores recursos
econdmicos incidi6 en el crecimiento de la ciudad en las laderas (Achig 1983) y la

tugurizacion del centro histérico (Carrion y Erazo 2012).

Tanto la expansion como la densificacion, que se llevaba a cabo de manera paralela en Quito,
favorecieron a los propietarios de suelo y al sector de la construccion y reforzaron la
segregacion socio espacial que fue promovida desde la administracion municipal y plasmada

en el plan regulador de 1942 y otros instrumentos normativos (Achig 1983; Carrion y Erazo
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2012). Asi, Quito crecid principalmente hacia el norte y comenzé a configurarse una

pluricentralidad, con una notable preminencia del centro norte de la ciudad (mapa 4.4).

Mapa 4.4. Tendencia de crecimiento urbano en Quito
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Fuente: Carrion y Erazo 2012

Cabe sefialar que entre la década de los afios cincuenta y sesenta, el territorio que comprende
actualmente el DMQ pasé de 210 mil habitantes a 355 mil, con una tasa de crecimiento de
4,38% anual. Durante la década de los sesenta, exactamente entre 1962 y 1974, Quito urbano
crecid con una tasa de 4,56%, la tasa mas alta registrada historicamente para la ciudad
(Delaunay et al. 1990). En términos del espacio construido, el crecimiento fue de mas del
220% entre 1941 y 1971, segtin datos del Instituto Geografico Militar, pasando de 497,6 a
1595,2 hectareas (Achig, 1983).

Los procesos antes descritos se enmarcaron en el contexto de una nueva fase de expansion
financiera mundial que requeria movilizar el capital a través de deuda o inversiones directas
para lograr una mayor rentabilidad (Acosta 2006). En este contexto, en Bogota, la logica de
los planes fue reemplazada por una logica de proyectos a través de los programas integrales
de desarrollo urbano. Esto se dio debido a las exigencias de los organismos internacionales de
crédito como el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), el cual promovia la vinculacién
de la planeacion con su implementacion. Estas exigencias propiciaron que las instituciones

encargadas de la dotacion de servicios, vias e infraestructura desarrollaran proyectos de
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manera desarticulada de una planificacion general y se reforzo una estructura urbana que se

expandia hacia las afueras de la ciudad (Cortés 2007).

Mas adelante, el enfoque de la planificacion dio un giro de la mano del economista Lauchlin
Currie, quien procurd articular la planificacion urbana al modelo de desarrollo del pais. El
nuevo paradigma fue plasmado en el estudio denominado “Ciudades dentro de la ciudad”
(1974), basado en la concepcion de la industria de la construccion como motor del
crecimiento econdmico, la valorizacion de las ventajas de la densificacion y el desarrollo
urbano concentrado. Ademas, se promovia la descentralizacion de las actividades urbanas y la
reduccion de las necesidades de desplazamiento, bajo el concepto de zonificacion integrada

(Ramirez 2011; Montenegro 2012).

En este marco, se adoptaron medidas para promover la compactacion de la ciudad, la
construccion en altura, desarrollos cerca de zonas de trabajo y la figura de las llamadas
agrupaciones de vivienda, basadas en modalidades especiales de propiedad y de servicios
comunales. Sin embargo, mediante el Acuerdo 159 de 1974 se termino reeditando el enfoque
de la zonificacion y favoreciendo a través de esta normativa a la industria de la construccion.
A finales de la década de los setenta, los estudios sobre la ciudad se complementaron con
investigaciones sobre el mercado de suelo y en 1979 se promulgé el Acuerdo 7 (Acuerdo
7/79) (Cortés 2007). Este acuerdo buscaba generar espacios para el desarrollo de las
actividades terciarias que crecian en la ciudad, incrementando el area destinada a servicios y
dividiendo la ciudad en tres partes: un area de actividades multiples que comprendia varias
centralidades en el eje de desarrollo historico centro norte; un area residencial en la
centralidad y una zona de actividades industriales y grandes equipamientos urbanos como los

aeropuertos, alejados de la zona residencial (Beuf 2012).

El Acuerdo 7/79 incluia la definicion de tratamientos de la ciudad, lo cual implicaba una
temporalizacion de acciones posibles en las distintas zonas, seglin sus condiciones de
valorizacion. De esta manera se subordiné la norma a la estructura del mercado inmobiliario,
como respuesta a la falta de efectividad de la planeacion (Cortés 2007). En este marco
normativo, la década de los setenta estuvo marcada por la produccion de vivienda formal para
todos los estratos, pero también por la consolidacion de barrios de origen informal en Santa
Fe, Puente Aranda, Tunjuelito y Chapinero y el surgimiento de nuevos asentamientos

informales en Usme, Kennedy, Bosa, Suba y Ciudad Bolivar (Garavito y De Urvina 2019).
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En 1986, con financiamiento internacional, se aprob¢ el “Plan Centro”, el cual proponia una
intervencion en el centro mediante el mejoramiento del espacio publico, la accesibilidad, la
movilidad y la imagen urbana; la generacion de vivienda en el centro y la atraccion de
actividades terciarias. Los resultados de esta iniciativa fueron modestos (Jaramillo 2006)
aunque su implementacion fortaleci6 el enfoque de desregulacion de la planificacion (Cortés
2007). Asi, durante la década de los ochenta, el mercado inmobiliario y el sector de la
construccion de Bogota prosperaron favorecidos por la normativa vigente y por los incentivos
que recibieron mediante el sistema de financiamiento de vivienda, lo cual se vio reflejado en
los proyectos de vivienda masiva y otros desarrollos inmobiliarios como centros comerciales
y empresariales (Garavito y De Urvina 2019). Sin embargo, a finales de esta década, en 1989,
se expidio la Ley 9, denominada Ley de Reforma Urbana (Ley 9/89), como muestra de la

creciente preocupacion por las problemadticas urbanas a nivel nacional.

En el caso de Quito, al igual que en el de Bogota, la disponibilidad de recursos provenientes
de financiamiento internacional tuvo un importante impacto en el presupuesto municipal y la
obra publica, sobre todo en lo que respecta a la dotacion de servicios, aunque no con la
eficiencia que se hubiera deseado (Carrion 1987). A esto debe sumarse el impacto de los
ingresos petroleros que Ecuador comenz6 a percibir desde finales de la década de los sesenta,
los cuales se vieron reflejados en el impulso que se dio a la industria, la dotacion de obra
publica en las ciudades principales y el incremento de la burocracia (Carrién y Erazo 2012).
Esta inyeccion de recursos en Quito, se convirtio en un atractor de poblacion y, junto a la
inadecuada aplicacion de la Reforma Agraria y la crisis del sector primario, influy6 en un
importante incremento de las migraciones del campo a la ciudad (Carrion y Carridon 2002).
Esta tendencia se mantendria hasta la década de los ochenta (MDMQ 2012) y se veria
reflejada en el incremento de los barrios periféricos y marginales de la urbe (Carrion y

Carrion 2002).

Sin embargo, la expansion urbana hacia areas no previstas de crecimiento se dio no solo por
el mercado informal de suelo sino también por el mercado formal, asi como por el desarrollo
de programas masivos de vivienda por parte de entidades estatales. En este contexto, se
elabor6 el Plan Director de Urbanismo en 1967, el mismo que se orientaba a normar la
zonificacion y el uso y ocupacion del suelo y direccionar la inversion en infraestructura y vias
en la ciudad (Peralta e Higueras 2016). Sin embargo, este plan no contemplaba un analisis
regional, se centraba en el desarrollo fisico de la ciudad y carecia de una adecuada

instrumentacion y financiacion para su implementacion. Cabe sefialar que la normativa
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urbanistica contenida en este plan estuvo vigente por cerca de 20 afios y tuvo una importante

incidencia en la configuracion edilicia de la ciudad (Carrion y Vallejo 1994).

Entre 1962 y 1980, la ciudad creci6 en un 500%, la densidad poblacional baj6 de 213 a 68
habitantes por hectarea mientras que el parque automotriz se incrementd en mas de seis veces
(Carrion y Erazo 2012). La expansion hacia los valles aledafios de Calderén-Pomasqui, los
Chillos y Tumbaco, suscitada desde la década de los sesenta, oblig6 a la municipalidad a
plantear planes de ordenamiento a escala metropolitana. En 1973, se elabor6 el Plan Director
de Quito y su Area Metropolitana que, aunque no llegd a constituirse en una norma oficial,
sirvio de antecedente para el Plan Quito- Esquema director de 1981. Este ultimo plan
proponia una estructura urbana policéntrica y una organizacion descentralizada, asi como el
desarrollo de algunos estudios sobre uso de suelo, equipamiento, red basica vial y un
inventario del Centro histdrico e incluia la proyeccion de planes parciales distritales y locales

que no llegaron a concretarse (Peralta e Higueras 2016; Carrion y Vallejo 1994).

No obstante, los planes se encontraban desconectados del accionar de la municipalidad. Esta
desarroll6 dispendiosas obras de infraestructura, muchas de las cuales quedaron inconclusas y
otras entraron en proceso deterioro, debido a la situacion de las finanzas municipales,
comprometidas con créditos internacionales. Por otro lado, la logica de la dotacion del
servicio de agua potable y la infraestructura vial favorecio la expansion urbana, dado que no

se correspondian con la ldgica propuesta en los planes (Carrion 1987).

En medio de las diferencias en cuanto a la escala y la historicidad de la industrializacion entre
Quito y Bogota, estas dos ciudades enfrentaron, entre las décadas de los 60 y los 70, el
proceso mas acelerado de crecimiento demografico de su historia y los fendémenos asociados a
este crecimiento, como la informalidad y la expansion urbana. Ademas, en los dos casos, la
incidencia del financiamiento internacional para obra publica marcé sus procesos de
planificacion, caracterizados por la desregulacion y la incidencia de los actores inmobiliarios
formales e informales. Sin embargo, no se puede despreciar la amplia tradicion urbanistica
existente en Bogota, orientado a captar la valorizacion del suelo por obras publicas'® y esto
puede ser entendido como un factor clave de las particularidades de su desarrollo urbano. En

este contexto, la dicotomia entre la regulacion y la liberalizacion de la economia se acentud en

10°En 1968, cerca del 16% de los gastos publicos en esta ciudad eran financiados a través de contribuciones de
mejoras (Smolka y Amborski 2003), en 1993, el 24% de los ingresos locales correspondian a este impuesto
(Smolka 2013)
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las siguientes décadas en el ambito del desarrollo urbano en las dos ciudades, como se vera en

la siguiente seccion.
3.4 La desregulacion econémica y la emergencia de nuevos paradigmas del urbanismo

Para la década de los 90, en el marco de la liberalizacién econémica, la planificacion se puso
en entredicho frente a un paradigma que propugnaba la retirada del Estado en todas las areas,
incluida la gestion de suelo (ONU Habitat 2012). De la mano del agotamiento de la
planificacion tradicional, emergi6 un urbanismo posmoderno que combina los anhelos por el
fortalecimiento de la democracia participativa con la liberalizacién econémica. Este nuevo
modelo se asienta en la reivindicacion de la tradicion culturalista del urbanismo, la defensa
del individualismo, la desvalorizacion del Estado de bienestar, la busqueda de la insercion de
las ciudades en la economia global y el desarrollo de propuestas a nivel micro y local

(Montoya 2014)

En Bogota, en 1990, se aprobo el Estatuto para el Ordenamiento Fisico del Distrito Especial
de Bogota (Acuerdo 6/90), bajo la administracion del conservador Andrés Pastrana, como
primer alcalde electo de la ciudad. Este acuerdo actualizé la normativa contenida en el
Acuerdo 7/79 como una reaccion a la Ley de Reforma Urbana, expedida en 1989 (Ley 9/89),
y tuvo el objetivo de desmontar las regulaciones contenidas en dicha ley. El Acuerdo 6/90
flexibilizo la normativa referida a la urbanizacion, excluyendo a la administracion distrital de
gran parte del proceso de otorgamiento de licencias de construccidon y concentr6 su accionar
en el desarrollo de los planes zonales (Montoya 2014). Constituy6 un compendio de normas
orientado a la regulacion de usos e intensidad del suelo predio a predio, definido sin un
régimen claro de contraprestaciones con el fin de estimular al sector de la construccion

(Pinilla 2010).

La instrumentacion de dicho acuerdo resultd compleja por la ambigiiedad de sus lineamientos
y su estructura, que adoptaba los niveles de zonificacion y los tratamientos de manera
simultanea. La concepcion de tratamiento diferia de la del Acuerdo 7/79 pues se orientaba a
promover un manejo particularizado, diferenciando grupos de sectores con caracteristicas
similar. En cuanto al enfoque, el Acuerdo 6/90 planteaba regular las relaciones entre los
actores del desarrollo urbano mediante la intervencion del Estado. Esto se justificaba con el
fin de asegurar la distribucion equitativa de los beneficios y las cargas generadas por la
urbanizacion, poniendo sobre la mesa la captacion de plusvalor y la funcion social de la

propiedad (Cortés 2007). Sin embargo, con el Acuerdo 6/90 se cambi6 el plan por la

88



normativa como instrumento de control y se restringié la actuacion del Estado en la

regulacion de los agentes privados que impulsan la urbanizacion (Montoya 2014).

En 1993, con base en la Constitucion Politica de Colombia de 1991, se expidio el Estatuto
Orgéanico de Bogota (Decreto Ley 1421 de 1993). El fin de este estatuto es dotar al Distrito
Capital de los instrumentos que le permitan cumplir las funciones y prestar los servicios a
su cargo, promoviendo el desarrollo integral y contribuyendo al mejoramiento de la calidad
de vida de sus habitantes. El estatuto constituyd un marco general para la gestion de la
Alcaldia. En 2000, Bogota adopt6 su primer Plan de Ordenamiento Territorial-POT por
medio del Decreto 619, el mismo que fue revisado en 2003 mediante Decreto 469.
Finalmente, ambos decretos fueron compilados a través del Decreto 190 de 2004, el cual se
encontraba vigente hasta 2020, cuando se desarrolld la ultima revision del POT. Este
instrumento planteaba objetivos orientados a fortalecer una planificacion de caracter
regional y a largo plazo y favorecer las interrelaciones territoriales, la equidad y el desarrollo
de instrumentos de planeacion, gestion urbanistica y regulacion del mercado del suelo a
nivel regional (Decreto Distrital 190 de 22 de Junio de 2004), planteando un nuevo

paradigma de planificacion territorial.

En el caso de Quito, para la década de los 90, en la ciudad se habia consolidado una estructura
metropolitana que se proyectaba hacia los valles circundantes. Ademas, se habia instaurado
un claro patron de segregacion y exclusion urbana, donde el 25% de sus habitantes se
localizaba en asentamientos humanos periféricos, caracterizados por la pobreza y la
informalidad (Carrién y Vallejo 1994). En este contexto, en 1993, se elabord el Plan
Estructura Espacial Metropolitana que tenia rango de Ley Especial. Este plan establecia la
creacion de administraciones zonales en torno a un modelo de ciudad similar al propuesto en
el Plan de 1981, pero incluyendo el fortalecimiento de un sistema de gestion ambiental y la
atencion prioritaria de los asentamientos humanos irregulares. Concordaba con la Ley
Especial para el Distrito Metropolitano de Quito de 1993 y se orientaba a enfrentar las

tendencias del desarrollo urbano de la época (Peralta e Higueras 2016).

En el marco de una nueva administracién municipal, en el afio 2000, se gener6 el Plan
General de Desarrollo Territorial (PGDT 2000 -2020)!!, el cual retomaba el concepto de un
crecimiento pluricéntrico para el DMQ e incluia usos de suelo combinados para favorecer una

mejor movilidad urbana y una mayor equidad territorial (MDMQ 2006). En 2012, aunque el

"' E1 PGDT fue revisado para el periodo 2006-2010.
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PGDT 2000-2020 se habia propuesto un horizonte de 20 afos, en el contexto de una nueva
administracion municipal, entr6 en vigencia el Plan Metropolitano de Ordenamiento
Territorial 2012-2022. Este destacaba como uno de sus objetivos la consolidacion de la ciudad
y se desarrolld en el marco del contexto constituyente de 2008. En 2016, en la nueva
administracion, se expidi6 el Plan Metropolitano de Ordenamiento Territorial 2015-2025 que
estuvo vigente hasta 2020, afio en que se modifico con la llegada de otra administracion. Este
proceso evidencia la corta permanencia de los planes de ordenamiento territorial en el caso de

Quito.

Este ultimo periodo, marcado por la liberalizacion econémica y la emergencia de nuevos
paradigmas de desarrollo urbano, es el punto de partida de la presente investigacion. Para el
caso de Bogota, el periodo se corresponde con la promulgacion e implementacion del POT, el
cual tuvo una vigencia de 20 afios con algunos intentos de actualizacion. Cabe sefalar, como
se indico anteriormente, que el POT se enmarca en una normativa nacional, fruto de un
proceso constituyente, que ha servido como referente para la planificacion territorial en la
region. En el caso de Quito, el periodo de estudio corresponde a la vigencia de tres planes de
ordenamiento territorial, dos de los cuales surgen tras un proceso constituyente que se dio en
el Ecuador, 17 afios luego del de Colombia. Las similitudes y diferencias del contexto de los
dos casos de estudios, que se resumen en la tabla 1.7, tienen una importante incidencia en el

periodo de analisis, tanto en el detonante como en cada parte del mecanismo causal.

Las particularidades de los procesos de estas dos ciudades se analizardn de manera detallada
mas adelante. Sin embargo, se ha tomado, como punto de arranque del andlisis comparado, las
caracteristicas de la actividad inmobiliaria dentro del periodo de estudio. La relevancia de este
analisis radica en el hecho de que los beneficios econdmicos que genera la actividad
inmobiliaria, expresados a través de los margenes de ganancia del sector y/o el tamafio de su
mercado, han sido considerado como detonante del mecanismo causal propuesto, como se ha

sefalado en la metodologia de la investigacion.
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Aspectos

biofisicos

Similitudes

Ciudades andinas con limites

geograficos para la expansion

Tabla 1.7. Contexto de Quito y Bogota. 1950-2000

Particularidades

Bogota

Particularidades

Quito

Estructura social

Alto crecimiento
demografico, vinculado a
migraciones internas debido a

su estatus de capital.

Parte de un sistema de
ciudades equilibrado, donde
las capitales representan entre

15%y 16%

Preferencias de la poblacion

por el suburbano

La violencia
interna también
influy6 en las

migraciones

Presenta un alto
indice de

competitividad.

Es una de las seis
ciudades mas
pobladas de

América Latina.

Ecuador presenta
un proceso tardio
de
industrializacion
(40 afios luego que

Colombia)

Estilos de Influencia del urbanismo Es relevante la
politicas europeo, el financiamiento y | influencia de
la asistencia internacional y Currie respecto a
del desarrollo de programas | la densificacion y
de Vivienda de Interés Social |su tradicion de
captura de
plusvalia
Contexto Su urbanismo ha sido En Ecuador la
constitucional influenciado por los principios expedicion de una

constitucionales de la funcion
social y ambiental de la

propiedad

nueva
Constitucion se

dio 17 afios luego
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Fuente: Elaborado por la autora

3.5 La actividad inmobiliaria en Quito y Bogota

Como se indic6 en la seleccion de los casos de estudio, tanto Quito como Bogot4, son
ciudades donde la actividad inmobiliaria presenta altos beneficios economicos. El analisis
mas detallado del mercado inmobiliario de estas dos ciudades, a través de la revision de cifras
sobre el sector de la construccion, su financiamiento y el mercado de suelo, corrobora la
premisa de partida de la presente investigacion. No obstante, las 16gicas de funcionamiento de

la actividad inmobiliaria en los dos casos son disimiles y presentan ciertas particularidades.

El estudio desarrollado por JJL (2016) sobre el mercado de oficinas muestra que el promedio
del metro cuadrado de construccion para este segmento en Bogota se encontraba entre 2000 y
3600 doélares. En Quito esta cifra se ubicaba entre 1500 y 2100 délares en el mismo afio. El
estudio incluye el andlisis de indicadores importantes como la capacidad de produccion y
absorcion de metros cuadrados, asi como las tasas de vacancia. En todos los casos, las cifras
muestran el mayor dinamismo y tamafio del mercado bogotano. Dicho mercado presenta un
mayor nivel de absorcion, casi cuadriplica el stock del de Quito y casi lo triplica en cuanto a

produccion, aunque las tasas de vacancia son bastante similares (tabla 1.8).

Tabla 1.8. Observables sobre mercado de oficinas. Quito y Bogota. 2017

Observables Quito Bogota

Stock Total m2 582000 2300000
Tasa de espacios vacantes 12,40% 12,47%
Produccion m2 132 000 347000
Absorcion neta m2 80 000 199 000
Produccién esperada para 2017 53000 339000
Rango de precio medio de compra (USD/m?) 1500-2100| 2000-3600

Fuente: Elaborado por la autora a partir de JLL 2016
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Por otro lado, segtin la Encuesta de Edificaciones de Ecuador, dividiendo el total del valor de
financiamiento proyectado para el nimero de metros cuadrados a construirse, se estimaba un
valor de metro cuadrado de construccion de USD 103 ddlares en 2001 y de USD 427 dolares
en 2019. Estas cifras muestran un incremento anual promedio de 16,56% entre 2001 y 2019
(INEC 2001, 2019) mientras que el promedio de inflacién anual del pais fue de 5,68%, en el
mismo periodo (BM 2021), 10,88 puntos porcentuales menor. Estas cifras evidencian un
margen de ganancia para el sector de la construccion muy por encima de la inflacion. Si bien
esta informacion corresponde al nivel nacional, se ha tomado como referencia para el caso de
Quito, debido a que la Encuesta de Edificaciones proporciona informacion comparable para el
periodo de estudio y porque se estima que los costos de construccion en Quito se encuentran
por encima del promedio nacional, es decir, los margenes de ganancia no estan siendo

sobrestimados'?.

En el caso de Bogota, se cuenta con el indice de precios de vivienda nueva, segun el cual,
entre 20043 y 2019 estos incrementaron en un 4,43% anual en promedio (Banco de la
Republica 2022). El porcentaje promedio de inflacion anual en el mismo periodo para
Colombia fue de 4,33% (BM 2021). En este caso, el incremento anual de los precios de
construccion y la inflacion presentan valores similares, a diferencia de lo que sucede en el
caso de Quito (Ecuador), donde la diferencia entre estos valores es muy marcada. Cabe
indicar que, para Colombia la informacion es especifica sobre construccion de vivienda, pero,
en ¢l caso de Ecuador, dentro de la informacion historica de la Encuesta de Edificaciones,
entre 2001 y 2019, el porcentaje de edificaciones nuevas y de edificaciones con fines
residenciales representa mas del 80% en todos los afios (INEC 2001; 2002; 2003; 2004; 2005;
2006; 2007; 2008; 2009; 2010; 2011; 2012; 2013; 2014; 2015; 2016; 2017; 2018; 2019).

Respecto a los costos del suelo, si bien no se cuenta con informacion comparable para todo el
periodo de estudio, se ha analizado los datos existentes entre 2012 y 2019. Para el caso de
Bogota, los mapas de valor del suelo generados por la oficina de catastros a partir de 2012
evidencian que para 2019 existian manzanas con una valoracion de metro cuadrado de 6,4
millones de pesos colombianos. El valor del metro cuadrado de suelo en la misma manzana en

2013 correspondia a 4,3 millones de pesos colombianos (AMB 2021b). Considerando estos

12 Seglin el plano de valor de suelo urbano y rural de Quito para el bienio 2018-2019, el valor del metro cuadrado
de construccién de edificaciones de entre 1 y 3 pisos oscilaba entre USD 139 y USD 886 délares (USD 512.5
dolares en promedio) (MDMQ 2018), es decir, un valor por encima del promedio nacional utilizado para el
analisis.

13 La informacién sobre precios de la vivienda nueva en Bogota esta disponible a partir de 2004

93



valores, se evidencia un incremento del 6,9% anual, porcentaje que se encuentra por encima

de la tasa promedio de inflacion (4,33%).

Segun el plano de valor de suelo urbano de Quito, el valor de metro cuadrado de suelo
oscilaba entre USD 1 y 665 dodlares para el bienio 2011-2012 (MDMQ 2011). Para el bienio
2018-2019, el precio variaba de entre USD 2 y USD 2.210 délares (MDMQ 2018). Esta
informacion muestra un incremento de alrededor del 33% anual del costo de suelo, tomando
como referencia el costo mas alto. Este porcentaje es casi seis veces mayor que el promedio

de la tasa de inflacion y casi cinco veces mayor que el porcentaje de incremento en Bogota.

En relacion a la participacion del sector financiero en la construccion, en 2019, la
Superintendencia de Bancos del Ecuador registré6 mas de 23 000 operaciones de crédito para
el sector de la construccion con un promedio de USD 48 234 doélares por operacion. De estas
operaciones, el 31% correspondia a Quito. En cuanto a créditos para vivienda, segun la misma
fuente, se registraron 2279 operaciones, con un promedio de USD 59 410 dolares. De estas
operaciones el 39% se colocaron en Quito (SBS 2020). De acuerdo con la misma fuente,
desde 2005, el nimero de operaciones de crédito para el sector de la construccion ha tenido
una tendencia decreciente a nivel nacional, sobre todo a partir de 2016, pero en Quito se ha
mantenido estable desde el 2010. En relacion con la construccion de vivienda, se evidencia un
importante incremento entre 2009 y 2010, afio desde el cual empieza a decrecer hasta
estabilizarse en 2016. En este caso la tendencia en Quito es similar a la nacional. (SBS 2005;
2006; 2007; 2008; 2009; 2010; 2011; 2012; 2013; 2014; 2015; 2016; 2017; 2018; 2019)
(grafico 3.2).

Cabe sefialar que tanto para las operaciones del sector de la construccion, en general, como de
vivienda, en particular, el monto promedio por operacion se incrementd entre 2005 y 2019 en
un 51% y 15% anual, respectivamente. Ademas, como se puede observar en la figura 10, el
promedio en dolares de las operaciones de crédito para construccion en Quito es mayor que el
promedio nacional en un 144%. En cuanto al promedio en ddlares de las operaciones de
crédito para vivienda en Quito, este ha sido un 16% mayor, sin embargo, la diferencia en los

ultimos afios se ha ido acortando.
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Grafico 3.2. Numero de operaciones de crédito para construccion y construccion de

vivienda. Quito y Ecuador. 2005-2019
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En el caso de Colombia, segin informacion de la DANE sobre financiamiento de vivienda,
entre 2005 y 2019, se financiaron en promedio 109 798 viviendas y el numero de unidades de
vivienda financiadas ha mostrado una tendencia creciente, aunque con caidas en ciertos afios,
principalmente en 2009 y 2015 (DANE 2005; 2006; 2007; 2008; 2009; 2010; 2011; 2012;
2013; 2014; 2015; 2016; 2017; 2018; 2019) (grafico 3.3).

Dentro de la serie historica, también se puede evidenciar que el porcentaje de financiamiento
dirigido a vivienda usada ha ido diminuyendo progresivamente, pasando de una incidencia en
el total de 50,65% en 2006 a 38,26% en 2019. Por el contrario el porcentaje de financiamiento
de vivienda nueva se ha incrementado (DANE 2006; 2007; 2008; 2009; 2010; 2011; 2012;
2013; 2014; 2015; 2016; 2017; 2018; 2019; 2020) (grafico 3.5). Sin embargo, estos
porcentajes se encuentran muy por encima de los porcentajes de Ecuador, donde el porcentaje
de edificaciones nuevas casi representa el 90% y paso del 87,10% en 2001 al 89,60% en 2019
(INEC 2001; 2019).
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Grifico 3.3. Promedio en dodlares de operaciones de crédito para la construccion y para

vivienda. Quito y Ecuador. 2005-2019
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Grafico 3.4. Numero de unidades de vivienda financiadas. Colombia. 2005-2019
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Respecto al monto de financiamiento para vivienda en Colombia, este ha tenido una tendencia
creciente, sobre todo entre 2006 y 2011, con algunas caidas en 2012, 2015 y 2016,
considerando los porcentajes de incremento de montos entregados con base en precios
constantes de 1994. En promedio, entre 2005 y 2019 tuvo un incremento de 12,40% anual
(grafico 3.6). Cabe senalar que el financiamiento para Bogota representd en el periodo
analizado un 42,22% del total en promedio, aunque fue disminuyendo paulatinamente,
pasando del 46,60% en 2006 al 39,54% en 2019 (DANE 2006; 2007; 2008; 2009; 2010;
2011;2012; 2013; 2014; 2015; 2016; 2017; 2018; 2019; 2020).

Grifico 3.5. Porcentaje de financiamiento para vivienda nueva y usada. Colombia. 2005-

2019
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Grafico 3.6. Porcentaje de incremento o decremento de los montos de financiamiento

para vivienda entregados con base en precios constantes de 1994. Colombia. 2006-2019

B Aumento Disminucion M Total
200,00%
7,30% 0,70%
180,00% : i
o 19,00% 7,00% ‘Gaos
160,00% 13,30% . “1,30% 5 70%
140,00% 31,60 [l -5,20%
120,00% -
1 ‘0
100,00% 12.20% wm
’ 33,29%
80,00%
60,00% 54,66%

40,00%
20,00%

0,00%
2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

Fuente: DANE 2006; 2007; 2008; 2009; 2010; 2011; 2012; 2013; 2014; 2015; 2016; 2017; 2018;
2019; 2020

En adicion, como se pudo evidenciar para la seleccion de los casos, tanto en Ecuador como en
Colombia, durante el periodo de estudio, las tasas de interés de crédito hipotecario se han
encontrado muy por encima de la tasa de inflacion. En el caso de Colombia, la tasa de interés
maxima para vivienda ha sido de 12,4% efectivo anual, adicional a la Unidad de Valor Real
(UVR). Esta tasa fue establecida mediante la Resolucion Externa 03 de 2012: Por la cual se
sefiala la tasa maxima de interés remuneratorio de los créditos (Banco de la Republica 2023).
En el caso de Ecuador, la tasa de interés maxima para créditos inmobiliarios ha sido, en

promedio, 11,53% entre 2007 y 2019 (BCE 2023).

La informacion presentada evidencia en el caso de Quito que los costos de construccion se
han incrementado anualmente muy por encima de la tasa de inflacion y en el caso del precio
del suelo, el incremento es alin mas notorio. En cuanto al financiamiento para la construccion,
se muestra que, aunque el nimero de operaciones presenta una tendencia decreciente, los
montos de las mismas se incrementaron de manera considerable. En el caso de Bogota,
también se evidencia un incremento de costos de la construccion y de suelo por encima del
porcentaje de inflacion, aunque estos incrementos son bastante mas bajos que en el caso de
Quito. Respecto al financiamiento, tanto el nimero de unidades financiadas como los montos,
muestran una tendencia creciente. Ademas, para los dos casos de estudio la tasa de interés de

créditos para vivienda se encuentra muy por encima del porcentaje de inflacion (tabla 1.9).
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Tabla 1.9. Observables sobre actividad inmobiliaria. Quito y Bogota. 2001-2019

Observables Quito Bogota

Tasa de inflacion promedio 5,68% 4,33%
Incremento anual costos construccion de vivienda 16,56%* 4,43%
Incremento anual costos de suelo** 33% 6,9%
Incremento anual montos financiamiento vivienda 15% 12,40%
Tasa de interés para créditos para vivienda promedio 11,53% 12,40%
Numero de operaciones de crédito para vivienda promedio anual 2005-2019 2 692 46 357
Porcentaje de financiamiento para nuevas edificaciones™** 88,23% 42,2%

Fuente: Elaborado por la autora a partir de INEC 2001, 2019; BM 2021; Banco de la Republica 2022,

2023; AMB 2021b; MDMQ 2011, 2018; BCE 2023.

Nota:

* El porcentaje corresponde a todo tipo de edificaciones a nivel nacional, sin embargo, la vivienda representa el

80% de los datos. Ademas, los valores referenciales de Quito son mucho mas altos, por lo que el porcentaje no

esta sobreestimado.

** Para el analisis de costo de suelo se tomé como referencia el periodo 2012-2019 debido a la disponibilidad de

informacion.

*** En el caso de Quito se promediaron los afios 2001, 2010 y 2019 y casi el 90% corresponde a vivienda. En el

caso de Bogota, se promedio el periodo 2006-2019, incluyendo solo vivienda.

Cabe senalar que, en el caso de Ecuador, el porcentaje de edificaciones nuevas es

considerablemente mas alto que el de Colombia, evidenciando una marcada tendencia del

sector inmobiliario por este tipo de edificaciones. De hecho, en el caso de Bogota, de acuerdo

con el Censo Inmobiliario desarrollado en 2018, se incorporaron 7 millones de metros

cuadrados de area construida, de los cuales 3,79 millones se desarrollaron en predios

existentes. 2,2 millones de metros cuadrados fueron demolidos precisamente en la zona donde

mas metros de construccion se generaron y el 70% de los predios de la ciudad se encontraban

en propiedad horizontal (AMB 2018a). Llama la atencidn, ademas, la importancia del

mercado de financiamiento de vivienda usada en Bogota.
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En medio de las diferencias entre los dos casos, las cifras antes sefialadas evidencian los
beneficios econdmicos que genera la actividad inmobiliaria, tanto en Quito como en Bogota,
con una clara supremacia de Bogota en términos absolutos debido al tamafio de sus mercados
y su escala. Sin embargo, si se analizan los margenes de ganancia en relacion a las tasas de
inflacion, éstos son mucho mayores en Quito y evidencian las ventajas con que cuentan los
actores inmobiliarios en la ciudad y su preferencia por los nuevos desarrollos. Las cifras
analizadas permiten sustentar el punto de partida de la investigacion que es la constatacion de
los beneficios econdmicos generados por la actividad inmobiliaria expresados en el margen de
ganancias y/o el volumen de la oferta. Se parte de la evidencia de ldgicas distintas. En el caso
de Quito se trata de un mercado pequefio, con grandes ganancias y centrado en la produccion
de bienes inmuebles. En el caso de Bogota, se evidencian margenes de utilidad menores, en
un mercado de mayor escala, que no solo se centra en la produccion sino también en la

reforma y rehabilitacion de edificaciones.

Estas logicas distintas del mercado inmobiliario, sin duda estan influidas por los procesos de
desarrollo urbano que han seguido las dos ciudades estudiadas y por sus contextos
institucionales y normativos. Como se pudo evidenciar en las secciones anteriores, en Bogota
se aplicaron medidas orientadas a la densificacion de la ciudad como aquellas que devinieron
del estudio “Ciudades dentro de la ciudad” y de la misma Ley de Reforma Urbana de 1989.
Este tipo de iniciativas no se aplicaron en el caso de Quito, donde prevalecié un modelo que

promovia la pluricentralidad, como respuesta al crecimiento conurbado ya existente.

Los beneficios econdmicos generados por la actividad inmobiliaria han sido considerados
como detonante del mecanismo causal propuestos para la presenta investigacion,
considerando que los procesos de urbanizacion se desarrollan con la activa participacion y en
funcion de los intereses de los propietarios de suelo, los desarrolladores y el capital financiero
(Harvey 2010). Ademas, las ganancias extraordinarias generadas por los procesos de
urbanizacién han fortalecido a los actores inmobiliarios, asi como su posicionamiento social y
su incidencia politica en defensa de sus intereses (Smolka 2011; 2013). Por tanto, se plantea
que los beneficios econdmicos generados por la actividad inmobiliaria cuentan con un
importante grupo de actores econdmicos interesados en mantenerlos, quienes inciden en el
disefio de politicas que buscan controlar sus actuaciones. Esta incidencia se puede evidenciar
particularmente en los procesos de construccion de un problema de politica publica
relacionada con la actividad inmobiliaria, como es el caso de la expansion urbana, lo cual se

detalla en el siguiente capitulo.
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Capitulo 4. La construccion de la expansion urbana como un problema de politica

publica y su modelo de causalidad

Como se planted en los capitulos anteriores, la expansion urbana ha sido construida como un
problema de politica publica y de manera generalizada se han desarrollado instrumentos para
controlarla. Sin embargo, y pese al relativo consenso que existe respecto a los efectos
negativos que genera, los enfoques desde los cuales se ha abordado su causalidad se centran
en dos posturas, basicamente. Por un lado, estan aquellos estudios que apuntan a las fallas del

mercado y, por otro lado, aquellos que sefialan a las fallas de gobernanza como su causa.

De acuerdo con los planteamientos del marco tedrico del presente estudio, la causalidad de un
problema no es una cuestion técnica sino politica y resulta determinante en relacion a la
seleccion de los instrumentos, la intervencion y la evaluacion. Por tanto, dentro del presente
capitulo se analiza la causalidad a partir de la cual la expansion ha sido construida como un
problema de politica publica en Quito y Bogota, asi como dicho proceso de construccion. En
este analisis los procesos constituyentes que se llevaron a cabo, tanto en Ecuador como en
Colombia, en las ultimas décadas, han sido determinantes en cuanto a los valores que han
priorizado para tratar el desarrollo urbano. De las Constituciones, ha devenido un conjunto de
cuerpos legales, a nivel nacional, que han delineado la construccion del problema de la
expansion urbana. Estos a su vez han generado en su momento apoyo o resistencia de los
actores involucrados, principalmente del sector inmobiliario, y han incidido en la

construccion del problema a nivel local.

Las Constituciones de 1991 y de 2008 representan un importante hito para el urbanismo en el
caso colombiano y el ecuatoriano, respectivamente, por la legislacion que ha emanado de
ellas. Sin embargo, sin duda, la distancia temporal entre la expedicion de estas normativas ha
generado resultados diferentes, pues, aunque en los dos casos se encuentran vigentes, llevan
17 afios de diferencia en su implementacion. En el caso colombiano, el paradigma de la
funcion social de la propiedad contemplado en su Constitucion se encuentra mas consolidado,
tras un conjunto de eventos que lo fortalecieron y el contexto en el que se desarrolld. En el

caso ecuatoriano, el periodo de estudio coincide con la fase de consolidacion y disputas.

En este marco, en las siguientes secciones se analiza la incidencia de la normativa nacional en
los procesos de construccion del problema y la causalidad de la expansion urbana en Quito y
Bogota, seguido del analisis comparado del proceso a nivel local. Esto se ha realizado a través

de la revision de las normativas nacionales, los planes de ordenamiento territorial en las dos
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ciudades y de los sucesos politicos y sociales dentro de los cuales se ha enmarcado dicha

construccion.

4.1 La Constitucion Politica de 1991 y la normativa nacional que ha incidido en el caso de

Bogota

El periodo de estudio, en el caso colombiano, se ha desarrollado en el marco de la
Constitucion Politica de 1991 y los principios que propugna para el desarrollo urbano, los
mismos que se basan en la preminencia del interés comun sobre el particular. Este cuerpo
legal, en su Articulo 82, establece como deber del Estado “(...) velar por la proteccion de la
integridad del espacio publico y por su destinacion al uso comun, el cual prevalece sobre el
interés particular”. Ademas, sefiala que “Las entidades publicas participaran en la plusvalia
que genere su accion urbanistica y regularan la utilizacion del suelo y del espacio aéreo

urbano en defensa del interés comin” (Gaceta Constitucional No. 114 de 7 de julio de 1991)

Los postulados de la Constitucion Politica de 1991 evidencian una importante influencia de
la legislacion espafiola (Maldonado 2008), la misma que equilibra el rol de la
administracion publica en el planeamiento urbanistico con el derecho de los propietarios
sobre la plusvalia generada, en procura del interés general (De Marcos 2003). La
Constitucion de Espafia de 1978 reconoce la participacion de la comunidad en las plusvalias
que genere la accion urbanistica de los entes publicos y el derecho al disfrute de una
vivienda digna y adecuada, sefialando la responsabilidad de los poderes publicos en la
garantia de este derecho mediante la regulacion de la utilizacion del suelo de acuerdo con el

interés general para impedir la especulacion (BOE-A-1978-31229).

Sin embargo, los principios urbanisticos recogidos en la Constitucion Politica de 1991
también tienen como antecedente la propia tradicion urbanistica colombiana (Maldonado
2008). A partir de la década de los afios sesenta, se desplaza paulatinamente la concepcion
individualista de la propiedad, plasmada en el codigo civil colombiano de 1887, para dar
origen al derecho urbanistico, entendido como una limitacion de caracter legal al derecho de
dominio o propiedad (Arbouin-Gémez 2012). Este proceso se refleja en varios esfuerzos
legislativos fallidos debido a la incidencia del sector inmobiliario, el cual influy6 para que no
fueran aprobados o particip6 activamente en demandas que alegaban su inconstitucionalidad

(Borrero 2003; Pinilla 2003; Arbouin-Gomez 2012; Maldonado 2008).

Entre las propuestas de ley presentadas se encuentran el Proyecto de ley de Techo (MRL,
1960); el Proyecto de ley presentado por Hernan Toro Agudelo (1964); el Proyecto de
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vivienda y desarrollo urbano (Ministerio de Desarrollo Economico, 1969); el Proyecto de
reforma urbana integral, de Mariano Ospina Herndndez (1970); el Proyecto de reforma urbana
(Ministerio de Desarrollo Econdémico, 1971); el Proyecto para crear las bases del
ordenamiento urbano, presentado por Luis Carlos Galan Sarmiento (1978); la Ley 61 de 1978
denominada Ley organica del desarrollo urbano (declarada inconstitucional); el Proyecto de
ley sobre expropiacion de inmuebles (Ministerios de Desarrollo Econdmico, Hacienda y
Justicia, 1982); el Proyecto para promover el mejoramiento y ordenado crecimiento de las
ciudades (N.L., 1985); el Proyecto que declara de utilidad publica e interés social la
adquisicion de inmuebles urbanos y autoriza la extincion del dominio, de Edmundo Lépez
Gomez (1985); el Proyecto que establece las normas basicas para una reforma urbana (UP,
1986) y el Proyecto sobre utilizacion de predios urbanos, zonas de influencia en las ciudades
y cabeceras municipales, presentado por Javier Garcia Bejarano (1986), entre otros (Congreso

de Colombia 1995 en AMB 2021)

Teniendo como antecedente estas propuestas, en 1989, se aprobo6 la Ley 9, denominada Ley
de Reforma Urbana (Ley 9/89), sobre la base del Proyecto de ley No. 12 de 1988 propuesto
por los Senadores Aurelio Iragorri Hormaza y Ernesto Samper Pizano, ambos del Partido
Liberal Colombiano (PLC) y ambos también proponentes del Proyecto de ley No. 62 de 1986,
que en su momento no fue aprobado. Cabe sefialar que la Ley 9/89 fue adoptada en el
contexto de un gobierno del PLC y fue apoyada de manera directa por el presidente Virgilio
Barco, marcando el inicio de un verdadero derecho urbanistico en Colombia (Arbouin-Gémez

2012).

La Ley 9/89 constituye la primera normativa de planeacion y regulacion del mercado del
suelo en Colombia (Maldonado 2008). Abordaba temas relacionados con la planificacion del
desarrollo municipal; el espacio publico; la adquisicion de bienes por enajenacion voluntaria y
por expropiacion; la proteccion a los moradores en los proyectos de renovacion urbana; la
legalizacion de titulos para la vivienda de interés social; las licencias y sanciones urbanisticas;
los bancos de tierras y la integracion y reajuste de tierras; la extincién del dominio sobre
inmuebles urbanos; los instrumentos financieros para la reforma urbana; la biisqueda de
mecanismos para enfrentar la informalidad y redistribuir las plusvalias y la consagracion de
instrumentos orientados a financiar vivienda de interés social, servicios basicos y suelo

(Diario Oficial No. 38.650, del 11 de enero de 1989).
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La Ley 9/89 contenia varios instrumentos basados en la experiencia local tales como la
extincion del dominio, la expropiacion sin indemnizacion para propietarios que apoyaran
ocupaciones informales, la contribucion del desarrollo municipal y el anuncio de proyectos.
Sin embargo, incluia un enfoque estatico de la asignacion de las normas de usos y
edificabilidad y una serie de instrumentos no descritos plenamente, tomados de varias
experiencias internacionales, como el reajuste de tierras, el derecho de preferencia a favor de
bancos de tierra y la transferencia de derechos de construccion y desarrollo (Maldonado
2008). Ademas, aunque debido a diversas razones no fue sistematicamente aplicada, 94 de sus
125 articulos fueron demandados total o parcialmente por inconstitucionalidad, aduciendo que

contravenian el derecho constitucional a la propiedad (Pinilla 2003).

No obstante, la actuacion de la Corte Suprema de Justicia, y mas tarde de la Corte
Constitucional, en favor de los articulados de la Ley 9/89, contribuy? a sustentar el nuevo
derecho urbanistico colombiano y consolidar un cambio de paradigma. Un hito de este
proceso es la declaratoria de constitucionalidad de la extincion del dominio, una de las
medidas mas controvertidas respecto a la propiedad del suelo (Maldonado 2008). Estas
sentencias fueron fundamentales en tanto generaron un precedente juridico, dado que la
misma Corte Constitucional establecid que el respeto a los precedentes genera seguridad
juridica y coherencia del sistema juridico y salvaguarda el principio de igualdad. De esta
manera se garantiza que casos iguales no sean resueltos de manera distinta por un mismo juez

e impone a los jueces una minima racionalidad y universalidad (Lopez 2011)",

Sin embargo, si bien la Ley 9/89 puso sobre la mesa el debate respecto a la funcion social de
la propiedad, este no es un tema nuevo en la legislacion colombiana pues ha sido parte de su
ordenamiento constitucional desde 1936 (Pinilla 2003). La funcion social de la propiedad
compromete a los propietarios con las necesidades colectivas y el deber de solidaridad

plasmado en la Constitucion. Asi, el ordenamiento juridico colombiano garantiza el nucleo

14 La Corte Constitucional estd integrada por nueve magistrados, fue instalada el 17 de febrero de 1992 por el
entonces presidente César Gaviria Trujillo del Partido Liberal Colombiano y tiene como una de sus funciones
decidir sobre demandas de constitucionalidad en relacion con las leyes (Corte Constitucional 2021). Cabe indicar
que el rol jugado por la Corte Constitucional ha generado un alto grado de aceptacion entre la sociedad debido a
las sentencias dictadas a favor de la proteccion de los derechos humanos y ha promovido una doctrina
constitucional jurisprudencial en este sentido que ha marcado el constitucionalismo colombiano. Sin embargo,
también ha generado criticas por su desmesurado protagonismo debido a que sus detractores consideran que ha
propiciado un gobierno de los jueces, donde las modificaciones efectuadas a las leyes han traido efectos no
previstos por el legislador, invadiendo asi el ambito del accion del legislativo y creando un clima de inseguridad
juridica (Lopez 2011).
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esencial de la propiedad, es decir, un nivel minimo de goce y disposicion de un bien que
permite a su titular obtener utilidad econdomica pero no comprende a la propiedad como un
derecho absoluto e ilimitado. Por tanto, la funcion social de la propiedad no es entendida
como un conjunto de limites externos impuestos a ésta por accién administrativa del Estado,

sino que consiste en la redefinicion de este derecho (Maldonado 2003; 2008).

Sin duda, el respaldo constitucional dado a la Ley 9/89 allan6 el camino para la inclusion de
un contenido urbanistico en la Constitucion Politica de 1991(Arbouin-Gémez 2012). El
nuevo texto constitucional redefini6 los derechos de los ciudadanos y por tanto los
instrumentos juridicos para su defensa y desde esa perspectiva transformo el concepto de
propiedad privada e incorporo el tema urbano (MAVDT et al 2005). El proceso constituyente
marcé una época de cambios que surgid y se desarrolldo como respuesta a décadas de un
Estado fallido y deslegitimado, generando grandes expectativas en la poblacion respecto a las
posibilidades que una nueva Constitucion otorgaba (Botero-Bernal 2017). A partir de la
Constitucion Politica de 1991, se expidieron varias normas con contenido urbanisticos como
la Ley 3 de 1991 (Vivienda), Ley 99 de 1993 (Medio Ambiente), Ley 128 de 1994 (Areas
Metropolitanas), Ley 142 de 1994 (Servicios Publicos Domiciliarios) y la Ley 152 de 1994
(Ley Organica del Plan), asi como la politica de desarrollo territorial, “Ciudades y ciudadania,
la politica urbana del salto social”, presentada por el presidente Ernesto Samper Pizano en

1995 (Arbouin-Goémez 2012).

En este contexto, pese a las oportunidades que brindaba la Ley 9/89 para la gestion de suelo,
también evidenciaba sus limitantes para responder al nuevo marco constitucional. Para ese
momento, la politica de vivienda adoptada'® tenia como uno de sus principales cuellos de
botella la falta de disponibilidad de suelo urbanizado y bien localizado (Maldonado 2008),
pese a los instrumentos que ofrecia la Ley 9/89. Por esta razon, el Ministerio de Desarrollo
Economico jugd un papel protagonico en el disefio del proyecto de una ley que reemplazara a
la Ley 9/89 y conformd un equipo de expertos para su revision, evaluando los instrumentos
que se requerian para generar un estatuto completo de derecho urbanistico (Arbouin-Gémez
2012). Desde algunas perspectivas, la agilizacion y facilitacion de procesos de incorporacion
de tierra que se buscaba fortalecer con la nueva ley, en un principio, respondia a una

preocupacion desarrollista. Sin embargo, en el proceso, las definiciones se fueron matizando

15 Colombia adopté el modelo de subsidio a la demanda difundido en aquella época en toda la region a partir de la
experiencia chilena, el cual se orientaba a reactivar el sector de la construccion mediante la participacion de los actores
privados (Maldonado 2008)
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por la comprension de las responsabilidades de la propiedad en términos sociales y

ambientales (Maldonado 2008).

La politica urbana del salto social, antes mencionada, contenia varias estrategias y programas
para la planificacion y la gestion de las ciudades y se orientaba hacia un desarrollo urbano
integral desde una perspectiva no solo espacial, sino también socio-econémica y
fundamentada en la coordinacion multinivel. Sin embargo, la Ley 9/89 y toda la legislacion
expedida a partir de la Constitucion no brindaban las herramientas suficientes para la
implementacion de esta ambiciosa politica, por lo que desde el gobierno se inici6 el camino
politico y legislativo para la expedicion de la Ley 388 de 1997, denominada Ley de
Ordenamiento Territorial (Ley 388/97) (Arbouin-Gomez 2012).

En la exposicion de motivos del proyecto de ley que originé la Ley 388/97, se sefialaba como
antecedentes el caos urbano y la necesidad de la intervencion del Estado en el mercado de
suelo. Esta necesidad se justificaba en la constatacion de las consecuencias de la
liberalizacion de dicho mercado, tales como el crecimiento urbano desordenado, el deterioro
ambiental y del espacio publico, los problemas de movilidad, la especulacion y consiguiente
incremento de los costos de suelo, la lotizacion informal, el déficit de vivienda de interés
social y de servicios, la desconexion entre areas rurales y urbanas, la expansion urbana, el
aumento de los costos de operacion urbana, la marginacion de amplios sectores de la
poblacion y el crecimiento de la inseguridad, entre otras (Congreso de Colombia 1995 en
AMB 2021). La concepcion del rol del Estado frente al mercado y la concepcion del derecho
a la propiedad y sus limites fue crucial en el disefo de los instrumentos legales de reforma
urbana en Colombia. El proyecto de ley que dio paso a la Ley 388/97 fue propuesto por el
Senador Aurelio Iragorri Hormaza, siendo presidente de la Republica Ernesto Samper Pizano,
ambos del PLC y ambos también proponentes del Proyecto de ley que dio paso a la Ley 9/89
(Arbouin-Gomez 2012).

La Ley 388/97 buscaba armonizar el derecho urbanistico colombiano con los nuevos
postulados constitucionales (Pinilla 2003) y esta orientada a ampliar la competencia de
gestion de suelo de los municipios, garantizar la funcion social de la propiedad y fortalecer la
coordinacion multinivel. Se basa en los principios de funcion social y ecoldgica de la
propiedad, prevalencia del interés general sobre el particular y distribucion equitativa de las
cargas y los beneficios que genera la ciudad (Diario Oficial No. 43.091, de 24 de julio de

1997). Constituye un importante instrumento de gestion de suelo en tanto ofrece alternativas
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de prevencion frente a la urbanizacion ilegal, el desarrollo de planes maestros y planes
parciales que orientan la inversion publica de manera efectiva y equitativa, la definicion de
suelo de proteccion, la recuperacion de plusvalia generada por la inversion publica, entre otros

(MAVDT et al. 2005).

Si bien, en un primer momento dentro del proceso de consolidacion del derecho urbanistico
colombiano primo una concepcidn de la funcion social de la propiedad orientada hacia la
modernizacion capitalista, que buscaba que el suelo se inserte en la ldgica de produccion
agricola o inmobiliaria, también tenia una linea de corte social que propugnaba la distribucién
de la tierra. Esta linea, a su vez, se ha ido enriqueciendo con la jurisprudencia constitucional y
los debates ambientales que la entienden como un conjunto de obligaciones o
responsabilidades que se pueden imponer a la propiedad, en particular del suelo (Maldonado
2008). Estos principios fundamentales relacionados con la funcién social de la propiedad y la
preminencia del interés general plasmados en la legislacion colombiana, sin duda, han

incidido en la construccion del problema de la expansion urbana en Bogota.
4.2 La legislacion nacional que ha incidido en el caso de Quito

En el caso de Ecuador, hasta 2008, estuvo en vigencia la Constitucion de la Republica
expedida en 1998. Dentro de esta carta magna, no existia algo especifico sobre derecho
urbanistico, sin embargo, dentro del Articulo 30 donde se reconocia el derecho a la propiedad,
se establecia la funcion social de la misma. (Decreto Legislativo No. 000. RO/ 1 de 11 de
agosto de 1998). La Constitucion de 1998 tenia un caracter dual pues por un lado representaba
un importante avance en el reconocimiento de derechos humanos de tercera y cuarta
generacion, pero, por otro lado, aunque consagraba en su articulado la economia social de
mercado como modelo de desarrollo, contenia una fuerte linea neoliberal que dio paso a

privatizaciones y la retirada del Estado de sectores estratégicos (Paz y Mifio 2008).

En este contexto, hasta la entrada en vigencia de la Constitucion de la Republica de 2008, el
derecho urbanistico del Ecuador se basaba en la Ley Organica de Régimen Municipal
(LORM). Esta ley fue expedida por la Junta Militar de Gobierno, el 31 de enero de 1966
(Ojeda 2007) luego de un amplio proceso de estudio donde intervinieron expertos nacionales
e internacionales e importantes sectores de la poblacion (Neira 2014). A partir de 1971, la
LORM fue reformada mediante 23 cuerpos legales y codificada en 2004 por mandato de la
Constitucion de 1998 (Codificacion 2005-016. RO/ 159 de 5 de diciembre de 2005).
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La LORM senalaba, como uno de los fines esenciales de los municipios, la planificacion e
impulso del desarrollo fisico del cantdn y sus areas urbanas y rurales. Ademas, definia entre
sus funciones de ordenacion del territorio la preparacion del plan de desarrollo municipal en
el ambito social, econdmico, fisico y administrativo; elaboracion de programas y proyectos
especificos; formulacion de los planes reguladores de desarrollo fisico cantonal y los planes
reguladores de desarrollo urbano; elaboracion y aprobacion de proyectos de urbanizacion;
zonificacion; estudio y prevision de posibilidades de crecimiento y zonas de expansion;
concesion de licencias para parcelaciones y reestructuraciones parcelarias; control del
cumplimiento de las normas administrativas sobre el uso de la tierra, la ordenacion urbanistica
y la proteccion del paisaje; tramitacion de permisos; reglamentacion del tipo de construccion
de edificios y la clase de materiales que deben emplearse; aprobacion de planos de toda clase
de construcciones y control de la estabilidad de los edificios (Codificacion 2005-016. RO/ 159
de 5 de diciembre de 2005).

La LORM tuvo una vigencia de 44 afios y pese a las modificaciones a las cuales fue sometida
durante este tiempo, llego a estar obsoleta y su desprestigio dio lugar a una multiplicidad de
actos ilegitimos, afectando la seguridad juridica y favoreciendo la discrecionalidad (Neira
2014). Ademas, por la época en la que surgid, estaba basada en el modelo de la planificacion
fisica, orientada hacia el orden territorial, la zonificacidn y el control, por lo cual los planes
reguladores eran su instrumento estrella. Bajo este mismo enfoque, otorgaba un rol
preponderante a la administraciéon municipal en el planeamiento urbanistico, aunque se
considera que estaba mas centrada en la regulacion del aparataje municipal que en la gestion

del territorio (MIDUVI 2018).

Respecto a los instrumentos de gestion de suelo, la ley en mencion planteaba un conjunto de
opciones que comprendian la adquisicion de tierra, la cesion y la servidumbre y la
expropiacion y algunos de instrumentos de recuperacion de plusvalia como la contribucion
especial de mejoras y otros mecanismos, vinculados al impuesto predial, que gravaban la
especulacion. Sobre este aspecto, se consideraba un cobro adicional sobre terrenos no
edificados o edificaciones obsoletas ubicadas en zonas urbanas de promocion inmediata y la
posibilidad de expropiacion en el caso de que estos se encontraran ubicados en zonas

urbanizadas.

Incluso, el Articulo 322 de la mencionada ley indicaba que, cualquier persona natural o

juridica, podria solicitar al municipio respectivo la expropiacion de los inmuebles que se
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hallaren comprendidos en los casos antes indicados para la generacion de programas de
urbanizacion y de vivienda popular. Ademads, establecia que todas las operaciones previstas en
los planes reguladores eran de interés publico o social, lo cual era un requisito establecido por
la misma ley para realizar expropiaciones (Codificacion 2005-016. RO/ 159 de 5 de diciembre
de 2005). Sin embargo, la LORM carecia de mecanismos adecuados para la aplicacion del

impuesto predial como instrumentos de tutela de la funcion social de la propiedad (Neira 2014)

Adicionalmente, entre los impuestos municipales contemplados en la ley se encontraba el
impuesto a las utilidades en la compraventa de bienes inmuebles y plusvalia de los mismos.
Resulta interesante evidenciar que este impuesto haya permanecido en la ley pese a la linea
neoliberal que promovid la Constitucion de 1998. Sin embargo, cabe recalcar que, este tributo
que comprendia el 10% sobre las utilidades por la venta de inmuebles, contenia varias
exenciones en funcién del pago de otros tributos como las contribuciones especiales de
mejoras y otros elementos deducibles que debia reglamentar cada municipio (Codificacion

2005-016. RO/ 159 de 5 de diciembre de 2005).

La LORM al igual que la legislacion colombiana, estaba marcada por el urbanismo espafiol de
los afios 50, pero ademads por la constitucion mexicana de 1917 que reconocia la funcién
social de la propiedad. La funcion social de la propiedad se recogi6 en las Constituciones
ecuatorianas desde 1929 y fue el sustento para la implementacion de la Reforma Agraria en el
pais, aunque no fue debidamente instrumentada para ser aplicada en el &mbito urbano. Por
otro lado, el enfoque era tributario pues se centraba en la generacion de impuestos como
mecanismos de control, aunque no se puede negar que incluia, excepcionalmente, algunos

instrumentos orientados a prevenir la especulacion en el mercado inmobiliario (Neira 2014).

En términos generales, funciond como un instructivo al cual se remitia cada administracion
municipal, procurando, en el mejor de los casos, una interpretacion textual y rigurosa. A
sabiendas que la legislacion ecuatoriana, incluida la LORM, se ha caracterizado por ser
confusa y contradictoria, se generd una cultura basada en la interpretacion de la ley, lo cual
dejaba paso a la discrecionalidad o el excesivo formulismo (Neira 2014). En este marco, la
aplicacion de los instrumentos presentes en la LORM fue débil, lo cual se evidencia en el bajo
porcentaje de ingresos tributarios generados por los municipios, el cual, entre 2000 y 2008,

correspondia a apenas el 16,4%, en promedio (Pérez 2010)

La LORM permaneci6 vigente hasta 2010, afio en el que se expidid el Codigo Organico de

Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion (COOTAD) con base en la
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Constitucion de la Republica de 2008, el cual establece la organizacion politico administrativa
del territorio ecuatoriano (Registro Oficial Suplemento 303 de 19 de octubre de 2010). Cabe
senalar que, la nueva Constitucion, representd un cambio de paradigma en relacion con el
modelo de desarrollo del pais, teniendo como antecedente un periodo de gran inestabilidad
politica'® y una devastadora crisis econémica!’ a finales de la década de los 90. Con la entrada
en vigencia de la Constituciéon de la Republica en 2008, se fortaleci6 la autonomia y
descentralizacion de los gobiernos locales, asi como las competencias de ordenamiento
territorial. Dicha Constitucion fue la antesala del desarrollo de legislacion complementaria que
fortalecio las competencias de ordenamiento territorial como el Cdédigo Organico de
Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion (COOTAD) de 2010, el
Codigo Organico de Planificacion y Finanzas Publicas de 2010 y la Ley Organica de
Ordenamiento Territorial, Uso y Gestion de Suelo (LOOTUGS) de 2016.

La Constitucion de la Republica de 2008 sefiala en su Articulo 415, como responsabilidad del
Estado y los Gobiernos Auténomos Descentralizados (GAD) '3, 1a adopcion de politicas de
ordenamiento territorial y uso de suelo que permitan “(...) regular el crecimiento urbano, el
manejo de la fauna urbana e incentiven el establecimiento de zonas verdes”. Ademas, en
relacion con el urbanismo es de suma importancia los principios que se establecen en el texto
constitucional a partir del reconocimiento del derecho a la ciudad. El Articulo 30 de la
Constitucion de 2008 determina “Las personas tienen derecho al disfrute pleno de la ciudad y
de sus espacios publicos, bajo los principios de sustentabilidad, justicia social, respeto a las
diferentes culturas urbanas y equilibrio entre lo urbano y lo rural. El ejercicio del derecho a la
ciudad se basa en la gestion democratica de ésta, en la funcion social y ambiental de la
propiedad y de la ciudad, y en el ejercicio pleno de la ciudadania” (Registro Oficial 449 de 20
de octubre de 2008).

16 Entre 1997 y 2005 se sucedieron siete mandatarios, solo tres de ellos electos, los mismos que fueron derrocados
mediante revueltas populares apoyadas finalmente por el ejérceito.
17 E1 PIB cay6 en 7.3% medido en sucres y en mas del 30% medido en délares y la pobreza pasé de 34% a 71%
y la extrema pobreza del 12% al 35% entre 1995 y 2000. Esta crisis fue provocada por varios factores externos
tales como los estragos del fendmeno del Nifio, la crisis financiera internacional y la caida mundial de los precios
del petroleo, asi como por factores internos como el salvataje de la banca privada por parte del Estado, la
debilidad el mercado interno, los altos niveles de desempleo, el mal manejo administrativo en lo ptblico, la
corrupcion generalizada, entre otros (Acosta 2006)
18 La Constitucién de la Reptiblica del Ecuador (2008) sefiala en su articulo 238 que los gobiernos auténomos
descentralizados corresponden a las juntas parroquiales rurales, los concejos
municipales, los concejos metropolitanos, los consejos provinciales y los consejos regionales y que estos “(...)
gozaran de autonomia politica, administrativa y financiera, y se regiran por los principios de solidaridad,
subsidiariedad, equidad interterritorial, integracion y participacion ciudadana” (Registro Oficial 449 de 20-oct-
2008)
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En un contexto de desencanto con la democracia y deslegitimacion de los partidos politicos,
la fuerza politica liderada por Rafael Correa, gano las elecciones en 2007 con base en una
propuesta de revolucion ciudadana contraria al modelo econémico neoliberal y los partidos
politicos tradicionales (Ortiz 2008). En el 2007, Correa convocé a una Asamblea
Constituyente que promulg6 la Constitucion de la Republica de 2008, la misma que plantea
un nuevo modelo de economia que rompe con el modelo neoliberal, recupera el papel del
Estado, modifica la estructura estatal en funcion de la garantia de derechos, la participacion y
el control social y recupera y reivindica la funcion social de la propiedad, entre otros aspectos

(Paz y Mifio 2008)

En el marco de este nuevo paradigma de desarrollo, la Constitucion de la Republica de 2008
también establecié nuevos instrumentos de planificacion territorial y, asi, el COOTAD
codifico la normativa legal relacionada con los GAD. El COOTAD especifica las
competencias de los distintos niveles de gobierno, manteniendo una linea de fortalecimiento
a la autonomia y la descentralizacion y promoviendo la participacion ciudadana activa en la
planeacion, desde una perspectiva de desarrollo que va mas alld de la planificacion fisica
(Registro Oficial Suplemento 303 de 19 de octubre de 2010). La expedicion del COOTAD fue
complementada con la del Codigo Organico de Planificacion y Finanzas Publicas, cuyo objeto
es organizar, normar y vincular el Sistema Nacional Descentralizado de Planificacion
participativa con el Sistema Nacional de Finanzas Publicas. Este codigo destaca, como uno de
los fines de los Planes de Desarrollo y Ordenamiento Territorial (PDOT), el cumplimiento de
la funcion social y ambiental de la propiedad y establece, como uno de los componentes de
los PDOT municipales, la asignacion y regulacion del uso y ocupacién del suelo (Registro

Oficial N° 306 de 22 de octubre del 2010)

El COOTAD, por su parte, determina la obligatoriedad del desarrollo de un PDOT para todos
los niveles de gobierno y, aun cuando su ambito especifico no abarca el ordenamiento
territorial y el uso y gestion de suelo, incluye algunos instrumentos sobre esta materia para los
municipios. Establece la adjudicacion de fajas, incluida la adjudicacion forzosa; la potestad
administrativa de integracién o unificacion de lotes; la participacion y adjudicacion para
regularizacion de asentamientos irregulares y la reestructuracion de lotes orientada a distribuir
de manera equitativa los beneficios y cargas de la ordenacion urbana entre los propietarios

(Registro Oficial N° 306 de 22 de octubre del 2010).
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Ademas, el COOTAD mantiene los impuestos a los predios urbanos y rurales, alcabalas a los
inmuebles no edificados, a las utilidades en la transferencia de predios urbanos y plusvalia de
los mismos, asi como la contribucion especial de mejoras, de manera similar a lo previsto en
la LORM (Neira 2014). El objetivo central del COOTAD es la definicion de la division
politico administrativa del territorio, como lo indica su mismo nombre. Sin embargo,
perentoria y someramente contuvo una parte la normativa urbanistica, dado que a través del
COOTAD se derog6 la LORM. Al codificar la normativa de todos los gobiernos
subnacionales, el COOTAD recogi6 el contenido de su antecesora hasta que entr6 en vigencia

la LOOTUGS, publicada en 2016, la cual derogo varios articulos del COOTAD.

Aunque de manera no explicita, la Constitucion de la Republica de 2008 diferencia a la
competencia de ordenamiento territorial y la de uso y gestion de suelo. La primera corresponde
a todos los niveles de gobierno mientras que la segunda es exclusiva de los gobiernos
municipales y tiene un fin mas especifico y una escala menor (Benabent y Vivanco 2017).
Cabe senalar que la aprobacion del COOTAD y el Codigo Organico de Planificacion y
Finanzas Publicas se dio dentro de un periodo de gobierno donde el Ejecutivo gozaba de una
aprobacion de mas del 50% de la poblacion (CEDATOS, 2017) y contaba con el 47% de los
escafios de la Asamblea Nacional (CNE 2014), lo cual le daba un importante poder de

negociacion

Por otro lado, el reconocimiento constitucional del derecho a la ciudad, en 2008, fue un hito
fundamental para el urbanismo en el Ecuador, dado que, a partir de su constitucionalizacion,
este fue recogido dentro del Plan Nacional de Desarrollo 2009-2013, denominado para este
periodo Plan Nacional para el Buen Vivir-PNBV!. Como fruto de la participacion activa de
la sociedad civil, se logroé plasmar dentro del PNBV una politica orientada a: “Garantizar el
derecho al disfrute pleno de la ciudad y de sus espacios publicos, bajo principios de
sustentabilidad, justicia social, equidad de género y respeto cultural” (SENPLADES, 2009:
261) y lineamientos que contemplaban la aplicacion de mecanismos de redistribucion de
cargas, beneficios y captacion de plusvalias o rentas extraordinarias generadas por la inversion
publica y el impulso a distintas formas de produccion y gestion social del habitat, entre otros
aspectos (SENPLADES 2009, 293). Sin embargo, los lineamientos no contenian metas debido

a la falta de indicadores que den cuenta de este nuevo derecho constitucional, 1o cual limit6 su

19 La Constitucion del Ecuador de 2008 define como fin del régimen de desarrollo la garantia del buen Buen Vivir
o “Sumak Kawsay”, por su traduccion al quichua, el mismo que consiste en el ejercicio pleno de derechos y
responsabilidades en el marco de la interculturalidad, del respeto a la diversidad y de la convivencia armdnica con
la naturaleza
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implementacion (Pinto, Cérdova y Bell Sancho 2023).

En 2013, dentro de la actualizacién del PNBYV para el periodo 2013-2017, se sefiald6 como uno
de los ejes de trabajo la “Revolucion Urbana”, basada en los principios del derecho a la
ciudad respecto a la gestion democratica, la garantia de la funcidn social y ambiental del suelo
urbano y su equilibrio con lo rural y el ejercicio pleno de la ciudadania (SENPLADES 2013,
136). En cuanto a politica urbana, se incluyeron lineamientos sobre acceso a espacio publico,
ordenamiento territorial, control de asentamientos humanos irregulares, promocion de la
organizacidon comunitaria y la participacion ciudadana, aplicacion de estandares ambientales y
desarrollo de asentamientos humanos sostenibles, fomento al desarrollo productivo,
recuperacion de espacios construidos y recuperacion de la identidad cultural, entre otros
(SENPLADES 2013). No obstante, otros elementos clave para la concrecion del derecho a la
ciudad como el desarrollo de mecanismos para la gestion de suelo y la aplicacion de
mecanismos de redistribucion de cargas, beneficios y captacion de plusvalias o rentas
extraordinarias generadas por la inversion publica, que contenia el PNBV 2009-2013, fueron

excluidos en el PNBV 2013-2017.

El diagnostico del PNBV 2013-2017 fue mas exhaustivo en cuanto al desarrollo urbano
respecto del PNBV del periodo anterior, abordando la ausencia de planificacion, regulacion y
control, la segregacion urbana y la influencia de las précticas especulativas en los procesos de
expansion, asi como sus consecuencias en términos ambientales y sociales. También se
analizo la problematica de los asentamientos humanos informales y el acceso a espacio
publico de la poblacion (SENPLADES 2013). Sin embargo, de manera similar a lo que
sucedio con el PNBV 2009-2013, las metas no correspondian con los principios del derecho a
la ciudad, sino que respondian a los indicadores existentes, afectando el alcance de los

postulados plasmados en el PNBV.

Dentro de este mismo proceso de fortalecimiento de la gestion de suelo en Ecuador, con base
en el derecho a la ciudad, en 2016, se expidid la LOOTUGS. Esta ley tiene el objeto de regir
el ejercicio de las competencias de ordenamiento territorial, uso y gestion del suelo urbano y
rural (Registro Oficial N° 790 - Suplemento 5 de julio de 2016 — 3). En el contexto antes
descrito, la LOOTUGS cubre el vacio juridico en torno al urbanismo dejado por la
derogatoria de la LORM, posibilita la unificacion de los instrumentos de planeamiento a nivel

cantonal, que a veces se encuentra viciados por intereses locales, y amplia la legislacion sobre
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planificacion y gestion urbanistica, asi como el alcance del ordenamiento territorial dentro de

los respectivos planes (Benabent y Vivanco 2017).

En adicion, la expedicion de esta ley se debid a que, aunque el COOTAD fortalece la
planificacidn territorial, los instrumentos que plantea se basan unicamente en el derecho
administrativo y resultan insuficientes para garantizar una redistribucion equitativa de la renta
urbana, cuya ausencia se expresa en las diversas practicas del mercado informal de suelo. Por
este motivo, la LOOTUGS se propuso como un instrumento normativo que habilita al
gobierno central a dictar politicas nacionales de ordenamiento territorial con base en su
rectoria y, a la vez, brinda a los municipios un conjunto de herramientas para la gestion de

suelo (MIDUVI 2018).

La LOOTUGS genero6 instrumentos de planeacion y de gestion orientados hacia la concrecion
de la funcion social de la propiedad y de la ciudad y la distribucion equitativa de cargas y
beneficios. Considera la intervencion en la morfologia urbana, la estructura predial y el
mercado de suelo, asi como el financiamiento del desarrollo urbano y la gestion del suelo de
asentamientos de hecho. Para la implementacion de todo lo antes indicado, la LOOTUGS
establece un régimen institucional que incluye un Consejo Técnico de uso y gestion de
suelo®, el cual tiene como atribuciones emitir regulaciones nacionales de caracter obligatorio
y asesorar a los GAD sobre la aplicacion de la ley y la normativa técnica relacionada. Incluye,
ademas, la creacion de la Superintendencia de Ordenamiento Territorial, Uso y Gestion del
Suelo-SOT como parte de la Funcion de Transparencia y Control Social con capacidad
sancionatoria (Registro Oficial N° 790 - Suplemento 5 de julio de 2016 — 3). Esta tltima
entidad ha generado mucha controversia pues ha sido acusada de atentar contra la autonomia

de los municipios.

En 2016, también fue promulgada la Ley para evitar la especulacion sobre el valor de las
tierras y fijacion de tributos (Ley de Plusvalia), con base en el Articulo 376 de la Constitucion
de la Reptiblica de 2008, el cual prohibe la obtencidon de beneficios a partir de practicas
especulativas sobre el uso del suelo, en particular por el cambio de uso, de rustico a urbano o
de publico a privado (Registro Oficial 449 de 20 de octubre de 2008). Esta Ley contenia

algunas reformas al COOTAD orientadas a fortalecer las obligaciones de los diferentes

20 El Consejo Técnico de Uso y Gestion del Suelo incluye a la méxima autoridad del érgano rector de hébitat y
vivienda, o su delegado, quien la presidird, y pondra en funcionamiento una Secretaria Técnica; la maxima
autoridad del 6rgano rector de la planificacion nacional o su delegado permanente y un representante de los
GAD municipales o metropolitanos.
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actores respecto a la actualizacion de los catastros y la implementacion de un impuesto sobre
el valor especulativo del suelo en la transferencia de bienes inmuebles. Este impuesto gravaba
la ganancia extraordinaria en la transferencia de bienes inmuebles orientados a la promocion
inmobiliaria y construccion para comercializacion y para fines elusivos o evasivos (Registro
Oficial Suplemento 913 de 30 de diciembre de 2016). La Ley fue derogada en 2018 después

de una consulta popular.

La promulgacion de la LOOTUGS y la Ley de Plusvalia se dio en un complejo escenario
politico. Si bien, para el periodo 2013-2017, el partido de gobierno alcanzé el 73% de los
escanos de la Asamblea Nacional, logrando una mayoria absoluta que le permitia aprobar
facilmente sus iniciativas legislativas, la popularidad del gobierno habia bajado al 40% para el
2016 (CEDATOS 2017). Como se vera mas adelante, el crecimiento de la desaprobacion

hacia el gobierno jug6 un rol importante en la derogatoria de la Ley de Plusvalia.

Para 2017, el partido de gobierno volvio a ganar las elecciones, teniendo como candidato a
quien fuera su vicepresidente en el primer periodo, Lenin Moreno. Réapidamente se evidencio
un distanciamiento entre Correa y Moreno, el cual se aprecié de manera notoria en el llamado
a una consulta popular por parte del nuevo mandatario. Dentro de la consulta, se propusieron
varias preguntas, entre las que se ponia a consideracion del pueblo ecuatoriano la derogatoria
de la Ley de Plusvalia. La Consulta popular, desarrollada en febrero de 2018, contenia
diversas preguntas relacionadas con corrupcion; reeleccion; el rol del Consejo de
Participacion Ciudadana y Control Social; explotacion petrolera y minera; delitos contra
niflos, nifias y adolescentes y plusvalia. Todas las preguntas correspondian a enmiendas

constitucionales, excepto la relacionada con la derogatoria de la Ley de Plusvalia.

Para todas las preguntas, la opcion de “si” gan6 con mas del 63% de los votos, incluida la
pregunta relacionada con la Ley de Plusvalia, planteada de la siguiente manera: “;Esta usted
de acuerdo con que se derogue la Ley Orgénica para Evitar la Especulacion sobre el Valor de
las Tierras y Fijacion de Tributos, conocida como «Ley de Plusvaliay, ;segin el Anexo 1?”.
Los resultados evidenciaron la polarizacion que vivia el pais en ese momento, pues la
votacion mostraba una tendencia que relacionaba el “si” con la oposicion al ex Presidente
Correa y el “no” con el apoyo hacia esta figura politica y su partido. Por esta razon, preguntas
que en otras circunstancias podian haber contado con un porcentaje mucho mas alto de

aprobacion, como aquella que consultaba sobre la posibilidad de que los delitos sexuales en
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contra de nifias, nifos y adolescentes nunca prescriban, igual alcanz6 aproximadamente un

30% de votos negativos.

Sin embargo, cabe sefialar, que, en este contexto, la pregunta relacionada con la plusvalia fue
una de las que mayor porcentaje de votos negativos obtuvo con un 36.76%, el cual no fue
suficiente para mantener dicha ley. La derogatoria de la Ley de Plusvalia fue promovida desde
el sector inmobiliario, aduciendo que generaba efectos negativos en la economia, dado el
impacto de este sector en la generacion de empleo. También en algunos casos, los argumentos
se basaban en la defensa de la propiedad privada®'. Cabe sefialar que la confluencia de la
mencionada ley con un ciclo de recesion econdmica para el sector de la construccion, que
venia desde 2014, constituyd uno de los principales argumentos de los proponentes de su

derogatoria (Guaman y Vivanco 2020).

Tras la derogatoria de la Ley de Plusvalia, entre 2018 y 2020, también surgieron propuestas
de derogatoria de la LOOTUGS, sobre todo desde los municipios, los cuales proponian
unificarla con el COOTAD, eliminando la Superintendencia de Ordenamiento Territorial, Uso
y Gestion del Suelo, por considerarla como un mecanismo de control que iba en contra de la
autonomia®?. Sin embargo, no se debe menospreciar el hecho de que en su Articulo 7, la
LOOTUGS plantea el control de précticas especulativas sobre bienes inmuebles y desarrolla
un conjunto de instrumentos para regular el mercado de suelo, en la misma linea de lo

planteado en la Ley de Plusvalia.

Cabe senalar que una vez que se derogd la Ley de Plusvalia, las criticas a la LOOTUGS se
han centrado en las limitaciones que impone a la autonomia de los Municipios, desde una
perspectiva politica. Desde el lado técnico, las criticas se dirigen a la superposicion de
lineamientos que contiene en relacion con lo dictaminado en la Constitucion de la Republica
(2008), el COOTAD y el Codigo Organico de Planificacion y Finanzas Publicas (Pauta 2014),
asi como algunas contradicciones en sus definiciones y procedimientos, que terminan
dificultando su aplicaciéon?® (Benabent y Vivanco 2017; 2021). Sin embargo, han existido

también voces a favor de la LOOTUGS vy, a la fecha, esta sigue vigente.

21 Al respecto se puede revisar diversos comunicados de prensa como Pacheco 2018; Rumbea 2018; Vela 2018;
El Universo 2018; Viveros 2017.

22 Al respecto se puede revisar algunos comunicados de prensa como Radio Pichincha 2020; Vélez 2020.

23 Para Benabent y Vivanco (2021) la legislacién ecuatoriana unifica la planificacién de desarrollo (mediano
plazo) con la planificacion territorial (largo plazo) y la normativa sobre ordenamiento territorial, uso y gestion de
suelo se encuentra dispersa en varios cuerpos legales.
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En conclusion, dentro del periodo de estudio se contraponen dos paradigmas de politica de
gestion de suelo en Ecuador. El primero, vigente hasta 2008, se basaba en la planificacion
fisica del territorio y aunque contenia herramientas de gestion que limitaban el derecho de la
propiedad del suelo con base en la funcion social de la misma, no era clara en cuanto a su
enfoque, no contaba con mecanismos adecuados que garanticen su implementacion y estuvo
vigente en el marco de gobiernos que implementaron politicas de corte neoliberal. El
segundo, surgido a partir de la Constitucion de la Republica de 2008, se centra en la funcion
social y ambiental de la propiedad, sustentada en el derecho a la ciudad, y ha procurado
generar instrumentos para concretizarla, lo cual ha provocado la reaccion del sector

inmobiliario.

El paradigma predominante en la legislacion urbana, a partir de la Constitucion de la
Republica de 2008, entiende al urbanismo como una funcion publica y al suelo como un
recurso estratégico, escaso y no reproducible y que por tanto no debe subsumirse a las leyes
de la oferta y la demanda (Guaman y Vivanco 2020). Este paradigma exige ciertos deberes a
sus propietarios, similar a lo que sucede con la legislacion colombiana y espafiola (Goyas et
al. 2016) y es contraria a una vision liberal que defiende de manera prioritaria la propiedad

privada, incluida la del suelo.

El cambio de paradigma ha comprendido varios conflictos, dentro de los cuales ha participado
activamente el sector inmobiliario, donde al igual que en el caso colombiano ha ganado
algunas batallas y ha perdido otras. El hecho de que, el proceso constituyente del cual emerge
el cambio de paradigma, haya sucedido 17 afios luego que en Colombia, no es un tema menor.
Por ese motivo, en Ecuador, aun la discusion no estd zanjada y la legislacion generada se
encuentra todavia en proceso de implementacion e incluso de validacion. En todo caso, el
devenir de los distintos paradigmas vigentes en el periodo de estudio en el caso de Ecuador,
se han visto reflejados en los instrumentos de planeacion de Quito y en la construccion del

problema de la expansion urbana, como se vera en la siguiente seccion.

4.3 La construccion del problema de la expansion urbana y su causalidad dentro de los

planes de ordenamiento territorial de Quito y Bogota

Tanto en el caso colombiano como en el ecuatoriano, la legislacion nacional ha tenido una
gran incidencia en el contenido de los planes de ordenamiento territorial, a nivel local. Es
por esta razén que el ambito de disputa de los actores inmobiliarios, en los dos casos, se

desarroll6 a ese nivel, aunque en temporalidades distintas por las épocas en las que se
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expidieron las constituciones y sus consiguientes leyes. Para el periodo de estudio, la Ley
388/97 se encontraba mas afianzada tras décadas de propuestas legislativas de reforma
urbana y los fallos dictaminados por la Corte Constitucional, como se vio en acapites
anteriores. Incluso, como sefiala Montoya (2014), esta linea de trabajo se difundio
internacionalmente como un nuevo urbanismo, promovido desde administraciones
municipales de izquierda. En el caso ecuatoriano, el periodo analizado corresponde a la
época de conflictos entre las posturas a favor y en contra de la regulacion del mercado de
suelo, las cuales fueron mas evidentes a nivel nacional, como se mostrd en el capitulo

anterior.

Aunque, sin duda, el desarrollo de los planes de ordenamiento territorial si ha comprendido
disputas a nivel local, en los dos casos ha prevalecido el enfoque contenido en la legislacion
nacional. Sin embargo, como se mencion6 anteriormente, en el caso colombiano, los actores
inmobiliarios tuvieron que adaptarse al entorno normativo e institucional nacional (Borrero
2007) aunque, desde otro punto de vista, la normativa local de ordenamiento territorial
también fue un instrumento para diluir las regulaciones nacionales establecidas para la
gestion y uso de suelo (Montoya 2014). En el caso ecuatoriano, la aplicacion de la
LOOTUGS y la nueva forma de abordar la gestion de suelo recién se han visto reflejadas en
la actualizacion del plan de ordenamiento territorial postergada para 2021 tras la pandemia
de la COVID-19. Por tanto, su incidencia se encuentra por fuera del periodo de estudio. En
este contexto, a continuacion, se analiza la manera en que la expansion urbana ha sido
abordada en los instrumentos de planificacion de Quito y Bogota, entre 2001 y 2019,

destacando la incidencia de la legislacion urbanistica nacional.

Para empezar, en el caso de Bogota, con base en lo establecido en la Ley 388/97, se adoptd
el Plan de Ordenamiento Territorial (POT) del Distrito Capital de Bogotd por medio del
Decreto 619 del 28 de julio de 2000, revisado en ese mismo afio y mas tarde en 2003, y
cuyas revisiones fueron compiladas en 2004, mediante el Decreto 190 de 2004 (Decreto
Distrital 190 de 22 de junio de 2004). Cabe sefialar que todo este proceso se desarroll6 en el
contexto de alcaldias que proponian en ese momento dos lineas de gobierno distintas,
correspondientes a la de Enrique Pefialosa y de Antanas Mockus, pero que debido a la
institucionalidad existente definieron un POT desde un enfoque bastante progresista, de

acuerdo con actores involucrados entrevistados para la presente investigacion.
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Dentro del POT (2004), la expansion urbana es entendida como fruto de los procesos de
conurbacion, un manejo no concertado de los usos de suelo a nivel de Distrito y de Region
en las zonas periféricas a los nodos urbanos y las zonas de influencia de los sistemas de
movilidad, asi como la desarticulacion de las politicas y proyectos de dotacion de servicios
publicos con la planificacion regional. En este contexto, se identificaba que la presion por
suburbanizar la sabana y los cerros colindantes de Bogotd ponia en riesgo los suelos
productivos de la region y los elementos de la estructura ecologica regional y del Distrito

Capital (Decreto Distrital 190 de 22 de junio de 2004).

El control de la expansion urbana se reconocia como un objetivo central debido a su
correlaciéon con la importancia dada a la C**, concebida como la base del ordenamiento
territorial para Bogota. En linea con estas prioridades, se destacaba como funciones de la
estructura rural la conservacion de los valores y servicios ambientales y la productividady
sostenibilidad de la actividad agropecuaria. A su vez, para la estructura urbana se proponia
una ciudad continua, compacta y densa, compuesta por un conjunto de centralidades

alrededor de un centro metropolitano (AMB 2020).

Cabe indicar que la importancia dada a la EEP fue fortalecida en la revision de 2003. En
este proceso, se incluyeron como principios basicos del ordenamiento territorial la
proteccion y tutela del ambiente y los recursos naturales; el perfeccionamiento y
optimizacion de la infraestructura para la movilidad y la prestacion de servicios publicos y
sociales para todos los ciudadanos y la integracion socio econdémica y espacial de su
territorio urbano y rural a todo nivel, desde un enfoque regional (Decreto Distrital 190 de
22 de junio de 2004). Estos principios orientaban el POT y constituyeron el marco desde el
cual se construy6 a la expansion urbana como un problema de politica publica en tanto los

contradice.

Otra linea desde la cual se abordaba la expansion urbana en el POT era la importancia dada
al uso eficiente del suelo y algunas problematicas sociales como la segregacion. Por esta

razon, se buscaba la optimizacion del uso del suelo mediante acciones urbanisticas orientadas

24 E] Articulo 72 del POT definia la Estructura Ecolégica Principal como “la red de espacios y corredores
que sostienen y conducen la biodiversidad y los procesos ecoldgicos esenciales a través del territorio, en sus
diferentes formas e intensidades de ocupacion, dotando al mismo de servicios ambientales para su desarrollo
sostenible”.
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a consolidar la estructura urbana, pues se partia de un modelo territorial basado en la
densificacion y mezcla de usos. Asi, para el 2020, 20 178,25 hectareas, equivalentes al
53,17% del suelo urbano de la ciudad, hacian parte del tratamiento de consolidacion (AMB

2020).

Ademads, en linea con sus objetivos y principios, el POT establecia ocho programas
prioritarios, entre los cuales se planteaba la consolidacion y sostenibilidad de los sistemas
generales del plan de ordenamiento territorial y la consolidacion del centro de la ciudad y de
la red de centralidades del Distrito Capital, evidenciando la importancia dada a la expansion
urbana como un problema de politica publica. EI POT establecia como base para su
implementacion la comprension de los efectos del ordenamiento territorial sobre el mercado
del suelo inmobiliario y planteaba como uno de sus objetivos el desarrollo de instrumentos
de planeacion, gestion y regulacion con miras a la redistribucion de los recursos asociados
al desarrollo urbano y la regulacién del mercado del suelo (Decreto Distrital 190 de 22 de
Junio de 2004), a tono con los principios establecidos dentro de la Constitucién de Colombia

y la Ley 388/97.

Cabe destacar que el POT se mantuvo vigente durante 20 afios, en medio de varios
controvertidos procesos para su actualizacion, los cuales no lograron concretarse. Las pugnas
politicas que se dieron en la ciudad durante el periodo de estudio, el cual corresponde a los
primeros afios de gobiernos municipales electos democraticamente, no permitieron un
escenario idoneo para su revision. En este contexto, un intento de reforma no alcanzé a ser
concertada con la autoridad ambiental en 2010 y el Decreto Distrital 364 de 2013, por medio
del cual se reviso el POT, fue suspendido provisionalmente por auto del Consejo de Estado
del 27 de marzo de 2014, debido a que se consider6 que el alcalde Mayor de Bogota se arrogd
una facultad de la cual carecia, al expedir el acto administrativo acusado (AMB 2018c). En
2019, la propuesta de actualizacion presentada por el alcalde tampoco fue aprobada (AMB

2020).

En el caso de Quito, durante el periodo de estudio se sucedieron tres instrumentos de
planeaciéon que se desarrollaron en el marco de cada nueva administracion, con sus
respectivas diferencias, pero, en todos los casos, destacando la expansioén urbana como un

problema de politica publica. En 2000, se emiti6 el Plan General de Desarrollo Territorial-
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PGDT 2000-2020 que planteaba el crecimiento expansivo y la subocupacion del territorio®

como una de las principales problematicas del DMQ. Senialaba como causas de estos
fenomenos el comportamiento del mercado de suelo y la falta de politicas y regulaciones
sobre el uso del mismo y como algunas de sus consecuencias el deterioro ambiental y el
acceso inequitativo a los servicios sociales (MDMQ 2000). El PGDT fue desarrollado
durante la Alcaldia de Paco Moncayo, una administracion de centro izquierda que se

mantuvo en el poder durante dos periodos (2000-2004 y 2004-2009).

Dentro de la actualizacion del PGDT 2000-2020, desarrollada en 2006, el crecimiento de la
ciudad fue matizado en funcion de tres realidades territoriales: la ciudad compacta e
inconclusa (ciudad central), la ciudad dispersa y subocupada (area suburbana) y el
espontaneo desarrollo rural (areas no urbanizables). Esta problematizacién evidenciaba la
interrelacion entre la subocupacion en las areas centrales y la expansion en las periferias (los
valles de Tumbaco-Cumbaya, Los Chillos, Calderon y Pomasqui- San Antonio de Pichincha
en el caso de Quito), mencionandose también, como una de las causas, la oferta ilegal de

suelo en areas no urbanizables (MDMQ 2006).

Ademas, en la actualizacion de 2006 del PGDT 2000-2020, se sefialaba que los procesos de
expansion tenian como consecuencia problemas de movilidad y el déficit de equipamientos
y servicios basicos. En esta linea, se planteaban varios objetivos enmarcados en limitar el
crecimiento expansivo, optimizar el uso de suelo, revitalizar la ciudad central y consolidar
un sistema de centralidades suburbanas, desde la dptica de una ciudad policéntrica (MDMQ
2006). Cabe senalar que, a diferencia de lo que sucedia en Bogota, el tema ambiental no se
encontraba conceptualmente vinculado a la problematica de la expansion o no se lo
consideraba un tema central, pese a la influencia que tuvieron los instrumentos de
planeamiento bogotanos en el caso de Quito, como se puede observar en la literatura

revisada para la elaboracién del PGDT en 2000.

El PGDT 2000-2020 se desenvolvié en una €poca anterior a las transformaciones que
vinieron de la mano de la Constitucion de 2008, pero propugnaba varios de los enfoques
que posteriormente serian recogidos en la carta magna y la normativa urbanistica derivada
de la misma. El enfoque del ordenamiento territorial de Quito en el marco de una alcaldia

de centro izquierda, coincidia con la tendencia de un nuevo urbanismo, del cual Bogot4 era

25 Para el 2000, alrededor de 11.000 hectareas se encontraban vacantes y la zona urbana presentaba una densidad
de 58 hab/ha (MDMQ 2000)
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un referente en la época. Tras la promulgacion de la nueva Constitucion de la Republica de
2008, se convoco a elecciones generales para el 2009, dentro de las cuales el oficialista
Augusto Barrera resulto electo alcalde de Quito para el periodo 2009-2014, impulsado por
la gran aceptacion con la que contaba en ese momento el partido del entonces presidente,
Rafael Correa. En ese contexto, en 2012, se expidio el Plan Metropolitano de Ordenamiento
Territorial-PMOT 2012-2020, en cumplimiento con lo establecido en la nueva Constitucion

y el COOTAD.

Dentro del PMOT 2012-2022, se mantenia la expansion urbana como un problema de
politica publica, pero se lo analizaba de manera mas detallada y se le otorgaba un rol central,
con base en los postulados constitucionales sobre la funcion social y ambiental de la
propiedad y el derecho a la ciudad. Ademas, se vinculaba de manera mas evidente a la
expansion con las problematicas ambientales, aunque se conservo una linea similar de
analisis (MDMQ 2012). Cabe recalcar que Augusto Barrea fue parte del grupo de expertos
encargado de la elaboracion del PGDT 2000-2020 en el afio 2000.

El PMOT 2012-2022 caracterizaba el crecimiento del DMQ como expansivo y de baja
densidad debido a varias ineficiencias funcionales, normativas e institucionales. Entre estas
ineficiencias se sefialaba la ocupacion de suelo rural con importancia ambiental mediante
procesos de conurbacion y urbanizacion; un limitado marco legal para el reparto equitativo
de cargas y beneficios en la ciudad; la existencia de importantes areas de suelo urbano sin
construccion; una amplia incorporacidn de suelo urbano en el sur, en el norte y en los valles
adyacentes de la ciudad; bajas asignaciones de ocupacion del suelo en ciertas areas
conurbadas; la existencia de mecanismos restrictivos que dificultan el proceso legal de

urbanizacion; entre otros (MDMQ 2012).

El PMOT 2012-2022 identificaba, como un problema, la incoherencia entre la clasificacion
y los usos en tanto incentivaba la especulacion y planteaba la necesidad de conocer las
condiciones sociales y econdmicas de la oferta y demanda para regular e incidir en la
produccion de suelo desde el Estado. Sefialaba como una problematica la falta de claridad
sobre los derechos y deberes asociados al suelo, su clasificacion y la norma asignada, la
débil participacion publica en los beneficios privados generados por las actuaciones publicas
sobre el territorio y el insuficiente aprovechamiento de las fuentes de financiamiento del

desarrollo urbano (MDMQ 2012).
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Ademas, identificaba claramente al suelo como un bien econdmico no reproducible y
reconocia que sus condiciones de localizacidn, acceso, produccion de rentas tienen efectos
sobre la redistribucion social. Por tanto, sefialaba como objetivo de la politica publica el
control de la especulacion del suelo, desde un enfoque similar al planteado en la legislacion
colombiana. En esta linea, se consideraba fundamental la intervencion del Estado para
garantizar la funcidn social y ecologica de la propiedad, asi como la prevalencia del interés
general; la participacion ciudadana para fortalecer el ordenamiento territorial; el reparto de
cargas y beneficios del desarrollo urbano para garantizar la equidad y el reconocimiento del
impacto en las rentas urbanas de la normativa, el ordenamiento territorial y la obra publica

(MDMQ 2012).

En 2015, con base en el articulo 467 del COOTAD, el cual establece la obligatoriedad de
actualizacion de los PDOT al inicio de cada gestion, se expidio el Plan Metropolitano de
Desarrollo y Ordenamiento Territorial (PMDOT) 2015-2025. La actualizacién del PMDOT se
realizd en un contexto politico marcado por la disminucion de los niveles de aprobacién del
entonces presidente, Rafael Correa (CEDATOS 2017), que comenzo6 a cobrar factura en las
elecciones seccionales de 2014. En este marco, Augusto Barrera no fue reelecto y Mauricio
Rodas, de una linea de centro derecha e identificado como un outsider, alcanz6 la Alcaldia de

Quito para el periodo 2014-2019.

Pese a las diferencias ideoldgicas entre la administracion 2009-2014 y 2014-2019, el PMDOT
mantuvo una linea critica frente a la expansion urbana, basada en las ineficiencias funcionales
y ambientales que genera y ya identificadas y descritas en el PMDOT anterior. Se planteaba
como consecuencias de la expansion la pérdida del paisaje, depredacion del suelo agrario
disponible, existencia de espacios subutilizados, la necesidad de largos desplazamientos, la
disminucion de areas de proteccion ecoldgica y cobertura vegetal, al incremento de los niveles

de riesgo y la deficiente dotacion de servicios basicos (MDMQ 2015).

El PMDOT 2015-2025 vinculaba la expansion de Quito con la ausencia de una planificacion
coordinada con los sistemas ecoldgicos y la falta de controles para contenerla, asi como con la
consecuente distribucion inequitativa del equipamiento sobre el territorio. Sin embargo,
también sefialaba, como una de las causas de la expansion, la lentitud de los procesos de
urbanizacion provocada por una falta de incentivos econdmicos y sociales (MDMQ 2015). El
PMDOT 2015-2025 no asociaba la expansion con logicas especulativas de subutilizacion de

suelo sino con la ausencia de incentivos para promover la consolidacion de ciertas zonas
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centrales. La construccion del problema de la expansion urbana evidenciaba una forma
distinta de abordarlo, que no cuestionaba la falta de limites al a propiedad privada, sino que
por el contrario se orientaba a la generacion de incentivos y no a la adopcion de regulaciones
al mercado de suelo. Era totalmente ajena a los principios del derecho a la ciudad sobre
funcion social y ambiental de la propiedad o distribucion equitativa de cargas y beneficios, a

los cuales no se hacia referencia alguna en el nuevo plan.

Otro de los problemas identificados en torno a la expansion urbana en el PMDOT 2015 —
2025 era el crecimiento de los asentamientos informales, sefialandose como sus causas la
existencia de mercados informales de suelo, la autoocupacion organizada para evitar el
cumplimiento de normas técnicas y la propiedad colectiva de la tierra (derechos y acciones,
escrituras globales, herencias) (MDMQ 2015). En ningtn caso se aludia a las dificultades
de acceso de la poblacion con menores recursos econdomicos a mercados legales de suelo o
la deficiente oferta que existe al respecto. Estos enfoques evidencian una comprension mas

individualista y liberal de la problematica, lo cual se veria reflejado en la instrumentacion.

Tanto en Quito como en Bogota la construccion de la expansion urbana como un problema
de politica se basa en la concepcion de una falla de gobernanza, que reconoce intereses de
los actores involucrados y no se entra en un analisis abstracto de las fallas de mercado.
Ademas, de acuerdo con el andlisis desarrollado, para el periodo de estudio, a nivel de la
legislacion nacional, Bogota ya habia consolidado el enfoque de funcion social y ambiental
de la propiedad en la comprension del desarrollo urbano y, por tanto, en el abordaje de la
expansion urbana. Este marco, incidi6 en el diseio del POT de Bogotd y la permanencia de
este instrumento permitid6 mantener un mismo hilo conductor para la construccion de la
expansion urbana como problema de politica en las distintas administraciones locales. La
influencia de los intereses inmobiliarios, a nivel local, se podra evidenciar de manera mas

concreta en la instrumentacion y la intervencion, como se vera mas adelante.

En el caso de Quito, el periodo de estudio coincide con un proceso de debate sobre la
concrecion de la funcidn social y ambiental de la propiedad en la politica publica, a nivel
nacional. En este contexto, la derogacion de la Ley de Plusvalia muestra claramente el rol
de los actores inmobiliarios en defensa de sus intereses, a partir de un discurso que destacaba
la defensa de la propiedad privada. El contexto nacional tuvo una importante incidencia a
nivel local, no obstante, el paradigma de la funcion social y ambiental de la propiedad sufrid

algunos embates tras la derogacion de la Ley de Plusvalia, la pérdida de aceptacion del
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entonces presidente Correa y la consecuente pérdida de la Alcaldia por parte del partido de

gobierno.

En este marco y en medio de un contintio proceso de actualizacion de los planes de
ordenamiento territorial, la expansion urbana se mantuvo presente como un problema dentro
de los diferentes instrumentos de planeacion en Quito. Sin embargo, el analisis de sus causas
vario en cada plan, principalmente en la Gltima actualizacidén. Por un lado, si bien, dentro
del PGDT 2000-2020 se identificaba como una de las causas de la expansion la falta de
regulacion del mercado de suelo, los mecanismos especificos mediante los cuales funciona
dicho mercado, las limitaciones a la propiedad que conllevan la regulacion del mercado de
suelo y la identificacion del rol de los actores inmobiliarios en los procesos de expansion no

eran suficientemente claros.

Por otro lado, el PMOT 2012-2022 fue el instrumento que mayor similitud guardaba con el
POT de Bogoté en el andlisis de la causalidad de la expansion urbana. En este instrumento,
la incidencia del mercado de suelo y la relevancia del principio de la funcion social y
ambiental de la propiedad eran evidentes, pero su periodo de vigencia fue muy corto, como
se analizard mds adelante. Por el contrario, el PMDOT 2015-2025, dejaba de lado un
abordaje de los limites de la propiedad y la necesidad de regulacion del mercado de suelo
en la causalidad de la expansion urbana. Esta revision de los distintos procesos de
construccion de la expansion urbana como problema de politica publica en Quito
comprueba, con ciertos matices, los observables propuestos para la primera parte del
mecanismo causal de la presente investigacion respecto a la manera en que se invisibilizo la
responsabilidad de los desarrollos inmobiliarios en la expansion urbana y se omitio la

discusion sobre los limites del derecho a la propiedad.

El andlisis evidencia que la presencia de la funcion social y ambiental de la propiedad como
un principio que orienta el analisis de la causalidad de la expansion urbana coincide con la
presencia de liderazgos locales y/o nacionales de centro izquierda o izquierda. Esto a su vez,
se encontraba relacionado con la vigencia y legitimidad de la normativa nacional. Sin
embargo, no se puede menospreciar la incidencia de la historia de desarrollo urbano en cada
una de las ciudades, donde se evidencio una fuerte influencia de tendencias internacionales
del urbanismo y la planificacion. Los principales aspectos analizados en esta seccion se

resumen en la tabla 1.10.
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Tabla 1.10. Causalidad de la expansion urbana dentro de los instrumentos de control en

Quito y Bogota en los distintos periodos

Periodo

Contexto

Causalidad de la expansion urbana

Bogota
Se tiene como marco normativo la La expansion urbana es entendida como
Constitucion Politica de 1991, la Ley fruto de los procesos de conurbacién, un
388/97 y el POT 2000-2020 (actualizado | manejo no concertado de los usos de suelo
en 2003). y la desarticulacion de las politicas y
Todos los instrumentos de politica antes proyectos de dotacion de servicios publicos
mencionados se disefiaron en un momento | con la planificacion regional. Su relevancia
en que las reformas se han consolidado, como problema de politica ptblica se
2001-2019 | apuntaladas con los fallos de la Corte asocia a su impacto en el Estructura
Constitucional y la linea politica de los Ecolodgica Principal.
gobiernos municipales de turno.
La expansion urbana esta relacionada con
el funcionamiento del mercado de suelo, el
cual debe ser regulado. La posibilidad de
regulacion de este mercado se basa en el
principio de funcion social y ambiental de
la propiedad
Quito
Hasta 2008, se tiene como marco La expansion urbana es entendida como
normativo la Constitucion de la Republica | producto del comportamiento del mercado
del Ecuador de 1998 y la LORM (1966). | de suelo y la falta de politicas y
Desde 2008, el marco normativo nacional | regulaciones sobre el mismo. Se enfatiza la
es la Constitucion de la Republica del interrelacion entre la subocupacion en las
Ecuador de 2008, COOTAD, Cédigo areas centrales y la expansion en las
Orgéanico de Finanzas Publicas y el PNBV | periferias. Sin embargo, el vinculo de la
2009-2013. El instrumento vigente a nivel | expansion urbana con el mercado de suelo
local fue el PGDT 2000-2020 (actualizado |no remite de manera precisa a una revision
en 2006) del derecho a la propiedad ni a la
responsabilidad de las actividades
A nivel nacional, se enfrenta un contexto | inmobiliarias.
2000-2012

de crisis econdmica y politica en el marco
de la implementacion de politicas de corte
neoliberal, que dio pasé a un proceso
constituyente en 2008. A partir de ese
momento, a nivel nacional, se vive el
desarrollo de un marco normativo que
responda a la nueva Constitucion, en el
contexto de una alta popularidad del
gobierno nacional.

El alcalde estuvo al frente de la
administracion durante dos periodos y era
de una linea politica de centro izquierda.
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En 2009 es reemplazado por un alcalde de
izquierda, afin al gobierno.

El plan de ordenamiento territorial no se
actualizé de manera inmediata, con la
nueva administracion municipal.

2012-2015

Se tiene como marco normativo la
Constitucion de la Republica del Ecuador
de 2008, COOTAD, Coédigo Orgénico de
Finanzas Publicas, PNBV 2009-2013,
PNBV 2013-2017 y el PMOT 2012-2022

EI PMOT 2012-2022 entra en vigencia en
el contexto de una administracion de
izquierda y permanece vigente solamente
hasta 2015, dado que el alcalde pierde la
reeleccion en un proceso de desgaste de la
imagen del entonces presidente Correa.

La expansion urbana es consecuencia de
procesos de conurbacion y urbanizacion; un
limitado marco legal para el reparto
equitativo de cargas y beneficios en la
ciudad; subocupacion de suelo urbano;
limitaciones para un proceso legal de
urbanizacion, incoherencia entre la
clasificacion y los usos de suelo y la
especulacion. Los sefialamientos hacian
referencia al derecho a la ciudad y la
funcion social y ambiental de la propiedad.

2015-2019

Se tiene como marco normativo la
Constitucion de la Republica del Ecuador
de 2008, COOTAD, Coédigo Orgénico de
Finanzas Publicas, el PMDOT 2015-2025,
PNBYV 2009-2013, PNBV 2013-2017 y la
LOOTUGS

A nivel nacional, se vive un proceso de
desgaste del gobierno nacional y un nivel
de conflictividad en torno a la aprobacion
de la Ley de Plusvalia y la LOOTUGS

El alcalde electo es un outsider de centro
derecha

La expansion urbana es entendida como
fruto de la falta de controles, la
informalidad y la ausencia de incentivos
para promover la consolidacion de ciertas
zonas centrales. La causalidad se centra en
la ausencia de mecanismos de control para
el cumplimiento de la norma y de
incentivos para los actores econémicos,
totalmente contrario a una regulacion del
derecho a la propiedad.

Fuente: Elaborado por la autora.

Cabe senalar que, en el estudio se evidencia las diferencias existentes entre Quito y Bogota

en relacion a la entidad A, correspondiente a la construccion del problema y el modelo de

causalidad. Quito cumple con la hipétesis planteada pues dentro de la construccion del

problema, se invisibiliza la incidencia del sector inmobiliario y la falta de limites al derecho

a la propiedad como una de las principales causas de la expansion, excepto en el PMOT

2012-2022, el cual tuvo una duracién de apenas tres afios. Por su parte, Bogota presenta una

construccion de la expansion urbana como problema de politica publica vinculada con la

influencia del mercado inmobiliario y el ejercicio del derecho a la propiedad, de manera

consistente. Como se vera mas adelante, esta diferencia incidird en las siguientes entidades

y el resultado.
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Capitulo 5. La seleccion de instrumentos de control de la expansion urbana en Quito y

Bogota

Tanto la legislacion colombiana como la ecuatoriana determinan como instrumentos
fundamentales del ordenamiento territorial a los planes, dado que, en los dos casos, la
normativa nacional apunta a la necesidad de una regulacion del suelo. Aunque el enfoque de
dichos instrumentos se ha modificado en el tiempo, como se vio en los acapites anteriores,
Quito y Bogotd muestran una tradicion urbanistica centrada en los planes como instrumentos

de politica publica para el control de la expansion urbana.

En el presente capitulo se analiza la manera en que la construccion de la expansion urbana
como un problema de politica publica y el modelo de causalidad de la misma ha devenido en
la seleccion de ciertos instrumentos para su control en Quito y Bogota y los factores que han
incidido en esta seleccion. Ademas, se ha analizado los planes de ordenamiento territorial de
las dos ciudades dentro del periodo de estudio, identificando sus objetivos, sus lineas de
accion y los mecanismos especificos que plantean para el ordenamiento territorial y el control
de la expansion urbana, sefialando la relacion del disefio de los planes con la legislacion

nacional.

5.1 El vinculo entre el modelo de causalidad y la instrumentacion de politicas de

control de la expansion urbana en Quito y Bogota

En el siglo XX, tras la Gran Depresion, adquirieron relevancia los instrumentos de planificacion
para intervenir en el mercado y se generaron restricciones legales a su funcionamiento con el
unico fin de proteger el interés colectivo. Sin embargo, debido a la preminencia de la
racionalidad social en la planificacion publica, esta termind entrando en un conflicto frontal con
los interese privados y los intereses de propiedad (Friedmann, 1987). En este contexto surge la
ordenacion del territorio como disciplina cientifica y politica, vinculada a la consolidacion del
Estado de bienestar (Sanabria 2014) y orientada a la planeacion de los territorios en términos

de racionalidad econdmica, social, ambiental y cultural (Gonzélez 2020)

Dentro de este esquema, los planes de ordenamiento territorial son contrarios a una logica
liberal que apunta a la desregulacion del mercado de suelo, como en su momento sucedid en

Santiago de Chile?®. La ordenacion del territorio parte de la comprension del suelo como un

26 Al respecto ver Ferrando (2008) y Poduje (2006).
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bien escaso, que requiere que se normen sus usos frente a la constatacion de un acelerado
crecimiento expansivo de las ciudades (Pujadas y Font 2007). Se expresa en un plan y se orienta
a optimizar el uso del espacio fisico, los recursos, la infraestructura y los equipamientos, asi
como preservar los recursos culturales y el paisaje y mejorar la calidad de vida de los habitantes

(Gonzélez 2020).

La planificacion se asienta sobre una racionalidad social, orientada a servir a un proposito
publico tal como restringir las acciones del sector privado para proteger el bienestar de la
poblacion o redistribuir la renta (Friedmann 1987). En este marco, y mas alla de los enfoques
de planificacion que han primado en las distintas épocas, la planificacion y la consiguiente
regulacion del territorio se ha justificado en el interés general. En esta linea, el ordenamiento
territorial se ha desarrollado sobre la base de principios como la funcién social y ecologica de
la propiedad, la prevalencia del interés general sobre el particular y la distribucion equitativa

de las cargas y de los beneficios (Sadnchez y Gutiérrez 2011).

Como se vio en acapites anteriores, tanto en Quito como en Bogota, el desarrollo urbano de
estas dos ciudades se ha enmarcado en el disefio de planes que han procurado, con
cuestionables resultados, regular su crecimiento. La expansion urbana como problema de
politica publica ha sido construida como una falla de gobernanza. No obstante, el vinculo con
el mercado de suelo esta presente en los anélisis, la mayoria de veces, aunque con diferentes
grados de profundidad. Esta causalidad ha devenido en la seleccion de los planes de
ordenamiento territorial como instrumentos idoéneos para la regulacion de la expansion
urbana. Sin duda, el enfoque de estos instrumentos ha variado en el tiempo y ha ido
incorporando otro tipo de mecanismos y estrategias, sin que esto haya restado importancia al

disefio de un plan.

En el caso de Colombia, la Ley 388/97 en su articulo 9 define el Plan de Ordenamiento
Territorial (POT) como “el conjunto de objetivos, directrices, politicas, estrategias, metas,
programas, actuaciones y normas adoptadas para orientar y administrar el desarrollo fisico del
territorio y la utilizacion del suelo” (Diario Oficial No. 43.091 de 24 de julio de 1997). La
implementacion del POT se basa en dos principios. Por un lado, se tiene el mandato
constitucional de la funcion publica del urbanismo que se aplica mediante la delegacion que
hace la nacion a los municipios para preservar el interés general sobre el particular. Por otro

lado, esta la funcion social y ambiental de la propiedad, con base en la cual el municipio
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otorga a los propietarios, a través del POT, unos derechos condicionados a ciertos deberes

relacionados con dicha funcion (MAVDT et al. 2004).

En el caso de Ecuador, antes de 2008, cuando el derecho urbanistico estaba contenido en la
LORM, esta ley determinaba como obligacion de los municipios el desarrollo de planes
reguladores de desarrollo fisico cantonal. El articulo 146 definia como objetivo de dicho plan
“(...) prever, dirigir, ordenar y estimular el desarrollo del canton en los 6rdenes social,
econdmico, fisico y administrativo”. El plan era dentro de la LORM el principal instrumento
de ordenamiento territorial, dado que a través de este se definian las posibilidades de uso y
ocupacion del suelo, asi como las restricciones y tributos a las que se sometia un bien, con
base en el principio de funcidn social de la propiedad (Neira 2014). Una vez derogada la
LORM, en 2010, el derecho urbanistico del Ecuador se recogi6 en el COOTAD y el Cédigo
Organico de Planificacion y Finanzas Publicas, los cuales determinan la obligatoriedad del

desarrollo de un PDOT para todos los niveles de gobierno.

De manera especifica, el articulo 43 del Codigo Orgénico de Planificacion y Finanzas
Publicas define a los planes de ordenamiento territorial como “(...)los instrumentos de la
planificacion del desarrollo que tienen por objeto el ordenar, compatibilizar y armonizar las
decisiones estratégicas de desarrollo respecto de los asentamientos humanos, las actividades
econdmico-productivas y el manejo de los recursos naturales en funcion de las cualidades
territoriales, a través de la definicion de lineamientos para la materializacion del modelo
territorial de largo plazo, establecido por el nivel de gobierno respectivo” (Registro Oficial
Suplemento 303 de 19 de Octubre de 2010), evidenciando una visién mds integral del
ordenamiento territorial, que en la LORM. Ademas, sefiala de manera especifica la
obligacion de que los planes a nivel cantonal definan y regulen el uso y ocupacion del suelo,

asi como mecanismos de control y sancion.

Con la aprobacion de la LOOTUGS en 2016, se especificaron varios criterios relacionados
con los planes de ordenamiento territorial, vinculdndolos con instrumentos de planificacion
supranacional como planes fronterizos, binacionales, regionales, entre otros y con
instrumentos del nivel nacional como la Estrategia Territorial Nacional, los planes
estratégicos y planes sectoriales del Ejecutivo con incidencia en el territorio. Ademas, en su
articulo 15, la LOOTUGS sefiala que los planes de ordenamiento territorial son vinculantes

para la administracion publica y orientativos para los demads sectores, a excepcion de los

130



planes de uso y gestion de suelo y sus planes complementarios que son de obligatorio

cumplimiento para todos (Registro Oficial N° 790 - Suplemento 5 de julio de 2016 — 3).

Como se puede ver, dentro del periodo de estudio, tanto en el caso de Bogota como en el de
Quito, la normativa nacional establece el desarrollo de planes de ordenamiento territorial
como marco para las politicas de control de la expansion urbana, sobre la base de la
comprension del vinculo de la expansion con el mercado de suelo. En medio de las
diferencias contextuales entre Quito y Bogotd, se puede observar ciertas similitudes tanto en
la causalidad de la expansion urbana como en los instrumentos seleccionados. Estas
semejanzas provienen de la influencia del desarrollo del conocimiento técnico y normativo
sobre la ordenacion del territorio a nivel mundial y regional. El ordenamiento territorial en los
dos casos de estudio se encuentra influenciado por su historia de planificacion y la incidencia
de experiencias internacionales, incluida la colombiana en el caso de Ecuador, evidenciando
lo que Peters (2015, 2018) sefiala como recurrencia a instrumentos familiares y la experticia

de los individuos involucrados en la instrumentacion.

Por otro lado, no se puede subvalorar la relevancia que tiene el hecho de que, la legislacion
que regula el uso del suelo en Ecuador y Colombia, sea fruto de un proceso constituyente.
Este contexto brind¢ legitimidad politica a las regulaciones propuestas al mercado de suelo,
pues, pese a la oposicidon que tuvieron que enfrentar, fueron finalmente aprobadas y entraron
en vigencia. Como sefiala Friedmann (1987), la planificacion es politica y genera conflictos y
para lograr éxito requiere de una movilizacion politica a gran escala, como la que brindaron
los procesos constituyentes de Ecuador y Colombia. Cabe sefialar que la legitimidad y
autoridad del gobierno son otros de los factores que de acuerdo con Peters (2015, 2018)
influyen en la seleccion de instrumentos y que en los casos de estudio han mostrado ser
claves. Ademas, dado que la seleccion de instrumentos se desarrolld en primera instancia a
nivel nacional, esto ha limitado las opciones de seleccion a nivel local. Sin embargo, la
autonomia con la que cuentan los gobiernos municipales para legislar ha impreso ciertas

particularidades en los planes en cada caso, como se analizara a continuacion.
5.2 ElIPOT de Bogota

El articulo 11 de la Ley 388/97 establece que los planes de ordenamiento territorial deben
incluir tres componentes. Se contempla un componente general, que comprende los objetivos,
estrategias y contenidos estructurales de largo plazo y un componente urbano y otro rural, los

cuales incluyen politicas, acciones, programas y normas para el desarrollo fisico urbano y la
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adecuada interaccion entre los asentamientos rurales y la cabecera municipal, respectivamente
(Diario Oficial No. 43.091, de 24 de julio de 1997). Sobre esta base, el POT de Bogota
incluy6 los componentes general, urbano y rural segun lo establecido en la Ley 388/97, pero

adiciono algunos elementos no contemplados en la ley, los cuales se analizardn mas adelante.

En este esquema, el POT de Bogota establecia ocho objetivos enmarcados en una perspectiva
regional, planteando desarrollar una planeacion a largo plazo, articulada a una red de ciudades
y a la region; controlar los procesos de expansion urbana; avanzar a un modelo de ciudad
region diversificado; reconocer la interdependencia del sistema urbano y el territorio rural
regional; desarrollar instrumentos de planeacion, gestion urbanistica y de regulacion del
mercado del suelo y promover el equilibrio y equidad territorial (Decreto Distrital 190 del 22
de junio de 2004). La perspectiva regional del POT se planteaba frente a la constatacion de
que la region urbana de Bogotd se encontraba en proceso de consolidacion, asumiendo
funciones de escala nacional y regional, por lo que se proponia avanzar hacia un territorio

regional que permitiera el manejo integrado de la sabana (Buitrago y Carvajal 2005).

El control de la expansion urbana era uno de los objetivos del POT. Para esto se proponia
promover el uso eficiente del suelo disponible, tanto en el area de expansion como en el area
urbana, principalmente, en el centro de la ciudad. En esta linea, se sefialaba como prioritario
generar mecanismos de prevencion y control de la expansion sobre la EEP, como elemento
estratégico de la ordenacion del territorio (mapa 4.5). Con este fin se planteaba promover la
integracion del mercado inmobiliario mediante acuerdos para la localizacion de vivienda,
equipamientos, servicios publicos y otros proyectos; mejorar las condiciones de conectividad
y accesibilidad entre los diferentes centros urbanos y el Distrito Capital; articular politicas de
gestion de suelo; desarrollar un marco de financiamiento regional de programas y proyectos y
fortalecer la capacidad de las administraciones municipales en la aplicacion de los
instrumentos de reforma urbana (Decreto Distrital 190 del 22 de junio de 2004). Los
planteamientos antes sefialados evidencian una nocion de ordenamiento territorial concertada,
tal como lo propone la Comisién Europea de Ordenacion del Territorio (CEOT). Buscaban
conciliar los diversos decisores individuales e institucionales y reconocian las tensiones del
mercado, las particularidades de los sistemas administrativos, las diversidades de las

condiciones socioecondmicas del medio ambiente, entre otros aspectos (Sanabria 2014).
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Mapa 4.5. Estructura Ecoldogica Principal. Bogota. 2000
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Sobre la base de estos objetivos, el POT incluy6 en la actualizacion de 2003 una “Estrategia
integral de aplicacion de los instrumentos de gestion del suelo previstos en las leyes 9 de 1989
y 388 de 1997 como norma estructurante y con vigencia de largo plazo, excediendo los
alcances de la ley y, desde la perspectiva de Giraldo (2007), generando una regulacion
excesiva en el urbanismo de la ciudad. Esta estrategia buscaba dar aplicacion efectiva a los
principios constitucionales relacionados con el desarrollo urbano. Tenia como uno de sus
objetivos asegurar que en los procesos de incorporacion de suelo para usos urbanos o en los
procesos al interior de la ciudad se genere infraestructura de soporte y se consolide la EEP
(Decreto Distrital 190 del 22 de junio de 2004). Ademas, la actualizacion del POT de 2003
ampliaba las cesiones que los propietarios de suelo y urbanizadores debian asumir pues se
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contemplaba las cargas generales de la ciudad y lo que se estableciera en los planes parciales

(Giraldo 2007).

Esta estrategia para la implementacion de instrumentos de reforma urbana se orientaba a
alcanzar los objetivos de ordenamiento adoptados, tales como, los planes parciales, las
unidades de actuacion urbanistica, los reajustes o integracion inmobiliaria y la cooperacion
entre participes; los sistemas de reparto equitativo de las cargas y beneficios; el derecho de
preferencia, la declaratoria de desarrollo y construccion prioritarios y la enajenacion forzosa
en publica subasta; los procesos de adquisicion de inmuebles por enajenacion voluntaria,
expropiacion administrativa o judicial; los bancos de tierra; los distintos mecanismos de
participacion distrital en las plusvalias; la transferencia de derechos de construccion y los
mecanismos de compensacion, estimulo y beneficios en el caso de los tratamientos de
conservacion histdrica o arquitectonica y para la proteccion ambiental. Este contenido fue
incluido en la revision de 2003, aunque no todos los instrumentos se desarrollaron de manera

especifica en todos los casos (Decreto Distrital 190 del 22 de junio de 2004).

Sin duda, un elemento central dentro del ordenamiento territorial y un punto de partida para el
control de la expansion urbana era la clasificacion de suelo. EI POT clasificaba el suelo en
tres tipos: urbano, de expansion urbana y rural. El suelo urbano se constituia por las areas
destinadas a usos urbanos dotadas de infraestructura vial y servicios, incluyendo zonas con
procesos de urbanizacion incompletos. El suelo de expansion urbana correspondia a las areas
que se habilitarian para el uso urbano mediante planes parciales y el suelo rural incluia a los
terrenos no aptos para el uso urbano, destinados a usos agricolas, ganaderos, forestales, de
explotacion de recursos naturales y actividades analogas (Decreto Distrital 190 del 22 de

junio de 2004).

En adicion, se contaba con la definicion de suelos de proteccion, la cual podia ser aplicada a
cualquiera de los usos anteriormente descritos y correspondia a aquellos suelos que, por sus
caracteristicas geograficas, paisajisticas o ambientales o por su utilidad publica para la
provision de servicios publicos domiciliarios, tenia restringida la posibilidad de urbanizarse.
Incluia las areas determinadas como tal dentro de la EEP, las zonas de alto riesgo no
mitigable, las dreas reservadas para la construccion de las plantas de tratamiento en la
desembocadura de los rios Fucha y Tunjuelo y sus areas de amortiguamiento y 130 hectareas
para la expansion del relleno sanitario de Dofia Juana (mapa 4.6). Esta clasificacion se

complementaba con la destinacion del suelo segun la actividad que desarrolla (uso principal,
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uso complementario y uso restringido) (Decreto Distrital 190 del 22 de junio de 2004).

Mapa 4.6. Clasificacion de uso de suelo. Bogota
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El POT también incluia la norma urbanistica para usos y tratamientos, cuyo objetivo era
orientar las intervenciones segun la valoracion de las caracteristicas fisicas de cada zonay
su funcion en el modelo territorial. Esta norma se orientaba a optimizar los sistemas
generales; consolidar, estructurar y especializar las centralidades; proteger las zonas
residenciales de la invasion indiscriminada de otras actividades; planificar los procesos de
transformacion en la ciudad; superar el desarrollo predio a predio; garantizar una oferta
optima y suficiente de suelo para vivienda; consolidar y fortalecer el uso dotacional; apoyar la

incorporacién de la ciudad informal; consolidar las zonas industriales y las de renovacion y
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controlar, regular y especializar la actividad minera (Decreto Distrital 190 del 22 de junio de

2004).

Para esto el POT establecia cinco tipos de tratamiento para las zonas urbanas. El tratamiento
de desarrollo, aplicado a los terrenos urbanizables no urbanizados; de consolidacion
correspondiente a estructuras urbanas desarrolladas; de renovacion urbana para zonas
desarrolladas que se encontraban en condiciones de subutilizacion o podian tener un mejor
aprovechamiento; de conservacion para conservacion de patrimonio y de mejoramiento
integral para la regularizacion e incorporacion de asentamientos humanos de origen informal

(Decreto Distrital 190 del 22 de junio de 2004).

Por otro lado, para el suelo rural se planteaba entre otros objetivos controlar y orientar la
ocupacion de las areas rurales, seglin las potencialidades y restricciones del territorio,
integrandose al sistema de planeacion del Distrito Capital y al sistema regional. Dentro del

7
, el

suelo rural se consideraba el sistema de areas protegidas, las zonas armonizadoras?
ordenamiento de los Cerros orientales y el sistema de asentamientos humanos de poblados
rurales. Dentro de estas areas se definia tres tipos de usos: areas para la produccion sostenible
de alta capacidad, de alta fragilidad y de manejo especial y se definieron como instrumentos
de planeacion las fichas normativas, los planes de reordenamiento y los planes de

ordenamiento minero ambiental, mediante los cuales se facilitaban las actuaciones en estas

zonas segun sus especificidades (Decreto Distrital 190 del 22 de junio de 2004).

Por otro lado, entre las politicas contempladas en el POT, se incluia una orientada de manera
especifica a la consolidacion urbana, que buscaba evitar la conurbacion de la ciudad con los
municipios vecinos, mediante la proteccion, recuperacion y mantenimiento de sus bordes
(cuenca del rio Bogota, cerros orientales y zonas rurales del sur y del norte). Dentro de esta
politica se contemplaban estrategias enmarcadas en la regulacion del uso y ocupacion del
suelo pues planteaba la recuperacion del rio Bogota mediante la exclusion de usos urbanos;
la proteccion y restauracion ambiental de los cerros orientales, de los cerros de Suba y de
las zonas de riesgo para evitar la urbanizacion ilegal; la asignacion adecuada de usos del

suelo en las areas de expansion para atender demandas por equipamiento y vivienda®® y la

27 Correspondian a las zonas en torno a un Area Protegida donde se promoveré actividades que no afecten la
funcion de las areas protegidas y sus servicios ambientales y funciones ecoldgicas (Decreto Distrital 190 del 22
de junio de 2004)

28 La politica habitacional se orientaba a reducir la produccion informal de vivienda mediante la promocion,
oferta y generacion de suelo para el desarrollo de programas de vivienda de interés social y prioritaria. La
politica incluia estrategias relacionadas con la articulacion de la oferta y demanda de suelo, mejoramiento
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consolidacién de la zona urbana mediante el ajuste de los usos, tratamientos y la
edificabilidad (Decreto Distrital 190 del 22 de junio de 2004). Cabe indicar que cada uno de
los programas incluidos en el POT contenia un conjunto de subprogramas, objetivos,

estrategias y metas alineadas con las politicas correspondientes.

En adicion, la politica antes mencionada se condecia con la politica ambiental que buscaba
proteger los procesos ecoldgicos esenciales y la politica de competitividad orientada a
consolidar las ventajas econdmicas, sociales y tecnologicas de Bogota. Ademas, guardaba
relacion con la politica de héabitat y seguridad humana orientada a promover la urbanizacion
legal mediante acciones que compitan con la oferta ilegal de vivienda; la politica de
movilidad y las politicas de dotacion de equipamientos y servicios publicos domiciliarios
que buscaban fortalecer la estructura de centralidades (Decreto Distrital 190 del 22 de junio

de 2004).

En términos de acciones concretas, el POT incluia un conjunto de operaciones
estratégicas, las cuales vinculan actuaciones, acciones urbanisticas e instrumentos de
gestion urbana e intervenciones econdmicas y sociales, con el fin de orientar los recursos
de inversion para que sean incluidos en el respectivo programa de ejecucion de cada
administracion. Las operaciones estratégicas identificadas fueron: Centro (Centro
Historico - Centro Internacional); Anillo de Innovacion (Centralidad Salitre- Zona
Industrial); Fontibon - Aeropuerto Eldorado -Engativa- Aeropuerto Guaymaral; Nuevo
Usme - Eje de Integracion Llanos; Rio Tunjuelo - Centralidad Danubio; Delicias /
Ensuefio - Eje de Integracion Sur; Norte - Centralidad Toberin - la Paz; Centralidad Suba;
Centralidad Corabastos, Quirigua - Bolivia. A esto se suman cinco piezas rurales que
fueron pensadas para prestar diferentes servicios y funciones en el territorio distrital: Rural
Norte, Cerros Orientales, Cuenca Media y Alta del Rio Tunjuelo, Cuenca del Rio Blanco y
Cuenca del Rio Sumapaz (Decreto Distrital 190 del 22 de junio de 2004).

integral en areas de origen ilegal y rurales, rehabilitacion de vivienda en reas centrales, reasentamiento de
poblacion, mecanismos de acceso a financiamiento, reconocimiento y apoyo a los procesos de produccion social
de vivienda y la implementacion de mecanismos que garanticen la habitabilidad y sostenibilidad ambiental de la
ciudad. De la mano de la politica habitacional, el POT contemplaba una politica de renovacion urbana, que
buscaba generar actuaciones publicas que estimulen la vinculacion del capital privado (Decreto Distrital 190 del
22 de junio de 2004)
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Dentro del POT también se establecian instrumentos de planeamiento urbanistico
entendidos como procesos técnicos determinados por acto administrativo y ejecutados por
las autoridades competentes para complementar el POT. Sobre estos instrumentos se definia
una jerarquia que consideraba en primer lugar a los instrumentos estructurantes de primer
nivel, los cuales orientaban la programacion de la inversion y los requerimientos de suelo a
largo plazo (planes maestros de servicios publicos domiciliarios y de equipamientos).
Luego, se consideraba los instrumentos de segundo nivel, es decir, aquellos que tenian un
alcance sobre territorios especificos (planes zonales, los planes de ordenamiento zonal, las
unidades de planeamiento zonal- UPZ, los planes parciales y los planes de reordenamiento).
Finalmente, los instrumentos de tercer nivel que operaban en porciones reducidas del
territorio (planes de implantacion, los planes de regularizacion y manejo de usos
dotacionales y los planes de recuperacion morfologica) (Decreto Distrital 190 del 22 de

junio de 2004).

Los planes parciales®” tenian una gran importancia dado que el POT establecia como
obligatoria su adopcion para las areas clasificadas como suelo de expansion, suelo urbano
con tratamiento de desarrollo igual o superior a 10 hectareas de area neta urbanizable, suelo
urbano con tratamiento de renovacion urbana en la modalidad de redesarrollo y los terrenos
que debian desarrollarse mediante unidades de actuacion urbanistica*’, macroproyectos y
operaciones urbanas especiales. Se consideraba que dentro de los planes parciales se debia
efectivizar el reparto de cargas y beneficios de la planificacion urbanistica®! para ser
distribuidas a escala zonal o de ciudad. Ademas, se establecia los criterios para el anuncio
publico del proyecto y la definicion de los avaltios como punto de partida para fijar los

valores a pagarse para la adquisicion de inmuebles por enajenacién voluntaria o

29 Eran definidos dentro del POT como los instrumentos que articulan los objetivos de ordenamiento territorial
con los de gestidon del suelo pues concretan las condiciones técnicas, juridicas, econdmico - financieras y de
disefio urbanistico para la generacion o transformacion de los espacios urbanos (Decreto Distrital 190 del 22 de
junio de 2004)
30 E1 POT define a una Unidad de Actuacion Urbanistica como el drea conformada por uno o varios terrenos o
inmuebles que debe ser disefiada, urbanizada o construida como una unidad de planeamiento y gestion, con el fin
de promover el uso racional del suelo, garantizar el cumplimiento de las normas urbanisticas y facilitar la
dotacion con cargo a sus propietarios de la infraestructura general y local (Decreto Distrital 190 del 22 de junio
de 2004)
31 E1 POT define las cargas generales como aquellas que deben ser repartidas en escala de ciudad y/o escala
zonal, incluyendo en este grupo la infraestructura vial arterial; las redes matrices de servicios publicos
domiciliarios; los elementos de la estructura ecologica principal; las compensaciones, incentivos o estimulos a
los propietarios de inmuebles de interés cultural y los costos asociados a la formulacion y gestion del plan zonal.
Y define como cargas locales aquellas que deben distribuirse entre todos los propietarios de una Unidad de
Actuacion Urbanistica o cualquier otro sistema de gestion individual o asociada (Decreto Distrital 190 del 22 de
junio de 2004)
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expropiacion judicial ejecutados para el desarrollo de las actuaciones estatales (Decreto

Distrital 190 del 22 de junio de 2004).

Finalmente, dentro del acapite sobre instrumentos de financiacion, el POT definia zonas con
efecto de plusvalia a aquellas cuyo aprovechamiento habia sido incrementado por efecto de la
aplicacion del mismo POT, por el cambio en la clasificacion del suelo, por cambio en la
asignacion de area de actividad con usos mas rentables, o por la asignacion de una mayor
edificabilidad. También consideraba las zonas de reserva para la imposicion de futuras
afectaciones por obras viales, de servicios, de equipamientos o proteccion ambiental.
Contemplaba, ademas, la posibilidad de la emision de titulos representativos de construccion
y desarrollo y pagarés y bonos de reforma mediante los cuales se buscaba garantizar el

financiamiento de las actuaciones publicas (Decreto Distrital 190 del 22 de junio de 2004).

Las herramientas de control de la expansion urbana contempladas en el POT se centraban en
la clasificacion de suelo, la definicion de sus usos y tratamientos, la generacion de planes
parciales que aporten a la concrecion del plan general, la priorizacion de ciertas operaciones
estratégicas orientados a la consolidacion de la ciudad y la aplicacion de instrumentos de
gestion de suelo y financiacion que limiten los beneficios econdmicos de los urbanizadores y
les imponga ciertas responsabilidades (tabla 1.11). En términos generales, la construccion de
la expansion urbana como un problema de politica publica vinculado a la falta de limites de la
propiedad del suelo devino, en el caso de Bogota, en la seleccion de instrumentos de politica
claramente orientados a regular el mercado de suelo mediante un conjunto de herramientas
normativas y fiscales, una condicion que se evidencia mucho mas difusa en el caso de Quito,

como se observara a continuacion.
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Tabla 1.11. El control de la expansion urbana en el POT de Bogota

Periodo

Instrumento

Objetivos relacionados

con control de la

expansion urbana

Lineas de accion
para control de la

expansion urbana

Mecanismos

la expansion urbana y el
resto de objetivos
contribuyen a este fin,
como una planeacion a
largo plazo, articulada a
una red de ciudades y a
la region; un modelo de
ciudad region
diversificado; la
interdependencia del
sistema urbano y rural;
el desarrollo de
instrumentos de
planeacion, gestion
urbanistica y de
regulacion del mercado
del suelo y la promocion
del equilibrio y equidad

territorial.

para la localizacion
de proyectos;
mejoramiento de
conectividad y
accesibilidad entre
los diferentes centros
urbanos y el Distrito
Capital; articulacion
de politicas de
gestion de suelo;
financiamiento
regional de
programas y
proyectos 'y
fortalecimiento de
administraciones
municipales en la
aplicacion de los
instrumentos de

reforma urbana

Bogota

2001- POT Uno de los objetivos del | Integracion del Clasificacion de

2019 (actualizado | plan se dirige de manera | mercado inmobiliario |suelo y definicion
en 2003) especifica al control de | mediante acuerdos de tratamientos

Operaciones

estratégicas

Estrategia integral
de aplicacion de
los instrumentos
de gestion del
suelo previstos en
las leyes 9 de
1989 y 388 de
1997

Instrumentos de
planeamiento

urbanistico

Instrumentos de

financiacion

Fuente: Elaborado por la autora a partir del POT 2000-2020 de Bogota

5.3 Los instrumentos de politica en el caso de Quito

A diferencia de Bogota, en Quito, durante el periodo de estudio, se contd con tres planes de
ordenamiento territorial. A pesar de que en todos los casos los instrumentos procuraban una

meta a largo plazo, de entre diez y veinte afios, estos fueron completamente modificados en
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un plazo menor, bajo la justificacion de lo establecido en el articulo 48 del Codigo Organico
de Planificacion y Finanzas Publicas, que sefiala que cada GAD debe actualizar los planes al
inicio de su gestion (Registro Oficial N° 306 de 22 de octubre del 2010). A continuacion, se
presenta un andlisis de cada uno de los diferentes planes vigentes en Quito en el periodo de

estudio.

En un primer momento, Quito contaba con el Plan General de Desarrollo Territorial (PGDT)
2000-2020 que tenia como objetivos estratégicos fortalecer la capitalidad de Quito, impulsar
la productividad econdmico-social para la competitividad, superar los desequilibrios socio-
territoriales y promover el desarrollo humano, rescatar la identidad cultural, promover la
gobernabilidad democratica y eficiente, preservar los ecosistemas y garantizar la seguridad
alimentaria y la seguridad frente a los riesgos naturales mediante el aprovechamiento
sostenible de los recursos (MDMQ 2000). En la actualizacion del PGDT desarrollada en
2006, los objetivos propuestos se centraron en aspectos territoriales como la consolidacion de
una estructura territorial policéntrica y compacta que incluya espacios publicos recuperados,
acceso a un habitat adecuado y a una vivienda digna, un sistema moderno y eficiente de
movilidad y accesibilidad y una red de infraestructura y servicios basicos de cobertura total.
También incluia la calidad ambiental y un manejo sustentable de los recursos naturales

renovables y no renovables y preparado para enfrentar amenazas naturales (MDMQ 2006)

El PGDT se sustentaba en el rol del municipio en la regulacion y control del territorio, bajo la
perspectiva de que el mercado debia contar con reglas claras y adecuados marcos de accion,
de manera similar al enfoque presente en la Constitucion de ese entonces, que en discurso
propugnaba una economia social de mercado. Planteaba como principios basicos: la
pluricentralidad del territorio, la macrocentralidad articuladora de la ciudad de Quito, la
sustentabilidad del proceso, la descentralizacion de la gestion y la recuperacion del espacio
publico como un sistema urbano estructurante, sefialando que se alineaba con la forma y
organizacion historicas del territorio y la necesidad de direccionar su dindmica (MDMQ

2000).

Desde un enfoque similar a lo planteado por el CEOT y el POT de Bogot4, el PGDT 2000-
2020, se enmarcada en una nocion concertada de ordenamiento territorial y sefialaba como
lineamientos estratégicos la comprension de la planeacién como un proceso dindmico que
debe coordinar la voluntad de diversos actores en funcion de demandas y objetivos

concertados a largo plazo. Ademas, entendia al territorio como un complejo sistémico que
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debe adaptarse a su entorno y como componente de la identidad de la poblacion y senalaba la
necesidad de cambiar el limite urbano por un instrumento dinamico y previamente concertado
de calificacion y gestion integral del suelo en forma programada en el tiempo.
Complementariamente, planteaba la insercion del DMQ en el mundo como un “cluster” de
servicios avanzados que aporte al desarrollo equitativo y sostenible a nivel regional y nacional
y la necesidad de un gobierno metropolitano prospectivo, eficiente, eficaz y concertador

(MDMQ 2000).

En este marco, el PGDT, definia tres clases generales de suelo: suelo urbano, suelo
urbanizable y suelo no urbanizable. El suelo urbano era aquel dotado de servicios y definido
como tal dentro del Plan de Estructura Espacial Metropolitana de 1992 y la Reforma de 1998,
el cual podia ser residencial, comercial, industrial, de equipamiento y de proteccion especial.
El suelo urbanizable se consideraba aquel que contaba con planeamiento e infraestructura
parcial y que era susceptible de ser incorporado al proceso urbanizador. El suelo no
urbanizable se definia como aquel no incluido en las categorias anteriores y que ameritaba
proteccion debido a su vocacidn ecosistémica, agropecuaria, forestal, paisajistica e historico—

cultural (mapa 4.7) (MDMQ 2000). La clasificacion de suelo fue actualizada en 2006.

En la actualizacion de 2006 se propuso ajustar el Plan de Uso y Ocupacion del Suelo (PUOS)
para favorecer una mayor ocupacion, compatibilidad de usos y facilitar procesos de
renovacion urbana en el suelo urbano. Respecto a la adecuacion de la estructura agro
productiva rural, se planteé un adecuado manejo de las areas no urbanizables (rurales) con el
fin de garantizar su sostenibilidad, potenciar su productividad para que contribuya al
desarrollo econdmico, social y a la seguridad alimentaria y se articule a la estructura territorial

del DMQ (MDMQ 2006).

El PGDT 2000-2020 preveia una incorporacion de suelo por quinquenios. Para la primera
etapa (2001-2005) se proponia la consolidacion de suelos urbanos, que para este periodo
contarian ya con una adecuada provision de servicios e infraestructura. En esta superficie se
involucrarian el area urbana de la ciudad de Quito, las cabeceras parroquiales y sus zonas de
expansion y los centros poblados menores. En la segunda etapa (2005-2010) se habilitaria
suelos que en ese momento presentaban incipientes niveles de urbanizacion y que dispondria
de servicios de infraestructura de agua potable, alcantarillado y energia eléctrica en funcion de
la operacion de los proyectos de mediano plazo de las respectivas empresas. Las dos etapas

restantes (2011-2015 y 2015-2020) generarian suelo urbano en relacion con el crecimiento de
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la poblacion y el consumo del suelo urbanizable programado en las etapas anteriores (mapa
4.8) (MDMQ 2000).

Mapa 4.7. Clasificacion de uso de suelo. 2000

LEYENDA

[ Primera Ftapa
[ Etapa Il (10 afios)
[ Etapa lll (15 afos)
B Equipamiento espacial y uso industrial
[ No urbanizable
Fuente: MDMQ 2000
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Mapa 4.8. Etapas de incorporacion del Suelo urbano
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Sin embargo, en la actualizacion del PGDT 2000-2020 de 2006 se realizé una reprogramacion
de la clasificacion del suelo, que significo una reduccion de 6607 hectareas de suelo urbano
respecto a la estimacion del afio 2000, definiéndose un total de 31 809 hectareas. Sobre el
suelo urbanizable, se definié que para el quinquenio 2006-2010 no se permitiria la
habilitacion del suelo como urbanizacioén o conjuntos habitacionales y se propuso la
incorporacion de 9896 hectareas para 2020. Para el suelo no urbanizable se destinaron 393

421 hectareas, donde se pretendia promover y garantizar una explotacion racional productiva
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y sustentable de los recursos naturales, agropecuarios, forestal, paisajistico e historico—

cultural, donde no se podia habilitar desarrollos con fines de urbanizacion (MDMQ 2006).

El PGDT 2000-2020 se organizaba en funcion de un sistema de centralidades y los Sistemas
Territoriales Generales, definidos como el conjunto de redes y estructuras de soporte de las
actividades humanas. Se incluia dentro de esta categoria la infraestructura de servicios
basicos, los equipamientos, el espacio publico, la movilidad y accesibilidad, el sistema de
areas historicas patrimoniales, suelo y vivienda y los tratamientos de las zonas no
urbanizables. Respecto al sistema de centralidades se planteaba un conjunto de operaciones
estructurantes que se condensaban en dos planteamientos principales, por un lado, la
consolidacion de centralidades metropolitanas y, por otro, la conformacion y consolidacion de

centralidades administrativas representativas (MDMQ 2000).

En cuanto a la reestructuracion del area central urbana de la ciudad de Quito, se proponia
reforzar las funciones que historicamente se habia asignado al sur, al centro y al norte de la
ciudad, tal como se proponia en el Plan Regulador de Odriozola, definiendo nuevas funciones
para los valles conurbados con la ciudad. EIl PGDT 2000-2020 planteaba que, de forma
complementaria a la estructuracion de centralidades urbanas, era preciso la adecuacion
territorial del DMQ para una gestion administrativa eficiente, descentralizada, integral,
equitativa y participativa (MDMQ 2000). Este tltimo punto se fue fortaleciendo en Quito
mediante las Administraciones Zonales, las cuales eran 6rganos administrativos

desconcentrados.

El PGDT 2000-2020 establecia, como estrategia para su implementacion, trabajar en una
planificacion integral del desarrollo del DMQ, reformar la estructura politica legal, la
organizacion econdomico- financiera y la estructura administrativa y un conjunto de programas
y proyectos que permitieran concretizar lo propuesto dentro del plan. Se priorizaban
proyectos vinculados con la competitividad (Aeropuerto Internacional, Zona Franca y Parque
Industrial Tecnoldgico), la reactivacion economica (Centro de Convenciones- Actual
Aeropuerto) y la gestion sostenible de servicios basicos (Proyecto Rios Orientales - Agua,
electricidad y proteccion ecoldgica, Proyecto Sanitario Oyacoto, Plantas de tratamiento y
desechos solidos, recuperacion ambiental de los rios Machangara y Monjas). También incluia
proyectos de transporte (Corredores troncales longitudinales de transporte urbano, Corredores
de transporte Metropolitano, Terminales interprovinciales e interparroquiales, Nueva

Panamericana. Perimetral Distrital, Autopista Interoceanica Quito-Tumbaco-Pifo-Aeropuerto,
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Via Metropolitana. Perimetral urbana), espacio publico y recuperacion urbana (Parque
Metropolitano y termas Ilald, desconcentracion y reubicacion del comercio popular -Ipiales,
Reubicacion del ex penal Garcia Moreno, CDP y carcel N. 2, Centro Civico Nacional,
rehabilitacion de El Panecillo, Recuperacion de la “Estacion Chimbacalle”, Estructuracion

urbana de la Av. Pichincha, Parque de Cotocollao), entre otros (MDMQ 2000).

No obstante, en términos generales, el PGDT 2000-2020 no contaba con herramientas
concretas de gestion de suelo y planeacion, a diferencia del caso de Bogota. A pesar de las
similitudes en términos de objetivos y enfoque entre los planes de ordenamiento territorial de
Quito y Bogota, existia un abismo en cuanto a la capacidad de operacionalizar dichos
instrumentos. Por un lado, el POT de Bogoté ofrecia instrumentos de gestion concretos para
efectivizar los objetivos propuestos en relacion a la regulacion del mercado de suelo mientras
que, en el caso de Quito, el ordenamiento territorial contaba con unos lineamientos y un
conjunto de programas, pero requeria de varias reformar politicas, legales, administrativas y
financieras que se proponian en el plan. La actualizacion del PGDT 2000-2020 de 2006

procurd incluir algunos aspectos orientados a la concrecion de las propuestas.

La actualizacion del PGDT 2000-2020 mantenia la vision de pluricentralidad plasmada en
2000 y comprendia el reconocimiento y articulacion de un sistema de ciudades conformado
por Quito como ciudad central, las ciudades menores circundantes de Sangolqui, Machachi,
Cayambe y Tabacundo y la consolidacion y desarrollo de las centralidades locales urbanas,
periféricas y rurales en el territorio metropolitano y regional (San Antonio, Calderdn,
Tumbaco-Cumbaya y Los Chillos, Nanegalito, San José¢ de Minas, Guayllabamba, El
Quinche, Pintag y Aloag en el canton Mejia). Ademads, daba mas énfasis a la generacioén de un
transporte metropolitano para orientar el funcionamiento articulado, eficiente, equitativo y
seguro del DMQ, articulando las diversas estructuras de asentamientos y zonas de generacion

y atraccion de viajes (MDMQ 2006).

En esta linea se proponia generar acuerdos de mancomunidad para la conformacion politico-
administrativa de la region de Quito con municipios vecinos y el gobierno de la provincia,
consolidar un modelo de urbanizacién compacta, revitalizar y refuncionalizar la ciudad
construida, incluidas las areas histdricas, y definir politicas de gestion del suelo, promocion y
rehabilitacion de vivienda. Ademas, manteniendo lo establecido en el 2000, se procuraba
mejorar la distribucidon y acceso a infraestructura y servicios y consolidar un sistema de

centralidades. La habilitacion de suelo y vivienda se proponia en el marco de un proceso de
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consolidacion del crecimiento urbano para lo cual se planteaba la promocion, reserva 'y
ordenamiento de suelo urbano y urbanizable con destino de vivienda, regeneracion urbana,
rehabilitacion de vivienda patrimonial y mejoramiento de vivienda y barrios. A diferencia de
la version de 2000, en la actualizacion de 2006, se incluy6 algunos instrumentos de gestion
anclados a la legislacion vigente®? y que mostraban las posibilidades de accion existentes.
Respecto a los proyectos metropolitanos, se mantuvo lo propuesto en el 2000 con pocas

modificaciones como el cambio del relleno sanitario de Oyacoto al Inga (MDMQ 2006)

Para 2012, tras el proceso constituyente y en el contexto de la Alcaldia de Augusto Barrera,
una figura politica importante en dicho proceso®*, se desarrolld el PMOT 2012-2022, con base
en los derechos a un hébitat seguro y saludable y el derecho a la ciudad reconocidos en la
Constitucion de 2008. En esta linea, se planteaba, como prioridad de la planificacion y el
ordenamiento territorial, la eficiencia ambiental y la equidad social, propugnando la funcion
social y ambiental de la propiedad y de la ciudad, asi como la distribucion equitativa de

cargas y beneficios en el territorio. Para esto se establecia la garantia de sustentabilidad del
patrimonio natural, el buen vivir y la soberania alimentaria y la necesidad de revisar el
modelo de ocupacion del territorio y su crecimiento fisico, precautelando los ecosistemas, la
biodiversidad y la integridad del patrimonio natural a través del uso racional y responsable de

los recursos naturales renovables y no renovables (MDMQ 2012).

El PMOT definia un modelo territorial basado en 6 ejes estratégicos que tenian como objetivo
promover la integralidad regional del DMQ mediante el planeamiento y la gestion territorial
coordinada con otros niveles de gobierno; consolidar la estructura ambiental principal del
DMQ a través del sistema de areas protegidas y corredores ecologicos; regular y gestionar un
desarrollo urbano y rural equilibrado, sustentable y seguro que frene el crecimiento horizontal
de la mancha urbana y promover la consolidacion y compactacion del suelo urbano servido;
consolidar la red distrital de movilidad, conectividad y accesibilidad; fortalecer el sistema
distrital de centralidades urbanas y rurales mediante la dotacion equilibrada de equipamientos

y servicios y fortalecer la red distrital de espacios publicos y areas verdes (MDMQ 2012).

32 Qe proponia la concertacidn o negociacion de usos, regulacion urbanistica, adquisicién de terrenos, afectacion
o0 expropiacion; regularizacion del suelo y la edificacion; y mecanismos de acceso a vivienda para personas que
no acceden al mercado formal como la transferencia condicionada, transferencia negociada, asesoria o
asociacion y apoyo a la autoconstruccion (MDMQ 2006).

33 Augusto Barrera fue Coordinador de Contenidos entre el Gobierno Nacional del Ecuador y la Asamblea
Constituyente
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Cabe destacar la influencia de la experiencia de Bogota en la prioridad que se buscaba dar a la

estructura ambiental principal.

El PMOT contemplaba lo establecido en el COOTAD y el Cédigo Organico de Planificacion
y Finanzas Publicas, emitidos en 2010. Al respecto, este Gltimo determina que los planes de
ordenamiento territorial cantonal y/o distrital deben definir y regular el uso y ocupacion del
suelo (Registro Oficial N° 306 de 22 de octubre del 2010). Por tanto, dentro del eje estratégico
de desarrollo urbano y rural equilibrado, sustentable y seguro se planteaba consolidar el uso y
ocupacion de las reservas de suelo, compactar y densificar sectores seleccionados, contener el
crecimiento disperso de los bordes de la ciudad y planificar la dotacion con servicios basicos
en funcion del modelo territorial para la garantia de los derechos reconocidos en la
Constitucion. E1 PMOT sefialaba que para lograr una ciudad compacta era necesario
racionalizar el uso del suelo (frenar expansion, reciclar suelo usado), optimizar las dotaciones
de servicios e infraestructuras construidas, evitar los costos de ampliacion de redes, mejorar la
cobertura y calidad del sistema de transporte publico, reducir la incidencia de los costos del
suelo y urbanismo, reducir los costos de construccion, disminuir los desplazamientos, acercar

los servicios y equipamientos, entre otros aspectos (MDMQ 2012).

El PMOT también planteaba ajustar la clasificacion de suelo urbano y rural definiendo claras
restricciones en el crecimiento de la mancha urbana al 2022, promoviendo la ocupacion de
reservas de suelo urbano y la compactacion de areas urbanas con capacidad de carga, asi
como regulando el uso y ocupacion sustentable del suelo rural (mapa 4.9). Las clasificaciones
de suelo urbano y rural se complementaron con propuestas para tratamientos urbanisticos y de
uso y ocupacion del suelo en el marco de la actualizacion del Plan de Uso y Ocupacion del
Suelo (PUOS) (MDMQ 2012). Cabe sefialar que, a diferencia de lo que sucedia en Bogota, el
uso y ocupacion del suelo se definia en otro instrumento que se supone es parte del plan de

ordenamiento territorial.

Para el area urbano se estableci6 el tratamiento de nuevo desarrollo, consolidacion,
redesarrollo y renovacién y rehabilitacion patrimonial. Para el area rural y espacios de valor
eco-sistémico en areas urbanas, se definieron cuatro tipos de tratamiento: conservacion;
conservacion y uso sustentable; intervencion especial y recuperacion y areas sustentables de
recursos naturales, estas ultimas definidas como areas para la explotacion sustentable de los
recursos naturales renovables y no renovables. En todos los casos se establecia que las areas

serian reguladas mediante instrumentos de planeamiento y gestion territorial e incorporarian
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mecanismos de reparto equitativo de cargas y beneficios y participacion en la plusvalia, bajo

criterios de sustentabilidad ambiental y social (MDMQ 2012).

Mapa 4.9. Clasificacion de suelo de Quito. 2012
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Fuente: MDMQ 2012

El PMOT 2012 -2022 partia del modelo territorial y planteaba politicas, programas y metas
para cada eje estratégico. Muchas de las metas estaban asociadas al control de la expansion
urbana. Una de las metas més ambiciosas era alcanzar un 90% del suelo urbano ocupado y

10% del area urbana con tratamiento de redesarrollo o renovacion con planes y proyectos
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aprobados y en ejecucion en linea con el objetivo de consolidacion del territorio. En adicion,
se buscaba contar con normativa municipal de usos, ocupacion y construcciones actualizada y
protocolos para el control del uso del suelo y de la construccion implementados. Dado que la
politica de habitat y vivienda era clave dentro del objetivo de reducir los procesos informales
de expansion, también se promovia la oferta de vivienda de interés social y el mejoramiento
habitacional, bajo criterios de sostenibilidad y en concordancia con el modelo territorial. Para
esto se planteaba una meta de construir 10 000 viviendas nuevas dirigidas a los sectores de
mas bajos ingresos, 2 000 viviendas nuevas dirigidas a familias que deben ser relocalizadas,
100 hectareas de suelo adquiridas y ocupadas en proyectos urbanos integrales y 3 000

unidades de vivienda en areas patrimoniales habilitadas (MDMQ 2012).

En esta misma linea, los programas de movilidad, dotacion de servicios publicos y
equipamiento debian responder al modelo territorial y generar instrumentos y mecanismos de
gestion territorial, el reparto equitativo de cargas y beneficios y la participacion en la
plusvalia. Finalmente, en la linea de la consolidacion de centralidades se planteaba como
meta la ejecucion de varios equipamientos de escala metropolitana y zonal y la ejecucion de
proyectos inmobiliarios con el Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social para el redesarrollo
de suelo urbano subutilizado y la densificacion, consolidacion y fortalecimiento de usos
residenciales en centralidades. Ademas, en cuanto a la gestion territorial, se buscaba
desalentar la especulacion con el suelo y el desarrollo urbano “predio a predio” y optimizar la
recuperacion de plusvalia generada por la normativa u obra publica (MDMQ 2012). Cabe
sefalar la atencion colocada en la definicion de metas e indicadores, ausentes en el PGDT

2000-2020.

Por otro lado, el PMOT 2012-2022 tenia como antecedente la expedicion de la Ordenanza
Metropolitana No. 0172 sobre el Régimen Administrativo del Suelo en el DMQ mediante la
cual se establecia los derechos y deberes asociados al suelo y las bases de un sistema de
gestion de este recurso. Sobre la base del COOTAD vy la Constitucion, la ordenanza definia la
clasificacion del suelo, el régimen para la redistribucion de rentas urbanas, el régimen de
derechos y deberes para los propietarios, reglas de juego para la participacion en el
ordenamiento, mecanismos de planeamiento (PUOS, planes maestros, planes parciales, planes
espaciales), mecanismos de gestion de suelo (Areas de promocion, Unidad de actuacion,
Zonas de regulacion especial), modalidades de gestion y sistemas de actuacion
(Compensacion, cooperacion y cogestion, negociacion de mutuo acuerdo, expropiacion y

reestructuracion parcelaria), generando una amplia gama de instrumentos ausentes en
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administraciones anteriores (Ordenanza Metropolitana No. 0172 del 30 de diciembre de
2011). La ordenanza 172 fue reformada en 2013 mediante Ordenanza 432, a través de la cual
se hacian especificaciones para su operacionalizacion y se incluia un régimen de infracciones,
sanciones y correctivos. El PMOT 2012-2022 buscaba fortalecer los mecanismos indicados

en la Ordenanza No. 0172 mediante su aplicacion.

El PMOT 2012-2022 tuvo un corto periodo de vigencia, dado que, en 2014, se eligieron
nuevas autoridades y para 2015, tras el cambio de administracion se expidi6 el Plan
Metropolitano de Desarrollo y Ordenamiento Territorial -PMDOT 2015-2025, como se indic6
en el capitulo anterior. Dentro del PMDOT se planteaba como bases del modelo territorial
cuatro elementos. Primero, la compactacion y redensificacion del espacio urbano consolidado
debido a que el territorio presentaba una densidad de edificacion muy baja, excepto en barrios
populares ubicados a los extremos norte y sur de la ciudad como el Comité del Pueblo y
Solanda que presentaban densidades de mas de 250 personas por hectarea. El segundo hacia
referencia a la consolidacion de una estructura metropolitana policéntrica que garantice la
coexistencia de la mancha urbana con los territorios que cumplen funciones agricolas o
ambientales. La tercera linea apuntaba a la construccion de una infraestructura verde
transversal y multiescalar que permita el desarrollo de corredores ecoldgicos. Finalmente, se
planteaba como base del modelo territorial el entendimiento de las condiciones fisiograficas
del territorio metropolitano como una condicion fundamental del ordenamiento territorial y

urbano (MDMQ 2015).

Sobre esta base, a nivel regional se proponia fortalecer un modelo territorial con limites bien
definidos entre los territorios urbano, agricola y de proteccion y proteger y consolidar el area
urbanizada cuya meta para el 2025 era reducir en 50% el numero de asentamientos ilegales y
en un 40% el nimero de edificaciones irregulares en el territorio agricola o de proteccion,
segun la linea base de 2015, entre otras metas. A nivel metropolitano, la politica se orientaba
a densificar el territorio urbanizado, y constituir una estructura de centralidades productivas
que favorezcan un urbanismo dindmico, compacto y multinodal, bajo un modelo territorial
similar al propuesto en el plan de ordenamiento territorial de la administracion anterior. Se
planteaba como meta para el 2025 que el 100% del area de las centralidades determinadas
como de desarrollo prioritario cuenten con acceso al sistema integral de transporte publico,
que el 100 % del area de influencia de las centralidades urbanas cuenten con servicios de

infraestructura y que la densidad bruta del drea urbana alcance una densidad promedio de 53
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habitantes por hectarea. Para esto se proponia la creacion de incentivos, dotacion de servicios

de calidad y fomento de la inversion publica y privada (MDMQ 2015).

A escala zonal se proponia constituir una estructura multinodal de subcentralidades urbanas
de equipamientos para favorecer la densificacion del tejido urbano existente y garantizar el
acceso a servicios en todo el territorio urbanizado. Las metas planteadas a esta escala se
propusieron en torno a la reduccién de distancias del acceso a servicios zonales, el incremento
de la cantidad de superficie construida dedicada a equipamientos de caracter zonal en todas
las subcentralidades priorizadas, el incremento del porcentaje de viviendas en las zonas de
consolidacion prioritaria y una mejora del dato de compacidad corregida del suelo urbano

consolidado, entre otras.

Dentro del PMDOT 2015-2025 se incluy6 el Plan de Uso y Gestion de Suelo (PUGS), donde
se establecia la clasificacion de suelo, segun lo determinado en la LOOTUGS. Dentro de
dicha clasificacion se definian once usos (residencial, multiple industrial, equipamiento,
proteccion ecologica, patrimonio cultural, recursos naturales, agricola residencial, comercial y
de servicios, residencial de interés social y zonas de riesgo) y se sefialaba la compatibilidad de

usos, la ocupacion y edificabilidad en cada caso (mapa 4.10) (MDMQ 2015).

Cabe indicar que, aunque la expansion urbana fue construida como un problema de politica
publica, su causalidad no apuntaba a la necesidad de generar limites a la propiedad privada,
por lo cual no se generaron instrumentos que regulen el mercado de suelo. Por el contrario, las
regulaciones se flexibilizaron. En 2016, fue reformada la Ordenanza 172 de 2011 sobre el
régimen administrativo del suelo, elimindndose algunas condicionantes que existian para el
desarrollo de proyectos bajo la modalidad de propiedad horizontal, los cuales habian sido
identificados dentro del PMOT 2012-2022 como uno de los mecanismos de urbanizacion lote
a lote. Esto evidencia que, pese al marco legal existente a nivel nacional, la administracion
municipal ajustd los instrumentos de politica en funcion de los intereses de los actores
vinculados con la actividad inmobiliaria. Se debe tomar en cuenta que para este momento los
enfoques que devenian de la Constitucion de 2008 habian perdido legitimidad y que la
legislacion secundaria que se desarrollo no se habia consolidado, favoreciendo la
discrecionalidad. A continuacion, se presenta un resumen respecto a los objetivos, lineas de
accion y mecanismos que incluian los planes de ordenamiento territorial de Quito durante el

periodo de estudio (tabla 1.12).
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Mapa 4.10. Clasificacion de suelo de Quito. 2015
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Fuente: MDMQ 2015

En el caso de Bogota, el contenido regulatorio del POT es evidente, para este fin incluye
instrumentos de planeacion, de gestion y de financiamiento, contemplados dentro de su
legislacion nacional. Si bien no todos los instrumentos se desarrollan de manera amplia dentro
del plan, este ofrece algunas posibilidades para su operacionalizacion. La efectividad de su
plan de intervencion se analizara en el siguiente capitulo, pero su especificidad dentro del
POT es innegable. Para algunos autores, incluso llegd a constituirse en una sobrerregulacion

del desarrollo urbano (Giraldo 2007).
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Tabla 1.12. El control de la expansion urbana en los planes de ordenamiento territorial

de Quito. 2000-2020

Objetivos relacionados con

Lineas de accion para

Periodo |Instrumento |control de la expansion control de la expansién Mecanismos
urbana urbana
Quito
PGDT 2000- | El PGDT no contenia un Se proponia consolidacion | Clasificacion de
2020 objetivo especifico orientado | de centralidades suelo y definicion de
al control de la expansion metropolitanas con base en | tratamientos
urbana, aunque si algunos las funciones que
relacionados como la historicamente se habia
Etapas de
superacion de los asignado al sur, al centro y | . .,
incorporacion de
desequilibrios socio- al norte de la ciudad y
suelo urbano
territoriales; la preservacion | disposicion y cobertura
2000-
de los ecosistemas y la adecuada y equilibrada de
2004 . . . L. Desarrollo de
seguridad frente a los riesgos | los Sistemas Territoriales
naturales mediante el Generales, garantizando proyectos
aprovechamiento sostenible | calidad y eficiencia. estrategicos
de los recursos.
Reforma de la
estructura politica,
legal, financiera y
administrativa
PGDT 2000- | De manera especifica se Se planteaba la Clasificacion de
2020 plantea como objetivo conformacion politico- suelo y definicion de
(actualizado consolidar una estructura administrativa de la region | tratamientos
en 2006) territorial policéntrica y de Quito; consolidacion de
compacta con una adecuada | un modelo de urbanizacién
Etapas de
distribucion de servicios y un | compacta; revitalizacion de | . .
2004- y pactd, incorporacion de
manejo sustentable de los la ciudad construida
2009 ! Y suelo urbano
recursos naturales. definicion de politicas de
gestion del suelo,
. ... .. | Desarrollo de
promocion y rehabilitacion
de vivienda. Se mantenia la | PrOYectoS
linea de mejorar la estrategicos
distribucion y acceso a
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infraestructura y servicios y
consolidar un sistema de

centralidades

Aplicacion de
instrumentos
disponibles para la

gestion de suelo

infraestructura verde
transversal y multiescalar,

entre otros objetivos.

PMOT 2012- | De manera especifica, se Se proponia acuerdos de Clasificacion de
2022 plantea como objetivo frenar | mancomunidad para la suelo y definicion de
el crecimiento expansivo y conformacion politico- tratamientos,
objetivos relacionados como | administrativa de la region | régimen para la
promover la integralidad de Quito; revalorizacién y | redistribucion de
regional del DMQ; refuncionalizacion de la rentas urbanas;
consolidar la estructura ciudad construida; régimen de derechos
ambiental principal y fortalecer usos y deberes para los
fortalecer el sistema distrital | residenciales en propietarios; reglas
2009- de centralidades urbanas y centralidades; optimizar las | de juego para la
2014 rurales mediante la dotacion | dotaciones de servicios e participacion,
equilibrada de equipamientos | infraestructuras mecanismos de
y servicios construidas; desalentar la planeamiento,
especulacion y el desarrollo | mecanismos de
urbano “predio a predio” y | gestion de suelo,
optimizar la recuperacion | modalidades de
de plusvalia gestion y sistemas de
actuacion sobre el
territorio y el suelo
PMDOT De manera especifica se Se propone generar limites | Clasificacion de
2015-2025 buscaba compactar y bien definidos entre los suelo y definicion de
redensificar el espacio territorios urbano, agricola | tratamientos
urbano; consolidar una y de proteccion; consolidar
2014- estructura metropolitana y densificar el area Tncentivos para la
2019 policéntrica y construir una | urbanizada y constituir una densificacién

estructura multinodal de
subcentralidades urbanas

de equipamientos.

Fomento de la
inversion publica y

privada

Fuente: Elaborado por la autora a partir de los planes de ordenamiento territorial de Quito vigentes

entre 2001 y 2019.
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El POT de Bogota se enmarca en una nueva tendencia del urbanismo en la region que,
superando la tradicional planificacion fisica del territorio, incluye elementos de gestion y
financiamiento. Estos, ademas de constituirse en herramientas tributarias dirigidas a los
propietarios, permiten garantizar la sostenibilidad financiera del modelo de ciudad adoptado
en el plan. Para el periodo de estudio, Bogota se asienta sobre un desarrollo legislativo y
técnico mas maduro, que fue incluyendo un conjunto de instrumentos y mecanismos que
aporten a la concrecion del plan. En este proceso no se puede desestimar la incidencia de la
tradicion urbanistica colombiana y el contexto politico dentro del cual se desarrolla el POT,

caracterizado por gobiernos locales progresistas que decidieron aplicar la Ley 388/97.

El caso de Quito, por el contrario, evidencia la fragilidad de los instrumentos de ordenamiento
territorial propuestos. Pese a la enorme similitud de objetivos y enfoques que sus planes
tienen con los instrumentos de Bogoté; estos, en la mayoria de casos, carecen de mecanismos
que garanticen su operacionalizacion. Ademads, ciertos instrumentos como la incorporacion de
suelo por etapas o el mejoramiento de la red vial favorecian la especulacion y la expansion
hacia las zonas determinadas como urbanizables o impactadas por el desarrollo de la vialidad,
al no ser complementados con instrumentos de captacion de plusvalia y de gestion de suelo,

como se vera en el capitulo sobre plan de intervencion.

Aunque dentro de este plan se reconoce a la expansion urbana como un problema vinculado
con la falta de regulacion del mercado de suelo y dicha regulacion se plantea como un
lineamiento estratégico, no cuenta con mecanismos concretos para llevarla a cabo. La
mencion del mercado de suelo, en ocasiones, diluye la responsabilidad de los actores que
participan en dicho mercado como los propietarios de suelo y los actores inmobiliarios. En
adicion, en su periodo de vigencia, el PGDT 2000-2020 no contaba con los instrumentos
normativos que se desarrollarian tras la Constitucion de la Republica de 2008, lo cual sin duda

también fue un limitante, que se reconoce dentro de este mismo plan.

El PMOT 2012-2022 es un instrumento muy similar al POT de Bogota y se desarrolla en el
contexto del proceso de cambios generados por la nueva Constitucion. Parte de una
comprension mas integral del problema de la expansion urbana y su vinculo con el mercado
de suelo. Esta particularidad del PMOT 2012-2022 tiene que ver con la vision de la
administracion municipal que estuvo a cargo de su elaboracion. Frente a la ausencia de una
ley de nivel nacional, como la LOOTUGS, que en ese momento no habia sido expedida, la

administracion generd una normativa local para la gestion y financiamiento del desarrollo
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urbano. El corto periodo de vigencia y el impacto de la temporalidad en el plan de

intervencion de esta politica publica se analizara en el siguiente capitulo.

Finalmente, el PMDOT 2015-2022, aunque se alinea a los objetivos de control de la
expansion urbana contenidos en los instrumentos que le anteceden, evidencia, claramente,
otro enfoque respecto al problema y su causalidad, y, por tanto, en relacion a los instrumentos
que propone. En este plan se observa la ausencia de mecanismos de regulacion del mercado
de suelo y al sector inmobiliario e incluso, aunque no se llegan a desarrollar, se propone la
generacion de incentivos como solucion frente a la problematica. En Quito, se cumple la
segunda parte del mecanismo causal propuesto para la entidad B, excepto en el caso del
PMOT 2012-2022. Es decir, se seleccionan instrumentos de politica publica que no regulan,
regulan débilmente (PGDT 20000-2020) o incentivan los desarrollos inmobiliarios en las
periferias (PMDOT 2015-2025). Bogota evidencia un proceso diferente, el cual deviene de un
modelo diferente de causalidad, dado que este identifica claramente la incidencia de los

desarrollos inmobiliarios y los limites del derecho a la propiedad.
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Capitulo 6. El plan de intervencion de las politicas de control de la expansion urbana en

Quito y Bogota y sus resultados

La seleccion de los instrumentos de politica publica se complementa con la definicion de un
plan de intervencion, el cual precisa su operatividad y su alcance. El enfoque plasmado en
los diversos instrumentos solo tiene su concrecion a través de las intervenciones y es posible
que nunca se ejecuten o se ejecuten parcialmente. Este componente de operacionalizacion
de la politica publica ha sido recogido en el presente capitulo, junto con el analisis de los

resultados de la intervencion.
6.1 El plan de intervencion para el control de la expansion urbana en Quito y Bogota

El POT de Bogota incluia un conjunto de instrumentos de planeacion, gestion y
financiamiento orientados al logro de los objetivos de ordenamiento territorial propuestos y
basados en los principios de reforma urbana que contenia la Constitucion Politica de 1991.
Ademas, su puesta en marcha fue acompafiada de varias reformas institucionales que
permitieron elevar a categoria de Secretaria Distrital al area de planeacion de la alcaldia, crear
la Secretaria de Habitat y transformar las funciones de la Empresa de Renovacion Urbana
(ERU). De esta manera, se contaba con una instancia de planeacion, otra de gestion del
territorio rural y urbano y otra encargada de la recuperacion y transformacion de sectores
deteriorados, respectivamente (Cardenas 2007). Mas tarde, se sumaria a este entorno
institucional, el Comité Técnico de Planes Parciales (CTPP), creado con el fin de apoyar la
gestion interinstitucional para la implementacion de los planes parciales, aunque con escasos

resultados (Contreras 2016).

El POT se disefid con una perspectiva regional que colocaba a Bogotd como parte de una
red de ciudades, con el fin de equilibrar el crecimiento futuro de la ciudad. Optaba por la
densificacion como alternativa frente al consumo de suelo de los alrededores de la urbe,
desde los enfoques de sostenibilidad y eficiencia, y proponia un conjunto de instrumentos
para autofinanciar el desarrollo urbano, donde la recuperacion de la plusvalia tenia un rol
central (Saldias 2007). En este marco, el POT dio un rol fundamental a los planes parciales,
definidos como instrumentos de planeacion intermedia, que articulaban el plan con los

proyectos (Contreras 2016).

Sin embargo, una gran parte de los objetivos propuestos en el POT se diluyeron debido a un
sistema normativo rigido, complejo, centrado en el planeamiento a escala local y sin
lineamientos para la integracion de los planes parciales con el entorno (AMB 2021a). La
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aplicacion de los planes parciales estuvo limitada por la orientacidn politica de las
administraciones del Distrito Capital y procesos burocraticos complejos y con amplios
margenes de discrecionalidad sobre el alcance de las cesiones, las cargas urbanisticas y la
provision de vivienda de interés social, entre otros aspectos (Contreras 2016). En este
contexto, el primer plan zonal (Usme) fue reglamentado en el 2007 y al 2012, solo se habian
aprobado tres planes zonales (Centro, Usme y Norte) (Montoya 2014). Entre 2002 y 2015, se
habian aprobado 43 planes parciales, correspondientes al 38% de lo programado, dentro de
los cuales apenas un 19% de las areas de cesion destinadas a espacio publico y equipamiento
estaban desarrolladas (Contreras 2016). Para marzo del 2020, se habian viabilizado 1706
hectéareas con tratamiento de desarrollo mediante 53 planes parciales, correspondientes a

apenas al 33,35% de las 5116 hectareas definidas en el POT (AMB 2020).

Por otro lado, para la ejecucion de las obras, el POT contemplaba que una vez aprobado el
plan parcial respectivo era necesario tramitar, ante la curaduria urbana competente, la
licencia o licencias de urbanismo o de construccion que autoricen la ejecucion de las obras
correspondientes (Decreto Distrital 190 de 22 de junio de 2004). En este contexto, los planes
fueron implementados a través de alianzas publico-privadas y, pese a la amplia legislacion
existente, el otorgamiento de licencias y el ejercicio de curadurias termind en manos de
privados. Estos actores no tienen la obligacion de hacer verificaciones en campo y sus
ingresos se basan en los proyectos que deben evaluar, segin su interpretacion de la norma
en muchas ocasiones, por lo que entran en un claro conflicto de intereses. Las curadurias se
convertirian en un mecanismo para traspasar las responsabilidades de la administracion
municipal a privados y evadir las regulaciones determinadas mediante la ley y el plan. Lo
establecido en el POT partia de una comprension de la propiedad del suelo contraria al
contexto de desregulacion neoliberal dentro del cual tuvo que insertarse, pero en muchos

casos termind compatibilizando con el impulso al sector inmobiliario (Montoya 2014).

En esta linea, los instrumentos propuestos en el POT tampoco rompieron con la logica de
segregacion que primaba en la ciudad y que localizaba a las clases medias en el occidente,
altas en el norte, y bajas hacia el sur. Esta tendencia se mantuvo y, entre 2002 y 2017, el
56,2% de la vivienda de interés social se localiz6 en Kennedy, Bosa, Usme y Ciudad
Bolivar, sectores de menores estandares urbanisticos y, por tanto, con menores valores de
suelo (AMB 2020). De hecho, una de las mayores falencias en la implementacién del POT
tiene que ver con la incapacidad de la administracion para hacer inversiones importantes en

vivienda popular, la cual terminé siendo ubicaba en las periferias, totalmente a cargo del
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sector privado (Montoya 2014).

Respecto al financiamiento del desarrollo urbano, el POT no incluy6 de manera adecuada
instrumentos financieros que garanticen su auto financiamiento (Saldias 2007). En un
primer momento se incrementaron considerablemente los ingresos, principalmente a través
de la reestructuracion y aumento del impuesto predial. Cabe sefalar que esto influy6 en el
incremento del costo de suelo y, por tanto, limit6 el acceso a este recurso en la ciudad central.
Sin embargo, la recaudacion lograda por la captacion de la plusvalia de la obra publica fue
poco relevante dentro del presupuesto general. Al 2006, se habia recaudado 24 000 millones
de pesos colombianos, equivalente a 10,7 millones de ddlares segun el tipo de cambio en
ese afio y, en el presupuesto de 2010, se incluyeron 10 882 millones de pesos colombianos
por dicho concepto, es decir, 5,7 millones de ddlares, equivalentes a apenas el 0,1% de los

ingresos del Distrito Capital (Montoya 2014).

Ademas, siendo el desarrollo urbano una fuente de recursos para la administracioén publica,
esto se convirtid en un estimulo para limitar el control de la urbanizacion y acelerar los
procesos de metropolizacion. Los ingresos que generaba la entrega de permisos de
construccion para los municipios aledafios hacian atractiva esta actividad mientras que el
Estado participaba de manera restringida mediante la captacion de impuestos y plusvalias
(Montoya 2014). Este factor resulta relevante para entender los procesos de conurbacion
que ha experimentado Bogota. Al respecto, aunque el POT fue disefiado desde un enfoque
regional, la débil coordinacion para la ejecucion de proyectos supramunicipales y la falta de
un sistema de monitoreo, seguimiento y evaluacion eficiente del POT, limitaron los
resultados alcanzados (AMB 2018c¢). Por otro lado, solo el 35% de los proyectos propuestos
se ejecutaron y no existio un orden de prioridad para la implementacion de las acciones
relacionadas con la redensificacion de las zonas deterioradas de la ciudad ni se asignaron

recursos a largo plazo para garantizar su ejecucion (AMB 2021a).

De esta manera, en ciertos aspectos, los lineamientos del POT se diluyeron en su ejecucion y
no se alcanzaron todos los objetivos planteados. La densificacion de la ciudad se desarroll6 de
la mano de procesos de conurbacion y obvio, en algunos casos, los enfoques de sostenibilidad
y equidad, operando bajo la 16gica de los intereses inmobiliarios. No obstante, y pese a las
limitaciones analizadas, en términos estrictos, las politicas de control de la expansion en
Bogota han incidido en la configuracién de un modelo de ciudad denso. En términos

generales, el caso de Bogota evidencia un crecimiento compacto, desarrollado sobre suelo
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urbano, predominantemente de tipo residencial, que ha mantenido una alta densidad y que se
ha conurbado con los municipios aledafios hacia el sur y el occidente, principalmente. Este
tipo de crecimiento se ha asociado al trazado vial de orden nacional (IDOM 2019), a las
dindmicas urbanas propias de las localidades aledafias, pero también a las regulaciones

establecidas en el POT (AMB 2018c).

Al respecto, es necesario destacar el hecho de que la clasificacion del suelo no ha cambiado
sustancialmente a pesar de la presion existente sobre el suelo de expansion y el suelo rural, la
conurbacion y la limitada coordinacion sobre la ordenacion del territorio entre el Distrito
Capital y los municipios aledafios. En este marco, las modificaciones adoptadas han
respondido a la disposicion de la revision del POT definidas en el articulo 147 del Decreto
Distrital 190 de 2004; las incorporaciones originadas en procesos de concertacion previos a la
adopcion del POT; los desarrollos de origen informal legalizados e incorporados al perimetro
urbano e imprecisiones cartograficas y actos de precision de limites entre el Distrito Capital y
los municipios vecinos (AMB 2020). Ademas, es importante sefialar que, bajo la segunda
administracion de Enrique Pefialosa en la alcaldia de Bogota, se propuso un nuevo POT en
2019, el cual, evidenciaba un nuevo enfoque, pero no fue aprobado. Si bien la propuesta
incorporaba normativas relacionadas con la gestion de riesgos y el cambio climatico, no
reconocia algunas resoluciones sobre suelo de proteccion, incorporandolo como suelo de
expansion y urbano. Este cambio hubiera comprendido la incorporacion de 2867,87 hectareas
como suelo de expansion y 1271,21 hectareas como suelo urbano, asi como la reduccion de

esta misma cantidad de suelo rural (AMB 2020).

Por otro lado, seglin una evaluacion realizada al POT, el crecimiento producido mediante la
consolidacion del sistema rural, el programa de vivienda de interés social y otras decisiones
adoptadas no garantizaron la salvaguarda de los bordes de suelo protegido (AMB 2021a). No
obstante, segun la distribucion de la poblacion por la clasificacion de uso de suelo
determinada en el POT de 2004, para 2018, el 97,80% de la poblacion se asentaba en zonas
urbanas; el 1,16% en zonas de expansion y 0,98% en zonas rurales y, de la poblacion asentada
en zonas rurales, la mayoria se encontraba en la cabecera municipal (AMB 2020),

evidenciando que el crecimiento se dio sobre todo en zonas urbanas.

A pesar de todas las limitaciones que se identifican en el caso de Bogota, el plan de
intervencion de Bogota para el control de la expansion urbana supera a los de Quito. Una

diferencia clave entre los dos casos es la perspectiva a largo plazo que se pudo plantear en
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las intervenciones. Aunque los instrumentos de Quito y Bogota se proyectaban a 20 y 10
afos, respectivamente, en el caso de Quito esto no se cumplié y los planes de ordenamiento
territorial fueron totalmente renovados en cada administracion municipal. El permanente
cambio de los planes tuvo un alto impacto en su ejecucion. Al respecto, la evaluacion del
2015-2025 sefiala que apenas un 2% de los proyectos de la administracion 2009-2014
tuvieron continuidad en la administracion 2014-2018, por ejemplo (MDMQ 2021).

Por otro lado, respecto a los planes de intervencion que acompanaron a los distintos planes de
ordenamiento territorial en el caso de Quito, se puede evidenciar dos tendencias. Por un lado,
ha sido recurrente la falta de mecanismos de operacionalizacion de los planes y, por otro lado,
en ciertas ocasiones, se han incluido instrumentos que generaron efectos adversos en relacion
al control de la expansion urbana. Para empezar, aunque el PGDT 2000-2020 se orientaba a la
generacion de una ciudad policéntrica y en la actualizacion de 2006 se destacaba la
consolidacién de la ciudad (MDMQ 2000; 2006), las dos versiones del PGDT 2000-2020

generaron suelo a través de la ampliacion del limite urbano.

El PGDT 2000-2020 definid, en el afio 2000, un area urbana 102% mayor a la que establecid
la Ley del Distrito Metropolitano de Quito en 1993 (MDMQ 2000; PNUMA et al 2011).
Luego, en la actualizacion de 2006 se hizo un ajuste de dicha area, reduciendo 6607 hectéreas,
pero a la vez se contemplo la incorporacion de casi 10 mil hectareas como suelo urbanizable
(MDMQ 2006). A través del cambio del uso de suelo y la edificabilidad definida por la
municipalidad, se fortalecid la zonificacion de la ciudad por estratos socio econdémicos y se
favorecio a los intereses inmobiliarios (Ospina 2010). Cabe sefialar que la plusvalia generada
por la accién urbanistica de la municipalidad no era recuperada por esta, pues se carecia de

mecanismos especificos para este fin.

Pese a los objetivos planteados dentro del PGDT respecto al control de la expansion urbana,
la incorporacion de suelo urbano y la definicion de suelo urbanizable, contribuian a la
expansion dispersa de la ciudad. Generaba ingentes ingresos a los propietarios de suelo por el
cambio de clasificacion de suelo, sin mecanismos de recuperacion de plusvalia para la
municipalidad que permitan financiar un desarrollo urbano equitativo. En adicion, varios
autores sefalan la incidencia de los sistemas de transporte en la expansion urbana (Dieleman
y Wegener 2015; Brueckner 2000; Fernandez y Creutzig 2016), por lo que no se puede omitir
el influjo de las facilidades de transporte que se generaron en el caso de Quito, de manera

similar al de Bogota. Si bien, la nocion de pluricentralidad y de transporte publico se
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asentaron sobre principios de equidad territorial, es evidente que la expansion se acentud
hacia las centralidades propuestas. Del otro lado, los planteamientos orientados al control de

la expansion urbana, carecian de mecanismos operativos que permitan su puesta en marcha.

El PMOT 2012-2022 es el instrumento que mayor énfasis colocaba en el control de la
expansion urbana, planteandolo como objetivo central y proponiendo la aplicacion de algunos
instrumentos como se vio en el capitulo sobre la instrumentacidn. Sin embargo, el periodo de
vigencia de dicho plan fue el més corto, se expidi6 en 2012 y en 2015 fue reemplazado por el
PMDOT 2015-2025, el cual contenia otro enfoque. Cabe senalar que, el periodo de
intervencion del PMOT 2012-2022, coincide con un momento de desgaste politico de la
administracion municipal a cargo y que, durante dicho periodo, no se contaba con un
instrumento legal que contemple mecanismos de planeacion y gestion de suelo como la

LOOTUGS, la cual fue aprobada en 2016.

Dentro de la breve evaluacion del PMOT 2012-2022, realizada como requisito para la
generacion del PMDOT 2015-2025, se destaca como aspectos positivos el nivel del analisis
plasmado en el plan en mencién y su concordancia con el Plan Metropolitano de Desarrollo.
Sin embargo, se identifican, como una de las carencias, la ausencia de instrumentos mas
operativos de ordenamiento territorial como planes parciales, planes especiales, entre otros.
Ademas, se sefiala que los programas se limitaban a unos enunciados y no se
complementaban con la definicion de proyectos y que el modelo de gestiéon no contaba con
mecanismos de seguimiento, evaluacion y coordinacion con las distintas instancias

municipales (MDMQ 2015).

No obstante, el PMOT 2012-2022 se articulaba con la Ordenanza Metropolitana No. 0172
sobre el Régimen Administrativo del Suelo en el DMQ, la cual establecia algunos
instrumentos de gestion. Una vez entrd en vigencia el PMDOT 2015-2025, la ordenanza en
mencion fue reemplaza por la ordenanza 127 de 2016. A través de este instrumento, se abria
la posibilidad para el desarrollo de proyectos de todo tipo en zonas rurales y urbanas, bajo la
modalidad de propiedad horizontal en terrenos de hasta 50 000 metros cuadrados. En adicion,
brindaba la opcion de ejecutar proyectos en suelo de proteccidon ecologica siempre que se
respetara las areas de afectacion, desde un enfoque distinto al que habia prevalecido en los
instrumentos que antecedian a esta ordenanza (Ordenanza Metropolitana No. 127 de 25 de
julio de 2016). Cabe senalar que, para ese momento, la LOOTUGS ya se encontraba en

vigencia, la misma que es mencionada en los considerandos de la ordenanza 127, tinicamente

163



como validacion a las competencias con que cuentan los municipios y el cumplimiento de las

disposiciones transitorias que contempla.

Aunque los objetivos del PMDOT 2015-2025 eran similares a los de los otros instrumentos
de ordenamiento territorial, su enfoque era distinto, como se analizé en el capitulo sobre
instrumentacion. No partia desde los fundamentos de la funcién social y ambiental de la
propiedad sino desde una perspectiva liberal, que apuntaba a generar controles frente a la
informalidad e incentivos para el sector privado. De acuerdo con la evaluacion realizada al
PMDOT 2015-2025 para su actualizacion, varias metas no se correspondian con sus
indicadores o estaban mal formuladas, los planteamientos del eje territorial eran complejos
y de los 70 objetivos que planteaba el plan, solo el 51% se concretizaron a través de algin
tipo de programa o proyecto. De las 222 metas propuestas, apenas el 11,7% fueron
cumplidas (MDMQ 2021). De cualquier manera, en todos los casos, las evaluaciones son
someras y no evidencian de manera clara los resultados alcanzados en cuanto al control de
la expansion urbana y el impacto de los diferentes instrumentos en Quito. Los aspectos

principales de los planes de intervencion de los dos casos, se resumen en la tabla 1.13.

En este marco, si bien Quito y Bogot4 comparten paradigmas similares de planificacion, se
evidencia un mayor desarrollo de instrumentos en el caso de Bogota. La particularidad del
caso bogotano resalta a nivel latinoamericano y a nivel global y es fruto de un conjunto de
factores asociadas a su contexto y el disefio de politicas ptblicas. Sin embargo, el caso de
Bogoté también evidencia limitaciones institucionales y de coordinacidén que se hacen
notorias en la intervencion, la cual no ha sido del todo efectiva. Ademas, se puede constatar
que el mercado inmobiliario no opera tinicamente a través de la expansion urbana sino a
través de la produccion de espacio construido bajo cualquier modalidad, por lo que es
necesario, analizar los efectos del proceso de densificacion en Bogota también desde una

perspectiva critica.

El proceso de Bogota muestra que, frente a las limitaciones de tipo fisico y legal existentes
para la expansion, los desarrollos inmobiliarios han adoptado una légica de densificacion
que también favorece sus intereses y les ha permitido adaptarse de manera idonea al
contexto, combinada con procesos de expansion en las zonas conurbadas. La densificacion
de Bogota es innegable, pero no es un indicativo de la ausencia de la influencia de los actores
inmobiliarios, sino de su adaptacion a una politica publica orientada a reducir los procesos

de expansion. Pese a las limitaciones identificadas en la intervencion y el influjo de los
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intereses inmobiliarios en la misma, sigue siendo paradigmatico que el crecimiento sea

densificado y se desarrolle casi de manera exclusiva sobre suelo urbano, incluso en las zonas

conurbadas. La influencia de la intervencion publica, aunque limitada, es evidente en el caso

de Bogota. Esta tendencia se ha mantenido claramente, excepto en los ultimos afios, dentro

de los cuales se esboza una tendencia de reduccion de la densidad junto con porcentajes de

expansion ligeramente superiores al crecimiento poblacional.

Tabla 1.13. Estrategias del plan de intervencion de politicas de control de la expansion

urbana. Quito y Bogota. 2000-2020

Tipo de

estrategia

Similitudes

Particularidades Bogota

Particularidades Quito

Estrategias
que aportan al
control de la

Perspectiva a largo plazo

Reformas institucionales para la
puesta en marcha del POT

urbana

(2000-2020) y
7% en Quito,
en promedio
(2009-2019).

Desarrollo vial
desarticulado
dela
planificacion
territorial.

Ausencia de
mecanismos de
monitoreo y
evaluacion de
los planes

Débil articulacion de los planes
parciales con actuaciones macro

Débil coordinacion regional para
ejecucion de proyectos
supramunicipales y contencion de la
conurbacion.

Baja produccién de vivienda social
con fondos publicos

Otorgamiento de licencias para
implementacion de planes parciales en
manos de privados, como mecanismo
de evasion de regulaciones

expansion
Recuperacion de plusvalias para
financiar el desarrollo urbano, aunque
de manera limitada
Permanencia de la clasificacion de
suelo
Estrategias Ejecucion Sistema normativo rigido, complejo y | Actualizacidon permanente
que favorecen | ineficiente. con amplios margenes de de los planes.
la expansion | 35% en Bogota | discrecionalidad

Ausencia de mecanismos
de operativizacion de los
planes.

Ausencia de mecanismos
de recuperacion de
plusvalia.

Ampliacion del limite
urbano.

Apertura al desarrollo de
proyectos en todas las
zonas bajo la modalidad de
propiedad horizontal y de
proyectos en suelo de
proteccion ecologica

Fuente: Elaborado por la autora

El caso de Quito, por su parte, es tipico de la hipdtesis planteada y cumple con la entidad C
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en cuanto a que el gobierno carece de un plan de intervencion adecuado para controlar la
expansion urbana. Las dindmicas expansivas de la capital ecuatoriana son evidentes y se
desarrollan a pesar de los objetivos de politica explicitamente planteados en cada
administracion. Los esfuerzos desarrollados han sido inefectivos. Por un lado, debido a la
incapacidad de generar estrategias de intervencidon que aporten al control de la expansion
urbana como la indefinicion de zonas de proteccion, la falta de control de los procesos de
fraccionamiento informal, la falta de recuperacion de plusvalias, entre otras omisiones.
Como senala Peters (2015), la vaguedad de la legislacion puede constituirse en una traba
para la intervencion. Por otro lado, se han evidenciado contradicciones entre los objetivos
de control y las estrategias de intervencion que abiertamente favorecen la expansion, como
la permanente ampliacion del limite urbano y la apertura a mecanismos que permiten el
incumplimiento de los planes como la propiedad horizontal en suelo rural o el desarrollo de
proyectos en zonas de proteccion. Quito se expande de manera acelerada, a pesar de los

limitantes geograficos y los propdsitos de la politica.

Los resultados evidencian la relevancia del plan de intervencion dentro del disefo de politicas
publicas pues la efectividad de los instrumentos depende de las estrategias disefiadas para su
ejecucion, de los mecanismos que permiten su operacionalizacion y la capacidad institucional
y la legitimidad politica de la administracion publica. La intervencion, al igual que cada
componente del disefio de politicas es un asunto politico y no solo técnico. En este marco, el
caso de Bogota presenta varios aspectos positivos en relacion a la permanencia de sus
instrumentos y su plan de intervencion, pero también varias limitantes de tipo institucional y
de coordinacion, que redujeron el alcance de los mismos. De manera comparada, el caso de
Quito, evidencia la debilidad de los instrumentos y el plan de intervencion, asi como varias
limitaciones institucionales y politicas, aunque los objetivos de politica coinciden con los

planteados en el caso de Bogota.

Es necesario sefialar que tanto en el caso de Quito como en el de Bogota, los planes de
ordenamiento territorial se disefiaron en un contexto normativo nacional que marcé la pauta
de la instrumentacion. La legislacion nacional, tanto en el caso colombiano como en el
ecuatoriano, contemplaba un conjunto de instrumentos orientados a la planeacion, la gestion,
la financiacion y el control del desarrollo urbano. Sin embargo, es precisamente en la
intervencion donde se puede observar una mayor discrecionalidad por parte de las autoridades

locales.
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Varios factores explican los procesos de expansion urbana en Quito y Bogota en los tltimos
afos, tales como factores demograficos, econémicos, politicos, sociales, entre otros. Sin
embargo, no se puede despreciar la incidencia del disefio de politicas publicas en los fenomenos
analizados. Sin duda, el mercado de suelo es uno de los principales factores que han configurado
los procesos de expansion en los casos de estudio, pero el ordenamiento territorial como
mecanismo de regulacion de dicho mercado es politica publica, y ha tenido una alta incidencia.
Por tanto, la intervencion estatal ha generado efectos, y los resultados como veremos han estado
muy vinculados al tipo de intervencion realizada, la cual como senala Peters (2019), es la
verdadera politica. Tras la seleccion de los instrumentos, la intervencion es otro componente
fundamental en el marco del disefio de politicas publicas para explicar los resultados

alcanzados, los cuales se presentan a continuacion.

6.2 Resultados de las politicas de expansion urbana en Quito y Bogota y su vinculo con la

politica publica

A finales de la década de los noventa, la mancha urbana de Bogotéa se extendia hasta el rio
Bogoté, conformaba una conurbacion con el municipio de Soacha y dejaba algunos vacios
urbanos hacia el occidente y el norte. Entre 1997 y 2005, el crecimiento de Bogota se centrd en
los bordes del norte, sur y occidente de la urbe, hacia las localidades de Suba, San Cristobal,
Bosa, Kennedy y Engativa. Entre 2005 y 2010, la expansion continud hacia al norte y el
occidente, sobre todo hacia Suba y Bosa, respectivamente. Durante los dos periodos, el
crecimiento de la urbe se gener6 vinculado a asentamientos legalizados, cercanos a desarrollos
urbanisticos (IDOM 2019). Entre 2001 y 2010, considerando la zona conurbada de Bogota
hacia el sur y el occidente, el porcentaje de fragmentacion®* se redujo -1,70% anual. Esta
reduccion es muy significativa en comparacion con las 200 ciudades consideradas en la muestra
analizada por Angel et al. (2016) a nivel mundial, dado que, en promedio, los demas casos

redujeron la fragmentacion en -0,40% anual (Angel et al 2016).

A esto se debe afiadir que el area construida en la zona urbana de Bogota mostr6 un incremento
de 1,50%, evidenciando un proceso de consolidaciéon, entre 2001 y 2010. De manera
complementaria, en el mismo periodo, se presentd una reduccion anual del area construida en
el suburbano de -1,90% y de -3,30% en el area rural (mapa 4.11). Cabe sefialar que apenas el

4,50% de ciudades consideradas en la muestra del estudio de Angel et al. (2016) mostraban una

34 Se define como el grado en el que el area construida es fragmentada por el espacio abierto urbanizado (Angel
et al. 2016)
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reduccion del area construida en estas dos zonas a la vez, solo dos de ellas en Latinoamérica

(Ilheus, Brasil y Bogota, Colombia).

Mapa 4.11. Proceso de expansion de Bogota. 1989-2010
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Bogota, Colombia
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En adicion, el nivel de saturacion®® pasé de 0,78 a 0,80, el cual se encontraba sobre la media de
las ciudades consideradas en la muestra (0,66). Apenas un 13,00% de dicha muestra presentaba
una saturacion superior al 0,75. Mientras Bogotd se consolidaba, ciudades como México y
Buenos Aires con cifras de saturacion de 0,77 y 0,76, respectivamente, se seguian expandiendo.
Entre 2001 y 2010 se agregaron a Bogota 3,4 mil hectareas construidas. De este total, el 59,00%

correspondié a relleno, el 34,00% a extension y el 7,00% a inclusion® (Angel et al. 2016).

Para el 2010, Bogota alcanz6 una ocupacion maxima de su territorio (mas del 90,00% del area
urbana) y empez6 un proceso de compactacion (IDOM 2019; AMB 2018c¢). Entre 2010y 2016,
la tendencia de crecimiento antes indicada se mantuvo y el territorio de Bogoté pas6 de 35 667
a 36 143 hectareas, mostrando un reducido crecimiento de 80 hectareas anual,
aproximadamente (AMB 2018c). El crecimiento se dio principalmente hacia el occidente,
consolidando la conurbacién con Funza, Madrid y Mosquera (IDOM 2019). Entre 2005 y 2016,
la huella urbana de Bogotd crecié a razon de 0,63% anual mientras la tasa de crecimiento
poblacional entre 2005 y 2018 fue de 0,62%, evidenciando porcentajes de expansion
ligeramente superiores a su crecimiento poblacional, aunque por debajo del 1,00% en ambos

casos (AMB 2020).

Sin embargo, los municipios de la sabana que forman parte de Bogota Region®’ incrementaron
su huella urbana en un 247,75%, pasando de 7853 a 27 309 hectéreas entre 2005 y 2016. A
finales de los noventa, la mancha urbana central correspondiente al Distrito Capital conformaba
una conurbacion con el municipio de Soacha, se observaba un proceso de crecimiento de
centros urbanos de mediano tamafio sobre los ejes férreos de occidente (Facatativa, Madrid y
Mosquera), del norte (Chia, Cajica, y Zipaquird) y del sur (Fusagasuga y Soacha) y se
identificaba un conjunto de centros urbanos menores dispersos en el territorio de la sabana
(Bojaca, Funza, Sibaté, La Calera, Sopo, Tocancipd, Gachancipd, Tabio, Tenjo, El Rosal,

Choachi y Cota) (IDOM 2019).

35 Se define como la relacion entre él drea construida y la extension urbana (Angel et al. 2016)
36 El relleno consiste en todos los pixeles de construccién agregados en un nuevo periodo y que corresponden a
espacios abiertos urbanizados en el periodo anterior. La extension se analiza considerando los pixeles de
construccion agregados en un nuevo periodo correspondiente a areas urbanas contiguas a la extension urbana del
periodo anterior. La inclusion corresponde a los pixeles de construccion urbanos, rurales o suburbanos que
estaban fuera de la extension urbana en un periodo anterior y se incluyen en el nuevo periodo (Angel et al.
2016).
37 Bogota Region incluye Bogoté Distrito Capital y 20 municipios de la sabana (Soacha, Facatativa, Madrid,
Mosquera, Chia, Cajica, Zipaquira, Fusagasuga, Bojaca, Funza, Sibaté, La Calera, Sopo, Tocancipa, Gachancipa,
Tabio, Tenjo, El Rosal, Choachi y Cota) (IDOM 2019).
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Entre 2005 y 2018, los municipios de Mosquera (8,15%), Cajica (6,25%), Madrid (6,14%),
Tocancipa (5,05%), Cota (4,94%) y Soacha (4,94%) fueron los que presentaron un mayor
crecimiento demografico dentro de la sabana, aunque localidades como Chia y Funza que
redujeron sus ritmos de crecimientos, tampoco dejaron de crecer con tasas importantes. Antes
de 2013, la emigracion de Bogota hacia otros municipios del departamento de Cundinamarca
era de entre 4000 y 10 000 personas anualmente, pero a partir de dicho afio el nimero supero
los 19 000 en promedio. Sin embargo, todas estas cifras no pueden asociarse Unicamente al
influjo de la capital (AMB 2020). Localidades como Cajica y Tocancipa no corresponden a una

conurbacion con el Distrito Capital.

Los procesos de conurbacion generados entre el Distrito Capital y los municipios de la sabana
se dieron principalmente a través de viviendas unifamiliares, zonificadas segiin estratos
socioecondmicos. Hacia el sur se desarrollaron proyectos para estratos bajos, hacia el occidente
y el norte para estratos medios y hacia el oriente y noroccidente para estrato altos. Asi se han
consolidado las conurbaciones Bogotd — Soacha al sur; Madrid, Funza y Mosquera al
suroccidente; Cota, Chia y Bogota al noroccidente y Gachancipa y Tocancipa al norte. Varios
de estos municipios como Soacha, Madrid, Funza, Mosquera, Cota, Chia, Cajicd y la Calera
funcionan como ciudades “dormitorio” por su cercania con Bogota, lo cual se ha facilitado por

la malla vial y el incremento de las condiciones de seguridad (IDOM 2019).

Dentro del Distrito Capital, el reducido crecimiento de la huella urbana se dirigié hacia los
bordes del rio Bogota, que en ciertos puntos no logré detener la expansion de la urbe. El
crecimiento ha sido principalmente residencial, con viviendas multifamiliares y unifamiliares
para estratos socioeconémicos medios hacia las localidades de Suba, Engativa y Usaquén y
para estratos socioecondémicos bajos hacia Kennedy, Bosa, Usme y San Cristobal (IDOM
2019). Los datos evidencian las dindmicas contrapuestas que ha experimentado Bogota a lo
largo de los afios, por un lado, un fuerte proceso de consolidacion y, por otro lado, procesos de
conurbacion con los municipios aledafios. Cabe sefialar que, en todos los casos, el crecimiento

es principalmente residencial, en suelo urbano y tiende a la densificacion.

Respecto a la densidad, entre 2001 y 2010, Bogota presentaba un incremento inusual en
relacion a América Latina y al mundo en general, segin el estudio desarrollado por Angel
et al. (2016). En este periodo, la densidad de Bogotd en el area construida tuvo un
incremento del 1,00% anual. Si se considera toda la extension urbana, la densidad mostro

un incremento de 1,40% anual. En promedio, las 200 ciudades seleccionadas para el estudio
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redujeron su densidad en -1,60% anual en el area construida y en -1,50% si se considera
toda la extension urbana. Apenas el 19,50% de las ciudades de la muestra presentaron un
incremento de la densidad en el mismo periodo y de estas, solo el 23,08% son de América

Latina y el Caribe (Angel et al. 2016).

Segun los datos manejados por el DANE y la AMB con base en el tltimo censo (2018), la
densidad promedio bajo a 184 habitantes por hectarea para Bogoté en la zona urbana. Estos
datos contrastan con la informacion presentada en IDOM (2019), los cuales indican que,
entre 1997 y 2016, la poblacion de Bogota se increment6 en mas de 2 millones de habitantes
y la densidad pas6 de 190 a 221 habitantes por hectarea, evidenciando una tendencia de
compacidad. Por el contrario, los municipios de Bogot4d Region incrementaron su poblacion

enun 172,82% y disminuyeron su densidad en 35,13% en el mismo periodo (mapa 4.12).

Mapa 4.12. Crecimiento de la huella urbana en Bogota D.C. y la region. 1997-2016
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Finalmente, si bien los asentamientos informales no presentaban las mismas dindmicas que
en décadas anteriores, desde 2016, estos han tendido a incrementarse y la mayoria se
concentra en el borde oriental y en el sur, ocupando suelo de proteccion y areas de riesgo no
mitigable por remocion en masa o por inundacion. Para 2020, existian 25 801 ocupaciones
informales de las cuales el 45% se encontraban en suelo urbano, el 41,40% en suelo rural, y
el 13,6% en suelo de expansion. Entre 2002 y 2015 se habian ocupado alrededor de 1 537
hectareas por asentamientos de origen informal en la ciudad (AMB 2020). Cabe senalar que,
el numero de hectdreas ocupadas por asentamientos informales en Bogoté, es menor que el

de Quito.

Quito, por su parte, presenta un crecimiento expansivo hacia las areas suburbanas y rurales de
su territorio, ha generado conurbaciones con otros cantones, mantiene una baja densidad y las
zonas consolidadas corresponden, Unicamente, a la ciudad central. Su proceso de crecimiento
urbano para el afio 2000 se caracterizaba por la presencia de un polo urbano concentrador que
era la ciudad de Quito, a partir del cual se generaba un crecimiento concéntrico hacia los
extremos norte y sur y hacia los valles orientales de Tumbaco- Cumbay4, Los Chillos,
Calder6n y Pomasqui- San Antonio de Pichincha. Este tipo de crecimiento se consolidé en la

primera década del siglo XXI (mapa 4.11) (MDMQ 2000).

El DMQ se desenvolvia en torno a tres dindmicas territoriales, por un lado, la ciudad central
era un territorio compacto pero inconcluso, el suburbano era disperso y subocupado y las
areas no urbanizables tenian un crecimiento aislado. La excesiva concentracion de
equipamiento y servicios en el area central de la ciudad habia generado un proceso de
densificacion y compactacion en esta zona. Sin embargo, los extremos norte y sur de la
ciudad no eran parte de esta dinamica, muchos barrios periféricos se desenvolvian en medio
de obras de urbanizacion inconclusas y se evidenciaban procesos de ocupacion irregular en las

periferias ecoldgicas occidental y suroriental de la ciudad (MDMQ 2006).

El area suburbana se caracterizaba por un modelo de crecimiento disperso, una expansion de
tipo residencial y una baja densidad (15 habitantes por hectareas). Debido a sus
caracteristicas, esta zona enfrentaba problemas de movilidad hacia la ciudad central y una
escasa consolidacion. Por su parte, el suelo no urbanizable, correspondiente en un 35% a
bosques de proteccion y con una alta incidencia de actividades agropecuarias, se desenvolvia
en el contexto de un desarrollo rural espontineo (MDMQ 2006). Entre 2001 y 2010, la tasa de

crecimiento demografico del 4rea suburbana (4,10%) fue 2,7 veces mayor que la de la ciudad
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central (1,50%), evidenciando los procesos de urbanizacion de los valles de Quito. Dentro de

este contexto, la densidad en esta zona se incremento, pero no se modificaron sustancialmente

las caracteristicas de una ciudad central densa y un suburbano subocupado (mapa 4.13).

Mapa 4.13. Proceso de expansion de Quito. 1988-2013
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Entre 2000 y 2013, la densidad en el &rea construida del DMQ se redujo en -3,00% y en -
3,40% si se considera toda la extension urbana, cifras muy por encima de los promedios de la
muestra de ciudades a nivel mundial analizadas por Angel et al. (2016), que fueron de -1,60%
y -1,5-%, respectivamente. A nivel de América Latina, el promedio de reduccion de la
densidad fue de -0,30% en los dos casos y el DMQ present6 los porcentajes mas altos de
decrecimiento (Angel et al 2016). Sin embargo, entre 2011 y 2020, la densidad poblacional
del DMQ se incrementd, pasando de 52 a 59 habitantes por hectarea, aunque la superficie se

expandio en mas de 2000 hectareas en dicho periodo (MDMQ 2016).

Respecto al area construida, el nivel de saturacion en Quito pas6 de 0,62 a 0,59 entre 2000 y
2013, mostrando una reduccién de -0,4% y el nivel de fragmentacion se increment6 en 1%
anual en el mismo periodo. Esto muestra una tendencia distinta a la de Bogotd y del promedio
de los casos de la muestra analizada por Angel et al. (2016), que, en general, presentaban una
reduccion de la fragmentacion. El 4rea construida en la zona urbana de Quito crecid a razon
de 6,2% anual al igual que en la zona rural. En la zona suburbana el crecimiento fue de 8,3%
anual, evidenciando un importante proceso de expansion, principalmente, hacia esta area.
Mientras la poblacion del DMQ crecid con una tasa de 3,8% anual entre 2000 y 2013, el area
urbana crecio6 a un ritmo de 7,1% anual en el mismo periodo. La extension urbana de Quito,
de acuerdo a imagenes satelitales, pas6 de 15,7 mil a 38,3 mil hectareas y el 49% de este
crecimiento correspondid a un proceso de expansion, el 30% a inclusion y el 21% a relleno

(Angel, et al. 2016).

Por otro lado, para el 2012, debido a los flujos de personas, bienes y servicios que circulan
entre el DMQ y los conglomerados urbanos aledafios, se evidenciaba una tendencia a la
conurbacion con los cantones de Ruminiahui y Mejia. Estos se articulaban a través de
corredores urbanos conformados a lo largo de las vias que conectan el DMQ con Aldag
(Mejia) al sur y con Cayambe y Pedro Moncayo, al norte. Sin embargo, a la par de los
procesos de conurbacion, la ciudad mantenia importantes porcentajes de suelo urbano sin
construccion. Las zonas con mayor porcentaje de suelo vacante correspondian a Quitumbe
(35,50%), Tumbaco (30,80%), Los Chillos (30,00%), Calderon (24,50%), la Delegacion
Noroccidental (22,80%) y La Delicia (19,60%).

En el area urbana existian mas de 86 mil lotes con construcciones menores al 10% de su

superficie, aun cuando los lotes contaban con uso residencial, multiple, agricola residencial,
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areas de promocion industrial y pendientes menores a 30°3¢. El suelo vacante equivalia a mas
de 7932 hectareas, es decir el 21% del territorio del area urbana. De este total, el 13,00% se
encontraba en la ciudad central. E1 98,00% de los lotes vacantes contaba con al menos un

servicio y el 68,00% de ellos tenia una superficie de mas de 1500 m?* (MDMQ 2012).

Para el 2012, el modelo de urbanizacion de Quito habia generado la disminucion de 395
hectéreas de proteccion ecologica por la ampliacion de la frontera urbana y la regularizacion
de barrios y asentamientos, especialmente en la Delicia, Quitumbe y los Chillos. Ademas,
habia producido la pérdida de 10 754 hectareas de cobertura vegetal -boscosa y areas
seminaturales con una tasa de deforestacion del 7,10% anual y el incremento de 6413

hectareas cultivadas en areas de proteccion (MDMQ 2012).

Este modelo territorial se ha mantenido en el tiempo. Para 2021, se identificaba una
subutilizacion del suelo urbano, caracterizada por una baja densidad en suelo servido,
fraccionamiento de suelo rural por debajo de lo indicado en la norma mediante mecanismos
legales que facilitan esta practica®, expansion urbana en zonas aptas para cultivos® y
expansion de la frontera agricola sobre zonas de proteccion ambiental*!. Ademas, se ha
evidenciado inequidad en el acceso a suelo y practicas especulativas sobre este recurso, la
proliferacion de asentamientos de hecho*?, proliferacion de asentamientos carentes de
equipamientos y areas verdes, generacion de vivienda social en zonas periféricas con baja
cobertura de transporte, concentracion de equipamientos y funciones de centralidad en la
ciudad central (hipercentro), obras de urbanizacion inconclusas en barrios periféricos,
ausencia de acuerdos de mancomunidad con los cantones de Mejia y Rumifiahui, conurbados
a la capital, y un importante porcentaje de suelos que podian ser declarados como zonas

protegidas y que no tenian ningtn tratamiento (38,60%) (MDMQ 2021).

Respecto a los asentamientos irregulares, segiin un diagndstico desarrollado a través de las

administraciones zonales de Quito, en 2009, existian 439 barrios irregulares. La mayoria de

38 El analisis no incluye las parroquias rurales de las zonas Noroccidental y Norcentral del DMQ.

39 E1 5,52% de la mancha urbana de la Administracion Zonal Valle de los Chillos corresponde a suelo
fraccionado con area inferiores a lo establecido en la norma y en la Administracion Zonal de Tumbaco esta cifra
es del 24,00% (MDMQ 2021).

40 La mancha urbana esta ocupando el 14% del suelo apto para cultivo en Puembo, Tababela y Yaruqui
(MDMQ 2021).

41 Los principales conflictos se detectaron hacia el noroccidente y el occidente del DMQ en las Areas de
Conservacion y Usos Sostenibles (ACUS) Mashpi, Pachijal, Camino de los Yumbos y en el Area de Proteccion
de Humedales del Cerro Puntas (MDMQ 2021).

42 E15,31% de la mancha urbana en la Administracién Zonal de Calderén y el 6,03% de la de la Administracion
Zonal de Quitumbe corresponde a asentamientos de hecho (MDMQ 2021).
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ellos estaban localizados en las zonas de Quitumbe y Calderén y un 3% se asentaban en
zonas de proteccion ecolodgica, de riesgos o fuera del limite urbano (MDMQ 2015). Para
2021 se identificaron aproximadamente 2153 asentamientos humanos de hecho asentados
sobre 2569 hectareas, un 77,00% de ellos en suelo urbano y el otro 23,00% en zonas rurales

y areas protegidas (MDMQ 2021).

Cabe sefialar que durante los ultimos afos se ha ido consolidando otro eje de expansion
hacia la parroquia Tababela, donde se inauguré el nuevo Aeropuerto Internacional Mariscal
Sucre. Esto ha generado el desarrollo de baja densidad de ciertas zonas aledafias y cambios
significativos en el valor del suelo. A través de los mapas generados por el MDMQ, se puede
evidenciar que se va consolidando una urbanizacion difusa, con mayor intensidad hacia el
nororiente, especificamente hacia los cantones de Pedro Moncayo y Cayambe (MDMQ

2021) (mapa 4.14).

El proceso de expansion urbana en Quito es resultado de varios factores como la
concentracion historica de equipamiento e infraestructura urbana en el centro norte de la
ciudad. Esto ha impactado considerablemente en el valor del suelo en la zona central y ha
propiciado la expulsion de la poblacion de menores recursos econdomicos hacia los margenes
de la ciudad, donde los precios de suelo son menores (Ospina 2010). Ademas,
histéricamente, la administracion publica ha generado suelo a través de la ampliacion del
limite urbano (PNUMA et al. 2011) y en los ultimos afios, la infraestructura de transporte
asociada al Aeropuerto también se ha convertido en un detonante de los procesos de
expansion (Palacios 2017). Todos los factores antes sefialados tienen relacion con la accion

publica y evidencian la incidencia de las politicas.

Las condiciones del desarrollo urbano de Quito y Bogota tienen varias coincidencias y
disimilitudes. Por un lado, en los dos casos el crecimiento de la mancha urbana es sobre todo
de tipo residencial y ha superado sus limites administrativos, generando conurbaciones hacia
los municipios aledafios. Sin embargo, aun cuando Bogotd se encontraba fuertemente
consolidada para la primera década del siglo XXI, continu6 con esta tendencia, incrementando
su densidad. Ademas, sus procesos de expansion se desarrollaron sobre todo en zonas urbanas,
y el limite impuesto por la EEP fue crucial para definir su extension. Incluso en los municipios
conurbados el crecimiento se ha dado sobre suelo urbano mayoritariamente, excepto en los
casos de Chia y Cota, donde la expansion fue sobre suelo de proteccién y suburbano,

respectivamente (IDOM 2019).
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Mapa 4.14. Expansion urbana DMQ. 2016
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Por su parte el DMQ, muestra procesos de expansion urbana acelerados, incluso sobre territorio
de suelo de proteccion o cultivo. El proceso de expansion del DMQ supera el crecimiento
poblacional y ha configurado un territorio con varios asentamientos dispersos. Ademas, la
expansion se ha redireccionado hacia nuevas areas de crecimiento aun cuando varias zonas
suburbanas no han terminado de consolidarse. Cabe, ademas indicar que las tendencias antes
mencionadas no son uniformes en el tiempo. En el caso de Quito, la primera década del siglo
XXI presenta una expansion mas acelerada mientras que, en el caso de Bogota, ese periodo
corresponde a un proceso de mayor contencion de la expansion.
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En el territorio las diversas dinamicas sociales, econdmicas y politicas configuran realidades
diversas y contrapuestas en algunos casos. Detras de los procesos de densificacion de Bogota y
de expansiéon de Quito, han operado diversos factores incluidos aquellos de tipo historico e
institucional. El analisis desarrollado ha procurado colocar sobre la mesa la incidencia de las
politicas publicas en estos procesos, entendidas desde una perspectiva politica y no meramente
técnica, pues los instrumentos de politicas publicas no constituyen mecanismos neutros. Detras
de la expansion urbana en Quito se descubren un conjunto de omisiones y contradicciones de
la politica publica y en el caso de Bogota la institucionalizacion de instrumentos de reforma
urbana, asi como mecanismos legales que permitieron en algunos casos evadirlos. En las dos
ciudades, las limitaciones institucionales y de coordinacion también son evidentes, aunque en
distintos grados. Quito se expande y Bogota es densa, pero varios factores pueden influir para

que estas condiciones se modifiquen.
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Conclusiones

A pesar de los beneficios econdomicos que genera la actividad inmobiliaria en Quito y
Bogotd, sus procesos de urbanizacion presentan patrones distintos. En el caso de Quito, el
porcentaje de expansion urbana es superior al porcentaje de crecimiento demografico y
aunque su poblacion se incrementd durante el periodo de estudio, su densidad disminuyo.
La urbanizacién estd caracterizada por ser expansiva, dispersa, de baja densidad vy,
principalmente, de tipo residencial. Se ha desarrollado sobre suelo urbano, suburbano y rural
y ha estado acompanada de la subutilizacién de la ciudad central, la cual presenta un
importante porcentaje de suelo vacante. En el caso de Bogota, el porcentaje de expansion
urbana es menor al de crecimiento demografico en un periodo (2001-2010) y similar en otro
(2011-2019) y la densidad en los dos casos se incremento6. La urbanizacion se desarrolla de
manera densa, con un bajo nivel de fragmentacion y ha venido acompafnada de procesos de
conurbacion con municipios aledafios. La expansion de la ciudad se ha desarrollado sobre

todo en suelo urbano y ha sido de tipo residencial, generalmente.

Las diferencias en los patrones de urbanizacion entre Quito y Bogota se relacionan con su
contexto y el diseno de politicas publicas de control de la expansion urbana. Dentro de su
contexto se ha analizado la historia de su proceso de urbanizacion a partir de mediados del
siglo XX y la historia e institucionalidad de la planificacion urbana. En este analisis se ha
podido identificar varias similitudes y diferencias entre los dos casos. Quito y Bogota son
dos capitales andinas de diferente escala, influenciadas por los paradigmas internacionales
sobre el desarrollo y la planificacion, asi como por el financiamiento y asistencia

internacional.

La escala de Bogota responde a varias condiciones particulares de su contexto, como su
localizacion dentro del pais, su proceso de industrializacion y la violencia que ha enfrentado
durante décadas. En su desarrollo urbano ha tenido un particular peso su tradicion
urbanistica, la cual desde una época muy temprana acogioé instrumentos fundamentados en
la funcién social de la propiedad, influenciada por expertos extranjeros que ejercieron
ciertos cargos publicos. Quito por su parte, vivid un proceso tardio de industrializacion y su

vinculacidn con el mercado internacional ha sido limitada.

Pese a estas particularidades y la disimilitud de su desarrollo, existen un sin nimero de
coincidencias en su proceso urbano, que tienen que ver con el contexto internacional. Se ha

podido identificar claramente tres momentos, marcados por la incidencia de paradigmas de
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la planificacion urbana. El primero corresponde a la transformacion de la ciudad colonial y
el inicio de la expansion urbana de estas ciudades. Se da a partir de la década de los cincuenta
y estuvo influenciada por la planificacion fisica. Mas delante, entre la década de los sesenta
y setenta, cuando en Colombia se habia consolidado su proceso de industrializacion y
Ecuador iniciaba una industrializacion tardia, se presentan las cifras mas importantes de
crecimiento demografico de tipo migratorio y las ciudades enfrentan grandes problematicas
sociales relacionadas con dicho crecimiento, como la informalidad. Para este momento,
influenciada por el financiamiento internacional, la planificacion se desarrollaba a través de
la obra publica. Finalmente, en las ultimas décadas, correspondientes al periodo de estudio,
se generaron a la par procesos de desregulacion de la planificacion urbana y el surgimiento
de nuevos paradigmas del urbanismo, basados en principios como la funcion social y
ambiental de la propiedad. Cabe sefialar que, en cada uno de los casos, la influencia
internacional fue matizada de acuerdo con sus condiciones particulares, generando sus

propios procesos de desarrollo urbano.

Tanto Quito como Bogota cumplen con los observables planteados dentro de la presente
investigacion para evidenciar los beneficios econdmicos que genera la actividad
inmobiliaria. Ademas, en los dos casos, el incremento de costos del sector inmobiliario, en
el periodo de estudio, se encuentra por encima de la inflacion. Sin embargo, en el caso de
Quito la diferencia es mucho mas marcada, sobre todo si se analiza los costos de suelo.
Respecto al tamafio del mercado, debido a la escala de la ciudad, este es mayor en Bogota,

pero ademas muestra una tendencia creciente.

Tal como se planteaba en la seleccidon de los casos, tanto Quito como Bogoté, representan
dos casos donde el detonante propuesto se cumple. Aunque Bogota se presenta como una
ciudad mas competitiva y con un fuerte vinculo con el mercado global, Quito también
representa un importante mercado para la oferta inmobiliaria. Sin embargo, el tipo de
negocio que se desarrolla en los dos casos de estudio es diferente. El mercado inmobiliario
en el caso de Quito estd marcado por la produccion sobre todo de edificaciones nuevas de
tipo residencial mientras que Bogot4 presenta un importante mercado de vivienda usada.
Este comportamiento del mercado inmobiliario se relaciona con el tipo de urbanizacion de

Bogota, caracterizada por la densificacion y la consolidacion.

Los beneficios generados por la actividad inmobiliaria, a su vez, han propiciado, en los dos

casos, un conjunto de estrategias de defensa de los intereses del sector inmobiliario frente a
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cualquier intento de regulacion. En este ambito el caso bogotano tiene una historia mas
amplia respecto a la institucionalizacion de los principios relacionados con la funcion social
de la propiedad y la funcién publica del urbanismo. Dentro de dicha historia el sector
inmobiliario presentd varias objeciones para la promulgacion de leyes orientadas a
consolidar regulaciones frente a la propiedad, sin embargo, la Corte Constitucional jugd un
rol fundamental afianzando la aplicacion de dichas regulaciones en el marco de un proceso
constituyente y administraciones locales y nacionales progresistas. Para el periodo de
estudio los instrumentos que regulan las actuaciones del sector inmobiliario, tales como la

Ley 388/97, se encontraban ya en aplicacion.

En el caso de Quito, el periodo de estudio corresponde a varios enfoques sobre el rol del
Estado respecto a la regulacion del mercado. El inicio del periodo de andlisis atafie a una
fase marcada por politicas de corte neoliberal encubiertas tras la economia social de
mercado, propugnada en la Constitucion de 1998, el cual culmina con el proceso
constituyente de 2008. La nueva Constitucion de la Republica (2008) transforma el
escenario politico e institucional y genera un conjunto de instrumentos legales orientados a
plasmar el nuevo enfoque, basado en un rol mas protagénico del Estado frente al mercado.
En este contexto surgen varias leyes vinculadas con el ordenamiento territorial como el
COOTAD y el Codigo Organico de Planificacion y Finanzas Publicas y mas adelante la
LOOTUGS.

Los procesos constituyentes en Ecuador y Colombia, generan un marco de referencia que
cuestiona la falta de limites a la propiedad privada a través de la funcion social y ambiental
de la propiedad, que si bien ya tenia presencia en la legislacion de estos dos paises vuelve a
colocarse en el debate. Estos nuevos paradigmas respecto a la propiedad se asocian a la
identificacion de las problematicas vinculadas a la desregulacion del mercado de suelo, tales
como la expansion urbana. De hecho, con estos antecedentes, los diagnosticos realizados
para la elaboracién de los planes de ordenamiento territorial de Quito y Bogota vinculan la
expansion con el mercado de suelo. En el caso de Bogotd, la vinculacion es bastante clara 'y
hace referencia a la funcion social y ambiental de la propiedad. En el caso de Quito, depende
de cada administracion debido a que el enfoque no esté institucionalizado. La relacion con
el mercado de suelo se plantea con vaguedad en el PGDT 2000-2020, tiene un analisis mas
profundo en el PMOT 2012-2022 y es inexistente en el PMDOT 2015-2025. Ademas, en el
primer periodo, la referencia al mercado de suelo invisibiliza la responsabilidad del sector

inmobiliario y el debate sobre los limites del derecho a la propiedad.
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Respecto a la seleccion de instrumentos, la legislacion nacional la ha limitado y se ha basado
en planes de ordenamiento territorial, tradicionalmente aplicados en los dos casos. Estos
planes parten de un enfoque de regulacion de mercado de suelo y han sido adoptados
independientemente de la linea politica de la administracion nacional o local a cargo. Sin
embargo, los mecanismos para operacionalizar dichos planes y controlar la expansion
urbana son los que han variado en cada administracion local. En el caso de Bogota, los
lineamientos del Plan de Ordenamiento Territorial (POT) han sido consistentes con los
postulados de la Ley 388/97 y su vigencia durante 20 afios permitié la permanencia de un
enfoque de ordenamiento territorial que se configurd a partir de la Estructura Ecoldgica
Principal de la ciudad. El POT, ademads, contempla un conjunto de instrumentos operativos
que incluyen la planeacion, la gestion y la financiacion del desarrollo urbano, con base en

el principio de funcion social y ambiental de la propiedad.

En el caso de Quito, antes y después de la Constitucion de 2008, los planes de ordenamiento
territorial sefialaban como un objetivo principal el control de la expansion urbana. Sin
embargo, respecto a su operacionalizacion se pueden observar tres tendencias: los
mecanismos de operacionalizacién son poco concretos, inexistentes o contradictorios con

los objetivos planteados.

Se debe indicar que, previo a la promulgacion de la LOOTUGS en 2016, los municipios en
Ecuador no contaban con un marco legal sobre gestion de suelo que permita desarrollar
instrumentos efectivos de control de la expansion urbana. Ademads, una vez que se cuenta
con esta ley, se evidencia un cambio de enfoque respecto a la construccion del problema de
la expansion urbana en la ultima administracion municipal analizada, donde la problematica
se aborda a partir de la falta de incentivos para el sector inmobiliario para desarrollar
actuaciones que aporten a la densificacion. En términos generales la LOOTUGS entra en
vigencia, ocho afios luego de la promulgacion de la Constitucion, en una €poca de
desencanto con el proceso politico asociado con Rafael Correa y una administracion
municipal de centro derecha. Por tanto, tuvo que enfrentar varios detractores e intentos de

derogacion, asi como la discrecionalidad en su aplicacion.

Por tanto, el giro que ha conllevado la Constitucion de 2008 respecto a la comprension del
rol del Estado en la regulacion del mercado, se ha quedado a nivel discursivo y no ha logrado
concretizarse de manera efectiva debido al constante cambio de los planes de ordenamiento

territorial, asi como a la ausencia de mecanismos efectivos. No obstante, se debe destacar
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los esfuerzos desarrollados en la administracion 2009-2014, dentro de la cual se promulgo
una ordenanza que con base en los postulados constitucionales generd un régimen de suelo
en Quito, el cual preveia un conjunto de instrumentos de planeacion, gestion y financiacion
del desarrollo urbano que complementaba al PMOT 2012-2022. Estos instrumentos no
llegaron a institucionalizarse debido a su corto plazo de vigencia, dado que con la entrada

de una nueva administracidén fueron modificados.

En el caso de Bogota, los instrumentos seleccionados, claramente, se orientaban hacia la
regulacion del mercado de suelo y la defensa de la funcion social y ambiental de la
propiedad, pero de acuerdo con varios estudios y evaluaciones sobre el POT, la intervencion
no fue totalmente efectiva. Pese a la permanencia del POT durante mas de 20 afos y la
diversidad de instrumentos operativos disponibles para su implementacion, los resultados
fueron limitados. Ademas, dentro de la intervencion se ajustaron varias estrategias que
terminaron favoreciendo la desregulacion del mercado de suelo, como la gestion de las

curadurias por parte de privados.

La indeterminacion de algunos procesos también incidid en los resultados alcanzados como
en el caso de la implementacion de los planes parciales, que lograron el desarrollo de apenas
el 33% de lo planificado. Ademas, la escasa coordinacion regional propicid la conurbacion
de Bogotd hacia los municipios aledafios y la limitada generacién de vivienda popular
financiada por el Estado contribuyd a que no se modifique el patron de segregacion presente
en la ciudad. No obstante, la clasificacion de suelo plasmada en el POT se mantuvo y Bogota
mantuvo su patron de densificacion y de crecimiento sobre suelo urbano, incluso en las
zonas conurbadas, con algunas excepciones. Por tanto, aun con las restricciones antes
senaladas, Bogota presenta mejores resultados en cuanto a control de la expansion que el

caso de Quito.

En el caso de Quito, sobre la base de instrumentos que no regulaban, regulaban débilmente
o incluso incentivan el mercado de suelo, la intervencion para el control de la expansion
urbana tenia pocas posibilidades de alcanzar resultados positivos. La debilidad de los planes
de ordenamiento territorial y la constante modificacion de los mismos limitd su
implementacion. A esto debe sumarse la ausencia de estrategias que aporten al control de la
expansion urbana y, por el contrario, la adopcion de un plan de intervencion que favoreciod
la expansion debido a la permanente actualizacion de los planes; la ausencia de mecanismos

de captura de plusvalia; la adopcion de mecanismos como la ampliacion del limite urbano
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y la aplicacion de la propiedad horizontal en todas las zonas; un desarrollo vial desarticulado
de la planeacion territorial; la inefectividad en la implementacion del plan y la ausencia de

mecanismos de monitoreo.

Cabe sefialar que, las evaluaciones sobre el impacto de los planes son inexistentes o carecen
de un fundamento técnico. Se remiten sobre todo a aspectos del disefio de los instrumentos
y se evidencia la imposibilidad de evaluar adecuadamente los planes, debido a la ausencia
de metas e indicadores y metodologias claras. Sin embargo, no se puede obviar el impacto
de la debilidad institucional y la escasa capacidad operativa en los resultados obtenido. Por
esta razon, las disputas se visibilicen a nivel nacional, dado que, a nivel local, la debilidad
institucionalidad favorece la inaplicacion de la norma. A este nivel, la incidencia no requiere
un amplio debate para generar ajustes en ciertas normas que evidencian la incidencia del
sector inmobiliario, como es el caso de la reforma a la Ordenanza Ordenanza 172 de 2011

dada en 2016.

En el marco de dos procesos distintos de disefio de politicas publicas, los resultados respecto
a la efectividad de las politicas de control de la expansion urbana son diferentes. Por un lado,
Bogoté se ha consolidado sin lugar a dudas y la evidencia de procesos de expansion sobre
suelo no urbanizable es minima. Por el contrario, en el caso de Quito, el proceso de
desarrollo urbano estd caracterizado por altos porcentaje de suelo vacante dentro de la
ciudad y la expansion hacia zonas no planificadas, con su consecuente pérdida de areas
naturales y de cultivo. Aunque en Bogota, la densificacion de la ciudad se ha combinado
con procesos de conurbacion hacia los municipios aledafios, esto tiene mucho que ver con
el ordenamiento territorial de dichos municipios y su capacidad institucional. La expansion
en Quito es la norma, y la ausencia de regulaciones o mecanismo de control es innegable.
En este sentido, en Quito, el constante cambio de los planes de ordenamiento territorial ha

limitado su efectividad.

En los dos casos, si bien es indudable la incidencia de las politicas ptblicas en los procesos
de desarrollo urbano, no se puede negar la existencia de otros factores que han contribuido
a la configuracion de las realidades territoriales de Quito y Bogota. La expansion urbana es
multicausal. En el caso de Bogota su proceso tiene como antecedente su historia urbanistica,
econdmica, social, legal e institucional, que ha hecho que actualmente se encuentre
totalmente consolidada. A su vez en el caso de Quito, su contexto también ha sido

determinante como se evidencia en el presente estudio. Por fuera de la comparacion, Bogota
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parece un caso tipico de expansion urbana hacia los municipios aledafios y no es posible
dimensionar la magnitud del proceso de expansion de Quito. Desde la comparacion, las

particularidades y magnitud de los procesos de desarrollo urbano se relativizan.

A través del estudio comparado de Quito y Bogota se evidencia la incidencia del proceso de
disefio de politicas publicas en la expansion urbana, aportando elementos de anélisis para
otros fenomenos urbanos. Este estudio se ha centrado en el proceso de disefio, es decir, en
el modelo de causalidad, la instrumentacidn, la intervencion y la evaluacion de las politicas
de control de la expansion, como mecanismo causal de la relacion existente entre los
beneficios que genera la actividad inmobiliaria y la inefectividad de las politicas que buscan
controlar la expansion. Si bien, el marco conceptual no desdice otros factores intervinientes,
destaca el rol de las politicas publicas y, por tanto, del accionar estatal en la configuracion
de los territorios. De esta manera se buscaba proporcionar un enfoque alternativo al que ha
prevalecido dentro de los estudios sobre expansion urbana, centrados en instrumentos de
mercado y la efectividad de los instrumentos por si mismos, mas all4 del contexto y de las

particularidades de la construccion de un problema de politica publica.

Las dinamicas del sector inmobiliario configuran los territorios. Es necesario conocer como
funciona el mercado inmobiliario en las ciudades. Esta actividad econdomica tiene como
recurso fundamental el suelo y el suelo es mayoritariamente privado en paises como
Colombia y Ecuador. Sin embargo, el Estado posee la legitimidad politica para establecer
regulaciones a los mercados de suelo en funcion del bien comun, para generar politica
publica. Esta vision ha estado presenta en la tradicion urbanistica de Quito y Bogota durante
décadas y se ha plasmado en los distintos planes de ordenamiento territorial. Sin embargo,
el andlisis de la causalidad del problema, la instrumentacion y la intervencion han sido
deficientes y no han sido comprendidas como un proceso politico, que requiere importantes
niveles de coordinacion y una alta capacidad institucional de operacionalizacion. El caso
de Bogota evidencia que al contar con un modelo claro de causalidad se mejora la
instrumentacién y los resultados, aunque esto no garantiza un adecuado plan de

intervencion, el mismo que carecid de estrategias efectivas de coordinacion.

La expansion urbana se desenvuelve entre un conjunto de actores e instituciones con
diversos intereses y valores, pero la politica publica es la forma de intervencion con que
cuenta el Estado para sopesar, articular y coordinar legitimamente la diversidad. Las

politicas publicas son relevantes y es necesario avanzar en el desarrollo y fortalecimiento de
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marcos de analisis en este campo. El estudio evidencia la pertinencia del disefio de politicas
publicas para el estudio de fendomenos urbanos y ha plasmado una metodologia de
investigacion ajustada a dicho marco de andlisis. La experiencia del proceso investigativo
ha permitido ajustar las variables propuestas y generar una base tedrica y metodologica que

podria ser un punto de partida para nuevos estudios.

Con base en el marco teorico y la metodologia adoptados, se ha contribuido a comprobar la
incidencia de los actores econdémicos en el disefio de politicas y el rol de las actividades
inmobiliarias en la expansion urbana. Esta comprobacion resulta relevante de cara al disefio
de politicas de ordenamiento territorial basadas en evidencia y el desarrollo de instrumentos
de politica que consideren el contexto y la dimension politica de las politicas publicas. Las
problematicas ambientales, sociales y econdmicas actuales obligan a pensar de manera
consistente como generar politicas efectivas para el logro del desarrollo urbano sostenible y

la presente investigacion busca aportar a ese objetivo.
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