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I modelo productivista que caracterizé el desarrollo de la sociedad a partir de

la Revolucién Industrial condujo al mundo a la crisis ecolégica de finales del

siglo XXy a la formulacién del modelo de desarrollo sustentable como Unica
salida para la supervivencia del planeta, concepcion que fue evolucionando desde
una vision inicial esencialmente ecologista, hacia el reconocimiento de tres dimen-
siones basicas: ambiental, econdmica y social. Asi, hace décadas se ha reconocido
que el desarrollo sustentable ha de ser ambientalmente sano, econdmicamente
viable y socialmente justo, y que el bienestar de los seres humanos, tanto material
como espiritual, debe constituir su fin Ultimo.

El modelo productivista de desarrollo sirvié de base al urbanismo moderno,
surgido a inicios del siglo XX en el norte de Europa, conjuntamente con el con-
cepto de vivienda social, cuyos antecedentes fueron el movimiento higienista y la
vivienda obrera. Sin embargo, su fracaso se ha evidenciado tanto en los paises desa-
rrollados, donde las urbanizaciones abiertas periféricas han sido rechazadas por su
monotonia y falta de identidad, como en los paises en desarrollo, donde la pobla-
cién de menores ingresos acudio a la produccion social del habitat informal, ante
la inaccesibilidad a los conjuntos habitacionales desarrollados seglin este modelo.

El proceso de urbanizacion desatado en el ultimo medio siglo, fundamental-
mente en los paises en desarrollo, condujo al crecimiento informal de la ciudad y
a la urbanizaciéon de la pobreza. Las posturas ante este fenébmeno han ido evolu-
cionando en los Ultimos cuarenta afios, desde la intencién de detener la migracion
campo-ciudad mejorando la calidad de vida en las areas rurales (Habitat |, Vancou-
ver, 1976), pasando por el reconocimiento del caracter inevitable e irreversible del
proceso de urbanizacion y la necesidad de producir asentamientos urbanos mas
sustentables (Habitat I, Estambul, 1996), hasta la declaracion de la ciudad como
generadora de riquezas y su necesaria continuidad hacia el territorio rural y natu-
ral (Habitat Ill, Quito, 2016). Ha quedado, por tanto, establecido el rol clave de las
ciudades para el logro del desarrollo sustentable.

Diversos han sido los principios reconocidos para la sustentabilidad urbana a
lo largo de las tres Ultimas décadas. Existe consenso absoluto en cuanto a que la
ciudad sustentable ha de ser compacta, de manera que permita un buen aprove-
chamiento del suelo urbano y reduzca las distancias. Por diferentes vias se ha reco-
nocido la necesidad de subdividir la gran ciudad en unidades con cierto grado de
autonomia, como las células del cuerpo humano, conectadas mediante un sistema

(15]



CALIDAD DEL HABITAT

integrado de transporte intermodal, donde lo fundamental es garantizar la movi-
lidad por todas las vias posibles, estimulando la peatonalidad, el uso de ciclos v el
transporte publico. Los espacios publicos desempefian un rol esencial en la inte-
gracion social, con presencia del verde multifuncional como via principal para re-
vertir el cambio climatico, a lo cual contribuye también la reduccién del consumo
de energfa y recursos, mediante el incremento del reuso, el reciclaje y el aprovecha-
miento de las fuentes renovables de energfa.

Sin embargo, los paises desarrollados ponen el relieve en la dimension am-
biental de la sustentabilidad, lo cual se refleja claramente en diversos programas y
campafias como las ciudades neutrales, inteligentes o resilientes. Por el contrario,
en la Conferencia Cumbre Rio+20 (2012) se planted la necesidad de reducir las di-
ferencias entre los paises desarrollados y aquellos en desarrollo, y se reconocieron
esferas tematicas sobre la base de un concepto mas amplio de las ciudades y los
asentamientos sustentables, que incluyen la erradicacion de la pobreza urbana y
rural; seguridad alimentaria, nutricion y agricultura sostenible; agua y saneamiento;
energfa; turismo; transporte; acceso a la vivienda y servicios sin desplazar a la po-
blacion; conservacion del patrimonio y revitalizacion de los centros urbanos. En
aquella ocasién también se reconocié que vivienda y servicios inclusivos signifi-
can seguridad y salud para todos, espacios verdes seguros, agua y saneamiento, as
como reduccion de la vulnerabilidad.

A partir de las conclusiones colectivas a las que se arrib6 en el Congreso Ci-
ties for Life, celebrado en la ciudad de Medellin, en septiembre del 2015, muchos
consideran que el camino hacia ciudades mas sustentables requiere una transfor-
macion institucional, que transite de la satisfaccion de las necesidades basicas a la
cocreacion y cogestion de los servicios publicos, y abogan no solo por la compe-
tencia, sino también por la cooperacion entre ciudades, que permita comparar,
aprender y mejorar, en una reinvencion continua de la ciudad, integrada ademas
en un modelo territorial policéntrico donde las ciudades intermedias tendran un
rol mas importante.

El indice de prosperidad urbana ha evolucionado hacia la inclusion de seis pa-
rametros: sustentabilidad ambiental, gobernanza urbana, productividad, desarrollo
de infraestructura, equidad e inclusion social y calidad de vida, y para Jean Kloss,
presidente de UN Habitat, los pilares de la prosperidad urbana son el ordenamiento
juridico, el ordenamiento econémico y el ordenamiento fisico, en ese orden.

(6]



PROLOGO

En el Objetivo 11 de Desarrollo Sustentable, aprobado en octubre del 2015,
“Lograr que las ciudades y los asentamientos humanos sean inclusivos, seguros, re-
silientes y sostenibles”, se proponen metas e indicadores relacionados con vivienda
y asentamientos precarios; transporte publico y accesibilidad; planificacion y uso
de suelo; patrimonio histérico; desastres; espacio publico y medio ambiente v re-
siduos solidos.

Como resumen de todo lo anterior, es posible afirmar que el desarrollo sus-
tentable ha de ser bien planificado, dirigido a un fin. La ciudad informal esponta-
nea no es sustentable. La planificacion debe adelantarse a la ocupacion informal
para ordenar el territorio, el uso mixto del suelo, la mezcla de estratos sociales, la
escala y autonomia de las unidades urbanas autosuficientes, dotadas de servicios,
la movilidad en todos los ambitos, los espacios publicos y la integracion del verde.

A su vez, la vivienda es decisiva en la calidad de vida y la satisfaccion material
y espiritual de los seres humanos, como fin Ultimo del desarrollo sustentable. Por
ello, en particular, la calidad de la vivienda de interés social cobra vital importancia
en diversos lugares de la region, en camparfias como el “buen vivir”. Su garantia es
un principio basico para la integracion y la inclusion social, a efectos de evitar la
marginalidad, la segregacion y la fragmentacion actuales en las ciudades de Amé-
rica Latina. Esto es esencial para la formacion de los ciudadanos que habitaran en
un futuro mejor.

Dra. Arq. Dania Gonzadlez Couret
Profesora titular
Universidad Tecnoldgica de La Habana José Antonio Echeverria, Cuba

(17]
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a desarticulacion entre las politicas sobre habitat y vivienda y las politicas

de planificacién urbana, e incluso las intervenciones y la produccion de la

ciudad y el territorio, se ha convertido en una de las causas que propician el
déficit cuantitativo y cualitativo del habitat y la vivienda, mas marcado en sectores
de bajos ingresos y en detrimento del desarrollo humano. Lo anterior se manifiesta
en la precaria configuracion de la vivienda y su entorno, la segregacion socioespa-
cial, la desarticulacion territorial y el desconocimiento de los valores culturales y
ambientales del habitat emergente. Esta desarticulacion y las consecuencias que
acarrea exigen propuestas innovadoras que favorezcan la calidad del habitat y la
vivienda de los sectores de bajos ingresos.

De lo anterior se derivd el proyecto de investigacion La articulacion entre la
planificacion urbana y la produccion habitacional: lineamientos para la calidad del
habitat y la vivienda para los sectores de bajos ingresos econdmicos, el cual centrd
su atencién en la sustentabilidad de la calidad del habitat y la vivienda en secto-
res poblacionales de bajos ingresos, cuya pregunta central es: ;qué lineamientos
y recomendaciones favorecen la articulacion entre la produccion habitacional y
la planificacion urbana que impacten positivamente en la calidad del habitat y la
vivienda para el desarrollo humano integral y sustentable en sectores de bajos in-
gresos econémicos en la ciudad de Bogotd?

De acuerdo con esta pregunta se organizd un proceso investigativo con el ob-
jetivo de generar lineamientos que favorezcan la articulacion entre la produccion
habitacional y la planificacion urbana e impacten positivamente la calidad del ha-
bitat y la vivienda para el desarrollo humano integral y sustentable en sectores de
bajos ingresos econdmicos en la ciudad de Bogota.

Se llevd a cabo un proceso que, mediante la aplicacién del método cientifico,
se configurd en una investigacion descriptiva que se complementa con el estudio
de casos, andlisis cualitativos y algunas aproximaciones etnograficas. Se realizaron
153 revisiones en el ambito legal en 95 documentos normativos de Bogoté relacio-
nados con los parametros de andlisis (elementos naturales, elementos construidos
y poblacién), de conformidad con el problema planteado. Ademas, se confronta-
ron los aspectos normativos de la politica publica con unas muestras de produc
ciéon habitacional ubicadas en las localidades de Kennedy, Suba, Bosa, Usme'y areas
urbanas centrales en la localidad de Puente Aranda.

(21]



CALIDAD DEL HABITAT

Se obtuvo informacion relevante y fidedigna para entender la situacion plan-
teada, verificar los planteamientos preliminares relacionados con la calidad del ha-
bitat y la vivienda en cuanto a la articulacion entre la planificacion urbana y la
produccion habitacional. Este proceso se hizo explicito en tres fases de la investiga-
cion: la primera corresponde a la investigacion tedrica y documental; la segunda, a
la investigacion empirica y la tercera, y la Ultima, a lineamientos y recomendaciones
que se construyeron a partir de las dos fases previas, como se ilustra en la figura 1.

FIGURA 1
ESQUEMA DE LA METODOLOGIA DE INVESTIGACION

Marco tedrico.
INVESTIGACION Definir los indicadores.
TEORICA

Y DOCUMENTAL Caracterizar y valorar la evolucion de la
planificacion urbana.

Caracterizar y valorar la articulacion entre la
planificacion y la produccién habitacional —

INVESTIGACION 1940-2000.

ARG Caracterizar y valorar la articulacion entre la

planificacion y la produccion habitacional —
2000-2015.

LINEAMIENTOS Y

RECOMENDACIONES

Fuente: elaboracion propia.

A partir del esquema metodoldgico planteado se desarrollaron cinco capitu-
los. En el primero se exponen conceptos que le permiten al lector aproximarse a la
calidad de la vivienda y el habitat a partir de las caracteristicas y las relaciones entre
la planificacién urbana y la produccion habitacional.

[22]



INTRODUCCION

En el segundo capitulo se identifican unos indicadores, con base en los concep-
tos del capitulo precedente, para valorar los impactos de la planificacion urbana y
la produccion habitacional en la calidad de la vivienda y el habitat. Se definen dos
grandes categorias de andlisis: el territorio y la planificacion, con sus respectivos in-
dicadores, los cuales son la base para el desarrollo del tercer y del cuarto capitulos.

El tercer capitulo presenta un analisis y la evolucion de la planificacion urbana
en torno a sus orientaciones en la calidad de la vivienda para los sectores de bajos
ingresos en Bogota, desde 1940 hasta la actualidad (2015), utilizando como base
metodoldgica los conceptos del primer capitulo y los indicadores del segundo.
Se identifican situaciones planteadas en las normativas y otros documentos de
apoyo relacionados con las caracteristicas de calidad para la vivienda y el habitat.

El cuarto capitulo permite relacionar los indicadores para valorar los impactos
de la planificacion y la evolucion del territorio en sectores de bajos ingresos, espe-
cificamente en las localidades de Engativa, Kennedy, Bosa, Usme y Puente Aranda,
desde 1940 hasta la actualidad.

El quinto capitulo expone, a manera de diagnostico, los elementos relevantes
del analisis por localidad y bajo el modelo planteado, es decir, resume lo ocurrido
en los territorios objeto de estudio desde 1940 hasta la actualidad.

El Ultimo capitulo centra su atencién en las conclusiones y recomendaciones
para la valoracién de la calidad del habitat, las cuales se pueden tener en cuenta
para la formulacion de politicas piblicas en torno a la tematica planteada. Sin em-
bargo, el esfuerzo de los investigadores no termina en los resultados presentados;
deja planteadas algunas preguntas y recomendaciones que estimulan al lector para
continuar en la busqueda de nuevas alternativas, con el fin de seguir mejorando
la calidad del habitat.

(23]






[
g
L




Fotografia de
Angela Bedoya




Calidad del habitat: antecedentes

n importante porcentaje del area de Bogota, y en general de las ciudades

latinoamericanas, corresponde al uso residencial para los sectores de ba-

jos ingresos, lo cual incide en la logica urbana y describe en todas las es-
calas una realidad de insostenibilidad, inequidad, segregacion y exclusion. El esbozo
de estas preocupaciones e inquietudes no es nuevo. El tema de la vivienda como
eje estructural para la transformacion de la ciudad nacio a principios del siglo XX,
conjuntamente con el movimiento moderno, y tuvo como base la investigacion y
la practica en el disefio arquitectonico y urbano. En Colombia, ejemplos relevantes
que incorporaron los avances de la modernizacion en la organizacion espacial del
territorio fueron en su mayorfa producidos por el ejercicio del Estado, pero las ci-
fras cuantitativas no lograban mitigar las necesidades habitacionales de una ciudad
que crecia exponencialmente.

Muchas de las caracteristicas que permiten satisfacer las necesidades y las ex-
pectativas de los habitantes se desarrollan en la escala urbana y en la escala te-
rritorial, las cuales se supeditan a las politicas de planificacion y a las politicas de
vivienda. Si estas ultimas no construyen estrategias que lleven a suplir estas nece-
sidades y generar programas y proyectos que propendan a un habitat con calidad,
la vivienda y los habitantes se veran perjudicados.

Las ciudades latinoamericanas incrementan su poblacién de una manera ace-
lerada, y debido a las limitaciones econdmicas y de planificacion estan obligadas a
crecer especialmente en las periferias, donde la disponibilidad de areas no edifica-
das permite suplir rapidamente las necesidades de los nuevos habitantes.

La migracion que inicia desde el campo a la ciudad fomento el desarrollo ur-
bano de la ciudad. Bogota tuvo un notable crecimiento y una gran transformacion
alolargo del siglo XX. Desde la década de los treinta, la ciudad inici6 un proceso de
expansion y desarrollo territorial considerable basado en la demanda constante
de vivienda. Para 1960 la poblacién se habia triplicado con respecto a la década
anterior (Universidad Nacional de Colombia, 2003).

La intervencion del Estado se hizo necesaria con desarrollos habitacionales
que buscaban suplir las necesidades de una poblacion urbana en aumento, lo cual
preciso crear entidades gubernamentales encargadas del planteamiento y la eje-
cucion de los planes de vivienda. Las decisiones que organizaron el territorio en la
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segunda mitad del siglo XX, con el paso del tiempo, permitieron el desarrollo de
la actividad informal y favorecieron la marginacion socioespacial, la inequidad vy el
deterioro ambiental.

Las experiencias que este proceso evidencian, con sus consecuentes costos Yy
esfuerzos de mitigacion, que no fueron consideradas en los posteriores procesos
planificadores de la ciudad. Por lo tanto, en la actualidad el ciclo que hace mas de
cincuenta afos dio lugar el caos urbano actual, nuevamente se repite.

La desarticulacion entre las politicas sobre habitat y vivienda y las politicas de
planificacion urbana, e incluso las intervenciones y la produccion de la ciudad y el
territorio, se ha convertido en una de las causas que propician el déficit cuantita-
tivo y cualitativo del habitat y la vivienda, y ello afecta especialmente a los sectores
de bajos ingresos.

El desarrollo y la evoluciéon urbana que se evidencian en la ciudad ocurren de
manera sistematica a partir de la satisfaccion de las necesidades y las expectati-
vas colectivas para los sectores de bajos ingresos. Aprender de estos fendmenos
transformadores permitira, en el futuro, generar procesos de planificaciéon cohe-
rentes con la realidad y las dinamicas sociales y fisicas de la ciudad, de modo que
sea posible mitigar los impactos que con el tiempo se pudieran generar, a partir de
experiencias existentes.

A partir de lo anterior, y con base en el eje tematico del trabajo: la articulacion
entre la planificacion urbana y la produccion habitacional, se seleccionaron fuentes
relacionadas con: la planificacion urbana, la produccion habitacional, las politicas
publicas para el ordenamiento del territorio, la calidad del habitat y la vivienda y
el desarrollo humano.

En cuanto a la planificacion urbana, se resalta la produccion intelectual que
analiza y propone estrategias para la lectura de los contextos urbanos y las diferen-
cias entre los contextos histéricos en los que se producen. En este sentido, desta-
can andlisis en el contexto internacional realizados por Cacciari (2010), Hall (1996),
de Sola-Morales (2002), entre otros autores analizados.

En relacion con la produccion habitacional, se hace hincapié en el conoci-
miento producido en el contexto nacional y local, a efectos de lo cual se hace re-
ferencia a analisis en contextos formales e informales de soluciones habitacionales,
en términos cuantitativos y algunos de tipo cualitativo. Entre estos, se incluyen
analisis de la relacion del habitat y la vivienda con la ciudad. Se destacan en este
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caso investigaciones realizadas por Fonseca y Saldarriaga (2008), O'Byrne y Angel
(2012), Tarchopulos y Ceballos (2005), entre otros.

Respecto a las politicas publicas, se han hecho revisiones criticas sobre la le-
gislacion colombiana en el periodo de estudio y se ha identificado que estas se
orientan hacia la vivienda social en Colombia. En cuanto a la calidad del habitat y
la vivienda, la atencion se centro en tematicas como el confort, la funcionalidad,
los costos, la sustentabilidad y el mejoramiento integral. Igualmente, se identifican
coincidencias que resaltan el papel del ser humano en el proceso de relacion con
el territorio para satisfacer las necesidades y las expectativas de la poblacion ob-
jeto de estudio.

Todo lo anterior permite identificar vacios en la produccion del conocimiento
relacionado con la articulacion entre la produccion habitacional y la planificacion
urbana. A continuacién, se exponen los argumentos que permiten caracterizar la
evolucion de la ciudad en el territorio, asi como las consideraciones tedricas que
posibilitan categorizar y valorar la calidad y sus relaciones con el desarrollo humano
integral y sustentable.

Planificacion y territorio

Aunque la vivienda es un elemento estructural dentro de las politicas guberna-
mentales, no existe una relacion entre las normas y lo que ocurre en el territorio,
debido a lo cual se acenttan problemas como segregacion urbana, desigualdad
e injusticia social, y prima el interés por la cantidad, y no por la calidad. Investiga-
ciones precedentes en el pais han analizado las posturas institucionales que orga-
nizan el territorio sin caracterizar los impactos que estas producen en el tiempo,
tanto a la poblacién como a la calidad urbana, razon por la cual el presente trabajo
tiene como proposito identificar las caracteristicas de calidad para la vivienda y
el habitat.

Por ello, se describe el ejercicio de la planificacion urbana y algunos instru-
mentos utilizados para tal fin. El andlisis adquiere importancia para comprender
la incidencia de las politicas publicas en la planificacién y en la construccion de
la ciudad, las cuales generan parametros que determinan la calidad de la produc
ciéon de vivienda. Se pretende asi obtener un panorama acotado del ejercicio de
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la planificacion urbana y los instrumentos utilizados para tal fin, a partir de analisis
documentales, cualitativos y comparativos, a fin de caracterizar la evolucion de la
planificacion urbana y las orientaciones de esta en torno a la calidad de la vivienda
desde 1940 hasta la actualidad.

Contexto general

La desarticulacion entre las politicas existentes sobre habitat y vivienda y las po-
liticas de planificacion urbana, e incluso las intervenciones y la produccion de la
ciudad y el territorio, se ha convertido en una de las causas que propician el déficit
cuantitativo y cualitativo del habitat y la vivienda, mas marcado en sectores de ba-
jos ingresos y en detrimento del desarrollo humano.

Lo anterior se manifiesta en la precaria configuracion de la vivienda y su en-
torno, la segregacion socioespacial, la desarticulacion territorial y el desconoci-
miento de los valores culturales y ambientales del habitat emergente. El déficit
cuantitativo y cualitativo de la vivienda destinada a los sectores de bajos ingresos
es evidente. Muchas de las caracteristicas que permiten satisfacer las necesidades
y las expectativas de los habitantes se desarrollan en la escala urbana y en la escala
territorial, las cuales se supeditan a las politicas de planificacion. Si estas politicas
no construyen estrategias que lleven a suplir estas necesidades y generar carac
teristicas de calidad, el habitat, la vivienda y los habitantes se veran perjudicados.

El periodo seleccionado para el desarrollo de la investigacion inicia con el ejer-
cicio planificador del Instituto de Crédito Territorial, creado en 1937 para remediar
el problema de adquisicion de vivienda con la herramienta del crédito hipotecario.

Luego aparecieron las corporaciones de ahorro y vivienda, lo cual dio inicio al
sistema conocido como Unidad de Poder Adquisitivo Constante (UPAC), consi-
derado un programa exitoso para la adquisicién de vivienda. Sin embargo, debido
a la variacion de los intereses en el sistema financiero, se hizo imposible que los co-
lombianos siguieran asumiendo las cuotas mensuales y muchos de ellos tuvieron
que entregar sus inmuebles como parte de pago.

Posteriormente al UPAC, mediante la Ley 546 de 1999, se crea la Unidad de Va-
lor Real (UVR), la cual establece un tope para el aumento de las fluctuaciones en el
pago de la cuota del crédito, lo cual contribuye al proceso modernizador de la ciu-
dad al introducir herramientas ya experimentadas en Europa y Norteamérica en la

[30]



APROXIMACIONES CONCEPTUALES

primera mitad del siglo XX. Igualmente, involucra experiencias relevantes de otros
organismos estatales relacionados con la planificacion y el desarrollo habitacional
para las clases trabajadoras a finales del siglo XX (en las décadas de los ochenta y
de los noventa) en Bogota.

Finalmente, se resalta el cambio de paradigma en la ordenacion del territorio
expresado en la Ley 388 de 1997 y la materializacion de sus efectos tanto en la
planificacion de la ciudad como en la produccion habitacional desde el afio 2000
hasta la actualidad.

El ejercicio descriptivo y comprensivo que busca identificar las peculiaridades
de cada momento histérico de la planificacion urbana en Bogota, relacionada con
las politicas de vivienda y especialmente con la calidad del habitat, retoma en pri-
mera instancia las formulaciones tedricas, documentos diversos de instituciones
académicas, de planificaciéon y politicas relacionados con temas propios de la pla-
nificacion urbana y la calidad del habitat.

El procesamiento de la informacion se lleva a cabo con base en el paradigma
compresivo de la planificacion y las teorfas procedimentales y sustanciales de dicha
disciplina, para ubicar algunos comportamientos o practicas de la planificacion ur-
bana e ir construyendo o reafirmando algunos conceptos como aportes tedricos
sobre las visiones de la planificacion urbana y su relacion con la calidad del habitat.

Se inicia estableciendo un esquema intuitivo de las tendencias y las teorias
de planificacion que marcaron el desarrollo de la planeacion urbana en el pais. A
partir de dicho esquema y a medida que se indaga, se define la clasificacion hasta
llegar a unas categorias de andlisis generales sobre los roles asignados a su practica
profesional. La relacion de los datos derivados de las fuentes con las categorias de
analisis da lugar a la identificacion de conceptos asociados con tres roles asigna-
dos a su practica y a la conformacion de diferentes visiones alrededor de alguno
de esos tres roles, lo que constituye el objetivo fundamental de esta parte de la
investigacion.

De lo anterior se puede deducir que se recurre a un método inductivo, ya
que se inicia con supuestos iniciales para orientar la investigacion, con la ventaja
de que dichos supuestos son absolutamente provisionales, y, ademas, se recu-
rre a un método interpretativo, teniendo en cuenta que la interpretacion es una
apuesta por las percepciones que se le atribuyen a un hecho —o en este caso
un concepto—. “Con la interpretacion se busca ‘comprender’ los significados que
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los actores le atribuyen a procesos sociales objetivos, de ahi que debe estar ligada
siempre a los datos con los que se cuenta” (Dey, 1993, p. 31).

La justificacion de llevar a cabo un trabajo de esta naturaleza es netamente
practica, ya que en un sistema de planeacion urbana dificilmente se puede alcanzar
efectividad de las decisiones relevantes sin que estas tengan un respaldo epistemo-
l6gico solido, tanto en la dimension cientifica como en la politica.

Referentes

La planificacién comprehensiva “trata de responder a unas necesidades de la so-
ciedad, por medio de la adopcién (no necesariamente implementaciéon) de unos
modelos urbanos determinados y diferenciados, que se han gestionado en organi-
zaciones académicas o politicas” (Ramirez, 2011, p. 7). “Sin embargo, se afirma que
a finales de la década de los cuarenta, ya se daba una PU hibrida que combinaba
los principios de planificacion fisica y del disefio urbano” (Taylor, 1988, p. 167) con
aquellos propios de la planificacion sistémica. Almandoz (2006) explica que en
las Ultimas propuestas urbanisticas de Le Corbusier, como en los planes Piloto y
Regulador que propuso para Bogota y otras ciudades, ya se combinaban la teoria
tradicional de las funciones humanas urbanas, la teorfa de los planes maestros, la
teoria de las unidades vecinales, las ordenanzas de zonificacion y la teorfa de la pla-
nificacion del ambito urbano regional.

A este respecto resulta ilustrativo el caso de la urbanizacién de Saint-Die (1946;
véanse figuras 2 y 3), destruida por la guerra y reconstruida a partir de un plan de
reconstruccion:

[...] propuesta formulada por Le Corbusier, donde las “fabricas verdes” formaban parte
del frente de la ciudad con 1.200 metros. La concentracién poblacional (10.500 habitan-
tes) se daba en el otro frente de la ciudad, constituidas en 5 unidades para 1.600 perso-
nas, el resto de habitantes dispondré de casas unifamiliares construidas a lo largo de las
carreteras. El nlicleo de la villa estara constituido por el centro civico, del cual se eleven
la alcaldia, la prefectura, las salas de comisiones y comité, las oficinas de administraciéon
los comités etc. Uno de los lados del centro civico estara bordeado, por los equipamien-

tos turisticos, restaurantes, cafés, artesanos etc. el otro lado por instituciones culturales

[32]



APROXIMACIONES CONCEPTUALES

detrés del centro civico se seguira alzandose la catedral con su claustro. (Boesiger y Hirs-

berger, 1971, p. 338)

FIGURA 2
CENTRO CiVICO DE SAINT-DIE

%4 D'HEURE DE MARCHE A PIEDS

1) Centro administrativo, 2) turismo y artesanado, 3) cafés, 4) casas comunes, 5) museo, 6) hostales,
7) grandes almacenes, 8) ISAI (primeras etapas), 9) fabricas, 10) piscinas.

Fuente: Boesiger y Hirsberger (1971, p. 338).
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FIGURA 3
SISTEMA DE MOVILIDAD DETERMINANTE PARA LA ESTRUCTURA DE LA CIUDAD DE SAINT-DIE,
PLANTEADO POR LE CORBUSIER

Fuente: Boesiger y Hirsberger (1971, p. 339).

Es evidente el relieve puesto en el desarrollo fisico, donde el sistema vial se
constituye en un elemento ordenador vy articulador de territorios. Predomina el
centro jerarquizado que imprime una identidad y un punto de encuentro de toda
la ciudad.

En el mismo momento histérico (1942-1943), en Europa se estudiaron los proble-
mas de la arquitectura y del urbanismo y se concluyé en la necesidad de implementar
tres elementos indispensables para los asentamientos humanos: la unidad de explo-
tacion agricola, la ciudad lineal industrial —fabrica de transformacion— y la ciudad
radioeconomica de intercambio —gobierno, arte pensamiento y comercio—.

Se aprecia la disposicion del territorio de manera integral, donde hacen pre-
sencia el campo y la ciudad. Estos dos elementos siguen viéndose como uno solo
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e indispensables para el desarrollo integral del territorio, y no tanto de la ciudad
misma, ya que lo rural hace parte de uno de los tres elementos indispensables para
el desarrollo humano. Se evidencian los elementos naturales, los elementos cons-
truidos y la poblacion de manera articulada. Sin embargo, el relieve esta puesto en
el orden geografico y topografico del territorio para tener bien definidas las inter-
venciones técnicas que se debian hacer en Europa en las ciudades y sus alrededo-
res. Predomina la ciudad lineal industrial (véase figura 4), y se combinan las ideas de
Tony Garnier con respecto a la ciudad industrial y las de Soria y Mata, autores de la
ciudad lineal a principio del siglo XIX, entre los llamados utopistas del siglo XIX. Se
retoman elementos de la ciudad jardin y se enfatiza en las condiciones naturales,
teniendo en cuenta las reservas de tierra, la ciudad lineal industrial y un punto ra-
diocéntrico de intercambio.

FIGURA 4
ESQUEMA DE CIUDAD LINEAL PLANTEADO POR LE CORBUSIER

1) Canal, 2) tren, 3) carretera,

4) talleres, 5) centro residencial en casas
unifamiliares, 6) centro residencial
en bloques con servicios comunes,

7) reas verdes, 8) biblioteca, deportes,
clubes, escuelas, todo lo que sea en

equipamientos colectivos.

Km

Fuente: Boesiger y Hirsberger (1971, p. 336).
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Lo anterior deja ver que hubo una mirada de las diferentes escalas territoriales
expresadas en la ciudad lineal, la radiocentricidad y el dispositivo de las tres carre-
ras o vias —férrea, carretera y fluvial—, donde las industrias siempre quedan a lo
largo del sistema vial y vinculadas con las zonas rurales, como se ve en la figura 5.

FIGURA 5
ARTICULACION DE CIUDADES Y ESCALAS PLANTEADA POR LE CORBUSIER

Fuente: Boesiger y Hirsberger (1971, p. 337).

Es evidente la influencia en la formacion de los arquitectos colombianos, quie-
nes se orientaban y tomaban decisiones de planificacion urbana inspirados en
profesionales formados en Europa dentro de corrientes especificas para el ordena-
miento del territorio.

En la revision documental se evidenciaron los efectos de una planificacion
hibrida que combinaba los principios de planificacion fisica y del disefio urbano,
apropiando la teoria tradicional de las funciones humanas urbanas, la teoria de los
planes maestros, la teoria de las unidades vecinales, las ordenanzas de zonificacion
y la teoria de la planificacion del ambito urbano-regional.
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Calidad urbana y habitacional: la articulacion
entre la planificacion y el territorio

La revision teorica y conceptual permite identificar en la actualidad nichos de dis-
cusion sobre las problematicas urbanas que afectan la calidad del habitat humano.
Entre las mas relevantes se encuentra el derecho a la ciudad, concepto acufiado
por el socidlogo francés Henri Lefebvre (1976), entendido como el derecho ciuda-
dano de acceder a todo lo que favorece el desarrollo de la calidad de vida urbana
y a cambiarlo seguin las necesidades y expectativas cambiantes en la mayoria de la
poblacién. El derecho a la ciudad es entonces restaurar el sentido de ciudad, ins-
taurar la posibilidad del buen vivir para todos y hacer de la ciudad “el escenario de
encuentro para la construccion de la vida colectiva” (Mathivet, 2009).

SegUin Borja (2003), la ciudad es un espacio politico donde es posible la expre-
sién de voluntades. Es un espacio para la solidaridad, pero también para el con-
flicto. El derecho a la ciudad debe entenderse como la posibilidad colectiva de
construccion urbana en la que se pueda vivir dignamente, donde el usuario y su
contexto social puedan reconocerse como ciudadanos y sea posible la distribucion
equitativa de diferentes tipos de recursos (el trabajo, la salud, la educacién o la vi-
vienda, por ejemplo); aunque también, segiin Garnier (2011), de recursos simboli-
cos como la participacion y el acceso a la informacion.

Mas alla de la discusion tedrica o filosodfica sobre los derechos urbanos, la Carta
Mundial por el Derecho a la Ciudad (2012), consolidada en el tiempo y socializada
en diferentes foros mundiales y sociales,' propone tres ejes fundamentales: el ejer-
cicio pleno de la ciudadania, la gestion democratica de la ciudad y la funcion social
de la propiedad y la ciudad.

La discusion sobre el acceso universal a los beneficios urbanos se afianza
cuando postulados politicos y econdmicos permiten la transformacion de la ciu-
dad seguin los intereses de una minoria, segregando fisicamente el territorio y estig-
matizando sectores en los cuales la no satisfaccion de las necesidades individuales
y colectivas permite el avance y la consolidacion de complejas problematicas so-
ciales. Para Mathivet (2009) la ciudad fue tomada por los intereses del capital y asi

1 Foro Social de las Américas (Quito, julio del 2004), Foro Mundial Urbano (Barcelona, octubre del 2004) y Foro
Social Mundial (Porto Alegre, enero del 2005), entre otros.
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dejé de pertenecer a la gente, y Lefebvre (1976, citado en Mathivet, 2009) aboga
a través del derecho a la ciudad por rescatar el hombre como elemento principal,
protagonista de la ciudad que él mismo ha construido.

Las visiones sobre el derecho a la ciudad centradas en el ser humano y sus
capacidades también identifican que no se trata solo del derecho de acceso a
los recursos urbanos, sino de un derecho a la transformacion social de la ciudad
conforme a sus deseos (Harvey, 2008), donde la célula fundamental para su cum-
plimiento es la vivienda como elemento basico que condiciona todos los demas
(Garnier, 2017).

La ciudad beneficia los intereses humanos porque satisface sus necesidades,
pero también sus expectativas, lo que exigirfa de ella no solo la generacion de bie-
nes y servicios, sino también la posibilidad de transformarse. Segtin Pérez (2011), el
comportamiento de la satisfaccion de las necesidades y las expectativas humanas
permite evaluar la calidad, lo que implica necesariamente un andlisis en el tiempo.

En este contexto, Pérez (2013) sostiene que los usuarios urbanos, luego de la
satisfaccion de las necesidades fisioldgicas, proyectan sus energias en la adquisicion
de un espacio habitable, convirtiendo a la vivienda en el principal objeto para el de-
sarrollo humano. El avance progresivo de la familia a partir de sus expectativas —el
cual se evidencia en la consolidacion y modificacion de su espacio habitable— per-
mite luego incorporar a sus requerimientos la satisfaccion de las necesidades co-
lectivas —ligadas a las caracteristicas espaciales de su entorno y las relaciones con
las oportunidades que ofrece la ciudad consolidada—.

Silas necesidades y las expectativas humanas se desarrollan en el territorio —la
ciudad— vy la vivienda, la evaluacion de la calidad a partir de sus relaciones y trans-
formaciones en el tiempo permitira comprender las dinamicas urbanas, sus im-
pactos y efectos en el desarrollo urbano. Una manifestacion de lo anterior puede
identificarse en las caracteristicas econdmicas de diferentes sectores de la ciudad
donde las oportunidades urbanas y su relacion con la vivienda reflejan en diversos
puntos concentraciones estratégicas comerciales y habitacionales que organizan y
transforman el territorio (Fonseca, 2014).

La postura radical que define el derecho a la ciudad como el poder colectivo
para remodelar los procesos de urbanizacion, el cual deberfa promover el desarro-
llo de nuevos lazos sociales entre ciudadanos, una nueva relacion con la naturaleza,
nuevas tecnologias, nuevos estilos de vida y nuevos valores estéticos con el fin de
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hacernos mejores (Harvey, 2008), genera a su vez impactos sociales, econdmicos,
ambientales y politicos que requieren para su mitigacion un enorme esfuerzo tanto
de las comunidades que habitan el territorio como de la infraestructura urbana.

Lo anterior puede reflejarse en la acelerada expansion de una ciudad que hace
necesarias propuestas normativas que permitan la planificaciéon urbana, las cuales
deben ser eficientes en relacion con el crecimiento que las necesidades y las expec
tativas exigen. Por ejemplo, seglin Saldarriaga (2006): “Bogota durante el siglo XX
elaboré aproximadamente 15 planes”, lo cual evidencia la necesidad de organizar el
territorio ante el rapido crecimiento, mientras que las intensas luchas urbanas en la
informalidad fueron las que finalmente definieron su estructura fisica y funcional.

Para el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD, 2009) estos
escenarios contrastantes en el desarrollo de las ciudades destacan la importancia
de una buena gobernabilidad urbana, lo que puede definirse como la suma de las
diversas maneras en que los individuos y las instituciones publicas y privadas pla-
nifican y administran la vida en la ciudad.

Seglin Borja (citado en Mathivet, 2009), el desarrollo y la legitimacion de los
derechos ciudadanos dependeran de tres procesos:

* Un proceso cultural de hegemonia de los valores que estan en la base de estos
derechos y su explicitacion.

* Un proceso social de movilizacién ciudadana para conseguir su legalizacion y
la creacién de mecanismos o procedimientos que los hagan efectivos.

* Un proceso politico-institucional para formalizarlos, consolidarlos y desarrollar
las politicas para hacerlos efectivos.

Para Barendoim (2012) el desarrollo de un proceso politico-institucional re-
quiere dos plataformas de gobierno, como instrumentos de ordenamiento que
dictan criterios o lineamientos para el uso racional del suelo y los recursos:

* La planificacién estratégica, que presenta actuaciones integradas a largo plazo
donde se ejecutan grandes proyectos. Este proceso planificador tiene como
objetivo el crecimiento econdmico y el desarrollo urbano.

* La planificacién urbana, que asume transformaciones fisicas y funcionales de
la ciudad.
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Comprender la calidad a partir de la evolucion vy la legitimacion de los dere-
chos ciudadanos, refleja la importancia del desarrollo social con base en la satis-
faccion de necesidades y expectativas ciudadanas. Y esto requiere, igualmente,
entender la planificacion como una herramienta estratégica que permite entender
mejor el sistema funcional urbano, seglin la variedad de escalas espaciales y dimen-
siones temporales.

Diversos autores destacan estrategias para el logro de la calidad urbana y ha-
bitacional a partir de los principios anteriormente sefalados. Schaeffer (2007) hace
hincapié en la necesaria flexibilidad de las politicas y los programas con respecto a
las necesidades y las valoraciones de los beneficiarios. Rodriguez y Sugranyes (2005)
reconocen la importancia de favorecer la participacion a partir de la formacion de
organizaciones que traten los problemas colectivos. Lefebvre (1976), Borja (2003),
Harvey (2008), asi como Garnier (2011), y coinciden en la importancia de la evo-
lucion urbana vinculada con el cambio y el desenvolvimiento de la ciudad que
permite su crecimiento, asi como el avance democratico, justo y productivo para
todos los ciudadanos.

Pérez (2013), coincidiendo con las posturas anteriores, propone contemplar
nociones como flexibilidad, evolucion, productividad y participacion (figura 6), los
cuales garantizan la sustentabilidad en el desarrollo urbano y arquitecténico y per-
miten de esta manera la satisfaccion de las necesidades y expectativas que en los
sectores mas vulnerables favorecen una mayor conciencia social por un avance
progresivo de los individuos y colectivos en la ciudad.

Finalmente, se propone para la comprension del sistema funcional urbano y
la transformacion de los asentamientos humanos —a partir de la satisfaccion de
las necesidades y las expectativas poblacionales— caracterizar en un marco histo-
rico-légico a las comunidades, el territorio y sus cualidades fisicas —construidas y
naturales—, al igual que las condicionantes normativas propias de la planificacion.

Elementos naturales
El crecimiento urbano ejerce una gran presion en el medio ambiente; por ejemplo,

las intervenciones que dia tras dia se realizan sobre la estructura ecoldgica principal
debido a la presion urbanistica en lugares de riesgo, principalmente riberas de rios,
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FIGURA 6
CONCEPCION DE CALIDAD, ARTICULACION ENTRE PLANIFICACION Y TERRITORIO

CALIDAD DEL HABITAT Y LA VIVIENDA

Relacion PRODUCCION
HABITACIONAL

Fuente: elaboracion propia.

humedales y cerros, generan una degradacion de dicha estructura y la llevan a la
desaparicion o a la pérdida parcial (Fonseca, 2014).

La pérdida de suelo natural, en beneficio del suelo urbanizado, con remocion
de la capa vegetal y construcciones masivas, ha disminuido la permeabilidad de los
suelos, lo cual acarrea graves consecuencias con respecto al drenaje de las aguas
lluvias. Estas, como se sabe, si no encuentran sistemas adecuados de canalizacion
causan inundaciones (Simioni, 2003).

También existe una estructura fisica natural creada o recuperada que cons-
tituye un elemento fundamental en el sistema funcional urbano. Organizaciones
como el Observatorio Ambiental de Bogota (2015) reconocen la importancia de
las areas verdes que hacen parte del espacio publico dentro del perimetro urbano,
entendidas como las superficies brutas de espacio publico, cuya cobertura predo-
minante esta constituida por vegetacion o cuerpos de agua. Su indicador repre-
senta una parte del concepto de habitabilidad para condiciones metropolitanas
que cuantifica de forma indirecta oportunidades o elementos que configuran la
calidad de vida del ambiente urbano.
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Existe una relacion directa entre la transformacion del medio natural y la satis-
faccion de las necesidades y las expectativas del usuario urbano, en principio por
el impacto que las amenazas o riesgos naturales pueden ejercer en el normal de-
sarrollo de poblaciones, comunidades, familias e individuos; pero también en los
beneficios que pueden ofrecer las condiciones naturales del contexto en relacion
con la conciencia ecoldgica, la recreacion, el esparcimiento y el confort ambiental.

Son entonces los principales indicadores en este parametro la modificacion
de la topografia en términos de si se realizd o no; la extension, desaparicion, mo-
dificaciéon y antropizacion de cuerpos de agua como humedales, quebradas y rios;
0 la extension, la desaparicion de parques, masas de arboles y zonas de cultivos o
pastizales.

Elementos construidos

El proceso de constante modernizacion de las ciudades fundamenta igualmente
un proceso de expansion, debido a la necesidad de progreso y desarrollo economico
de los ciudadanos (Suarez, 2006). La industrializacion fue uno de los detonantes
del desarrollo urbano, pero también lo fueron los servicios que alrededor de la
industria permitieron su comercializacion en el territorio. Luego aparecen los ser-
vicios secundarios y terciarios, no necesariamente ligados a la industria, que esen-
cialmente satisfacen las necesidades y expectativas de una poblacion creciente.

La ubicacion estratégica de los servicios y el comercio que favorecen el desa-
rrollo econémico también involucra una estrecha relacion con la vivienda. Schae-
ffer (2007) asegura que en la decision de vivienda influyen muchos factores como
la proximidad al trabajo y a la escuela, el acceso al transporte publico y la conexion
a la red social propia, entre otros aspectos, y cada contexto social valora diferente
cada uno de ellos.

Seglin Rodriguez y Sugranyes (2005), la satisfaccion de las necesidades del
usuario urbano, respecto a su vivienda, tienen un fuerte vinculo con el disefo ar-
quitectdnico y la ubicacion geografica. El primero debe posibilitar la diferenciacion
entre unidades, evitar faltas a la privacidad, favorecer la apropiacion, ser susceptible
a adaprtaciones, garantizar seguridad, procurar una adecuada relacion con sus veci-
nos, asi como generar un ambiente sano y confortable tanto en el interior como en
el exterior. El segundo debe permitir la atencion del resto de necesidades.
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Sin embargo, el acceso al trabajo y a los servicios se ve notablemente afectado
por otros aspectos como la movilidad y la distribucion de los usos del suelo, los
cuales igualmente limitan o favorecen el desarrollo de la vivienda. Por esta razdn,
identificar las relaciones entre los hechos construidos dentro del territorio permi-
tira asimismo reconocer, a partir de su ubicacion y evolucion en el tiempo, y valorar
sus compromisos o afectaciones a la calidad.

Para este parametro se analizan indicadores como tipologias de las vias; sis-
temas de transporte publico y conexion vial con el resto de la ciudad; continui-
dad de la traza urbana original o fundacional; presencia de equipamientos en las
localidades y demas usos; existencia de redes de servicios publicos domiciliarios;
surgimiento, permanencia y desaparicion de hitos urbanos y relacion del area resi-
dencial con el area ocupada por otros usos.

Poblacion

Las caracteristicas sobre calidad urbana y habitacional resaltan la importancia de
la participacion como estrategia para la transformacion del medio construido a
partir de la satisfaccion de las necesidades y expectativas de los usuarios y las co-
munidades. Reconocer la poblacion y sus capacidades de organizacion permite
valorar a través del tiempo sus retos y logros, los cuales se evidencian primordial-
mente, seglin Lemus (2006), por los cambios fisicos que influyen en cada posible
actividad econémica.

En el desarrollo urbano se pueden evidenciar dos grandes polos de evolucion
diametralmente opuestos: la formalidad y la informalidad, los cuales se delimitan
con claridad dadas las diferentes caracteristicas ligadas al desarrollo y la evolucion
de la satisfaccion de las necesidades colectivas. Perroux, Friedman y Tinbergen
(1973) reconocen la diferenciacién entre los polos de desarrollo urbano y los im-
pactos que estos generan, ligados a los beneficios que dejan las actividades comer-
ciales que se afiaden a los ingresos de localizacion.

Delimitar y caracterizar la evoluciéon del territorio a partir de las dindmicas
poblacionales y su participacién en las logicas de la formalidad y la informalidad,
permitira evidenciar el grado de participacion de las comunidades y los individuos
en la valoracion de la calidad, tanto para la planificacion como para el territorio.
Igualmente, permitira evidenciar los procesos de segmentaciéon o fragmentacion
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socioespacial, asi como las estrategias de los usuarios urbanos para garantizar cali-
dad relacionandose con los beneficios que la ciudad consolida y desarrolla.

Se incluyen aqui indicadores como ndmero de habitantes, sexo, grupos pobla-
cionales, presencia de barrios de origen informal frente a los de origen formal —qui-
zas el mas importante en este parametro—, legalizacion de barrios y procesos de
participacion en organismos gestores y de control.

Conclusiones

Ante la percepcion de que el Estado fue inoperante como promotor de soluciones
para el habitat, se empez a exigir que estas funciones se delegaran en otros acto-
res como planificadores de la ciudad; sin embargo, al analizar hoy dia la situacion y
algunos estudios sobre los sectores mas vulnerables y la produccion habitacional
en la segunda mitad del siglo XX, y aun en la actualidad, se encuentra que las co-
munidades y sus luchas urbanas ocupan un lugar protagonista, pero poco se inte-
rioriza en la satisfaccion de las necesidades y expectativas de los usuarios urbanos
y sus practicas en la ciudad como base fundamental para el desarrollo, es decir,
también hay déficit cualitativo en la vivienda.

La ciudad, entendida esta como un sistema complejo, una serie de hechos fisi-
cos y espaciales, un conjunto de dinamicas sociales y de relaciones entre los habi-
tantes, como individuos y como colectivo, y las estructuras que la conforman, se
convierte en un derecho para las personas, tanto o mas relevante que el derecho
a un techo. Se tiene derecho a la vivienda en sus varias escalas: al barrio, al sector
y a lo urbano; se tiene derecho al uso y deleite de los distintos sistemas: el viario, el
ecoldgico, los equipamientos, ente otros. Al suplir estos derechos se podra afirmar
que se esta supliendo el déficit cualitativo.
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