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INTRODUCCION



Los procesos de ocupacion del territorio de las ciudades latinoamerica-
nas, a lo largo del siglo xx, estuvieron marcados por un apabullante ritmo
de urbanizacién y una precaria institucionalidad publica, desprovista

de herramientas para conducir adecuadamente el destino de nuestras
urbes. El resultado es bien conocido: contamos con ciudades cada vez
mas extensas y pobladas, con serios problemas de segregacion socioes-
pacial, fragmentacion territorial y una persistente ocupacion informal de
terrenos’.

Persiste la inmensa tarea de encontrar en nuestra region formas de rela-
cionamiento con el espacio y el territorio mas equitativas, sostenibles y
armonicas, lo que parece imposible sin una intervencion publica fun-
damentada en bases juridicas e institucionales sélidas. Los pasos reco-
rridos en paises europeos desde el siglo xvii, hacia la consolidacién de
sistemas de planificacion y gestion territorial, han sido dispersos, lentos
y esquivos en el contexto latinoamericano. De hecho, hasta hace pocos
anos las leyes colombianas y el Estatuto de la Ciudad de Brasil podian
mencionarse como los tinicos cuerpos normativos con pretensiones de
sistematicidad en la region y con instrumentos novedosos de interven-
cion en el mercado del suelo.

En el caso colombiano, aunque tardiamente para algunas ciudades, se
han hecho esfuerzos para contar con un sistema de planificacion y ges-
tion territorial que permita atender los efectos de la dindmica urbana.
Desde la segunda parte del siglo xx aparecieron intentos de disefiar un
cuerpo normativo robusto que contribuyera a organizar la accion publica
y privada en los procesos de crecimiento urbano.

Tras numerosas tentativas, finalmente fueron aprobadas la Ley 9 de 1989
y, posteriormente, la Ley 388 de 1997, que marcaron hitos en el desarrollo
del ordenamiento territorial en Colombia y, de manera especial, en la
regulacion de los procesos de ocupacion de las zonas urbanas del pais?. Si
bien es posible identificar un nimero importante de normas con impacto
en el desarrollo urbanistico antes de su expedicion, estas constituian

1 oNu-Habitat, Estado de las ciudades de América Latina y el Caribe 2012. Rumbo a una
nueva transicion urbana (oNU-Habitat, 2012).

2 Juan Felipe Pinilla Pineda, "Evolucién del sistema urbanistico colombiano.
Reflexion pendiente desde el derecho’, Foro reforma urbana y desarrollo territorial.
Experiencias y perspectivas de aplicacion de las leyes 9 de 1959 y 38S de 1997 (2003).
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expresiones disgregadas, sin posibilidad de orientar adecuadamente no
solo la planificacion y organizacién del territorio, sino también la gestion
del suelo necesaria para concretar objetivos colectivos propios de las
aglomeraciones urbanas.

Pasados mas de veinte aios de la expedicion de aquellas normas, y
libradas varias batallas juridicas para su conservacion, es dificil declarar
un triunfo en el desarrollo de los procesos de ocupacion del territorio.
Seguimos observando niveles intolerables de fragmentacién socioespa-
cial, altos porcentajes de informalidad y problemas de desorden y desar-
ticulaciéon urbana. No obstante, se ha avanzado de manera sostenida en
la formulacion de planes de ordenamiento territorial (pocos municipios
carecen de un instrumento de planificacion de su territorio), cada dia los
municipios y distritos del pais adquieren mayores capacidades técnicas
para la aplicacién de instrumentos de gestion y financiacion del desa-
rrollo urbano, y empiezan a ser visibles ejemplos de buenas practicas

en la planificacién y gestion mediante la aplicacion de planes parciales,
sistemas de reparto de cargas y beneficios, instrumentos de gestion del
suelo, entre otros.

Aun con lo anterior, es curioso que las obras doctrinales dedicadas al
estudio del derecho urbanistico, al que deberiamos llamar, de manera
mas precisa, derecho del ordenamiento del territorio, sean todavia
escasas en nuestro contexto. Esta situacion contrasta con casos como el
espaiiol, del cual nuestro sistema tomé alguna inspiracion, e incluso del
brasilero, donde los textos dedicados a analizar las principales institucio-
nes del derecho urbanistico son mas numerosos®.

En el contexto colombiano se pueden identificar algunas obras com-
pilatorias de articulos relacionados con los componentes del derecho
urbanistico y que constituyen un aporte importante en la materia’.

3 José Afonso da Silva, Direito Urbanistico Brasileiro (Sao Paulo: Malheiros Editores,
2015); Victor Carvalho Pinto, Direito urbanistico: plano diretor e direito de proprie-
dade (Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2010); Mauricio Balesdent Barreira,
“Direito Urbanistico e o municipio”, en Direito Urbanistico, ed. Edésio Fernandes (Belo
Horizonte: Del Rey, 1998), 15-32.

4 Mauricio Rengifo Gardeazabal y Juan Felipe Pinilla Pineda, eds., La ciudad y el dere-

cho: una introduccion al derecho urbano contempordneo (Bogota: Universidad de los

Andes, 2012); Gloria Henao, Claudia Acosta, y Juana Hofman, eds., Manual de Derecho

Urbano (Bogota: Universidad del Rosario, 2019).
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También, cada dia se producen mas articulos de revistas asociados a la
misma tematica, que permiten identificar algunos avances y problemas
en la aplicacion del ordenamiento legal que estructura nuestro derecho
urbanistico. Sin embargo, todavia son raras las obras que ofrecen un
panorama completo y sistematico de esta disciplina®.

El objetivo de este libro es contribuir a ese propoésito. Se procura pre-
sentar los principales elementos del derecho que rige el ordenamiento
del territorio en Colombia, no desde la perspectiva de la organizacién
politico-administrativa, sino desde los aspectos relacionados con los
usos y destinaciones del suelo y las formas creadas para su organizacion.
El ordenamiento legal colombiano permite presentar esta tematica de
manera sistematica e integral, en un marco en el que cada institucion
tiene su espacio y funcién enmarcados en un modelo relativamente cohe-
rente y formal. La tarea de presentar el panorama del derecho urbanis-
tico en Colombia hoy resulta, desde tal perspectiva, mas sencilla que lo
que fue hace unos afios para autores como Hans Rotter quien, sin contar
con un marco normativo tan claro como el actual, aventuro el ejercicio de
presentar las bases y los contenidos del derecho urbanistico colombiano
afinales de los afios ochenta®.

Aprovechando el modelo integral y estructurado de las instituciones que
rigen el ordenamiento del territorio en el pais, el presente texto hace una
aproximacion a la tematica a partir de las bases constitucionales, el desa-
rrollo legal y reglamentario existente, y los pronunciamientos jurispru-
denciales que han permitido dilucidar su significado y alcances.

El libro parte de una breve aproximacién a los conceptos que dan soporte
ala existencia de lo que llamamos derecho urbanistico. Asi, hace referen-
cia aunaidea general de lo que puede entenderse por urbano, urbanismo
y ordenamiento territorial, punto de partida para comprender el proceso
de ordenacion del territorio. Posteriormente, avanza a la conceptualiza-

cion del derecho urbanistico y sus alcances, dentro de lo cual sera posible

V13

Hace algunos afios Pedro Pablo Morcillo Dosman publicé un interesante libro sobre
derecho urbanistico colombiano que contiene elementos interesantes, pero que infortu-
nadamente no ha sido actualizado, y que omite algunos de los componentes esenciales
de esta disciplina . Ver Pedro Pablo Morcillo Dosman, Derecho urbanistico colombiano,
Historia Normativa y Gestion (Bogota: Temis, 2007).

6 Hans Rotter, £ derecho urbanistico colombiano (Bogota: Temis, 1990).
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concluir que esta area del derecho supera lo estrictamente urbano y se
ocupa de todo el marco de regulacion de la ordenacion del territorio. Esta
precision permitird continuar con una mencion breve de los hitos hist6-
ricos en el desarrollo de esta area del derecho en Colombia. Al respecto,
aunque como disciplina parece relativamente nueva, observaremos
expresiones importantes de su desarrollo en el pais desde finales del
siglo xix.

Agotadas estas primeras partes se pasara al analisis de su contenido y
alcance. En tal medida, se expondran las bases constitucionales y legales
que actualmente le dan soporte al derecho urbanistico: las que vienen
constituidas esencialmente por la concepcion del derecho ala propiedad
y su funcién social y ecoldgica, la funcion piblica del urbanismo, la par-
ticipacién ciudadana en el ejercicio de dicha funcién y la igualdad en los
procesos de ocupacion del territorio.

Con relacién a los principios, especialmente al referido a la funcién
publica del urbanismo, se continuara con un tema fundamental que, en
sus detalles, suele plantear dificultades para el camplimiento de los obje-
tivos del sistema de ordenacion del territorio en el pais: la estructura de
competencias y el problema institucional. Se intentara dilucidar la forma
de distribucion de competencias en la materia y presentar los principales
debates relacionados. Con mayor claridad sobre estas bases esenciales
del sistema se revisaran sus tres ejes principales: la planificacién del
territorio, la ejecucion del planeamiento y el control del ordenamiento
territorial. A lo largo del texto se trataran las especificidades de cada eje,
asi como sus conexiones.

Sobre la planificacion sera indispensable tratar los planes de ordena-
miento territorial, sus diferentes modalidades y otros instrumentos que
se articulan y lo complementan. En materia de ejecucion se mencionaran
tanto a los principales medios de intervencion del territorio y las actua-
ciones urbanisticas, como a las herramientas piblico-privadas que per-
miten alcanzar objetivos colectivos, tales como la generacion de vivienda
parala poblacion de menores recursos, la provision de espacio piblico

y el equilibrio en los procesos de ocupacion del territorio. Finalmente,
en materia de control, se abordaran los instrumentos dispuestos para
supervisar y revisar a las denominadas por nuestro ordenamiento como
acciones urbanisticas, ademas de los instrumentos disenados para con-
trolar las actuaciones de parcelacién, urbanizacién y edificacion.
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A partir de lo anterior, se espera ofrecer un panorama general del orde-
namiento juridico colombiano en materia de ordenamiento del territorio
y urbanismo, poniendo a disposicién los elementos centrales para su

apropiada comprension, sin pretender agotar al detalle cada uno de sus
componentes.
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Tras varias décadas de presenciar transformaciones profundas en la ocupacién
del territorio colombiano, nos encontramos ante un pais con serios conflictos
en el contexto rural y una evidente concentracién de poblacion en los centros
urbanos. El paisaje demografico del pais ha cambiado radicalmente en el trans-
curso de un siglo, hecho que ha tomado por sorpresa a las instituciones puablicas
y al derecho. Nuestras instituciones de regulacion de los procesos de ocupacion
del suelo aparecieron tardiamente en las principales ciudades del pais, cuando
ya se encontraban asentadas deficiencias crénicas en la planeacion y distribu-
cion del territorio.

Aun con lo anterior, hoy estamos ante un panorama mas consolidado de insti-
tuciones urbanisticas con la potencialidad de generar efectos favorables para
remediar los grandes problemas que enfrentan nuestras urbes. El sistema
urbanistico colombiano es el resultado de afios de dialogo y disputa entre

los agentes publicos y privados que participan en el mercado del suelo y del
esfuerzo por convencer a muchos de ellos de la necesidad de organizar mejor
nuestras ciudades y de distribuir equitativamente los beneficios de la aglome-
racion entre toda la ciudadania.

Es innegable que las herramientas ofrecidas por nuestro sistema urbanistico

y de ordenamiento del territorio generan opciones para mejorar las formas

de relacionamiento con el espacio que habitamos. Para alcanzar ese objetivo,
resulta fundamental construir herramientas explicativas e investigaciones aca-
démicas que contribuyan a comprender mejor las bases y principios del dere-
cho urbanistico, los componentes de planificacién, ejecucion, gestion y control,
y en general, las formas juridicas que estructuran la construccion del territorio.
Derecho urbanistico y ordenamiento del territorio en Colombia pretende ser
un aporte a ese proposito.

Coleccion Ciudades,
Estados y Politica
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Coleccion Ciudades, Estados y Politica

ESTA COLECCION presenta las investigaciones que el Instituto de
Estudios Urbanos (1£U) adelanta acerca de situaciones asociadas con el
gobierno de las areas urbanas. Se procura destacar los agudos problemas
en torno a las relaciones entre las ciudades y los Estados, la conforma-
cion politica de la ciudadania, las transformaciones econémicas de las
dreas urbanas, la evolucion de la vivienda y el habitat y sus impactos en
los ambitos rural, nacional y estatal. También hacen parte de esta colec-
cion trabajos que involucran investigaciones sobre historia, geografiay
antropologia urbana junto con los mas novedosos elementos de la investi-
gacién en politicas publicas, ordenamiento territorial, analisis regionales
y territoriales, de seguridad y de transformacién de las ciudades contem-
poraneas, tanto en Colombia como en el exterior.
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