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América Latina y el Caribe conforman el segundo conjunto regional 
más urbanizado del globo terráqueo, con una concentración del 79,9 % 
de la población en los centros urbanos a 2015, cifra superada únicamen-
te por América del Norte (81,6 %). Esto la convierte en la región más 
urbanizada del Sur global según el Department of Economic and Social 
Affairs de las Naciones Unidas (UN 2018). Este fenómeno se ha acele-
rado a un ritmo galopante. En 1950, América Latina se hallaba en una 
tasa de urbanización del 41,3 %; el porcentaje se ha duplicado en poco 
más de medio siglo y se espera que llegue al 88 % en 2050 (UN 2018). 
Tales cifras son consecuencia tanto de un crecimiento demográfico ge-
neralizado como de una redistribución de la población. Así, si en 1959 
vivían 108 millones de personas en las ciudades de América Latina, en 
2018 aumentaron a más de 500 millones (BID 2018).

Las implicaciones de este fenómeno saltan a la luz. En términos ge-
nerales, si bien las ciudades latinoamericanas se desarrollaron de forma 
compacta hasta la década de los veinte, en las últimas décadas el creci-
miento explosivo se ha producido en periferias cada vez más alejadas 
de los centros urbanos, por lo general de origen colonial, en forma de 
sucesivos anillos de crecimiento urbano disperso (Borsdorf 2003). Así, 
el suelo rural que bordeaba las ciudades ha tendido a urbanizarse de 
manera no planificada; hoy en día, en América Latina, “las periferias 
continúan su expansión incontrolada” (Lois González, González Pérez y 
Escudero Gómez 2012, 143).

Índice

Expansión urbana y ordenación territorial: 
la urbanización fuera de plan en Popayán, 
Colombia

María Isabel Mazorra Argote, Andrés A. Córdoba Calvo, 
Francisco León Zúñiga Bolívar y Valerià Paül



210

Este trabajo plantea un análisis particular de la ciudad de Popayán 
(Colombia). Se pretende determinar la dinámica y las consecuencias 
del consumo urbano del suelo rural. Esta cuestión presenta interés en 
la medida en que la capital caucana cuenta con un plan de ordenación 
vigente desde 2002, que, sobre el papel, tiene el objetivo de delimi-
tar la expansión urbana y garantizar una línea nítida de separación 
entre el espacio de la ciudad estricta, por un lado, y el ámbito rural 
circundante, por el otro. Sin embargo, tal y como se evidenciará en 
este artículo, dicha pretensión dista mucho de haberse cumplido. Ello 
permite formular una serie de interrogantes sobre la naturaleza de la 
ordenación territorial en un área periurbana latinoamericana, donde 
se experimentan fenómenos de urbanización informal de dimensiones 
notables que, por su propia naturaleza, se sitúan fuera de la planifi-
cación vigente. Como acertadamente ha planteado Roy (2005, 149), 
es fundamental tener en cuenta que “en muchas partes del mundo, el 
lugar de la nueva informalidad es la interfase rural-urbana”.1 Resulta 
pertinente dilucidar de qué modo este proceso global ha tomado lugar 
en el caso específico de Popayán.

El artículo inicia con una explicación contextual del sistema urba-
no colombiano para localizar a Popayán en el mismo. Le siguen unas 
consideraciones dedicadas a la ciudad capital del Cauca y a su plan 
ordenador vigente. Después, se expone el proceso metodológico para 
obtener resultados relativos a la urbanización acaecida o previsible fue-
ra del perímetro urbano. A tal efecto, se ha movilizado información 
documental y normativa, visitado los sectores de urbanización fuera 
de ordenación y generado cartografías con sistemas de información 
geográfica.

Los resultados obtenidos dimensionan la expansión urbana que ha 
afectado a suelos rurales desde 2002. Los asentamientos se categorizan 
en tres tipos, principalmente definidos por la forma de ocupación del 
suelo. Estos son analizados mediante una serie de variables relacionadas 
con sus características y su adecuación a la ordenación vigente. También 
se cuantifica las previsiones de crecimientos en suelo legalmente rural a 
punto de ponerse en el mercado.

1 La traducción de esta y otras citas de lenguas distintas al español fue realizada por los autores.
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En la parte final se interpreta los resultados, en particular en relación 
con la bibliografía sobre el modelo general de ciudad latinoamericana y 
de informalidad urbana, para disertar sobre las limitaciones que presen-
tan las políticas de ordenamiento practicadas en Colombia.

El sistema urbano colombiano

El 76 % de la población colombiana se sitúa en áreas urbanas (DNP 
2014). De acuerdo con la proyección a 2016 realizada en 2005 por el 
Departamento Administrativo Nacional de Estadística (DANE), más 
de la tercera parte de esta población se concentra en las principales ciu-
dades o “ciudades mayores”, que superan el millón de habitantes: Bogo-
tá (7 963 379), Medellín (2 457 680), Cali (2 358 302) y Barranquilla 
(1 219 382). Estas urbes son los motores de la economía del país, pues 
en ellas se encuentra el 70  % de los complejos industriales (Mertins 
2001). Tradicionalmente, las tres primeras ciudades han conformado lo 
que se conoce como el Triángulo de Oro, en cuya cúspide está Bogotá, 
que se ha ido distanciando del resto y convertido progresivamente en 
una ciudad global (Montoya Garay 2013).

Otra tercera parte de la población se localiza en las ciudades inter-
medias, que en Colombia se definen como aquellas que cuentan entre 
100 000 y un millón de habitantes (DNP 2014). En total existen 46 nú-
cleos urbanos que se clasifican bajo esta categoría, por ejemplo, Pereira 
(398 719 habitantes proyectados para 2016), que desde hace décadas se 
ha posicionado estratégicamente como ciudad rótula entre las tres que 
conforman el Triángulo de Oro. 

Cabe destacar que para Mertins (2001), definir a una ciudad como 
media únicamente por el tamaño de su población es inadecuado, pues 
hay variables como la función, la integración, la conectividad o la loca-
lización que miden mejor su rol en el sistema urbano.
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Historia y ordenación actual de Popayán

Según las proyecciones a 2016 del DANE (2005), Popayán se cata-
loga como ciudad intermedia, con 250  043 habitantes. Su ámbito 
de influencia se extiende fundamentalmente por el departamento del 
Cauca, del que es capital (DNP 2011; Findeter 2018). En el pasado, 
después de su fundación colonial en 1537, esta urbe alcanzó un rol 
relevante en el sistema urbano hispanoamericano, pues era un pun-
to central en el camino entre Santa Fe (Bogotá) y San Francisco de 
Quito (Ledezma Meneses 1995), dos ciudades muy relevantes en el 
sector septentrional del Virreinato del Perú, que se dividió en el siglo 
XVIII, dando origen al Virreinato de la Nueva Granada. Durante casi 
tres siglos, Popayán presentó un papel articulador clave en el sistema 
urbano colonial y administró una amplia provincia que se extendía 
por buena parte del suroeste del actual territorio colombiano. Clavijo 
Ocampo (2012) considera que Popayán, junto con Bogotá o Carta-
gena de Indias, es de las pocas ciudades de la actual Colombia que 
llegaron a tener vida propiamente urbana en la época colonial. Con la 
independencia y las guerras posteriores, Popayán devino en localidad 
periférica dentro del sistema urbano nacional. No se benefició de los 
avances de la industrialización, pero tampoco sufrió la desfiguración, 
la suciedad y el malestar que a menudo acompañan a la modernidad 
(Hunter Whiteford 2019).

Durante el siglo XIX y buena parte del XX, el trazado urbano de 
Popayán se mantuvo compacto y su crecimiento fue lento. Logró con-
servar la misma morfología y generó unas periferias adosadas al centro 
histórico. La construcción de las carreteras que conectaron a la ciudad 
con Cali al norte y Pasto al sur en la década de los sesenta (Beltrán y De 
David 2015) facilitó la aparición de barrios más alejados con respecto al 
núcleo urbano. Una primera oleada inmigratoria se produjo entre 1940 
y 1950, cuando el país vivió un período de violencia que generó des-
plazamientos desde los sectores rurales hacia las ciudades (Torres Tovar 
2009); en esa época, Popayán era la ciudad que mayor seguridad ofrecía 
en el Cauca (Gómez Sánchez y Macuacé Otero 2014). Hasta la década 
de los setenta se mantuvo un activo proceso de edificación en la ciudad, 
incluso en aquellos sectores apartados del centro urbano, abastecidos 
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de agua por una red de distribución desde 1963 (Alcaldía de Popayán 
2002). La dimensión de la ciudad urbanizada en los albores de la década 
de los ochenta era de 720 ha (cálculo realizado mediante la cartografía 
de la CRC 1983, figura 9.1).

La configuración espacial de Popayán fue afectada por el terremo-
to de 1983, lo que resultó en una destrucción prácticamente total. Al 
cabo de poco tiempo, aparecieron 33 asentamientos informales espon-
táneos (cinco años después pasarían a ser 44), denominados también 
invasiones u ocupaciones ilegales (figura 9.1), pues se instalaron sobre 
propiedades de particulares y organismos públicos con el respaldo de 
la promesa hecha por el presidente Belisario Betancur de no expulsar 
a los “invasores” (Gros 1987). Por lo general, estos asentamientos se 
localizaron en los márgenes de la ciudad consolidada (figura 9.1). Hasta 
ese momento, y de forma excepcional en el país, en Popayán no existían 
asentamientos informales (Gros 1987). 

La población de estas ocupaciones se calcula en 24 000 habitantes 
–una porción importante del total de 147 138 habitantes de esta urbe 
en 1985 (Alcaldía de Popayán 2002)–, con una afectación de 103 ha 
de suelo. Parte de esta población provenía de los inquilinatos en las 
antiguas casonas del sector histórico, que eran divididas en numerosas 
habitaciones y alquiladas a familias enteras, lo que revela un significativo 
hacinamiento y marginalidad en la ciudad antigua (Gros 1987; Funcop 
2000; Tocancipá-Falla 2014). 

A los nuevos asentamientos espontáneos también llegaron migrantes 
de otros municipios que habían sufrido pérdidas por el sismo, pues se 
llegó a conocer que Popayán era el centro de recepción de donaciones, 
ayudas y créditos para acceder a un predio, vivienda y cualquier otro 
beneficio (Macuacé Otero y Cortés Landázuri 2013). Desde la perspec-
tiva actual, resulta relevante subrayar que parte de estos barrios surgidos 
posterremoto han acabado por ser incorporados como sectores de la ciu-
dad consolidada, con una progresiva urbanización (calles, aceras, etc.) y 
provisión de servicios.
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A partir del terremoto, la ciudad experimentó un crecimiento urbano 
acelerado y descontrolado. La Alcaldía de Popayán (2002) estima que la 
población urbana en 1983 era de 105 977 habitantes. De acuerdo con la 
figura 9.2, el crecimiento demográfico no se ha interrumpido desde en-
tonces; la urbe ha multiplicado por dos su población en las últimas tres 
décadas. Este fenómeno se ha intensificado aún más por el conflicto ar-
mado colombiano y su incidencia sobre las dinámicas urbanas y rurales 
del país (Reyes Posada 2016). Hasta finales de la década de los noventa 
la población considerada desplazada por las fuentes estadísticas aún no 
superaba el millar de personas; para 2001, los desplazados a causa del 
conflicto llegaban a 7238; en 2016, sumaban 61 172. Globalmente, la 
población actual de Popayán es de 311 215 habitantes (DANE 2005; 
Findeter 2018) (gráfico 9.1).

Popayán constituye la ciudad núcleo de un área metropolitana fun-
cionalmente integrada sin que se produzca una contigüidad física en 

Figura 9.1. Ciudad consolidada en 1983 y primeros asentamientos 
informales después de 1983

Fuente: CRC (1983). 
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forma de conurbación. De acuerdo con Findeter (2018), los otros mu-
nicipios del área urbana son Cajibío, Piendamó, El Tambo y Timbío. En 
2016, sus cascos urbanos sumarían más de 37 000 habitantes, según las 
proyecciones de DANE (2005). Estos municipios son mayoritariamen-
te rurales y abastecen de productos agrícolas a Popayán, junto con el 
área rural del propio municipio de esta ciudad, de acuerdo con la Red de 
Observatorios Regionales de Trabajo Ormet (2015). Estos cuatro mu-
nicipios no cuentan con suficientes equipamientos urbanos educativos 
y de salud, ni con una oferta laboral que supla la demanda de la pobla-
ción, motivos por los cuales muchos de sus habitantes se ven obligados 
a desplazarse hasta la capital caucana a realizar estas actividades, pero no 
residen en ella, lo que genera movimientos de tipo pendular.

Para orientar el desarrollo del municipio y ordenar las actividades so-
bre el suelo, Popayán adoptó su primer Plan de Ordenamiento Territorial 
(POT) en 2002, como consta en la Ley 388 de 1997. Por su cronología, se 
lo considera un plan de primera generación (Contreras Ortiz 2017). Este 
POT clasificó el suelo en tres tipos (Alcaldía de Popayán 2002) (figura 9.2):

Rural. Representa la mayoría del territorio (44 409 ha), comprende 
el área entre el perímetro urbano y los límites geográficos del municipio 
y se destina a actividades agrícolas, ganaderas, forestales y de explotación 
de recursos naturales. No se considera apto para urbanizar, aunque, si 

Gráfico 9.1. Evolución de la población del perímetro 
urbano de Popayán (1985-2016)
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el predio alcanza los 500 m2, puede edificarse una vivienda campesina 
con determinadas condiciones (destinada a familias que se sustentan 
con trabajo del campo). De igual manera, en áreas específicas se permite 
dividir en parcelas un área mínima de 3000 m2. También se autoriza 
parcelar predios de 1500 m2 como mínimo sobre el corredor vial va-
riante panamericana, así como sobre suelos suburbanos –no se delimita 
cuáles son– y construir vivienda unifamiliar con un índice de ocupación 
del 25 %.

Urbano. Con una superficie de 2749 ha, tiene a su disposición la 
infraestructura vial y de servicios públicos básicos para asegurar un 
desarrollo urbanístico articulado. Comprende el suelo destinado a vi-
vienda social, que cuenta con las condiciones de accesibilidad, cone-
xión a servicios públicos básicos y cuyo valor debe estar dentro de los 
USD 34 348 fijados legalmente para vivienda social. Con este suelo, 
el POT pretende garantizar el derecho a la vivienda de los hogares con 
menos ingresos.

Figura 9.2. Clasificación del suelo de Popayán de acuerdo con el POT vigente

Fuente: Alcaldía de Popayán (2002) y base cartográfica del Instituto Geográfico Agustín Codazzi (2018). 
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De expansión urbana. Abarca 372 ha y es entendido como la porción 
de territorio sobre la que se prevé el crecimiento de la ciudad de acuerdo 
con la proyección de cobertura de los servicios públicos durante los doce 
años de vigencia del plan.2

Metodología
 

La investigación se ha centrado en la urbanización en el suelo conside-
rado rural por el POT de 2002. Se ha analizado información de distinta 
naturaleza.

Información documental y normativa

Se levantó información documental tomando en cuenta cuatro compo-
nentes: 1) histórico, con base en publicaciones científicas, documentos 
técnicos, planes institucionales, estadísticas demográficas e imágenes sa-
telitales; se logró cartografiar el crecimiento urbano de la ciudad desde el 
período colonial hasta la fecha; 2) normativo, donde se tuvo en cuenta 
la legislación y normativa vigentes sobre ordenamiento territorial –en 
particular, el POT de 2002–, así como las políticas de vivienda de los ni-
veles nacional y local; 3) registros oficiales de urbanizadores inscritos en 
la Secretaría de Planeación de la Alcaldía para ejercer esta actividad y 4) 
denuncias de vivienda informal realizadas ante la autoridad municipal 
local y los organismos de investigación judicial; con esta fuente se pudo 
determinar la ubicación de algunos predios donde se han construido o 
promovido urbanizaciones fuera de ordenación. 

Con la información compilada se generó una matriz comparativa 
útil para generar cartografías. Siempre que fue posible se georreferen-
ciaron los registros.

2 La Ley 388 de 1997 establece que si un POT cumple con ese plazo y no ha sido renovado 
–como el caso de Popayán– seguirá estando vigente hasta que se proceda con su actualización.
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Visita a los sectores de urbanización fuera de ordenación

Después de identificar y georreferenciar los lugares donde se está desa-
rrollando una urbanización fuera del ordenamiento del suelo rural, se 
realizaron visitas de campo. Su objetivo era verificar la ubicación espa-
cial de los predios, el estado de consolidación de los asentamientos y la 
calidad de la infraestructura urbana. Además, se sobrevolaron las zonas 
estudiadas con un dron.

Para la verificación se tuvo en cuenta el nivel de construcción al-
canzado, así como la dimensión de la división del predio previo en pe-
queños lotes. En cuanto a la calidad del urbanismo, se examinó que las 
viviendas contaran con los servicios básicos: conexión de agua potable, 
óptimas redes de alcantarillado, conexiones eléctricas sin riesgos, desa-
rrollo vial y espacio público adecuado.

Además, se realizaron entrevistas a ocho promotores informales. Las 
preguntas se hicieron para determinar la ubicación geográfica del lote, 
tipo de servicios con los que cuenta, tamaño y extensión general del 
terreno, valor del predio y grado de legalidad. Esta última cuestión fue 
contrastada mediante indagación sobre la entrega y el registro de la es-
critura pública3 del inmueble. No se revelará el nombre de las personas 
entrevistadas; se las identificará con el número de entrevista que se les 
asignó en el marco de la investigación.

Cartografías acerca de la informalidad

Los datos procedentes de las visitas y de la información documental 
fueron integrados en el sistema de información geográfica ArcGis, ver-
sión 10.3.1, para georreferenciar, analizar espacialmente y calcular las 
áreas totales de los urbanismos informales. Esto permitió generar ma-
pas multitemporales, evaluar las transformaciones del territorio a tra-
vés de la superposición geométrica de las áreas construidas y precisar 

3 Es un documento donde se hace constar ante notario público un determinado hecho o derecho 
sobre un predio. En Colombia, para que una persona pueda considerarse dueña de un inmueble no 
solo debe contar con la escritura pública que representa la titularidad, sino que esta debe inscribirse 
en la Oficina de Registro de Instrumentos Públicos para sellar la posesión del inmueble (Tabares 
Álvarez y Álvarez García 2014).
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las urbanizaciones en suelo rural con la base catastral que se obtuvo del 
Instituto Geográfico Agustín Codazzi (2018). Asimismo, fue posible 
establecer un mapa de propuestas existentes de nuevas urbanizaciones 
fuera de ordenación hasta 2018.

Los datos mapeados también se cruzaron con información relevante 
para el análisis, como las zonas de expansión y suelos destinados a vi-
vienda social según el ordenamiento territorial vigente y las áreas identi-
ficadas por la Secretaría de Planeación como susceptibles de legalización 
urbanística.

Análisis de resultados

Se ha identificado 603 ha de asentamientos en suelo rural fuera de los 
sectores definidos como de expansión por parte del POT de 2002 (figu-
ra 9.3). Estos asentamientos se han categorizado en tres tipos,4 según la 
forma de ocupación del suelo:

Invasiones. Conformadas por una agrupación de viviendas localiza-
das sobre suelos privados o del Estado, sin ningún tipo de control por 
parte de los propietarios y con precarias condiciones constructivas (fo-
tografía 9.1).

Parcelaciones informales. Contienen viviendas campestres con están-
dares constructivos altos y mayoritariamente de carácter secundario; a 
los efectos de esta investigación, solo se consideran aquellas ubicadas 
sobre suelos no parcelables (fotografía 9.2).

Urbanismos informales. Aparte de no cumplir con los requisitos lega-
les a los que se debe someter todo urbanismo y toda edificación, ocupan 
los predios rurales de manera más intensa y con características más ur-
banas que las propias del campo (fotografía 9.3).

Todos estos asentamientos ocupan el 1,4 % del suelo rural poten-
cialmente destinado a actividades agropecuarias, lo que podría parecer 
poco. Sin embargo, globalmente equivalen al 162 % del suelo de ex-
pansión urbana. Asimismo, representan el 239 % del suelo destina-

4 Las categorías “invasiones” y “urbanismos informales” surgen de las definiciones hechas por 
Muñoz Neira (2004) y MAVDT (2005).
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do a vivienda social dentro del perímetro urbano. En particular, las 
parcelaciones fuera de ordenación equivalen al 6 % del suelo rural 
parcelable.

Las 603 ha se localizan sobre todo al oeste de la ciudad, es decir, en 
el área llana de la depresión tectónica que se ubica entre las cordilleras 
Andina Oriental y Central. En cambio, hacia el este, solo se producen 
pequeños crecimientos de esta naturaleza, pues allí se encuentran las 
primeras estribaciones de la cordillera Central (región dominada por 
el volcán Puracé). En este sector, situado al oriente de la ciudad, los 
cerros tutelares de protección –que representan una barrera natural y 
están protegidos por ser el horizonte paisajístico de la urbe y contienen 
asentamientos prehispánicos y nacimientos de agua– han frenado la ex-
pansión urbana.

Desde el punto de vista morfológico, buena parte de estos asenta-
mientos son contiguos al perímetro urbano consolidado, sobre todo ha-
cia el suroeste, mediante urbanismos informales. Algunos de ellos se han 

Figura 9.3. Ubicación de los asentamientos en suelo rural

Fuente: Alcaldía de Popayán (2002) y base cartográfica del Instituto Geográfico Agustín Codazzi (2018). 
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asentado sobre zonas rurales parcelables; en ellas, el área mínima de los 
lotes debería ser de 3000 m2, pero en la práctica se han desarrollado con 
dimensiones más pequeñas y altas densidades residenciales, propias de un 
barrio urbano (fotografía 9.3). Sin embargo, en otros casos encontramos 
“bolsas” aisladas en medio del suelo rural, a cierta distancia de la ciudad, 
como sucede en parcelaciones dominadas por estratos socioeconómicos 

Fotografía 9.1 Invasiones sobre suelo rural (imagen realizada con dron el 4 de agosto de 2018).

Fotografía 9.2 Parcelaciones en suelos rurales legalmente no parcelables (imagen realizada con dron el 14 de 
julio de 2018).
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altos en suelo destinado a usos agropecuarios (figura 9.3 y fotografía 9.2).
En estos suelos, cuantificamos 22 983 unidades residenciales unifami-
liares consolidadas (tabla 9.1). Entre ellas, reconocimos 1245 viviendas 
campestres en las parcelaciones; el 60 % de ellas son usadas como vi-
vienda secundaria. Si se tiene como referencia la dimensión media de un 
núcleo familiar en Colombia ‒4,6 personas por unidad residencial de 
acuerdo con Findeter (2018)‒ se puede determinar que en estas zonas 
viven cerca de 110 719 personas (se excluye el 60 % de las viviendas 
campestres localizadas en parcelaciones). Ello equivaldría, a grandes ras-
gos, a un tercio de la población de Popayán (figura 9.2). 

En la tabla 9.1 se evidencia que la densidad residencial es distinta se-
gún el tipo de asentamiento: en las parcelaciones fuera de ordenación, 
cuatro viviendas/ha; en las invasiones, 70; y en los urbanismos informales, 
83. Las dos últimas cifras superan significativamente la franja de entre 
30 y 50 viviendas/ha de la ciudad formal. Asimismo, en estos dos casos 
la densidad poblacional sobrepasa a la de la ciudad formal (200 habitan-
tes/ha en las comunas de estratos más bajos5), pues en los urbanismos 
informales se estima en 383 habitantes/ha y en las invasiones, en 419.  

5 En Colombia, se ha adoptado el mecanismo de división socioeconómica por clases sociales. Se 
cuenta con seis estratos. El 1 y el 2 corresponden a la clase de bajos recursos; el 3 y el 4, a la clase 
media; y el 5 y el 6, a la clase alta.

Fotografía 9.3. Urbanismos informales sobre suelos rurales parcelables (imagen realizada con dron el 23 de agosto 
de 2018).
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Esto se debe a que en una vivienda de invasión pueden vivir hacinados 
hasta tres núcleos familiares. Por su parte, en las parcelaciones informa-
les la densidad poblacional corresponde a siete habitantes/ha, cifra muy 
por debajo de la de los barrios dominados por estratos más altos en la 
ciudad formal (113 habitantes/ha). 

En los asentamientos en suelo rural, el 88 % de las conexiones a 
servicios básicos (electricidad y agua potable) son fraudulentas. En el 
caso de servicio de agua potable, según la Empresa de Acueducto Alcan-
tarillado de Popayán, el 40 % de este recurso en gran medida se pierde 
por el consumo en estos asentamientos. El servicio de alcantarillado o 
saneamiento es inexistente, de forma que la mayoría de habitantes vier-
ten sus aguas residuales directamente sobre cuerpos hídricos cercanos, lo 
que genera perjuicios ambientales severos.

Las urbanizaciones estudiadas no cuentan con zonas de esparcimien-
to o espacio público efectivo. De las 257 ha de urbanismos informales, 
menos del 15 % se destina a este tipo de usos. En las parcelaciones e 
invasiones no se asigna suelo para estos fines.

El estándar del POT de 2002 para vivienda social es del 27 %, de 
modo que los asentamientos fuera de ordenación quedan muy por de-
bajo del umbral determinado normativamente. Tampoco se los dota de 
equipamientos (salud, educación, etc.), lo que añade presión al perí-
metro urbano, que no solo tiene que atender a su población sino a la 
de los asentamientos periféricos. Asimismo, los accesos viales suelen ser 
precarios, muchos permanecen sin asfaltar, lo que dificulta la movilidad 
desde y hacia la ciudad formal, donde se sitúan los servicios y los equi-
pamientos inexistentes en los asentamientos periféricos; así se agrava la 

Tabla 9.1. Categorización de asentamientos en suelo rural

Tipo Área (ha)
Estimación

de la población
Viviendas

Densidad 

poblacional 

(hab/ha)

Densidad 

residencial 

(viv/ha)

Invasión 4 1782 297 419 70
Parcelación 342 2291 1245 7 4
Urbanismo 
informal

257 98 629 21 441 383 83

Total 603 110 719 22 983 - -



224

Figura 9.4. Previsión de nuevos urbanismos informales

Fuente: Alcaldía de Popayán (2002) y base cartográfica del Instituto Geográfico Agustín Codazzi (2018).

brecha socioespacial existente y la desarticulación del conjunto urbano.
Además de las 603 ha de asentamientos actuales en suelo rural, hemos 
podido determinar que se prevén otras 430 ha de suelo legalmente rural a 
punto de ponerse en el mercado (figura 9.4). No cabe duda de que urba-
nísticamente estos crecimientos demandan acceso a servicios básicos (agua 
potable, electricidad, evacuación de aguas residuales, etc.) e impactan aún 
más en la ya compleja movilidad urbana. Los crecimientos previstos pre-
sentan un patrón todavía más disperso y alejado que los ya existentes, lo 
que puede agravar el fenómeno de la urbanización dispersa descontrolada.

El análisis realizado ha puesto en evidencia que desde el año 2014 se 
han hecho denuncias de urbanización ilegal recopiladas por la Secretaría 
de Planeación del Municipio de Popayán, remitidas al organismo judi-
cial competente para que ejecute el debido proceso legal. La Secretaría 
de Planeación solo puede imponer multas económicas. En muchos de 
los casos, las sanciones administrativas acaban con el pago de dichas 
multas por parte de los propietarios.
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Otro de los aspectos que se ha podido determinar son las irregula-
ridades relativas a la propiedad del predio edificado. El procedimiento 
más habitual consiste en que los promotores de las viviendas promocio-
nen lotes globales a través de asociaciones de vivienda; los propietarios 
individuales compran una parte de ellos. Por ejemplo, E2 y E5 (28 de 
septiembre de 2018) aseguran haber vendido entre 100 y 500 unidades, 
dependiendo de la promoción. Como la vivienda se construye en suelo 
rural, los propietarios no pueden obtener una escritura legal con la com-
praventa, por lo que no tienen ningún respaldo oficial.

A través de las entrevistas, también se ha observado que los pro-
motores fuera de ordenación reconocen que no garantizan un desarro-
llo urbano completo (por ejemplo, E1, E4 y E6, 28 de septiembre de 
2018). Ellos únicamente se limitan a la intermediación inmobiliaria y 
a la edificación, pero es el comprador del predio individual subdividido 
quien se supone que deberá gestionar sus propios servicios: conexio-
nes eléctricas legales, suministro de agua potable, recolección de aguas 
residuales, pavimentación de las vías, acondicionamiento de andenes, 
dotación de áreas públicas y comunales y su cesión al municipio, etc. 
Sin embargo, estos servicios no se pueden prestar si la urbanización es 
ilegal, como en el caso de los asentamientos estudiados. Frecuentemen-
te, algún funcionario de las empresas prestadoras de servicios facilita 
de manera fraudulenta la conexión a la electricidad o al agua corriente.

Discusión y conclusiones

De acuerdo con el POT de 2002, el suelo urbano en Popayán, incluyen-
do el previsto, supera las 3000 ha. Sin embargo, desde la aprobación del 
plan, observamos la transformación de otras casi 1000 ha (603 de forma 
efectiva y 430 previsibles en el corto plazo) mediante procesos fuera de 
ordenación, afectando a suelos rurales no parcelables o parcelables de 
manera contraria a la normativa. Por lo tanto, es evidente el fracaso 
del POT para guiar el crecimiento urbano, pues este se ha producido 
de forma masiva más allá del perímetro legalmente establecido. En este 
sentido, el balance de Popayán responde de lleno a la constatación gene-
ral para el conjunto de Colombia: 
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en la evaluación de las herramientas generadas por la Ley 388 de 1997 
[...] se vislumbra poco avance en el mejoramiento de las ciudades y sus 
habitantes, lo que no necesariamente tiene que ver con el contenido de 
esta, sino con su implementación (Contreras Ortiz 2017, 83). 

En este sentido, cuando se habla de “expansión [urbana] incontrola-
da” (Lois González, González Pérez y Escudero Gómez 2012, 143) en 
Latinoamérica, cabe añadir que la ausencia de control existe a pesar de 
que hay documentos de ordenación vigentes destinados a este tipo de 
monitoreo.

En torno a lo sucedido en Popayán desde 2002, cabe subrayar dos 
mecanismos de interés que se han evidenciado con esta investigación. 
Por un lado, la alcaldía de esta ciudad (2018) indica que se necesitan 
aproximadamente 35 000 viviendas para suplir el déficit habitacional, 
sobre todo en estratos bajos y medios. En los últimos cinco años, los 
gobiernos nacional y municipal han ofrecido 4509 alternativas para 
obtener vivienda propia, lo que resulta insuficiente. En consecuencia, 
la población de estratos 1 a 4 se ha visto impelida a buscar un hogar 
fuera de ordenación, pues el metro cuadrado en la ciudad oscila entre 
los USD 166 y 500, mientras que el de vivienda ilegal en suelo rural 
promedia los 93 dólares. Además, en algunos casos y según las entre-
vistas realizadas (E2 y E6, 28/9/2018), los promotores permiten que las 
personas paguen el dinero a cuotas, como si se tratara de un crédito. Por 
otro lado, buena parte del suelo destinado a vivienda social y a reserva 
urbana por el POT de 2002 se ha transformado en hogares para estratos 
altos, ya sean unifamiliares o en bloques, por lo general en conjuntos 
cerrados (condominios).

Estos dos mecanismos permiten matizar el modelo de ciudad lati-
noamericana de Borsdorf (2003) y buena parte de la bibliografía a la 
que ha dado lugar.6 Este referente caracteriza la “ciudad fragmentada” 
post-1970 por la profusión de localizaciones periféricas y dispersas tanto 
de “barrios cerrados” (condominios en Colombia, de estratos medios y 
altos) como de “barriadas marginales” (comunas de estratos bajos). En 
el caso de Popayán, las urbanizaciones periféricas situadas más allá del 

6 Según consulta efectuada el 2 de junio de 2019, más de 400 referencias de acuerdo con Google 
Scholar: https://bit.ly/2BIurr2

https://bit.ly/2BIurr2
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perímetro urbano por lo general son de estratos bajos y medios, mien-
tras que los altos han tendido a situarse en parcelaciones próximas al nú-
cleo legalmente previsto por el POT, en especial en las zonas parcelables 
permitidas por la normativa, que no se han estudiado en este trabajo, y 
dentro del perímetro urbano. 

La dispersión no suele afectar a la población de estratos altos, que 
mantiene sus rentas de situación, pues se sigue localizando cerca de los 
equipamientos y los servicios de la ciudad compacta, sin tener que asu-
mir costes adicionales de movilidad o derivados del hecho de que el pro-
motor, como sucede en el suelo rural, no asuma las obligaciones que le 
son inherentes. Tal vez este patrón sea consecuencia de la dimensión ur-
bana de Popayán, una ciudad media, pero en todo caso permite contra-
decir a Borsdorf (2003) y, además, subrayar que el perímetro del POT 
ha podido actuar, sin pretenderlo, como mecanismo de mantenimiento, 
e incluso agravamiento, de las diferencias socioespaciales urbanas.

Los asentamientos estudiados responden con matices a las dos ca-
racterísticas básicas de la informalidad urbana indicadas por Inostroza 
(2017): la ilegalidad/alegalidad (relativa al ordenamiento y a la tenen-
cia del predio) y las particularidades de las viviendas construidas (bajos 
estándares urbanísticos). Si bien la primera se cumple, para la segunda 
cabe tener en cuenta que las viviendas en sí no siempre presentan están-
dares inadecuados (por ejemplo, en las parcelaciones tienen calidades 
constructivas altas); además, como se ha visto, consiguen conexiones 
ilegales a las redes eléctrica y de agua. 

De las tres ciudades estudiadas por Inostroza, Bogotá contrasta con 
las otras dos (Lima y Santiago de Chile) porque los crecimientos infor-
males se han producido en la capital colombiana de forma compacta, 
mientras que en las urbes peruana y chilena lo han hecho de modo 
disperso. En este sentido, resulta evidente que Popayán difiere de Bo-
gotá, ya que el crecimiento ha sido disperso, a través de urbanismos 
informales en el suelo rural. Sobre este suelo las invasiones son escasas y 
se concentran dentro del perímetro urbano, que aquí no se ha estudiado 
(10 ha en total).

El estudio realizado también puede ser comentado en relación con 
Boanada-Fuchs y Boanada-Fuchs (2018, 398), cuando establecen que la 
informalidad consiste en aquellas “realidades paralelas” al margen de la 
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modernidad, que pueden ser concretadas en cuatro discursos: el econó-
mico, el de la vivienda, el de la tenencia de la tierra y el del ordenamien-
to. Ya se ha argumentado en torno a los tres primeros; en lo que atañe al 
último, este artículo ha confirmado que, para el caso de Popayán, resulta 
cierto que “[l]a informalidad se concibe como un producto directo del 
gobierno [a cualquier nivel], que la ignora voluntariamente (laissez-fai-
re), la borra (la omite en los planes, destruye las barriadas) pero tam-
bién, al fin y al cabo, la apoya y estimula” (403), por vías no siempre 
directas. Entonces, resulta adecuado sostener que “lo formal produce lo 
informal” (403). Asimismo, se debe tener en cuenta que en Popayán la 
informalidad también afecta a las parcelaciones, lo que matiza de algún 
modo la asimilación de lo informal a los estratos bajos y medios que 
prevalece en la bibliografía consultada.

En los procesos analizados, los promotores tienen un papel de primer 
orden. Esto concuerda con la bibliografía sobre los “urbanizadores pira-
tas”en Colombia (Muñoz Neira 2004). Resulta evidente que en nuestro 
caso de estudio las administraciones públicas, sistema judicial incluido, 
han sido condescendientes con ellos en grados distintos. El POT de 
2002 se ha mostrado impotente para regular al Popayán de las últimas 
dos décadas y, por lo tanto, debe formularse uno nuevo que tenga en 
cuenta información de base como la que consta en este artículo. En tal 
sentido, se tendrán que abordar los mecanismos de formalización de las 
urbanizaciones generadas, considerando lo ya advertido sobre a quién se 
debe atribuir la responsabilidad de lo sucedido. Como se ha explicado, 
no es la primera vez que se produce una formalización de asentamientos 
fuera de ordenación.

Finalmente, el POT de Popayán de 2002, como ha señalado Contre-
ras Ortiz (2017) para el conjunto de este tipo de planes en Colombia, 
ha sido poco eficaz en la ordenación del suelo rural y no ha dialogado 
con otros tipos de planificación sectorial ‒por ejemplo, la agraria‒ lo 
que ha dado lugar a desajustes. En un contexto en el que se enfatiza 
la necesidad de fomentar la producción de alimentos locales próximos 
a los mercados urbanos consumidores mediante circuitos cortos (Paül 
y Haslam McKenzie 2013), el uso agropecuario ha disminuido en el 
municipio de Popayán del 39,59 % (1987) al 36,25 % (1999) y, en la 
actualidad, al 31,44 % (2016). 
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Las afectaciones al capital ambiental también son considerables. Un 
ejemplo de ello es el problema causado por la ausencia de alcantarillado 
en más de 20 000 viviendas de la ciudad, lo que afecta directamente a la 
cabecera de un río muy importante en Colombia: el Cauca. No se trata 
de una circunstancia exclusiva de la capital caucana ni de Latinoamérica. 
Es necesario transitar de un estadio en el que suelo rural es considerado 
por los planes de ordenamiento como una mera reserva periférica –actual 
o futura– para el crecimiento urbano, hacia un escenario en el que lo rural 
forme parte central del proyecto de territorio municipal (Llop 2003).
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