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Resumen
El presente artículo se deriva de una investigación, que a partir de un estudio de 

caso2, pretendió exponer los vacíos que se evidencian en los instrumentos de orde-

namiento territorial, específicamente en el tema de movilidad vista desde un marco 

de sostenibilidad ambiental, económica y social. El ejercicio permitió evidenciar que 

la visión de dichos instrumentos -reflejada en sus objetivos, políticas, estrategias y en 

general en la mayoría de las intervenciones propuestas- gira alrededor de un limita-

do enfoque de transporte y no en el concepto más amplio de movilidad.
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Introducción

En el último siglo varias ciudades del mundo han 
presentado cambios en su forma y su función. Las 
infraestructuras viales, por ejemplo, se posicionaron 
en la ciudad moderna como los ejes que ordenaban 
el territorio, y como elementos que marcaban el de-
sarrollo de cualquier asentamiento humano (Benévo-
lo, 1999). En el caso de las ciudades colombianas 
se evidencia cómo varias de ellas, en su afán de 
crecer y de situarse como polos importantes dentro 
de las regiones, basaron su planificación en las vías. 

Otra característica de este periodo ha sido el uso 
de los automotores en la ciudad. En la medida en 
que los territorios se dotaban de infraestructura vial, 
los automóviles se iban apoderando del espacio. La 
necesidad que la ciudad funcionara más rápido y 
que los recorridos se llevaran a cabo en menores 
tiempos, trajo consigo la situación que tenemos hoy 

en día, traducida en un uso indiscriminado del vehí-
culo privado.

Zipaquirá3 no ha sido la excepción, ya que presenta 
ciertas condiciones urbanas importantes en su papel 
de ciudad intermedia, tales como: su ubicación próxi-
ma a Bogotá, la alta tasa de crecimiento poblacio-
nal del 2.2% según el censo 2005 del Departamen-
to Administrativo Nacional de Estadística (DANE), 
los nuevos equipamientos que allí se desarrollan, la 
construcción de nuevas infraestructuras viales y el 
aumento del parque automotor. Por tal motivo este 
tipo de territorio es considerado un lugar pertinente 
para evaluar los planteamientos en materia de movi-
lidad que presenta el Plan de Ordenamiento Territo-
rial (POT), el cual tendría la posibilidad de mejorar 
las condiciones de la ciudad y de cambiar el modelo 
de transporte moderno, a una visión contemporánea 
de movilidad sostenible, en el ámbito ambiental, so-
cial y económico (Moreno, 2013).

3. Ciudad ubicada a 40 kilómetros al norte de Bogotá, hace parte de la provincia de Sabana Centro, cuenta con una población aproximada de 110.000 habitantes, presenta una 
temperatura media de 14°C y es considerada como polo de desarrollo para el norte del departamento de Cundinamarca por su calidad en la prestación de servicios y su vocación 
hacia el turismo.

Imagen 1. 
Ubicación de Zipaquirá. 

Fuente: Mosaico elaborado por el autor.
Datos: Alcaldía de Zipaquirá. Disponible en http://www.zipaquira-cundinamarca.gov.co/nuestromunicipio.shtml?apc=mIxx-1-&m=m

Fecha de consulta: 25 de Junio de 2013.
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La movilidad en Zipaquirá, como caso de estudio, 
se abordó desde tres escalas: la regional, que hace 
referencia a las conexiones con los municipios veci-
nos; la urbana, que abarca todo el territorio de la 
ciudad; y la barrial, que es donde mayor contacto 
social existe y donde inician y terminan los recorri-
dos de la mayoría de la población. Por lo anterior, 
en la escala barrial es donde más se deberían desa-
rrollar intervenciones de movilidad sostenible. Pero, 
contrario a ello, es justamente aquí donde menos 
acciones plantea el POT pues se encontró que el 
mencionado instrumento de ordenamiento territorial 
enfoca sus intenciones hacia los grandes proyectos 
de escala regional.

El POT de Zipaquirá, formulado en el año 2000, se 
elaboró a partir de varios componentes relevantes 
para el ordenamiento del territorio como fueron: el 
ambiental, los usos del suelo, la vivienda, el espacio 
público, el patrimonio y la cultura, los equipamientos 
y la movilidad y el transporte entre otros. En el año 
2003 el acuerdo 8 de revisión del POT modifica el 
plan, sin embargo el modelo de ciudad se mantiene 
expreso en el nuevo documento que se genera.

Éste último, a lo largo de sus capítulos, hace bas-
tante énfasis en temas como la estructura ecológica 
principal, la vivienda de interés social, los suelos de 
expansión y las infraestructuras viales; siendo estas 
últimas uno de los pilares de desarrollo que plantea 
el POT en especial a nivel regional.

Debido a que el estudio demostró que la escala ba-
rrial es la que más necesidades presenta en materia 
de movilidad, se exponen a continuación algunos 
vacíos identificados en las intervenciones propuestas 
por el POT. Lo anterior con base en el deber ser de 
la movilidad sostenible, lo cual permitiría mejorar 
condiciones de habitabilidad y desplazamiento de 
la mayoría de la población, y que atienda las nece-
sidades de la comunidad por medio de propuestas 
urbanas de menor escala.

I. La movilidad urbana en la ciudad inter-
media

Para identificar los vacíos que presenta el instrumen-
to de ordenamiento territorial se establecieron cate-
gorías de análisis a través de las cuales se exponen 
conceptos que permitieron llevar a cabo el proceso 
de comparación entre lo que sostiene la teoría, su-
mado a la referenciación de algunos ejemplos de 
escala mundial, versus la realidad de las interven-
ciones que se desarrollan según la normativa del 
municipio.

a. Análisis por categorías

Dentro de la estructura del POT de Zipaquirá, se 
encontraron cuatro temas importantes con son: usos 
del suelo, equipamientos, espacio público y la mo-
vilidad y el transporte. Con base en lo anterior, se 
plantean las categorías de análisis bajo este mismo 
modelo, con el fin de presentar un análisis compara-
tivo coherente con los propósitos del Plan.

i. Usos del suelo

La disposición espacial de los usos urbanos debe 
plantearse de manera concentrada, este tipo de ciu-
dades monocéntricas, por medio de la densidad de 
ocupación, permitirán un nuevo modelo de movilidad 
incluyente hacia la mayor parte de los ciudadanos, 
sostiene Herce (2009). De igual manera, es impor-
tante que los porcentajes de ocupación del territorio 
respondan a las necesidades de la población; entre 
mayor espacio le sea brindado al vehículo, mayor 
será su utilización, por lo que el área destinada para 
vías debe ser bajo, mientras el espacio público, en 
especial las zonas verdes, debe aumentar.

En Zipaquirá, el POT presenta una ciudad con un 
25% del área destinada para vías y tan solo un 5% 
para zonas verdes, evidenciando un desequilibrio 
que favorece el uso del automóvil y no promueve los 
desplazamientos peatonales.
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En la medida en la que se tenga un modelo de ciu-
dad concentrada y compacta, se obtendrán menores 
distancias, lo que representa la posibilidad de un 
menor uso del automóvil. 

ii. Equipamientos

Un territorio con intenciones de ser sostenible plan-
tearía su desarrollo de manera uniforme a lo largo 
del mismo, evitando al máximo nuevos crecimientos 
urbanos hacia la periferia. Además, se haría nece-
sario que sean variados el tipo de los equipamien-
tos: educativos, de salud, deportivos y recreativos, 
culturales, entre otros.

Si bien algunos equipamientos en las ciudades inter-
medias, por sus características de ser proveedoras 
de servicios, son de escala regional, es importante 
también tener en cuenta los de la escala barrial que 
son los que finalmente mantienen un uso diario y 
mucho más próximo a las necesidades del residente.

Zipaquirá presta servicios de salud y de educación 
de escala regional, por lo que la calidad y cantidad 
parece adecuada, pero las condiciones de los sec-
tores donde se implantan no son las más favorables, 
ya que el POT presenta la ubicación de tales servi-
cios en los bordes de la ciudad, lo que trae consigo 
expansión de la misma.

iii. Espacio público

Una primera zona que requiere ser tenida en cuenta 
es el centro histórico de las ciudades, debido a que 
como lo menciona Herce (2009) “es allí donde más 
se ha de restringir el uso del coche, donde menos es-
pacio viario existe para la compatibilidad con otras 
funciones urbanas y donde menos necesario resulta 
el automóvil para soportar la demanda de la movili-
dad” (2009, p. 170).
	
Siendo entonces el centro de la ciudad el que mayor 
atención debe prestar respecto al espacio público, 

esto requiere también que al ciudadano se le propi-
cien condiciones favorables por medio de la conec-
tividad entre espacios, como lo afirma Bech (UNC 
2011), si se logra tener cortas distancias entre un 
punto y otro, el sector mejorará su seguridad.

Zipaquirá dispone de varios espacios públicos a 
lo largo del territorio; sin embargo, su conexión 
no es óptima, y como lo soporta la teoría, se hace 
necesario que los espacios no se desvinculen de la 
ciudad ni de la ciudadanía. La ciudad intermedia 
normalmente desarrolla infraestructuras viales pen-
sadas únicamente para los autos, pero sobre estos 
espacios además de desarrollan otras actividades, 
es decir, se efectúan diversas funciones.

La calle hace parte del espacio público, y debe ser 
tratada como tal; no es coherente que sea destinada 
para un pequeño grupo de la población, es decir, 
para aquellos que se desplazan en automotor. Esta 
situación se presenta a menudo en nuestras ciuda-
des, lo que trae como resultado que el porcentaje 
destinado para espacio público en realidad no sea 
en su totalidad para ser utilizado por toda la pobla-
ción.

iv. Movilidad y transporte

En el POT de Zipaquirá, los capítulos que hacen refe-
rencia a la movilidad y el transporte, tienen impreci-
siones en el manejo de los términos “… el concepto 
de movilidad se utiliza de manera errónea dentro 
de la planeación del municipio, especialmente en el 
tema de las infraestructuras y las políticas ambien-
tales que traza el Plan de Ordenamiento Territorial” 
(Moreno, 2013, p. 53).

Es clara la necesidad de tener una infraestructura 
vial en buenas condiciones para las ciudades, para 
facilitar un funcionamiento adecuado de la misma, 
así como también es cierto que algunas veces la 
generación de nuevas vías ayudan a mejorar las 
condiciones económicas de un lugar y mejoran los 
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tiempos de desplazamiento, entre otras ventajas. Sin 
embargo, en lo que se pretende hacer énfasis es en 
la necesidad de entender que, debido a las carac-
terísticas que presentan las ciudades intermedias, 
las intervenciones propuestas en los instrumentos de 
ordenamiento territorial no deben ser únicamente di-
rigidas para el desarrollo de infraestructuras viales.

Generalmente, los municipios en pro de su crecimien-
to y desarrollo económico, presentan en sus POT pro-
puestas sobre grandes infraestructuras, sosteniendo 

el paradigma de la ciudad moderna de que a mayor 
infraestructura vial, mayor desarrollo de la ciudad.

Resulta entonces poco adecuado pretender ordenar 
una ciudad únicamente estructurándola desde las 
vías, esto debido a que en la escala más próxima al 
ciudadano, es decir en la escala barrial, la mayoría 
de personas se desplazan en modos de transporte no 
motorizados, información que arrojó la encuesta de 
movilidad en Bogotá región en el 2011 (Ver figura 1).

Figura 1. 
Modo de transporte utilizado en Bogotá y Región

Fuente: Encuesta de Movilidad Bogotá y Región (17 municipios vecinos) 2011. Disponible en: 
http://www.movilidadbogota.gov.co/?pag=954. Fecha de consulta: 10 de septiembre de 2012.
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Conociendo entonces cómo se desplazan en su ma-
yoría las personas, se esperaría que para Zipaquirá, 
una ciudad donde los recorridos más extensos (de 
extremo Oriental a Occidental) son de aproximada-
mente 5 kilómetros, el desarrollo de grandes infraes-
tructuras viales no fuera la prioridad. Lamentable-
mente, es así: el 94% de los recursos presentados 
en el Plan de Movilidad son destinados para vías 
(UNC, 2009).

Es importante tener en cuenta también que el con-
cepto de intermodalidad ha venido cobrando mayor 
protagonismo en la ciudad; los diferentes modos de 
transporte en ocasiones generan problemas de in-
compatibilidad entre ellos, se hace necesario enton-
ces por un lado priorizar el transporte público y los 
modos no motorizados, así como generar integra-
ción entre los mismos de tal forma que todas las fun-
ciones que se desarrollan sobre un mismo espacio 
logren ser compatibles (Moreno, 2013).

En el POT de Zipaquirá no se evidencia presencia 
de articulación entre diferentes modos de transpor-
te, algunos ni siquiera son mencionados, como es el 
caso de los taxis o las motocicletas, vehículos auto-
motores que parecieran no tener ninguna relevancia 
dentro de las políticas del ordenamiento territorial 
de la ciudad intermedia.

Siguiendo con las intervenciones físicas que plan-
tea el POT, podemos detenernos un poco en dar-
le una mirada a los proyectos puntuales que son 
propuestos, donde aparecen intervenciones sobre 
infraestructuras viales existentes, creación de otras, 
equipamientos de transporte (como el terminal). Ge-
neralmente, en ciudades que tienen las característi-
cas de Zipaquirá, se ve cómo dichos equipamientos 
se proponen hacia la periferia del municipio, mos-
trando que los instrumentos solo dan respuesta des-

de la visión del transporte, no desde la movilidad. 
Las infraestructuras viales propician aún más el uso 
del automóvil, entre más espacio se le brinda a los 
vehículos, menos espacio queda para el peatón y 
demás modos de transporte no motorizados (Herce, 
2009). Las intenciones planteadas por el Plan de 
Ordenamiento, es decir, lo que se encontró en el ins-
trumento, fueron, pues, en su mayoría intervenciones 
físicas, en especial vías.

II. Propuesta conceptual

Con base en las referencias teórica revisadas para 
el desarrollo de la investigación, se encontró que 
algunos capítulos del POT de Zipaquirá no se abor-
daban de manera integral bajo un concepto de Mo-
vilidad Sostenible, y que además, ciertos temas rele-
vantes como la accidentalidad, el transporte público 
y el uso de la bicicleta y la presencia del peatón en 
las calles, no son tenidos en cuenta en la fijación de 
políticas de planeación.

Por lo anterior, que a continuación se listan algunos 
conceptos que se sugiere deben ser desarrollados en 
el POT de Zipaquirá, si se pretende que éste presen-
te una visión integral de la movilidad.

b. Accidentalidad

Son muchas las personas que sufren accidentes a 
diario en nuestro país, en primer lugar motociclistas 
y en segundo lugar los peatones (Ver figuras 2 y 3). 
Este es un problema no del urbanismo, ni de imagen 
de ciudad; se habla, más bien, que el modelo de 
movilidad que se tiene está dejando muchas vidas 
en el camino. En México, por ejemplo, los acciden-
tes de tránsito son la primera causa de muerte en 
niños y personas en edad productiva afirma Monte-
zuma (2010).
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Figura 2. 
Estadísticas de la accidentalidad en Colombia año 2010

Número de muertos por modo de transporte

 Fuente: Elaborado por el autor.
Datos: Fondo de prevención vial. Disponible en http://www.fonprevial.org.co/investigacion/estadisticas

Fecha de consulta: 31 de agosto de 2012

Figura 3. 
Número de heridos por modo de transporte 

Fuente: Elaborado por el autor
Datos: Fondo de prevención vial. Disponible en http://www.fonprevial.org.co/investigacion/estadisticas

Fecha de consulta: 31 de agosto de 2012
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Al respecto, las intenciones de los POT en las ciuda-
des intermedias como es el caso de Zipaquirá, no 
van más allá de pintar algunas cebras y semaforizar 
algunos cruces importantes.

c. La bicicleta y el peatón

Sin duda la marcha a pie es la forma de desplaza-
miento por excelencia, antes de hacer uso de cual-
quiera de los modos de transporte existentes es nece-
sario desplazarse a pie; junto con la bicicleta, estos 
dos son los modos de transporte no motorizados más 
utilizados, que tienen la cualidad de ser sostenibles 
ambientalmente y perfectamente adaptables a la ciu-
dad intermedia, ya que las distancias son bastante 
cortas y la topografía no presenta mayores inconve-
nientes.

Para promover el uso de la bicicleta, en varias ciuda-
des del mundo se han fijado un buen número de po-
líticas que no solo priorizan esta forma de desplaza-
miento, sino que además la protegen, la patrocinan y 
hasta la premian. Tenemos casos como el programa 
Bicing4 en Barcelona o el Vélib´5 en Paris, o las Ciclo 
vía6 en Bogotá o el Cycling Embassy of Denmark7 en 
Copenhague. Los anteriores, con un único objetivo: 
promover el uso de la bicicleta en condiciones favo-
rables para el ciclista (Moreno, 2013).

En el caso de Zipaquirá, el POT propone algunos 
pocos kilómetros de ciclorruta para la ciudad; sin 
embargo, dichas infraestructuras, no aparecen arti-
culadas con los espacios públicos como plazas o 
parques. Una parte importante de la población que 
más podría utilizar la bicicleta en la ciudad interme-
dia son los niños y jóvenes. Según el Censo 2005 
del Departamento Administrativo Nacional de Esta-
dística (DANE), en Zipaquirá más del 39% de la po-

blación está en un rango de edad menor a los 19 
años, por lo que las ciclorrutas propuestas deberían 
articularse muy bien en especial con los equipamien-
tos educativos que es donde acude a diario la mayo-
ría de este grupo poblacional.

La visión limitada de plantear algunos tramos de ci-
clorruta de manera aislada no aporta mucho al de-
sarrollo de las ciudades; en los ejemplos menciona-
dos anteriormente las medidas son contundentes, y 
las intervenciones tanto materiales como de políticas 
cobran bastante relevancia en los capítulos de los 
instrumentos de ordenamiento territorial. 

Proteger al peatón aparentemente también sería muy 
sencillo: cruces seguros, amplios andenes, vehículos 
motorizados recorriendo la ciudad a baja velocidad 
y no en todo el territorio; pero, más que eso, se debe 
adquirir la conciencia de priorizar al peatón antes 
que cualquier otra cosa. ¿Qué hacen los POT?, prio-
rizan al vehículo motorizado, le dan más espacio 
tanto de circulación, como de permanencia.

d. El transporte público

Los sistemas de transporte público que se encuen-
tran en la ciudad intermedia, no tienen priorización 
alguna respecto de los automotores privados, no tie-
nen políticas claras de funcionamiento, los tiempos, 
tarifas, recorridos se cambian con frecuencia. En 
general, las condiciones del transporte público no 
son adecuadas, la guerra del centavo se presenta en 
todas las escalas, el incumplimiento de las normas 
también son el común denominador. Sin embargo, el 
POT de Zipaquirá lo menciona como una prioridad 
para la ciudad, pero esto se queda en buenas inten-
ciones, porque cuando se revisa el articulado, que 
es donde se fijan las políticas, estrategias y demás 

4. Proyecto de bicicletas públicas que cuenta con 6.000 bicicletas. Para el 2009 se tenía 172.000 participantes y se realizaban 64.000 viajes por día.
5. Sistema de bicicletas públicas, cuenta con miles de bicicletas, repartidas en cientos de estaciones ubicadas cada 300 metros y 371 kilómetros de carril exclusivo para bicicletas. 
Funciona las 24 horas del día siete días a la semana.
6. Programa de adaptación de algunas vías de la ciudad para eventos de movilidad en modos de transporte no motorizados como bicicleta, patines y a pie. Se realiza todos los 
domingos en la mañana.
7. Entidad encargada de promover los modos de transporte no motorizados, realizan eventos como caminatas que han llegado a ser hasta de 17.000 personas.
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intervenciones propuestas, el tema nuevamente se ve 
opacado por el desarrollo de la infraestructura vial 
únicamente. 

Lo anterior, sumado a la tendencia por parte de la 
población a adquirir vehículo privado en el momento 
en que sus condiciones económicas han mejorado, 
trae consigo el debilitamiento del transporte público 
(Duarte, 2009).

Temas como la restricción espacial al vehículo pri-
vado y la priorización del transporte público son el 
marco sostenible de una ciudad intermedia, pues 
desde el punto de vista ambiental genera menos 
emisiones de CO2, desde lo económico hace menos 
costosos los desplazamientos (en especial para los 
estratos bajos) y en lo social, el transporte público 
brinda mayor equidad e integración entre la comu-
nidad. 

III. Conclusiones

La visión del POT de Zipaquirá es de transporte, no 
de movilidad, puesto que la mayoría de las interven-
ciones propuestas son infraestructuras viales y no se 
mencionan siquiera aspectos esenciales para la mo-
vilidad como la seguridad vial y las externalidades 
negativas que producen los automóviles: la inequi-
dad social, la segregación espacial, los accidentes, 
entre otros.

El efecto que trae consigo el desarrollo de infraes-
tructura vial en ciudades como Zipaquirá es el ma-
yor uso del automóvil; es posible que los POT no 
pretendan que esto suceda, pero la teoría y varios 
casos de referencia a nivel mundial han demostra-
do que la relación es directamente proporcional: a 
mayor espacio vial, mayor uso del auto y a mayor 
expansión de la ciudad, mayor uso del auto.

En los capítulos del POT donde se trata el tema de 
los modos de transporte no motorizados, no son cla-
ras ni concretas las intervenciones que se proponen, 
la relación de dicho tema con la aparente preocu-
pación ambiental debería mostrar una correlación 
en las políticas de desarrollo de la ciudad. Quedan 
aspectos por desarrollar, como por ejemplo: el tipo 
de usuario que se desplaza por la ciudad y por 
consiguiente sus necesidades, como es el caso de 
mujeres embarazadas, discapacitados, personas 
que transitan con coches de bebés, los niños y los 
ancianos, que son perfiles de usuario que requieren 
ciertas infraestructuras especiales.

La falta de normatividad que proteja al peatón es 
evidente, el incumplimiento de la misma por parte de 
los automotores, la ausencia de tratamientos urba-
nos integrales sostenibles, son algunos de los vacíos 
que se encuentran en el POT de Zipaquirá, y que 
seguramente también se presentan en otras ciudades 
intermedias las cuales requieren ajustes de manera 
inmediata.
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