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INTRODUCCION

Diego Isaias Pefia Porras
Profesor del Instituto de Estudios Urbanos,
Universidad Nacional de Colombia - Sede Bogota



Es ampliamente reconocida la fuerza de atraccion que ejercen las ciu-
dades en el mundo contemporaneo sobre la poblacién a nivel mun-
dial. A pesar de lo cadtico, fugaz y tortuoso que puede resultar el
desarrollo del habitar urbano, la tendencia actual sigue siendo la de
privilegiar la vida en contextos de aglomeracion en ciudades. Cerca
del 70% de la poblacion mundial habitara en espacios urbanos para
el afio 2050, y regiones como América Latina y el Caribe alcanzaran
cerca del 85% en el mismo periodo.

La aglomeracion urbana genera toda suerte de retos de caracter
social, econémico y politico. Uno de ellos, si no el principal, lo consti-
tuye la forma de orientar las decisiones colectivas en dichos contextos.
Algunos, en la actualidad, se refieren a esa labor de direccionamien-
to colectivo como gobernanza; otros, desde una vision mas tradicional
y restringida, la llaman gobierno. Independientemente de la forma, el
perfil o el enfoque que se pretenda ofrecer a dicha labor, lo cierto es que
gobernar la ciudad es un arte tan complejo como ella misma. No todas
las esferas de la vida urbana hacen parte del ejercicio del gobierno; sin
embargo, incluso aquellas vinculadas con ambitos de lo mas privado y
reservado a los ciudadanos encuentran algun punto de conexién con
decisiones publicas. De alli la complejidad, la riqueza y la importancia
del analisis de los procesos de direccionamiento de la ciudad.

A partir de este contexto, en el afio 2017, el Instituto de Estudios Ur-
banos (1EU) de la Universidad Nacional de Colombia abordé el desafio de
estructurar un programa de posgrado dedicado a reflexionar sobre las
vicisitudes del ejercicio de la toma de decisiones colectivas en el mundo
urbano. Surgié asi la Maestria en Gobierno Urbano, como una apuesta
de formacién dirigida a generar capacidades para reconocer, analizar
y responder, desde la reflexion académica y la actualizacion de conoci-
mientos y habilidades, a los problemas de los asentamientos y dinami-
cas urbanas desde los procesos de gobierno y modelos institucionales.

Los trabajos finales desarrollados por las y los egresados de la
maestria han ofrecido una variedad extraordinaria de temas relacio-
nados con asuntos fundamentales del gobierno urbano. La movilidad
urbana, el ordenamiento territorial, la sequridad ciudadana, el desa-



rrollo de estructuras metropolitanas, la informalidad y los programas
de legalizacion y reasentamiento, las politicas de vivienda y los enfo-
ques poblacionales son apenas algunos de los tépicos analizados en
el marco de la maestria.

El presente libro redne algunos de los trabajos mas destacados
producidos en el marco del programa y refleja, en primera medida,
la variedad de temas y aproximaciones que surgen al momento de
reflexionar sobre el gobierno de las ciudades. Los temas tratados re-
sultan, en apariencia, distantes entre si. Cada uno se centra en aspec-
tos fundamentales para el desarrollo de la ciudad, sin que exista entre
ellos una relacion evidente. Sin embargo, es posible encontrar algunos
vasos comunicantes, que parten de la esencia misma sobre la cual fue-
ron construidos y que se relacionan con la preocupacion por aspectos
criticos de la vida urbana, todos relativos a la experiencia colombiana.
Algunos hacen énfasis en temas asociados al espacio y a las formas de
articulacion institucional sobre él; otros, en el tratamiento de aspectos
poblacionales fundamentales en el desarrollo de la vida urbana.

Dentro de las tematicas mas algidas de la reflexién sobre el gobier-
no urbano se encuentra, sin lugar a dudas, la cuestion del ordenamien-
to territorial. La dindamica y las reglas de ocupacion del espacio son
elementos constitutivos del fendémeno de ciudad y, en tal medida, for-
man parte de aquellas dimensiones del gobierno que suelen generar
mayores polémicas, estudios y reflexiones. En el caso colombiano, esta
discusion adoptdé una mayor centralidad a medida que el fendmeno
urbano se torné predominante, lo que dio lugar a reacciones politicas
y normativas especialmente relevantes a partir de la década de 1990.
Dadas estas circunstancias, no resulta sorpresivo que el primer capi-
tulo de esta coleccidn esté referido a una discusion sobre el desarrollo
territorial de una region especialmente significativa para el pais.

En este sentido, Ana Maria Gonzalez Bastidas aborda la configu-
racion territorial de la ciudad andina, con énfasis en el caso de Pasto,
desde una perspectiva interdisciplinaria que conjuga elementos geo-
graficos, sociales, histéricos y culturales. Parte de la premisa de que el
territorio no es un espacio neutro, sino una construccién social com-
pleja, donde convergen relaciones histéricas y dinamicas de apropia-
cién que configuran modelos de ocupacién especificos.



Desde la teoria, Gonzalez plantea una revision critica de las nocio-
nes de territorio y paisaje vinculadas con el mundo urbano. Se desta-
can posturas como la de Ratzel, quien, desde una vision determinista,
propone la subordinacién del hombre al territorio; y las de Vidal de la
Blache y Braudel, quienes sugieren la integracion de factores sociales
y temporales en el analisis territorial. En este marco, la autora insiste
en la importancia del paisaje como unidad minima de analisis territo-
rial, entendido no solo como forma fisica, sino como una expresién
de la relacién sociedad-naturaleza, mediada por practicas culturales 'y
modos de vida particulares.

El capitulo profundiza en el analisis del territorio andino y su con-
figuracion urbana a partir de la unidad de paisaje agricola. En este
contexto, se reconoce que la ciudad andina es producto de un proce-
so histérico en el que la actividad agricola, basada en conocimientos
ancestrales como la agricultura vertical, dio forma a un modelo de
ocupacion disperso y adaptado a las condiciones fisiograficas de la re-
gion. La transicién del paisaje natural al urbano se ha dado por capas,
afectando la forma de expansién y planeacion de las ciudades.

Para fundamentar su posicién, la autora toma como base de estu-
dio el caso de Pasto. Esta ciudad se desarrollé sobre una base agricola
indigena, transformada por la colonizacién y, posteriormente, por los
procesos modernos de urbanizacién. A lo largo de su historia, ha pre-
senciado una tensién entre la conservacidon de su paisaje agricolay el
avance de la expansién urbana, lo que ha derivado en su configura-
cién territorial fragmentada.

A nivel metodoldgico, Gonzalez propone el uso de anillos concén-
tricos (de 5, 10y 15 km) para analizar la ciudad a partir de tres tipos de
paisajes: urbano, agricola y natural. Esta lectura permite identificar los
patrones de ocupacion, densidad y relacién funcional entre la ciudad y
su entorno periurbano y rural. La autora resalta la necesidad de incor-
porar estos elementos en los instrumentos de planificacion territorial,
como los planes de ordenamiento territorial (POT), para lograr un de-
sarrollo urbano mas coherente con la estructura natural del territorio.

La autora critica las deficiencias de los POT en Pasto, especialmente
en cuanto a la articulacion entre las estructuras ambiental, agricola 'y
urbana. En tal sentido, subraya las inconsistencias en el tratamiento



entre el suelo rural de proteccién y la dinamica real de expansion de
la ciudad, lo cual pone en riesgo la sostenibilidad ecolégica y cultural
del territorio. Ademas, destaca el papel de figuras como la Regién Ad-
ministrativa y de Planificacién del Pacifico (RAP Pacifico) para promover
una visién regional mas articulada entre los departamentos del suroc-
cidente colombiano.

Uno de los aspectos centrales abordados por Gonzalez tiene que
ver con el papel de los instrumentos de regulacién del suelo, enco-
mendados en Colombia a los concejos municipales, entidades que,
por disposicién constitucional, son los titulares de la regulacién de los
usos del suelo y, mas concretamente, de la aprobacién de los pPoT. Se
trata de una competencia que en la actualidad resulta casi natural y
que, tanto en el pais como a nivel comparado, se atribuye a érganos
elegidos democraticamente. Gonzalez, sin embargo, analiza la forma
en que dicha competencia ha sido desarrollada en la ciudad de Pasto,
una responsabilidad esencialmente politica de quienes asumen la ad-
ministracion del territorio del municipio.

La critica a la accién de estas corporaciones politicas —los conce-
jos municipales— parece natural. No es extrafio, ni en el pais ni en
el panorama comparado, encontrar reacciones contra las decisiones
tomadas por los concejos municipales y contra la politizacion del pro-
ceso de ordenamiento del territorio en contextos de cambio global y
fragilidad ambiental. Con frecuencia, se pone en tela de juicio la capa-
cidad de estas instituciones para orientar debidamente el territorio.
No obstante, a efectos de conferir a la tarea de direccionar la forma
de ocupacién del suelo un caracter democratico, pareceria inevitable
abrir espacio a ese tipo de corporaciones como representantes forma-
les del cimulo de intereses de los habitantes de un espacio determi-
nado. En teoria, sus acciones estan sometidas al escrutinio publico, y
la inadecuada forma de desarrollar labores como las del ordenamien-
to territorial deberia significar para ellos una responsabilidad politica
sancionable en el juego democratico. Desde esta perspectiva, el invo-
lucramiento de entidades como las alcaldias y los concejos municipa-
les en materia de direccionamiento de la estructura territorial urbana
parece necesariay, por qué no, inevitable.



Una novedad de afios recientes en Colombia nos conduce al tema
del segundo capitulo presentado en este libro. El texto de Marcela Ma-
ria Sanchez Arcila aborda la aparicion de un nuevo actor institucional
en el panorama del ordenamiento territorial en tiempos recientes, cuya
actuacion no resulta tan natural como en el caso de los concejos mu-
nicipales. En las ultimas décadas, se ha vuelto protagdnica, en ciertas
circunstancias, la participacién de los jueces en el ordenamiento territo-
rial, actores que, teéricamente, no son depositarios de funciones politi-
cas. Aligual que en otras areas de la gestion publica, la introduccion de
acciones constitucionales en la Carta de 1991 —menos estrictas proce-
salmente y mas abiertas en su perspectiva garantista— ha permitido la
incursidn de este tipo de actor en sectores tradicionalmente reservados
a los protagonistas de la funcién ejecutiva.

Sobre el particular, tal vez no exista caso mas paradigmatico en Co-
lombia que la sentencia sobre el rio Bogota, proferida por el Tribunal
Administrativo de Cundinamarca en 2004 y resuelta en segunda ins-
tancia por el Consejo de Estado en 2014. Es justamente ese el tema
objeto de discusion en el capitulo escrito por Marcela Sanchez, quien
analiza el papel del poder judicial en el gobierno urbano, tomando
como caso emblematico dicha sentencia. Esta decision ha sido una de
las mas relevantes en Colombia en materia ambiental, ya que no solo
pretendid proteger derechos colectivos, sino que ha incidido directa-
mente en las dindmicas de gobierno, planeacién y gestion urbana del
Distrito Capital y de otros municipios de la cuenca del rio Bogota.

El fallo surge en respuesta al grave deterioro ambiental del rioy a
los multiples conflictos institucionales, sociales y territoriales asocia-
dos a su gestion. Una de las principales tesis de este trabajo es que
la sentencia representa un caso de activismo judicial fuerte, en el que
el juez no solo interpreta la ley, sino que actia como disefiador e im-
pulsor de politicas publicas. A través de sus érdenes, el actor judicial
penetra en campos tradicionalmente reservados al poder ejecutivoy a
los gobiernos locales, asumiendo funciones propias de la planificacién
y administracién del territorio. Esta situacidon genera tensiones respec-
to a la divisidn de poderes, pero también visibiliza el vacio institucional
y la ineficiencia administrativa que justifican la intervencion judicial.



El texto se centra en analizar dos de las 6rdenes mas represen-
tativas del fallo: 1) la creacién del Consejo Estratégico de la Cuenca
Hidrografica del Rio Bogota (CECH) como ente articulador entre multi-
ples niveles de gobierno, y 2) la modificacién de los poT para alinearlos
con el nuevo Plan de Ordenacién y Manejo de la Cuenca Hidrografica
(POMcA). Estas acciones muestran como el juez interviene directamen-
te en la estructura institucional y en el disefio de politicas urbanas,
especialmente en temas como el uso del suelo, la sostenibilidad y la
gestion del agua como eje de ordenamiento territorial.

La autora problematiza el rol del juez en este caso al analizar el
posible desborde de la tradicional aplicacién de la ley para conver-
tirse en actor politico y de gobierno urbano. Asimismo, afirma que,
si bien esta intervencion ha sido necesaria para enfrentar un pro-
blema estructural de mas de cincuenta afios, plantea interrogantes
sobre la legitimidad, sostenibilidad y eficacia de un modelo judicial
de gobernanza en el largo plazo. El papel del juez en el desarrollo
urbano de paises como Colombia es una realidad que forma parte
de la cotidianidad institucional. En este sentido, trabajos como el de
Sanchez resultan clave, al exponer el alcance de esta intervenciény las
virtudes y riesgos que acarrea.

Los siguientes dos capitulos de este libro abandonan el terreno del
ordenamiento territorial y su gobierno para pasar a tratar aspectos de
caracter poblacional, ligados a problemas significativos para cualquier
ciudad contemporanea. Las tensiones surgen aqui ya no de la relacion
de competencias entre diferentes ramas del poder, sino de la concu-
rrencia de facultades de distintos niveles de gobierno en un mismo
ambito territorial. En esta materia, a diferencia de los temas territoria-
les, la competencia preferente de los niveles de gobierno mas cercanos
a la ciudadania aparece mas moderada, en un contexto en el que las
discusiones sobre responsabilidad institucional resultan mas difusas.

La sequridad ciudadana y su articulaciéon con el aparato de justi-
cia aparece aqui como uno de los aspectos mas problematicos de las
ciudades contemporaneas. Una funcion ligada al orden publico, que
durante la sequnda mitad del siglo xx habia sido asignada a los gobier-
nos nacionales, empieza a mutar con el giro de finales de la centuria
y principios del xxi. En materia de seguridad ciudadana, para el caso



colombiano, la creciente importancia de la gestion local en cabeza de
los alcaldes se acompafia de la discusién sobre la responsabilidad en
torno a los lugares de reclusion para infractores de la ley penal.

En relacidn con este tema, aparece el texto de Yesenia Donoso He-
rrera, quien ofrece una profunda reflexion sobre la crisis del sistema
carcelario en Colombia desde una perspectiva histérica, institucional y
territorial. Donoso sostiene que dicha crisis, ademas del hacinamiento
criticoy la precariedad material, responde a un conflicto estructural en-
tre los niveles de gobierno —nacién y municipios— en torno al ejercicio
del poder punitivo y las competencias en la administracion de justicia.

La autora retoma las teorias de Max Weber y Charles Tilly para ana-
lizar cdmo el Estado moderno se construy6 sobre la base del mono-
polio legitimo de la fuerza y la consolidacién institucional. En el caso
colombiano, sin embargo, la formacién del Estado fue desarticulada,
con instituciones heredadas de la Colonia que no se reformularon
adecuadamente con la Independencia ni con los posteriores procesos
de centralizacién y descentralizacion.

Donoso estructura su argumento en torno a la tensién entre cen-
tralismo punitivo y descentralizacién administrativa. Mientras el Esta-
do nacién mantiene el control exclusivo sobre la legislacion penal y la
privacion de la libertad, los gobiernos locales —especialmente los mu-
nicipios— son responsables de asumir costos y tareas operativas que
chocan con sus capacidades y atribuciones tradicionales. Esto crea
una situacion paraddjica: las ciudades no tienen voz en las decisiones
judiciales y de politica criminal, pero si deben financiar una parte sig-
nificativa del sistema carcelario, sin contar con herramientas efectivas
para incidir en su gestion.

El Codigo Penitenciario de 1993 profundizé esta contradiccion al asig-
nar a los entes territoriales la responsabilidad sobre los sindicados,
bajo una légica mas de solidaridad fiscal que de descentralizacion efec-
tiva. El andlisis se complementa con el caso de Bogotd, donde coexis-
ten cuatro carceles: tres del orden nacional y una distrital. A pesar de
que la mayoria de los internos son responsabilidad de la nacién, la ca-
pital asume costos exorbitantes sin tener injerencia directa en la deter-
minacion judicial de dichas privaciones de libertad. La autora enfatiza
que el sistema carcelario en Colombia sigue sin distinguir claramente



entre internos sindicados y condenados, lo que agrava el hacinamiento
y la ineficiencia.

El capitulo sugiere una discusion fundamental y deja abierto un
debate en torno a la cuestion de si lo que tenemos en la actualidad es
un ejemplo de descentralizaciéon o, mas bien, se trata de una forma
de delegacion forzosa o coadyuvancia financiera encubierta en favor
de los gobiernos nacionales. La profunda crisis carcelaria requiere, de
acuerdo con Donoso, una redefinicién clara de competencias, un re-
disefio institucional profundo y una politica nacional coherente que
articule seguridad, justicia y financiacién publica. El papel de las ciuda-
des queda alli en juego, en tanto cada dia se atribuyen de manera mas
contundente a sus gobernantes labores relacionadas con la garantia
de la tranquilidad y la paz urbana, pero sin contar con las herramien-
tas de control suficientes.

El tratamiento de la poblacidon carcelaria evidencia una tensién
esencial relacionada con temas de justicia y seguridad. Se puede sos-
tener que el manejo del sistema penitenciario y carcelario se configu-
ra como un puntal de la gestién urbana, de la cual dependen en buena
medida las condiciones de seguridad y la percepcion de la misma. Esta
poblacién, sin embargo, no es la Unica que tiene un impacto directo en
esa percepcidony que implica, ademas, la necesidad de tratar u ofrecer
garantias a los ciudadanos, incluso a aquellos perturbadores de la ley
y la tranquilidad social. Un agente que se convierte en un desafio por
sus condiciones de vida y por el impacto que genera en la cotidianidad
de la ciudad es la poblacién habitante de calle, un problema poco visi-
bilizado en materia de politicas publicas y que revela un drama social
cotidiano en los centros urbanos.

A proposito de este tema, Erin Brayan Vera Cruz analiza la atencién
integral hacia la poblacién habitante de calle en la localidad de Los Marti-
res en Bogota, entre 2004y 2019, en un contexto de profundas transfor-
maciones urbanas. La investigaciéon examina los cambios normativos,
las politicas publicas y los instrumentos de planificacién urbana, eva-
luando su impacto en la calidad de vida de esta poblacion vulnerable.

En términos tedricos, se expone como la definicion del habitante
de calle ha evolucionado desde una mirada punitiva —vinculada a la
vagancia y la delincuencia en siglos pasados— hacia un enfoque cen-



trado en la restitucion de derechos. Se presentan distintas tipologias
para conceptualizar a esta poblacién, incluyendo enfoques legales,
estadisticos, sociales y culturales. Autores como Ravenhill, Merton,
Goffman y Bourdieu son citados para explicar cdmo la exclusiéon social
de estas personas es multidimensional y no se limita a la carencia de
vivienda. El enfoque de atencion integral que se propone va mas alla
del paradigma biomédico tradicional y se alinea con un modelo basa-
do en derechos humanos. Se plantea que, para lograr sostenibilidad
en los procesos de atencidén, se requiere un transito hacia modelos
preventivos que no solo remedien, sino que eviten el deterioro de las
condiciones de vida.

Desde lo normativo, el autor traza una linea histérica desde la
Ley 3 de 1826 hasta la Ley 1641 de 2013 y las politicas publicas mas
recientes. Ademas, sostiene que la Constitucion de 1991 marcé un
punto de quiebre al incorporar principios de solidaridad y dignidad
humana. Sin embargo, pese al desarrollo normativo, la atencion si-
gue concentrada en la salud, con escasos avances en areas como
participacion social, vivienda o empleo. El estudio hace énfasis en la
localidad de Los Martires, evidenciando que las transformaciones ur-
banas como la renovacién del Bronx o la construccion del Parque Ter-
cer Milenio provocaron el desplazamiento de la poblaciéon habitante
de calle hacia zonas aledafias. Se analizan los censos y ejercicios de
georreferenciacién que muestran la permanencia de esta poblacién
en puntos como Santa Fe, La Favorita y el Voto Nacional, revelando
dinamicas territoriales marcadas por la informalidad, el uso de cam-
buches y pagadiarios.

Asimismo, se examinan los planes parciales de renovacion urbana,
especialmente el del Voto Nacional - La Estanzuela, destacando que, a
pesar de la evidente presencia de habitantes de calle, esta poblacién
no fue incluida como grupo censado ni como actor impactado en los
diagndsticos socioecondmicos. Ello refleja una exclusién institucional
persistente, incluso en zonas donde la presencia de esta poblacién
es estructural. El capitulo concluye sefialando que, aunque existen
avances importantes en la conceptualizacion y normativa sobre la ha-
bitabilidad en calle, persisten limitaciones significativas en la imple-
mentacién de politicas publicas realmente integrales.



La compilacién de trabajos que constituyen esta obra no solo re-
fleja la riqueza de temas abordados en el marco de la Maestria en
Gobierno Urbano del IEu, sino que también pone en evidencia algunas
de las tensiones estructurales que enfrenta el ejercicio del gobierno
en la ciudad contemporanea. Lejos de ser un conjunto inconexo de es-
tudios de caso, los textos aqui reunidos trazan una cartografia critica
de algunos de los desafios institucionales, normativos y sociales que
configuran la experiencia urbana en Colombia. A pesar de que tres
de los capitulos se centran en la ciudad de Bogot3, es incuestionable
que sus tematicas resultan relevantes para la mayoria de las grandes
ciudades del mundo, y, particularmente, las latinoamericanas.

Uno de los principales vasos comunicantes entre los analisis pre-
sentados puede relacionarse con el hecho de que la ciudad es un es-
pacio en permanente disputa: por el suelo, por la institucionalidad
que lo regula, por los actores que lo habitan y por los saberes que
buscan interpretarlo y transformarlo. Ya sea desde la reflexion so-
bre el territorio andino y sus paisajes agricolas, o desde la interven-
cién judicial en procesos de planeacion urbana, el texto demuestra
que las decisiones publicas en materia urbana no solo requieren de
una estructura normativa robusta, sino también de una legitimidad
construida en didlogo con la diversidad de actores sociales, politicos e
institucionales, asi como de la eficacia en la actuacion de los agentes
publicos, operando en una adecuada coordinacion.

Otro hallazgo presente en los capitulos es la emergencia de nue-
vos actores en la configuracidn del gobierno urbano, especialmente el
poder judicial, cuya creciente presencia en asuntos tradicionalmente
reservados a la administracion publica revela tanto la crisis de efectivi-
dad de las instancias ejecutivas como la necesidad de mecanismos de
control y garantia de derechos. Este fendmeno, sin embargo, plantea
interrogantes fundamentales sobre los limites y posibilidades del acti-
vismo judicial en contextos de baja capacidad institucional.

Asimismo, los estudios sobre seguridad ciudadana, sistema peni-
tenciario y habitantes de calle revelan que los gobiernos locales se
enfrentan a deberes crecientes sin una redefinicion clara del marco
competencial ni los recursos adecuados para asumirlos. Las autori-
dades locales asumen cada dia mas funciones, en un proceso de ar-



ticulacién con instancias nacionales tensionante y complejo. En todos
los casos, se evidencia una fragmentacién de responsabilidades que,
lejos de fortalecer la descentralizacion, genera fricciones, vacios de
gestion y vulneracion de derechos.

El conjunto de trabajos también permite identificar una incon-
gruencia entre la normatividad existente y suimplementacion efectiva,
especialmente en temas como la proteccién ambiental, la planeacion
territorial y la atencién a poblaciones vulnerables. Este desfase, mas
qgue una mera falta de voluntad, responde a dinamicas estructurales
de exclusién, captura institucional y precariedad de capacidades téc-
nicas en muchos niveles del Estado.

En conclusion, este libro invita a repensar el gobierno urbano no
como un campo exclusivamente técnico o juridico, sino como un espa-
cio politico en disputa, donde se juegan intereses diversos de actores
del nivel nacional y local, entrelazados con agendas de sectores so-
ciales y privados. Se trata de reflexiones muy pertinentes para la ciu-
dad contemporanea, que articulan conceptos tedricos con problemas
practicos y que tienen la potencialidad de animar multiples y necesa-
rios debates en un contexto urbano cada dia mas complejo. Si parte
de la labor de la reflexién académica estriba en remover supuestos,
cuestionar estados, escarbar en detalles y buscar luces en medio de la
oscuridad que ofrecen fendmenos complejos como el urbano, pode-
mos sentirnos satisfechos con una compilacién como esta, fruto del
entusiasmo y la inteligencia de cuatro mas de aquellas mentes captu-
radas por la fascinacién y la perplejidad de la ciudad.
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CONFIGURACION TERRITORIAL
Y MODELOS DE OCUPACION
PARA LA CIUDAD ANDINA

Ana Maria Gonzalez Bastidas



Introduccion

La condicion sine qua non que representa la naturaleza para la socie-
dad desencadena la inherente dependencia de la ciudad respecto de
su espacio geografico y la convierte en un espacio territorial con rela-
ciones sociales implicitas en el tiempo. La importancia de estas consi-
deraciones tedricas establece el vinculo del territorio con elementos
propios de la ciudad, en una clara relacion de dependencia entre los
hechos urbanos y el conjunto del territorio: el ser humano, en el pre-
vio reconocimiento del espacio, y su papel activo en la organizacién
fisica, econdmica e institucional del lugar. La referencia al territorio
desde una mirada geografica difiere de aquella que lo define en un
contexto antropoldgico y socioldgico, donde, a grandes rasgos, el te-
rritorio se construye a través de manifestaciones sociales y culturales
qgue no se limitan a la semiologia cartografica.

En el siglo xx, Friedrich Ratzel, fundador de la antropogeografia,
sostuvo que el territorio se crea mediante relaciones cuya direccion va
del suelo al hombre. Esta corriente determinista insta a la configura-
cién territorial segun el lugar de asentamiento. Segun el autor, “la apa-
rente libertad del hombre aparece aniquilada [...] [ya que el territorio]
hace sentir su autoridad y les recuerda, mediante serias advertencias,
que toda la vida de la sociedad tiene sus raices en la tierra” (Vargas,
2012, p. 314). Ambas precisiones se enfocan en un lado de la balanza:
ya sea el hombre quien habita socialmente el espacio, o el espacio el
gue modela la ocupacién de los grupos humanos. Desde el compor-
tamiento antropoldgico sociocultural, el territorio es “necesario para
toda relacion humana"y se precisa que “el hombre nunca accede a ese
sustrato directamente, sino a través de una elaboracion significativa
gue en ningun caso esta determinada por las supuestas condiciones
fisicas del territorio” (Garcia, 1976, p. 13). El territorio es el cuerpo so-
cial inscrito en un espacio fisico que se humaniza, que es reconocido
por hechos sociales proclives a modificar la misma morfologia terri-
torial (Lus Bietti, 2018; Lus Bietti, 2019). Este criterio morfoldégico no
recae en la fisiografia del espacio, sino que se refiere a la vida social y
a los aspectos sociomorfolégicos. En la morfologia social, la disciplina



socioldgica es causa y consecuencia del territorio; no se trata de una
homogenizacién de hechos, ya que cada sociedad presenta un tipo
particular que caracteriza y orienta su enfoque de analisis. Es decir,
los hechos sociales no son iguales, sino paralelos, y las sociedades se
desarrollan con base en el sustrato-territorio de esa vida colectiva (Lus
Bietti, 2018; Lus Bietti, 2019).

La combinacion de paradigmas resulta significativa en tanto po-
sibilita propuestas interdisciplinares que explican el territorio como
medio en el cual suceden las formas de vida. Estas ideas evidencian
no solo el estado de la naturaleza, sino, sobre todo, el estado de las
sociedades que las producen (Castro, 2016). Con la geografia humana,
el territorio no puede ser explicado Unicamente por las ciencias socio-
l6gicas. Vidal de la Blache redirecciona esta concepcion tedrica: del
suelo —la naturaleza— a los grupos humanos, y mas precisamente, a
la relacidon sociedad-naturaleza, pues el enfoque de analisis se orienta
hacia el medio externo, el espacio natural (Delgado, 2009). Asimismo,
en el andlisis territorial interviene la mirada historiografica, explicada
por Braudel a través de las duraciones territoriales. Con Braudel, mas
alla de otorgar un intervalo de tiempo en afios, se habla de la plurali-
dad del tiempo social en larga, mediana y corta duracion, aludiendo
respectivamente al tiempo geografico, al tiempo social (conjeturas) y
al tiempo individual (acontecimientos), en la interpretacion de feno-
menos y, en Ultima instancia, en los fenédmenos urbanos. A través de
esta gestion, el territorio es forma y medio para la organizacién social,
con influencia directa sobre las repercusiones histéricas, pero sin la
coercion implicita propuesta por Ratzel. En este caso, ocurre la accion
temporal de todo sujeto colectivo bajo antecedentes dinamicos que
involucran la fisionomia como razén para la formacion territorial.

Vidal de La Blache teje su propuesta tedrica de la geografia huma-
na con base en tres elementos concluyentes para la comprension de
los modelos de ocupacién territorial: los géneros de vida, la regidony el
paisaje (Delgado, 2009). De esta integralidad de sucesos resulta la te-
rritorializacién de formas de vida como base del modelo de ocupacién
territorial, donde los hechos sociales son el resultado de la relacién
entre los grupos humanos y su entorno fisico. El espacio geografico
deja de ser unas cuantas coordenadas espaciales para convertirse,



literal y metaféricamente, en el encuentro entre el ser humano y el
territorio en el tiempo. Este encuentro solo puede fortalecerse cuando
los grupos humanos se adaptan al conjunto de posibilidades que ofre-
ce el territorio; asi, se conceptualiza la contingencia como posibilidad,
necesidad, capacidad y accion de los grupos en el medio. La contin-
gencia no es abstracta; por el contrario, esta herramienta permite la
materializacidon y representacion de la ciudad.

En este sentido, en el analisis urbano existen dos escalas: la terri-
torial y la urbana. En la primera, se conceptualiza la nocidn de territo-
rio partiendo de elementos fisicos construidos culturalmente, como
la region y el paisaje, mientras que la segunda escala mantiene una
correspondencia entre el paisaje y la formacién urbana. Por lo tanto,
los modelos de ocupacién son el resultado de la contingencia del te-
rritorio y su apropiacion social, perspectivas que permiten reconocer
su importancia en el crecimiento y transformacion de la estructura
urbana. Esta serie de modificaciones responde necesariamente a los
modos de habitar y, consecuentemente, a la distribucién socioespa-
cial del espacio habitado (unidad de paisaje).

La ciudad es un continuo accionar de generaciones, desde las pri-
mitivas unidades socioespaciales (modelos de ocupacién en forma de
poblados) hasta centros politico-administrativos, los cuales expresan,
en el ordenamiento de la ciudad actual, el sello caracteristico de su
identidad social y una manera propia de organizar el espacio. Este su-
ceso puede evidenciarse en la representacion territorial de la ciudad
andina. El favorecimiento de las condiciones edafolégicas y medioam-
bientales de los suelos andinos convierte la tierra en un medio produc-
tivo que, ancestralmente, evoca técnicas propias de las comunidades
indigenas, como herencia de una apropiacién territorial. La trayectoria
historica del paisaje agricola surge por inercia de la agencia humana
gue organizo sedentariamente a la poblacion vinculada directamente
con el territorio. Sin embargo, el ingreso de nuevas entidades territo-
riales y formas de organizacion transformoé relativamente el paisaje
agricola, que paso a ser objeto del crecimiento urbano. En este senti-
do, aunque el paisaje agricola y su relaciéon con el medio se mantienen
vigentes, los grandes traslados relacionales —del indigena al campe-
sino, y de este al poblador urbano— han definido nuevas relaciones



territoriales que se traducen morfoldgicamente en tipos de paisajesy
configuraciones urbanas.

La ciudad andina, como centro productivo del sector primario, ha
activado la participacion de circuitos econémicos que aprovechan
espacios rurales y suburbanos de la ciudad, los cuales luego son in-
tegrados a la morfologia urbana como parte de su formacion y desa-
rrollo. Se conciben las practicas andinas como constantes en la huella
del grupo. El espacio urbano se inscribe en una doble configuraciéon
territorial caracterizada por un gradiente densimétrico en sentido
centro-periferia, tanto en términos de poblacién como de actividad, y
por su limite neto frente al entorno rural. Precisamente, el individuo,
como actor —y no unicamente receptor— del proyecto de ciudad y del
ordenamiento emergente desde el territorio, se convierte en sustento
de la interrelacionalidad, manifiesta en el encuentro con la naturaleza,
sin olvidar que el territorio ejerce una presion frecuente y de largo
alcance, determinada por la geografia.

Bajo un esquema paisajistico, la ciudad andina no solo se compo-
ne del paisaje urbano en desarrollo; también esta atravesada por el
paisaje natural y la interfase (paisaje agricola), condicionados por los
cambios y la entidad transformadora que se resume en la unidad de
paisaje (Campos, 2003; Ojeda 2011). En este caso, el paisaje agricola
dependera en gran medida de las dinamicas regionales, demograficas
y de desarrollo local, en complemento con el sistema funcional que se
ha ejecutado en el tiempo. Esta unidad forma parte del contexto terri-
torial y se articula con la comprensién de los habitantes, cuyo recorrido
resume su permanencia explicita en los patrones de las ciudades andi-
nas, y constituye un elemento transversal en la estructura urbana. No
es casual que la unidad de paisaje agricola y la relacién urbano-rural
conserven en la actualidad visiones antrépicas prestablecidas, con un
aprovechamiento del crecimiento de la ciudad que, ademas, se presen-
ta como una condicion repetitiva (Mazza, 2010).

Por medio de la unidad de paisaje agricola se aborda la descompo-
sicion y el estudio del territorio para generar conceptos que derivan
en hechos urbanos, los cuales intervienen en la contingencia territo-
rial. De manera general, el paisaje agricola y, de manera especifica, la
unidad se integran al territorio y a la regién para explicar las l6gicas



de ocupacion y planificacién de la ciudad. Asi, tanto la region como el
paisaje y sus componentes son elementos metodoldgicos que defi-
nen una estructura integral e interrelacionan la ciudad y el territorio,
lo cual resulta pertinente para construir un analisis urbano que per-
mita explicar la inclusién de elementos territoriales en los planes de
ordenamiento territorial (POT) (Caballero Sanchez, 2012; Garcia et al.,
2012). La unidad de paisaje introduce explicaciones culturales en su
formacién, que ofrecen pautas para el andlisis y la construccién de la
estructura urbana. En este texto se expone el paso a paso del desarro-
llo metodoldgico, utilizando los elementos territoriales para analizar
la ocupacion en Pasto, ciudad histéricamente importante para la con-
solidacién del sistema de ciudades en Colombia y caracterizada por su
naturaleza andina.

Caracterizacion de los elementos territoriales:
un disefio metodolégico para
el analisis territorial

Las regiones son sistemas territoriales abiertos cuya identidad se
construye en permanente interaccidn con otras regiones (Montafiez
y Delgado, 1998). En este sentido, en la region se da entrada y salida
a distintas dinamicas que, al combinarse con la manera en que los
grupos humanos la comprenden, derivan en nuevos escenarios terri-
toriales. La continuidad y discontinuidad geografica participan recu-
rrentemente en la organizacidon y comprension funcional de la region
natural. En este caso, la variacidon de los modelos de ocupacién esta
en funcion de la convergencia de diferentes aspectos que influyen en
el poblamiento y el territorio por parte de los sistemas locales de go-
bierno. Desde esta perspectiva, la regién y los sistemas funcionales
se desplazan en congruencia con las dinamicas urbanas de la ciudad
que coordina y “goza simultdneamente de cierta autonomia frente a
otras agrupaciones territoriales préximas”, regionalizando su posicién
en funcidn del caracter urbano-regional (Espejo, 2003, p. 70).

El sistema urbano-regional existente esta relacionado con el grado
de desarrollo econdmico. La difusién econémica reestructura el siste-
ma, refuerza la desigualdad regional y, al mismo tiempo, permite una



coexistencia entre lo rural y lo urbano. La ciudad regional cuenta con
diferentes actividades de indole econémico-productiva, social, cultural
y politica, las cuales no se desarrollan de forma aislada, sino a través
de multiples redes que expresan su interdependencia, por lo que el
desarrollo urbano no puede comprenderse al margen de esas interac-
ciones. Entonces, la funcionalidad se materializa en tanto las redes co-
nectan los nucleos urbanos dentro del “armazén funcional” (Delgado,
2003). La centralidad de las aglomeraciones, principalmente urbanas,
por atraccion extiende su campo geografico de influencia a través de
redes regionales asentadas sobre relaciones e interacciones interde-
pendientes. La region se sobreentiende mediante los flujos socioeco-
noémicos; sin embargo, también esta determinada por la influencia de
todos los factores fisicos y conceptuales. Por ello, la territorializacién
de la regiéon requiere del componente fisico y funcional para su ade-
cuada interpretacion (Giménez, 1994).

La regién, como sistema abierto, intensifica su teorizacion median-
te la comprensidn del crecimiento urbano. Desde esta perspectiva, el
territorio constituye la pauta de la ocupacion, y en él se inscribe la
region: la manera en que se concibe lo regional se relaciona con el
territorio del mismo modo que lo urbano se vincula con la regién (Cas-
tillo, 1991). Por antonomasia, la ciudad también es territorio y, dentro
de este, la ciudad-regién crea una relacion de dependencia en la que
las trayectorias son parte fundamental de su conexién. Por ende, la
lectura funcional implica necesariamente la congruencia de los fac-
tores geograficos, que en si mismos trazan la sinergia contenida en-
tre region y ciudad. Esta relacién da origen a la conceptualizacion del
paisaje, por contener la organizacion socioterritorial en un escenario
fisico focalizado, con entramados culturales que paulatinamente se
transforman en el tiempo.

La lectura del territorio se unifica en la interpretacion de la regién
como sistema natural y funcional interdependiente, organizada a par-
tir de la base territorial, la estructura paisajistica y las trayectorias que
se conforman mediante redes construidas por la poblacién en razén al
territorio. Precisamente, para analizar la region narifiense, se requiere
tener en cuenta el territorio como estructura integral, en sintonia con
las condiciones fisiograficas y la ocupacidon histérico-territorial, que
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constituye la base para la conexién interna (tabla 1.1). La conforma-
cion de la entidad ciudad-regién se explica desde la perspectiva del
tiempo de larga duracidn (tiempo geografico, en palabras de Braudel)
en la ocupacion del territorio (Navarrete et al, 2014). Estos sucesos,
objeto de la contingencia con el medio externo, concluyen en trans-
formaciones paisajisticas del espacio, consecuentes con el desarrollo
local. En ese sentido, la comprension regional descansa sobre las par-
ticularidades geograficas que dan lugar a ambitos sociales y multiples
expresiones territoriales. La situacion narifiense responde a una rela-
cién particular entre ciudad-regién y ciudad-subregién, que determi-
na un sistema de ciudades regional discontinuo y especifico.

Tabla 1.1. Caracteristicas territoriales, paisajisticas y de ocupacién en las subregiones

naturales del departamento de Narifio

Subregion Condiciones Paisaie Ocupacién
natural geograficas ) P
Tioo d di ol Creacién de una barrera cul-
ipo de pendiente: plano. tural que subyace a las ba-
Zona con mayor extension :Fer@? ne}t’t:jralr?tsrdizl t"ernrlt?— Asentamientos
en la regién. Clima célido 10 (division entre la flanura
; i | humanos sobre el
Llanuradel | .o temperaturay hu- y la cordillera). Dependencia e
Pacifico B Y némica y desterritoria- | Paisaje natural.
medad alta. Ecosistemas economica y desterritoria
presentes selva himeday Ilzaglon. ManlfgsltaC|on de Epicentro: Tumaco
manglares. Alta oferta hidri- | Problemas sociales. Presen-
cay recursos naturales. cia de explotacién forestal y
cultivos ilegales.
0o d di . Desarrollo de una territoria-
Tlpdo e pendiente: escar- lidad urbano-rural. Presen-
pado. cia de zonas agricolas con Asentamientos
Caracterizacién de acuerdo | rutas entre los municipios humanos por el
Zona con el piso térmico, varia- de la Zona Andina, en con- | desarrollo del pasa-
Andina cién climtica, suelos férti- | Secuencia, formacién de je agricola.
les. Oferta hidrica menora | trayectorias culturalesy ) )
la presentada en la llanura | 9€ometrias econémicas con Epicentro: Pasto
del Pacifico una centralidad amplificada
en toda la region.
Asentamientos
. . A diferencia del Pacifico, humanos sobre
:T:Z?]tdeeez‘z:g'ggge' mayor- | existe mayor similitud cul- | el paisaje natural
Cuenca del pado. tural con la region andina. | y agricola por in-
Amazonas | Ecosistemas como paramos | Hace parte de la geometria | fluencia de la geo-
y bosque con mayor densi- | €conémica andinay aporta | metria economica
dad arbérea en el flujo comercial a la andina.
ciudad. ) .
Epicentro: Ipiales

Fuente: elaboracién propia.




Los grupos humanos marcan las pautas para la territorializacién, siendo
el espacio fisico el antecedente de toda formacién; el aprovechamien-
to del medio externo se expresa en el reconocimiento del paisaje como
espacio articulador. En la trayectoria regional oriente-occidente, la am-
bivalencia de paisajes dibuja imagenes colectivas sobre los grupos po-
blacionales, situacién que suscita comportamientos especificos frente al
territorio (Llanos-Hernandez, 2010). Los efectos inmediatos de una des-
conexién geografica amplian la brecha entre subregiones, al tiempo que
reconocen en el simbolo sociedad-naturaleza contrastes imperativos
para su organizacion. Los cambios efectuados al territorio se evidencian
en la transformacién del paisaje en cada sector subregional; estas dife-
rencias paisajisticas trazan disrupciones culturales en los poblamientos.
Por tanto, las dependencias territoriales, segun sus procesos endémi-
cos, modifican la regidn, cuyas variaciones influyen sobre el poblamien-
to, la gestion y el desarrollo institucional. El beneficio de una agricultura
vertical en la zona andina organiza geoeconémicamente a la poblacion,
generando concentricidades regionales que configuran la distribucion
y concentraciéon de los asentamientos (funcionalidad). A partir de esta
consideracion, la ciudad, protagonista del modelo historicista de la re-
gién, transforma dichos circuitos, ya que, en esencia, las fuerzas naceny
finalizan en el entorno urbano.

La concentracién de actividades productivas en la zona oriental de
la regidn repercute en la proporcionalidad demografica en la Llanura
del Pacifico. La Unica ciudad que responde a un crecimiento poblacio-
nal superior a los 100 000 habitantes es Tumaco, constituyéndose en un
referente del sistema de ciudades regional y en un punto clave de de-
pendencia con las demas ciudades. El aislamiento regional se refleja en
su paisaje mediante configuraciones territoriales mediadas por paradig-
mas coloniales que se reproducen sobre el territorio, donde la tenencia
y propiedad de la tierra son simbolo de poder, valor mercantil y objeto de
explotacion. En este contexto, el cuerpo afro representa esa herencia es-
clavista que ha posibilitado la reproduccidon de la violencia, el desplaza-
miento de comunidades, el vacio institucional y la discriminacion racial.

Por otra parte, el desarrollo intrinseco que aporta la red de carrete-
ras y la subsiguiente economia de escala concentra las actividades en
la zona andina. En este sentido, los puntos de importancia urbana son



aquellos en los que el escenario geografico permite la reproduccion
del paisaje urbano, propicia escenarios para el desarrollo del paisaje
agricola —a través del cual se crean redes de abastecimiento regio-
nales— y registra, ademas, en el arquetipo de ocupacion territorial, la
consolidacion de un nucleo urbano activo a nivel institucional. La re-
gion narifiense configura el territorio entre la accesibilidad y la restric-
cién del espacio, ya que el establecimiento de Iégicas territoriales crea
subgrupos que se adaptan al espacio paisaje-regién. Cada dependen-
Cia territorial, segun sus procesos endémicos, modifica la subregion,
cuyas variaciones repercuten en el poblamiento y en el control terri-
torial por parte del gobierno local. A escala regional, se observa en la
ocupacion una pequefa red de ciudades principales inmersas en el
escenario fisiografico.

Administrativamente, el gobierno urbano, antes que unificar la re-
gion con sus pares, es —al igual que el paisaje, la demografia y las
redes regionales— un factor de diferenciaciéon en el reconocimiento
del sistema de ciudades, cuya configuracién esta atravesada por la
histérica fragmentacion territorial y el centralismo urbano de Pasto.
El sistema de ciudades responde a la lectura funcional de la regién
natural. Por una parte, la zona andina, gracias a su conectividad vial
y acercamiento territorial, centraliza la funcionalidad sobre el interior
de la regién, encontrando una red de nucleos urbanos. Esta condi-
cién favorece el poblamiento permanente en los puntos urbanos, es-
pecialmente en la ciudad de Pasto. Por la otra, Tumaco e Ipiales se
consolidan como ciudades secundarias que prestan servicios a los
conglomerados territoriales ubicados en cada una de las subregio-
nes. Sin embargo, la complementariedad entre estos puntos urbanos,
caracteristica de regiones con una territorialidad mas continua y con
expansion metropolitana —que augura una extensién del ciclo funcio-
nal—, no se reproduce en Narifio.

El analisis de la regién muestra que el sistema de ciudades se en-
trelaza con el territorio bajo dos categorias: lo natural y lo funcional.
Esta organizacidn trae como consecuencia la priorizacién de puntos
urbanos sobre otro tipo de aglomeraciones, lo cual explica por qué
tres ciudades (Tumaco, Ipiales y Pasto) destacan sobre otros puntos al
ser receptoras de dinamicas y actividades, pues su territorio permite



el asentamiento a largo plazo para la gestion antrépica del paisaje.
En este sentido, los efectos inmediatos de la desconexién geografica
entre los centros urbanos y su importancia regional han promovido la
adopcién de figuras territoriales orientadas a establecer conexiones
funcionales y redes de apoyo.

Las entidades territoriales amparadas en la Ley Organica de Orde-
namiento Territorial (Ley 1454 de 2011) complementan el ordenamien-
to territorial local bajo los principios constitucionales de coordinacién,
subsidiariedad y concurrencia, en tanto se promueva la capacidad de
descentralizacién, planeacién, gestién y administracion. A este respec-
to, Narifio se une a la figura territorial de Region Administrativa y de
Planificaciéon (RAP Pacifico), una iniciativa de “asociatividad territorial
que marca un hito en la historia de la descentralizacién y desarrollo
del Pacifico colombiano” (RAP Pacifico, 2018, p. 18).

Con la rRAP Pacifico se pretende alcanzar una vision regional a
macroescala, en la que se prioricen formas de desarrollo comple-
mentarias para Cauca, Valle del Cauca, Chocé y Narifio. Este marco
descentralizado funciona en la medida en que se propenda por la co-
nexion fisica y funcional entre las ciudades principales y secundarias,
se priorice el desarrollo local en el contexto de regién y emerja una
red de ciudades prospectiva para la articulacién territorial. Sin embar-
go, afirmar que la interconexidn fisica es un requisito para unificar la
region narifiense supone dar soluciones superficiales al ambito histé-
rico en el cual estas se han desarrollado, pues los resultados trazan
mas que una disrupcion fisica: evidencian una diferencia cultural entre
las subregiones, que se traduce en distintas formas de ocupar, gestio-
nar y desarrollar el territorio.

Ahora bien, el paisaje afiade un nuevo elemento a la comprensién
territorial. Esta construccién posee su propia simbologia, elaborada a
partir de las diferentes imagenes colectivas de cada comunidad, cuya
narraciéon esta determinada por la relacién con la region, que a su vez
se inserta territorialmente. El “paisaje nace de la geografia y la histo-
ria, siempre dentro del mundo fisico que hay o hubo. Es decir que el
concepto de paisaje va ligado al de forma; no nace de una idea, sino
de una realidad expuesta” (Ribas, 2002, p. 70). La descripcién del pai-
saje se configura a través de signos geograficos y sociales continuos



que transforman el lugar y su contingencia. Las experiencias colecti-
vas generan discursos locales llenos de significados entre los tipos de
paisajes y los grupos humanos, como impronta del comportamiento.
Desde esta perspectiva, el paisaje se considera culturalmente como
un elemento cambiante en el tiempo, en funcién de las también cam-
biantes consideraciones sociales.

Simplificar el paisaje a una reduccién individual o colectiva puede
implicar ciertas dificultades para comprender su manifestacion terri-
torial, ya que la interpretacion depende de apreciaciones propias: “no
todos los paisajes tienen el mismo significado para la poblaciény, por
otro lado, a cada paisaje se le pueden atribuir diferentes valores y en
grados distintos, segun el agente o individuo que lo percibe” (Nogué
y Sala, 2008, p. 76). Entonces, el paisaje representa ideas, idealizacio-
nes, proyecciones e interacciones moldeables para el propio sujeto o
sujeto colectivo, que si bien resultan en apropiaciones culturales, no
excluyen la influencia geografica. De esta forma, la traduccion colecti-
va del paisaje se da en la constante relacion sociedad-naturaleza, cuya
unidad se ampara en la categorizacién de los hechos.

La multiplicidad de definiciones del concepto de paisaje es solo un
ejemplo de la intervencion de elementos naturales y antrépicos. La
metodologia explica que, si bien la relacidn entre territorio, region y
paisaje no es netamente jerarquica, el paisaje constituye la unidad mi-
nima por la cual se “redine en una sola idea todo aquello relacionado
con ‘factores e interrelaciones naturales y/o humanos'y, también, con
aquellas perspectivas de trabajo de caracter territorial” (Serrano, 2012,
p. 215). Por ello, la identificacién de las escalas es de suma importan-
cia al analizar el paisaje y la unidad de paisaje, ya que deja de ser un
simple concepto para convertirse en el medio circundante desde la
perspectiva de los grupos humanos y proyectado en la base regional.
Como afirman Garcia y Borobio (2012), “el paisaje presenta una versa-
tilidad socioespacial que nos permite analizar, a cada escala, los pro-
cesos que le son propios” (p. 128). Dicha escala varia de conformidad
con los factores que intervienen; es decir, que bajo premisas fisicas,
transformaciones antrépicas y formas de ocupacion del territorio, el
paisaje se configura en funcién del espacio determinado, permitiendo
identificar dos unidades principales: el paisaje natural y el urbano.



Al hablar de paisaje natural, se somete la definicidon a una explica-
cién netamente geografica; no obstante, las condiciones naturales son
imprescindibles incluso si se sobrepone el paisaje urbano al escenario
geografico. El paisaje natural es recurso y base de formacién para los
modelos de ocupacion a largo plazo. Tal es su influencia que, en una
misma region, coexisten diferentes centros urbanos, cada uno con ex-
presiones territoriales que permean el escenario geografico. Lo ante-
rior se logra mediante dos aspectos: 1) el paisaje natural y el inventario
ambiental fundamentan la ocupacion humana, pero no la cohesionan;
y 2) con base en el paisaje natural, el ordenamiento del territorio alcan-
za una propuesta de funcionalidad para el desarrollo urbano.

La lectura de la ciudad se analiza a partir de la construccion territo-
rial que los hechos urbanos hacen del paisaje. De esta forma, el terri-
torio en el que se materializa la ciudad no es igual a otro. Estos pueden
presentar similitudes que trazan un patrén que condiciona la formacién
y el desarrollo del entorno urbano. Sin embargo, partiendo de la irrup-
cién del paisaje urbano como principal cambio antrépico sobre el me-
dio natural, la revision historica permite comprender la transformacion
del nucleo urbano sobre lo que se denomina paisaje natural.

El paisaje urbano no es solo la transformacion de la continuidad de
la imagen; requiere de una constante interaccion con el paisaje natural
por medio de patrones que transforman el territorio y, en tltima instan-
Cia, permiten el crecimiento de la ciudad. Esta serie de cambios se hace
visible en las periferias urbanas, pues el interior ocupado ha consolida-
do su paisaje urbano y mantiene relaciones funcionales con el paisaje
natural, separadas por distancias cada vez mas amplias. Para mejorar
la calidad del paisaje urbano debe existir presencia, conservacion y pro-
teccién de los elementos naturales que conforman la estructura am-
biental; por tanto, ambos paisajes se complementan.

El paisaje natural y el paisaje urbano pueden configurarse median-
te los instrumentos de planificacién y gestion territorial de manera ar-
monica, con el objetivo de prevenir y mitigar los impactos generados
por las actividades antrépicas. En el caso colombiano, la integracién
de ambos paisajes se logra al zonificar ambientalmente su sistema
por medio de unidades territoriales, con el fin de conformar la estruc-
tura ecoldgica principal, determinante ambiental de superior jerar-



quia que contiene elementos naturales de gran significancia para la
proteccién y conservacién ambiental, a fin de preservar la oferta de
servicios ambientales para la poblacion y el desarrollo econémico. So-
bre el paisaje natural, el paisaje urbano se hace visible, se mantiene,
se modifica y cambia. La condicién urbana perturba el conjunto natu-
ral, con implicaciones en la forma en que distintos grupos heterogé-
neos lo interpretan.

El paisaje urbano conserva una estrecha relacion con las condicio-
nes sociales y econdmicas de los habitantes de la ciudad. La estructura
de la ciudad —que integra las escalas de paisajes— se conecta al espa-
cio urbano desde dos aspectos: el primero, en términos ambientales,
al sobrepasar los limites administrativos; y el segundo, como apro-
piacién territorial de los habitantes, quienes reconocen en la periferia
un uso compartido de la interfase, las zonas periurbanas o el paisaje a
escala intermedia. Esta interfase o espacio de transicion entre el pai-
saje urbano y el natural suele ajustarse a la vinculacion funcional de
la ciudad con la regién, a través de areas de influencia y criterios de
delimitacién entre lo urbano y lo rural. Uno de estos criterios son las
funciones urbanas, determinadas por componentes econémico-terri-
toriales. Es decir, si en el entorno regional lo econémico opera a la
sombra del sector primario, la interfase de la ciudad muy probable-
mente se asociara a actividades de este sector en las areas de influen-
cia no urbanas.

Definir la ciudad desde el ordenamiento territorial del espacio ur-
bano permite que la ocupacién formal —planificaciéon del gobierno
local— e informal —organizacién desde los grupos humanos— se es-
tructure paisajisticamente, con una influencia directa entre ambas. En
este contexto, no solo la cercania geografica es adyacente a los proce-
sos; también la vinculacién funcional denota interaccién en los patro-
nes de asentamiento que transforman el territorio. Estos cambios se
hacen visibles en la unidad minima geografica: el paisaje, el cual refle-
ja transformaciones de caracter fisico al pasar de un paisaje natural a
uno intermedio y, posteriormente, a uno urbano. Las transformacio-
nes territoriales —culturales, econémicas, sociales— permean la ima-
gen de la ciudad, de tal forma que los paisajes, en términos fisicos, se
convierten en representaciones del paradigma creado.
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En el caso de Pasto, la trazabilidad paisajistica indica que esta ciudad,
fundada en un entorno naturalmente diverso con elementos geografi-
cos distintivos, se configura, desarrolla y cambia segun patrones esta-
blecidos por la relacidn ancestral entre la unidad del paisaje agricola 'y
la tierra, sostenida en una ocupacién de larga duracién. Esta categoria
de paisaje como elemento geografico expresa distinciones en la confi-
guracion urbana. La variacion del paisaje en el tiempo genera cambios y
adaptaciones de los grupos humanos que inciden sobre la planificacion
y el ejercicio de habitar. Asi, la interpretacion de Pasto aproxima la rela-
cién entre la ocupacién territorial y la interacciéon sociedad-naturaleza

en funcién de la unidad minima geografica: el paisaje (tabla 1.2).

Tabla 1.2. Transformaciones histérico-territoriales de la ciudad-regién de Pasto y su
relacién con el paisaje urbano
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Continda en la siguiente pagina.
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Fuente: elaboracién propia.

La estructura fisica territorial validé el accionar de los grupos poblacio-
nales sobre el paisaje y la consolidacién del entorno regional. En este
sentido, el sector con mayor provision de caracteristicas ambientalesy
condiciones geograficas — la zona andina— favorecié la conformacion
de unidades de paisaje comunitarias alrededor del trabajo de la tierra,
cuyas caracteristicas socioculturales facilitaron la integracién. La re-
gién Andina puede compararse con un axioma, ya que, por razones
geograficas, los pueblos indigenas alcanzan “los niveles de consumo
definidos por sus culturas como adecuados, a través de la articulaciéon
de zonas productivas complementarias situadas a variadas altitudes y
distancias” (Buenahora Duran, 1998, p. 136). En referencia a esta orga-
nizacién, los asentamientos indigenas crean un patrén de poblamien-



to “disperso, salpicando sus sitios de habitacién los valles interandinos
donde se cultiva maiz, cabuya, cariay algodén, entre otros productos”
(Ramirez de Jara, 1992, p. 33). Con el tiempo, esta relacién convirtié al
territorio pastuso en el epicentro de poblados indigenas no esponta-
neos, pues se dieron las condiciones necesarias para la reproduccién
fisica y material de las comunidades.

Los limites territoriales fueron limites “administrativos”, ya que la or-
ganizacién social encontré en los obstaculos geograficos discontinuos
una estructura territorial en la que las practicas cotidianas se transfor-
man, con el tiempo, en formas relacionales entre la sociedad y el terri-
torio. Estas relaciones dieron lugar a una variante de paisaje urbano
cuya operatividad in situ modificd el conocimiento a priori de futuras
interpretaciones urbanas, ubicando al hermetismo —geografico y con-
ceptual— en el centro de las transformaciones de la ciudad. Dentro del
territorio de la hoy ciudad, los quillacingas dieron paso a la naciente
relacién entre: el centro, caracterizado por su clima frio y la concentra-
cién de asentamientos; y las periferias, concebidas como un archipiéla-
go vertical (Murra, 1981), encargadas de la administracion de recursos
naturales ubicados lejos del nucleo, pero vinculadas a este mediante
un intercambio constante. En este sentido, la abundancia de alimentos
domina la escena indigena y constituye un antecedente para la configu-
racién regional y la ocupacion territorial.

Con la colonizacién, emerge una nueva entidad territorial: la ciu-
dad. La fundacién de ciudades fue el mecanismo colonizador que em-
plearon los espafoles para la apropiacion del territorio. Tal como lo
hicieron los romanos, la ciudad fue el elemento fisico mediante el cual
se gestionaron politica y culturalmente territorios con caracteristicas
diferentes entre si. La ubicacién de los poblamientos prehispanicos
brind¢ el territorio ideal para el asentamiento de los primeros solares
espafioles. En este caso, los poblados indigenas, a los ojos de los con-
quistadores, se convirtieron en el medio asociativo del espacio para la
ordenacién de la futura ciudad.

En el territorio ocurrieron procesos complejos, en los que se esta-
blecieron relaciones territoriales entre grupos dominados y dindmicas
invasoras diferenciadas, por lo que la homogenizacién de patrones en
la regién no resulta hipotéticamente posible. Esto dio lugar en Pasto



a “gobiernos” autocraticos, con escasa unificacion de los modelos ad-
ministrativos regionales. En esa época existia confusién entre las de-
cisiones judiciales, eclesiasticas y administrativas, ya que los asuntos
judiciales dependian directamente de Popayan, mientras que los asun-
tos eclesiasticos y administrativos se regian desde Quito, ademas de
la participacién de Pasto como centro espafiol de explotacién minera 'y
empresa aurifera perteneciente a la regién del Cauca. La dualidad de
estas dos jurisdicciones condujo, a largo plazo, a una mayor o menor
relacion con el norte, la cual necesariamente se materializé en la cone-
xion terrestre entre los puntos principales y los flujos socioeconémicos.

El aislamiento geografico, debido a las altas montafias y caminos
sinuosos, genero una clase burocratica que controld las instituciones
en la ciudad. En consideracion a la piramide social, encabezada por
la élite blanca hispanoamericana —duefia de la tierra y los recursos
naturales—, se transformé la concepcion indigena de la relacion con
el medio, delegando en la tierra su rol como medio de produccién. La
burocracia en Pasto se resistié a posturas que modificaran la organi-
zacion politico-administrativa alcanzada y, en consecuencia, el conser-
vadurismo permedé las antiguas expresiones territoriales, cuando el
trabajo ancestral de la tierra quedé reducido.

La ciudad se transforma en una “isla de existencia europea” en los
Andes, consolidando su accién como centro administrativo con carac-
ter colonial. Automaticamente, se requirid mano de obra para la cons-
truccion de la ciudad edificada, partiendo del imaginario de ciudad. Al
utilizar al indigena como medio de trabajo, la inseguridad alimentaria
y la desorganizacion de las formas tradicionales de cultura y vida so-
cial se alteraron. Con la insercidon de nuevas formas territoriales y la
explotacion del recurso humano, se pierde la simbologia de la relacion
con la naturaleza y, en consecuencia, disminuye la calidad de vida de
las comunidades indigenas.

El orden impuesto modificé la organizacidn territorial de los pue-
blos originarios; el territorio se convirtié en el escenario politico de
los asentamientos humanos, donde la tierra pasé a manos de los con-
quistadores. Por ende, la rentabilidad econémica suprimié la base de
trabajo comunitario y la tierra se transformé en medio de explotacién
en la ciudad. Esta se organiz6 desde el centro hacia la periferia, con la



plaza como punto de partida, sequida por la residencia de los enco-
menderos, la de los espafioles menos importantes, la de los indios, las
huertas y, finalmente, estructuras temporales al margen de las parce-
las (Lockhart y Schwartz, 1992, citado en Colom, 2016, p. 136). En este
reordenamiento, el paisaje agricola —definido como unidad de espe-
cial relacién entre los indigenas y el territorio— se mantuvo, ya que
la poblacién trazé circuitos alimentarios y, a partir de ello, encontré
la manera de seguir presente en la nueva organizacién social, donde
los modos de produccion locales se insertaron en el intercambio co-
mercial con el Nuevo Mundo. Como menciona Pérez-Vejo (2018, p. 75)
“eran las ciudades las que articulaban el territorio y de las que, en ul-
tima instancia, dependia la existencia misma de los territorios ameri-
canos de la Monarquia”, razén por la cual se produjo una variacién en
la unidad de paisaje y en la relacién territorial. El resultado: el paisaje
urbano fue relacional no solo al poblamiento de habitantes urbanitas
en la ciudad, sino también a la pertenencia que los indigenas desarro-
llaron con el territorio, condicién que permitié la busqueda de nuevos
espacios para habitar la ciudad.

Posteriormente, el paisaje de la ciudad se modificé por la despose-
sién de tierras colectivas y la conformacion de predios productivos; la
percepcién colonial conservadora en la ciudad dio origen a un paisaje
agricola diferente al ideal indigena. La tierra se trabajo para el terrate-
niente con el fin de capitalizar la produccién, por lo que la espacialidad
social se vio delimitada por un cambio en la nocién de paisaje agricola,
asociado a las practicas tradicionales. Sin embargo, durante la época
republicana, los circuitos econdmicos de Pasto no hicieron parte de
la economia exportadora del pais. La produccién local de alimentos,
artesanias y servicios se comercializaba internamente, debido a las es-
casas vias de comunicacidén. Contrario a otras zonas del pais, para ese
momento, la ciudad republicana limité los flujos econémicos, pues la
escasa integracién dio lugar a una injerencia local entre los puntos
urbanos y rurales de la cordillera. La condicion societal de Pasto, uni-
da a las particularidades fisiograficas, sumio a la ciudad-region en un
desarrollo fragmentado a largo plazo.

Las consecuencias republicanas en la ciudad minimizaron el campo
de accion de pensamientos liberales, reproduciendo imaginarios con-



servadores de la élite urbana en el paisaje urbano. Dicha transforma-
cién respondid, paraddjicamente, al concepto de modernizacién que
Pasto interpretd en el transito hacia el nuevo siglo. En ese proceso, el
aislamiento territorial impacté directamente la relacién de los habitan-
tes con la ciudad. Por una parte, a nivel demografico, la poblacién urba-
na compartia con la poblacion indigena y rural la apropiacion territorial
de la ciudad desde una vision interdependiente entre las unidades de
paisaje urbano y de paisaje agricola. Al eliminarse el orden jerarquico
colonial de la ciudad, se evidencia, en el cambio de los ejes poblaciona-
les, la decadencia de Pasto como ciudad establecida bajo los regimenes
de la Corona espafiola, como consecuencia de las repercusiones anti-
rrepublicanas de la guerra de Independencia.

A medida que el paisaje urbano pasé a ser mayoritario en la es-
tructura de la ciudad, algunos asentamientos indigenas periféricos se
transformaron en barrios, particularmente por la distancia respecto
del centro urbano y la segregacién demografica (tabla 1.3). El creci-
miento urbano modificé la unidad de paisaje agricola para co-crear,
sobre la ocupacion ya establecida, el arquetipo urbano destinado a
los nuevos habitantes de la ciudad. Precisamente, la proporcion de-
mografica, con un aumento del campesinado en la regién y en la ciu-
dad, cohesiond las formas de vida. La variacién en la unidad de paisaje
agricola pasé de una organizacién social comunitaria a una explota-
cidn productiva periférica, para posteriormente instalarse como suelo
disponible para ser urbanizado, haciendo que la comprension territo-
rial del imaginario urbano se modificara.

Pasto, desde el centro fundacional, se construyé de forma compac-
ta porque, precisamente, el territorioy la morfologia de la ciudad mar-
caron estas pautas. El crecimiento perimetral desde el “centro” cont6
con el espacio suficiente para un primer desarrollo, con el condicio-
nante del rio Pasto en el extremo oriental y las pendientes hacia el oc-
cidente, que “encerraron” a la pequefia ciudad, hoy urbe funcional. La
planificacién requirié la construccion de infraestructura hidrica para
superar las barreras naturales. De manera implicita, la topografia del
territorio impidio la dispersion parcial de la traza urbana. Si bien los
conglomerados indigenas se ubicaron en la periferia, el borde fisico
alrededor de la ciudad aproximo perceptivamente el paisaje agricola
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al paisaje urbano. El proceso de expansién urbana se asentd sobre
la ya consolidada suburbanizacion, y se dio a través de la construc-
cién de equipamientos en puntos distantes a la plaza, marcados por
fuertes variaciones en la ortogonalidad. El ensanchamiento desestimd
preceptos regularizados —calles perpendiculares y manzanas bien
delimitadas—, dando origen a la privatizacién del espacio y al desa-
rrollo de la gestion predio a predio.

Tabla 1.3. Asentamientos indigenas y segregacién demografica en el territorio urbano

de Pasto

Poblados A2 = .
g Ubicacion Modelo de ocupacién Barrios actuales
indigenas
Punto de entrada y salida
Cuiacal Nororiental a 1 km | de viajeros a la ciudad. Aranda, Alto de Aranda,
! de la plaza Conexién con el norte del | Nuevo Aranda
pais.
Asentamiento indigena
Occidental a 12 km | con mayor distancia a la -
Genoy de la plaza ciudad. Ubicado sobre te- Corregimiento de Genoy
rrenos volcanicos fértiles.
Suroccidental a Paso hacia el sur del terri- Santiago, San Miguel v Ca-
Jongovito menos de 1 km de | torio. Pendiente con paisa- racha g0 guely
la plaza je natural y agricola.
. Asentamiento indigena.
La Laguna Zzﬁr'ﬁgg agkm Ubicado sobre una plani- | Corregimiento de La Laguna
P cie al final de la cordillera.
Poblado con caracteristi-
cas rurales que por cer-
. cania a la ciudad provee
Obonuco Occidental a 5 km alimento a la poblacién Corregimiento de Obonuco
de la plaza .
urbana. Desarrollo de ejes
viales para el transporte
comercial.
. Asentamiento sobre una ) L
Nororiental a 1 km ) . Barrio Tescual, limita con la
Tescual de la plaza loma de pendiente consi- zona de expansion
derable.
Punto de mayor desarrollo
econémico y agricola.
Pandiaco Norte a menos de Asentamiento de terrate- Pandiaco, Torobajo
1 km de la plaza - <
nientes espafioles y pobla-
cién indigena.
Ubicacién de haciendas de
Chapal y El Sur a menos de terratenientes y propiedad | Chapal, Caicedo Alto, Grana-
Tejar 1 km de la plaza del Convento de las Con- day El Tejar
ceptas.
Jamondinoy | Sur a2 km de la As‘engamlet)ntos lejanos al Correglmler:j’gos deAJa_mondl-
Mocondino | plaza paisaje urbano con carac- | noy Mocondino. Limita con
teristicas rurales. zona de expansion.

Fuente: elaboracién propia.




Configuracion territorial y modelos de ocupacién para la ciudad andina

Entrado el siglo xx, la configuracién de la ciudad-regién cedid a las
dinamicas demograficas internas de familias de clase media asala-
riada, procedentes de zonas campesinas, y a la demanda de servi-
cios urbanos para su asentamiento en la ciudad. Esta conmutacion
es constante en la estructura y el crecimiento de Pasto, y comienza a
ser relevante a medida que la funcionalidad de la ciudad se expande.
Las observaciones deductivas del paisaje de Pasto entre 1930 y 1985
muestran que la ocupacion de la ciudad se ratificé a través del apro-
vechamiento de espacios periféricos, mientras se mantenian vacios
dentro del perimetro urbano. Este hecho trascendié mas adelante ha-
cia una organizacion de tipo densificada en la traza interna y difusa en
los extremos. Existieron procesos endémicos que trazaron modelos
de ocupacion con tendencia a la utilizacion de la unidad agricola; una
vez esta perdid rentabilidad, fue incorporada al paisaje urbano. Esta
ocupacion histérica se insertd unay otra vez en la ciudad, siendo parte
del proceso de crecimiento de Pasto. Asi, la “colonizacion” de la ciudad
hacia las zonas rurales condiciond la relacion con el paisaje, que, a su
vez, deviene del concepto de region e implicacion territorial.

La densificacion comercial y de servicios sobre la plaza central ge-
nerd la movilidad de familias en busqueda de viviendas con mayores
espacios y mejor calidad ambiental hacia sectores alejados del cen-
tro. Este desplazamiento modificé el paisaje urbano de la ciudad en el
centro histérico; acercd la ciudad a las centralidades rurales, suburba-
nizando la periferia a partir del uso del paisaje agricola; y modificé el
paisaje natural en los alrededores, con pérdida de cobertura vegetal
(bosques altoandinos). La gestion territorial de la ciudad atraveso fe-
némenos como la subutilizacién de terrenos en el sector periurbano
y la sobreutilizacion del suelo en la zona central. Esto influyé en la
zonificacién de los usos del suelo a nivel urbano y, desde los hechos
perceptivos, implicé una lectura diferente de la ciudad. De acuerdo
con Pintos (1993),

los intersticios agricolas —por citar uno de los usos mas frecuen-
tes de este espacio— logran resistir el embate de la expansion
urbana en tanto las utilidades o beneficios econémicos que
pueda brindar la actividad superen las expectativas que ofrecen
otras actividades primarias o la especulacion rentistica. (p. 387)



Lo anterior reproduce microcontextos que alteraron las formas ur-
banas de organizacidn territorial en la ciudad. Por ejemplo, progresi-
vamente el paisaje agricola transformé los usos de suelo, los cuales
se adecuaron poco a poco a las necesidades urbanas y de espacio. La
resistencia de la poblacién rural al cambio de paradigma desplazé y
expandi6 el paisaje agricola en la interfase entre el borde y la huella
urbana, siendo esta una caracteristica de la ciudad.

El camino metodoldgico explicado hasta este punto da como re-
sultado la participacién de la region y el paisaje en la configuracion
territorial de Pasto. Dicha definicién se rige por la dimensién que los
elementos alcanzan a nivel territorial sobre la estructura funcional del
nucleo urbano (Nogué, 1989). Para entender la aplicacién de los ele-
mentos territoriales, se analizan los instrumentos de ordenamiento
bajo la perspectiva metodoldgica del analisis territorial. A continua-
cién, se detallan los resultados.

Interpretacion de los planes de ordenamiento
bajo la metodologia del analisis territorial

Previo a la expedicion de la Ley 388 de 1997, Pasto ya contaba con
instrumentos de ordenamiento y desarrollo. Un primer acercamiento
se encuentra en el plan regulador formulado por Karl Brunner. En la vi-
sita realizada a la ciudad, el arquitecto aconsejo6 llevar a cabo una pla-
neacién general, en contraposicién a intervenciones puntuales, con
el objetivo de involucrar tres elementos: el paisaje natural, agricola 'y
urbano. Brunner explicd que los alrededores de la ciudad propiciaban
espacios para “parques rusticos y bosques”, y serian zonas de acceso
entre sectores de la ciudad sin perder la esencia ambiental. Para Brun-
ner fue fundamental conservar el borde natural que rodea la ciudad
(Alvarez Hoyos, 2011).

Sin embargo, el plan regulador, aprobado por el Concejo Municipal
de la ciudad, fue desestimado por intereses particulares y especulacio-
nes individuales. En otras palabras, el alcance de Brunner era generar
un cinturén verde como eje ambiental, paisajistico y ordenador, que a
largo plazo permitiera la integracidn entre la hoy conocida estructura
ecoldgica principal y el interior de la ciudad. El modelo de ocupacién,
entonces, se proyectaba a considerar aspectos ambientales propios del



paisaje natural como fuente de servicios ecosistémicos, provisién de es-
pacio publico para la ciudad, contenedor de actividades propias de la
unidad agricola en la periferia y borde permeable para el crecimiento
urbano (ecotono).

El plan urbano del Instituto Geografico Agustin Codazzi (1GAC) (1968)
fue el primer instrumento de planificacién que incluyd el contexto re-
gional y la influencia de la region (departamental) en la ciudad. Jojoa
(2015) menciona que “bajo el lema el hombre y su medio fisico, entendid
que el pastuso y la regidn son uno solo y todas las propuestas [de pla-
nificacion y desarrollo] deben ir relacionadas”, asimismo, planteé una
“equivalencia entre la geografia y la transformacién urbana” (p. 108)
con sentido ecoldgico, ya que acude a la fisiografia del territorio. Algu-
nos apuntes del plan destacan la falta de zonas verdes al interior del
perimetro; el reconocimiento de pendientes con mas del 12 % en los
extremos norte y sur, que serian descartadas para construcciones; la
desarticulacion con los elementos naturales, con presencia en el extre-
mo oriental de inclinadas pendientes; y la alta densidad en el tramo
urbano oriente-occidente.

Con este plan, la ciudad utilizé el suelo existente entre el centro
consolidado y los asentamientos del suroriente y norte para el desa-
rrollo urbanistico. Al mismo tiempo, la busqueda de espacio cualifica-
do alejado del centro de la ciudad llevé a la ocupacion de los habitantes
urbanos en los sectores de Pandiaco y El Tejar. La distribucion de los
asentamientos respondid a la topografia, sin sobrepasar el obstaculo
fisico del costado occidental, ya que fue necesaria la construccién de
la Avenida Panamericana para su urbanizacién. La propuesta del 1GAC
incluyd la nocidn de centralidad vs. periferia mediante la planificacién
de nucleos satélites (asentamientos periurbanos) para su posterior
equipamiento. La relacién permanente entre el entorno urbano y ru-
ral cambio el paisaje y el desarrollo urbano de la ciudad, que atravesé
procesos de densificacion y difusién parcelaria en un territorio con
limitaciones fisiograficas. Por lo tanto, la apertura del espacio urbano
respondid a la comprension que los habitantes han mantenido con la
unidad de paisaje agricola.

La utilizacién de vacios urbanos con disposicién de suelo en al-
gunas periferias de la ciudad hizo que el crecimiento fuera paulati-



no hasta cierto punto, pero que posteriormente la ciudad creciera
abruptamente debido a las migraciones desde 1950, ademas de las
reconsideraciones en los modelos de ocupacion. Por ejemplo, un afio
después del plan urbano del 1GAc, se formulé un nuevo plan piloto de
desarrollo urbano (1967). En este se menciona que, del 90.9 % de area
urbanizable, Pasto unicamente ocupaba el 56.3 %, con una concen-
tracion directa de la tierra hacia los alrededores de la plaza central. La
centralidad histérica continué permeando los modelos de organiza-
cién socioterritorial, con atencidn del gobierno local sobre este centro,
mientras que, por el contrario, las periferias, para 1970, presentaban
una condicién desordenada en todos sus frentes, situacién que se
acentud por la falta de normatividad.

Desde la expedicion de la Ley 388 de 1997, la ciudad de Pasto cuenta
con dos PoT. El primero fue aprobado mediante el Acuerdo del Concejo
Municipal 007 del 28 de junio de 2000, con vigencia hasta el afio 2012.
Sobre este POT se realizaron modificaciones en los afios 2001, 2003 y
2009. En 2001, se efectué un cambio puntual en el Plano 8 (area de ac-
tividad urbana) que condicion6 parte del suelo del barrio Popular a uso
institucional de mediano impacto; en 2003, se realizé un ajuste excep-
cional; y en 2009, se llevd a cabo un ajuste ordinario. Posteriormente, el
segundo poT fue aprobado por el Acuerdo 004 del 14 de abril de 2015,
con vigencia hasta 2027. Hasta el momento no se han realizado modifi-
caciones, sin embargo, en consideracién ala Ley 1537 de 2012y ala Ley
1753 de 2015, se amplié el “perimetro urbano a través de la inclusion de
predios destinados al desarrollo y construccién de vivienda vip y VIS en
el municipio de Pasto” (Acuerdo 019 de 2019).

El componente general de este instrumento de planificacion esta-
blece un modelo territorial de ciudad compacta. En el caso del poT
de 2009, el modelo territorial se construye a partir de tres niveles de
actuacién: 1) espacio regional, 2) espacio subregional y 3) espacio lo-
cal; este ultimo contiene el area urbana (monocéntrica) y el area rural
(multicéntrica). Por otra parte, el PoT de 2015 menciona que los niveles
son: 1) el espacio subregional y 2) el espacio municipal, dividido en
el espacio urbano (compacto con centralidades urbanas) y el espacio
rural (centralidades rurales autosuficientes). En este sentido, la ocupa-
cién en Pasto, lejos de una estructura metropolitana, se configura por
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delimitaciones fisiograficas con repercusiones en el tipo de conurba-
cion hacia la ciudad.

Adicionalmente, las condiciones fisicas del territorio y la caracteri-
zacion periurbana de las periferias contienen la huella urbana, por lo
cual, al hablar de dispersion, se hace referencia a enclaves suburbanos
(corregimientos y centros poblados). Asi, resulta importante relacio-
nar la dependencia entre la ciudad y su entorno periférico corregi-
mental, pues es a través de la suburbanizacién en el paisaje agricola
que la ciudad encuentra respuesta para abrir paso a la traza urbana.
No obstante, la ciudad presenta caracteristicas de compacidad y den-
sificacién, por lo cual delimita su huella urbana en un radio de 5 km,
que crece a razon de 1.4 % por afio, valor que se relaciona directa-
mente con el crecimiento demografico. Al interior de la ciudad existen
muy pocos vacios urbanos: se estima que representan el 3 % de la
totalidad del area urbana, donde ademas se evidencia una deficiencia
de areas verdes cualificadas. Al mismo tiempo, en Pasto, 5 de cada
10 hectdreas corresponden a suelo urbano disperso, de las cuales el
95 % constituye area agricola desordenada con asentamientos rura-
les. Estos se proyectan dentro de los primeros 10 km radiales, con un
alcance hacia los 15 km en nucleos satelitales de indole corregimental.

Ahora bien, llama la atencién que el analisis cartografico realizado
por Terraza et al. (2016) para evaluar la huella urbana en funcién de
la densidad poblacional entre los 5 km, 10 km y 15 km, corresponda
con la territorializacion de los tipos de paisaje de la ciudad'. Es preciso
mencionar que aqui no se pretende entablar una discusion académica
en torno al hallazgo metodoldgico sobre densidad vs. compactacion y
densidad vs. difusion, sino aplicar la clasificacion de los anillos de den-
sidad en correspondencia con los tipos de paisaje, para determinar las
construcciones territoriales y los modelos de ocupacién de los POT, con

1 Laescalavadesde los 5 km para ciudades compactas hasta los 15 km para ciudades
difusas. Segun el Urban Age Project (2021), la metodologia para la medicion de la densi-
dad se basa en un radio de 10 km desde el centro histdrico. El estudio del BID aproxima
esta escala normalizada de 10 km, después de observar la cartografia de las ciudades, a
un intervalo ajustado: 5 km mas pequefio y 5 km mas grande, lo cual corresponde, res-
pectivamente, a la extensién de Pasto (ciudad compacta y densa) y de Palmas (ciudad
brasilefia menos densa y dispersa).



el fin de visibilizar los problemas que esta falta de relacién ha traido en
términos de la gestién territorial en la ciudad.

En este caso, las formas de ocupacion entre los anillos permiten
identificar el desplazamiento y la extensién de los paisajes a medida
que crece el entorno urbano. La integracién entre el sujeto activo y el
territorio se reconoce en el paisaje como unidad metodoldgica fisica
y cultural, atravesada por la memoria colectiva; de ella depende la re-
lacién territorial (Novello et al, 2014). Si el andlisis urbano, como se ha
explicado hasta el momento, requiere de la unidad minima geografi-
ca para conceptualizar la ocupacidn territorial, entonces el trazado de
los limites de las unidades territoriales, al momento de establecer un
perimetro preciso, debera contener criterios que faciliten la operacién
técnica (Gurrutxaga y Lozano, 2007).

Como segunda precisién, la delimitacidn paisajistica en el territorio
es abstracta y su ubicacion cartografica dentro de los anillos de zonifi-
cacion (5 km, 10 kmy 15 km) responde a una condicién metodolégica.
Entonces, con base en la estructura de la ciudad, el analisis urbano
de Pasto puede realizarse a partir de los tres anillos y sus diferentes
expresiones territoriales. Criterios como distribucién y concentracion
poblacional, densidad urbana, extension del limite urbano y formas
de ocupacion corresponden a las l6gicas presentes en los anillos v,
por lo tanto, se materializan en la morfologia del paisaje de la ciudad
(figura 1.1).

En la primera zonificacién se reune la totalidad del perimetro urba-
no y el primer cinturén de corregimientos. Al ser el objeto de estudio
la conurbacién, la mirada se dirige hacia las periferias, en la transicién
entre el paisaje urbano y el paisaje agricola. Esta zonificacién incluye el
segundo cinturdn de corregimientos en el espacio periurbano (paisaje
agricola), donde se presenta un proceso de suburbanizacién alrededor
de la cabecera corregimental. El objeto de estudio de este anillo es la
centralidad rural de las zonas adyacentes. En el tercer anillo, el analisis
esta dirigido al sistema ambiental del paisaje natural. Sin desconocer
el ultimo conjunto de corregimientos —por su importancia para la fun-
cionalidad de la ciudad—, se priorizan El Encano y Santa Barbara.
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Figura 1.1. Delimitacién paisajistica para Pasto dentro de los anillos de zonificacién.
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Relacién entre el planeamiento ambiental y la unidad
de paisaje agricola

Las politicas establecidas entre 2000 y 2020 no incorporan una com-
prension regional; al adicionar este elemento, se permite una trans-
formacion del paisaje natural en paisaje agricola al conectarse con
el concepto de ruralidad andina —subdivision predial, microfundios
y tenencia de la tierra— de una forma mas organica y sin perder de
vista el desarrollo sostenible y resiliente en las ciudades. Con el pro-
hibicionismo, solo puede esperarse que las comunidades con depen-
dencia econdémica agraria subutilicen o sobreutilicen el suelo para
explotacién, ampliando la frontera agricola en la ciudad. Asi, el creci-
miento urbano debe comprenderse en la suburbanizacién de las pe-
riferias y contrastarse con las zonas de expansion, para determinar la
viabilidad entre lo establecido por la gestidn territorial y las formas
reales de ocupacion.

La desconcentracién habitacional relativa a los procesos de conur-
bacion situa a Pasto en un contenedor natural, con preferencia por el
desplazamiento rural en la periferia, ya que el terreno ofrece condi-
ciones ambientales que estan en armonia con la tradicién cultural de
la esencia andina. Es decir, al sobreponer la estructura ambiental y la
estructura rural de la ciudad, el paisaje agricola orienta la direccion
que toma la extension urbana, debido a la cantidad de poblacién, co-
rregimientos y centros poblados en la ocupacion del territorio. Al mis-
mo tiempo, la caracterizacién paisajistica de Pasto permite visualizar
la oferta de servicios ambientales como sustento para conformar el
sistema de abastecimiento urbano: alimentario, de servicios publicos,
de oferta ambiental, turisticos, de regulacién hidrica, entre otros.

Desde el punto de vista ambiental, la estructura del territorio re-
presenta equilibrio y soporte ecoldgico para la homedstasis a nivel
regional y global. Con la intervencién antrdpica, las transformaciones
del paisaje natural se hacen evidentes; estos cambios no son espon-
taneos, sino que surgen de la capacidad de respuesta que los grupos
humanos tienen frente al territorio. Es decir, la ciudad transforma el
espacio natural y lo hace propio. Asi, este paisaje se actualiza confor-
me las formas de intervencién dan paso a los modelos de ocupacion.



Hacia el sector sureste del tercer anillo se encuentran las areas de
relictos de bosques humedos y las zonas de paramos y subparamos,
como puerta de entrada a los corregimientos de Santa Barbara y El
Encano, y como limite subregional entre la zona andina y la cuenca del
Amazonas. Estas zonas ecoldgicas se reconocen a través de las unida-
des ambientales que cuentan con un paisaje agricola en potencial de-
sarrollo. La unidad de paisaje agricola adquiere nuevas dimensiones:
por una parte, en El Encano, las practicas ancestrales se integran con
la actividad ecoturistica, con una creciente demanda de productos ali-
mentarios, al tiempo que el territorio ofrece una amplia variedad de re-
cursos hidricos y ambientales. Santa Barbara, por su parte, es el lugar
destinado a procesos de restitucién de tierras por sentencia judicial,
tras el abandono forzado ocasionado por enfrentamientos armados.

Segun la cartografia rotulada Estructura Ecolégica Municipal del poT
2015, hacia el sur de la ciudad se ubican ecosistemas fragiles por en-
cima de los 3000 m s. n. m.: zonas de paramos, subparamos y relictos
de bosques humedos. Ademas, la escala ambiental traspasa la com-
petencia del gobierno de Pasto, pues este sistema se rige por limites
regionales distintos a los politico-administrativos. Por lo anterior, el
paisaje natural es susceptible a transformaciones antroépicas, ya que la
proteccién y conservacion disminuyen cuando las decisiones territo-
riales involucran a mas de un gobierno municipal. Cada poT municipal
responde a un modelo especifico de ocupacién y a una visién terri-
torial particular, lo que impide una perspectiva conjunta del sistema
ambiental necesaria para integrar la estructura ecolégica municipal
de Pasto con la region.

Los bordes naturales al interior de la ciudad son una caracteristica
fisica que los habitantes han sorteado gracias a la relacién ancestral
con el territorio, que se limita a ocupar las zonas altas del valle, donde
se encuentran propiedades ambientales favorables para el desarrollo
agricola. Sin embargo, la apertura del espacio en una ciudad rodeada
de bordes montafiosos implica intervenir sobre un paisaje natural que,
a medida que la ciudad se expande, sufre impactos directos y adopta
patrones de transformacion antrdpica. Para 2003, la contencién de la
huella urbana fue un principio que permitié decidir institucionalmente
la preservacion del sector montafioso que rodea la ciudad. Entre 2000 y



2004 se observa el crecimiento de zonas periurbanas circundantes por
la aceleracion de la frontera agricola, la produccién de carbdn vegetal,
la extraccion de madera y otras actividades productivas. La extensién
del area de cultivo por predio en la ciudad se ubica por debajo de 1 ha,
lo cual afecta directamente el rendimiento productivo. En este sentido,
se presentan dos situaciones: 1) la busqueda y adecuacion de nuevas
zonas destinadas a cumplir la funcién agricola y 2) la divisién rural ca-
racteristica de la estructura de la ciudad. En relacién con este ultimo
punto, la demanda de suelo para fines econémicos resulta necesaria
debido al crecimiento de la poblacidn rural y a los principales aspectos
definidos en la planificacidn territorial de Pasto.

El poT de 2009 clasificd el suelo rural de proteccion desde el limi-
te urbano de la ciudad hasta la extension total del area municipal. El
problema surge al observar que el complejo urbano-rural de la ciu-
dad quedaria en medio de un area de proteccion. Si bien esta decision
pudo responder a la intencién de evitar la ampliacién de la frontera
agricola, resulta contraproducente frente a la ocupacién y accién de los
grupos humanos. Ademas, el POT equipara el suelo suburbano con el
suelo rural de proteccién, sin escalar a un sistema ambiental de mayor
alcance. Adicionalmente, el POT 2009 propuso la creacién de un distrito
de conservaciony manejo de suelos, subordinado al sistema ambiental
y a la Gestién del Riesgo. La descentralizacion de competencias asigna
a las Corporaciones Auténomas Regionales la formulacion de dichos
distritos, lo que genera una sobreposicion de funciones en materia de
determinantes ambientales. En este caso, el municipio pretendia for-
mular una determinante que corresponde a la labor de las autoridades
ambientales, sin adoptar quiza una figura mas ambiciosa en términos
de ordenamiento ambiental: las derivadas de la estructura ecoldgica,
cuya gestion depende de la coordinacién entre la autoridad ambiental
y la entidad territorial.

Ahora bien, con la formulacién del poT de 2015, la gestion y planifi-
cacion ambiental adopté una perspectiva mas critica frente a los pro-
cesos naturales, considerando la ubicacion y el contexto territorial de
la ciudad. La interconexion entre los sistemas naturales, observada a
través de sus caracteristicas ambientales, permitid clasificar el munici-
pio en zonas territoriales delimitadas por la operacién y funcionamien-



to de las cuencas hidrograficas y unidades territoriales, facilitando asi
una planificacién basada en atributos fisicos y funcionales (poT, 2015).
Este nuevo POT aproxima a Pasto a una vision territorial de mayor al-
cance, al reemplazar el enfoque ambiental del POoT 2009 por una estruc-
tura ecolégica de caracter municipal sustentada en las determinantes
ambientales. Las funciones ecoldgicas solo pueden conservarse si exis-
te una interconexién espacial y natural entre el suelo urbano, ruraly de
expansion. Ademas, se incorporan los componentes de la Estructura
Ecolégica Municipal (Eem), conformada por “el sistema de areas pro-
tegidas, las areas de especial importancia ecosistémica, las areas de
calidad ambiental y paisajistica, y los corredores ecoldgicos” (PoT, 2015,
p. 35); determinantes ambientales actualizadas por la autoridad am-
biental, y que en este punto evidencian la necesaria coordinaciéon entre
la planificacién ambiental y territorial en la ciudad.

Vista desde el analisis territorial, la integracion de la Eem a la ciudad
se logra si se establece una continuidad con el entorno regional, no
solo desde lo ambiental, sino también al traducir los flujos urbano-ru-
rales e integrar la funcionalidad de las periferias suburbanas; es decir,
comprendiendo la unidad de paisaje. Dentro de los PoT, el paisaje se
concibe como una medida de valoracién ambiental y fisica, sin inte-
ractuar con las diferencias existentes entre las tres escalas: urbana,
de interfase y de proteccion. Si la interfase es desestimada normati-
vamente, se complejizan los fendmenos suburbanos, ya que no existe
una regulacion o restriccién normativa clara frente a la expansion de
la ciudad. Por ejemplo, se observa que la deficiencia en la incorpora-
cion de determinantes ambientales relacionadas con densidades de
ocupacion en suelo rural responde a la falta de metodologias para va-
lidar los umbrales de suburbanizacién, lo que impide comprender in-
tegralmente la unidad de paisaje agricola y da lugar a una expansién
urbana marcada por patrones de uso, desuso y cambio de uso. En esta
misma linea, la integracion entre el POT y los planes de ordenacién y
manejo de cuencas hidrograficas se ve limitada tanto en la ejecucién
de programas alineados en materia de ordenamiento como en la cla-
sificacién de usos multiples.

El andlisis urbano representa una relacion interdependiente entre
el territorio y la ciudad. Desde esta perspectiva, es posible identificar



soluciones a largo plazo que incorporen en los instrumentos de pla-
nificacién metodologias para interpretar la realidad de las ciudades.
Concebir el territorio como un sistema semiolégico y las configuracio-
nes urbanas como medios para comprender los modelos de ocupa-
cién resulta necesario en ciudades de toda escala, pero especialmente
en las ciudades intermedias. En el caso de Pasto, es fundamental pres-
tar mayor atencion a la formacién de centralidades, ya que los vacios
urbanos pueden originar centros poblados en auge que, de continuar
con su crecimiento demografico y bajo ciertos lineamientos de orde-
namiento territorial, tienden a integrarse a la estructura urbana. Esto
constituye un hecho urbano prospectivo con capacidad de modificar
la morfologia de la ciudad.

Las fuerzas de aglomeracién en la ciudad presentan tres fases: una
primera de escasa concentracion, que con el aumento poblacional da
paso a una concentracion acelerada, y finalmente una fase de descon-
centracién con procesos de conurbacion. Esta secuencia es clave para
el andlisis del caso Pasto y se destacan tres aspectos: 1) la ciudad se
compacta territorialmente debido a los bordes naturales que la rodean,
lo cual implica una densificacidn durante la primera fase; 2) las identi-
dades regionales, aunque contrastantes, son similares en los modos de
vida rurales, por lo que los centros rurales funcionan como atractores
de dinamicas demograficas, y 3) el medio para la conurbacion es la uni-
dad de paisaje agricola, que necesariamente incide sobre la gestién del
suelo urbano. En consecuencia, la estructura de la ciudad en el anillo
intermedio responde a una creciente expansion de la zona periurbana,
que acelera la suburbanizacion en los alrededores de Pasto.

Los efectos de la tenencia de la tierra en el primer anillo generan en
el paisaje zonas libres de actividades agricolas que pueden ser ocupa-
das por asentamientos suburbanos. En este sentido, la unidad de paisa-
je agricola se transforma en un espacio con tendencia a ser urbanizable
e ingresa al mercado inmobiliario. La coexistencia de actividades urba-
nas y agricolas en el espacio periurbano genera una competencia por
el uso del suelo, ademas de convertir estos espacios en areas multifun-
cionales sometidas a transformaciones aceleradas. La UPRA (2018; 2019)
sefiala que el 21 % del territorio narifiense ofertado en el mercado de
tierras se ubica en la zona andina; de este porcentaje, cerca del 31 % del



area correspondiente a Pasto esta incluida en el mercado de tierras ru-
rales, el 4.7 % se encuentra condicionaday el 64.3 % estda excluida (p. 54).
Aunque el porcentaje de tierras excluidas supera el 50 %, la subdivisién
del porcentaje restante es suficiente para permitir la expansion del pai-
saje agricola sobre la periferia de la ciudad.

El paisaje agricola en el suelo rural de la ciudad estd conforma-
do por unidades pequefias de predios, utilizados principalmente por
el propietario y su nucleo familiar. En Pasto, segun el porcentaje de
acuerdo con el numero de propietarios, entre 1996 y 2000 la mayor
tenencia se registré en predios menores a una hectdrea, superando
el 50 % (Alcaldia Municipal de Pasto, 2001). Para 2005, el 51.52 % de la
tierra en Pasto correspondia a predios menores a una hectarea, segui-
do del 32.9% entre 1y 5ha, y el 11.13% entre 5y 20 ha, entre otros.
Segun el Andlisis de competitividad (2014) el mayor nimero de predios
se encuentra por debajo de la Unidad Agricola Familiar (UAF) minima
comercial, que se ubica sobre las 13 ha, y también por debajo de la uAF
definida para la zona relativamente homogénea andina, que puede
oscilar entre 2 ha y 4 ha (Botia-Carrefio, 2019).

La unidad de paisaje agricola, ya bastante vinculada a una produc-
cidn capitalista, impide la diversificacién de cultivos, la rentabilidad
de una produccion continua y, a nivel ecolégico, el buen manejo de
los suelos. Esta serie de hechos precariza el trabajo del campesino,
quien requiere de mayor superficie de tierra para producir en canti-
dad y acceder al mercado agricola. En relacién con ello, la expansion
del paisaje urbano y el aumento demografico aprovechan las zonas
rurales que, poco a poco, se incorporan a “la trama urbana, cambian-
do totalmente el uso del suelo y las practicas tradicionales propias de
los habitantes” (Ruales, 2018).

Las centralidades rurales son parte importante de la estructura
funcional y fisica de la ciudad. El Acuerdo 007 del 2000 entiende por
centralidad la nocién de corregimiento. En el poT de 2009 se amplia
el concepto al reconocer la heterogeneidad de los habitantes, pues
no puede limitarse unicamente a una poblacién urbana, cuando en
realidad la regién es altamente rural, reflejo de lo que ocurre a menor
escala en la ciudad y sus alrededores. Sin embargo, la divisién entre
lo urbano y lo rural crea una imagen fragmentada de la integracién



multifuncional como parte de un mismo sistema urbano-rural. Desde
la perspectiva espacial del paisaje, la division es aun mayor: o se esta
dentro de un area urbana o dentro de un area rural, a pesar de que
en la practica existe una interdependencia entre ambas. Esta vision
impide lograr la integralidad de la estructura urbana para una mejor
conectividad con las periferias. Si bien el aspecto histérico ha contri-
buido a la consolidacion de la centralidad, la apropiacién territorial
es un proceso mas complejo. Solo en el poT de 2015 se introduce el
término asi:

Espacios del territorio donde se concentran actividades institucio-
nales y de servicios que, complementadas con una distribucion
6ptima de equipamientos, vias, espacio publico y una adecuada
red de servicios publicos domiciliarios, permiten lograr el acceso
efectivo de todos los habitantes de su zona de influencia. (p. 8)

En consecuencia, la ruralidad de la ciudad forma parte de su estruc-
tura urbana mas que del territorio en si. Este aspecto es fundamen-
tal, ya que, a partir de esta relacidn, el crecimiento urbano reproduce
determinantes funcionales mas que de ordenamiento. A medida que
la traza urbana de la ciudad se expande, la poblacién rural se ubica
en las centralidades rurales del sequndo y primer anillo de corregi-
mientos, dado que el territorio facilita la reproduccion de la unidad de
paisaje agricola por la disponibilidad de espacio para la subdivision.
El problema surge cuando la centralidad rural influye sobre la densi-
dad urbana; el paisaje urbano modifica entonces la distribucién de la
poblacién, lo cual se evidencia cuando el soporte fisico se acerca mas
a una urbanizacién de hecho que a una suburbanizacién reglamenta-
da. Asi, las centralidades se convierten en prospectos de vida urbana
con condiciones que facilitan el acceso a la vivienda (menor precio del
suelo), donde es posible reproducir un modo de vida tradicional (ac-
ceso a la tierra y su produccion), y a través de los cuales se proveen
los servicios que la centralidad urbana o rural pueda ofrecer, segun lo
reglamentado en el POT.



Relacién entre el planeamiento territorial y la gestion
del riesgo con la unidad de paisaje agricola

Hasta el afio 2015, el modelo territorial de Pasto se ejecuté como
una ciudad monocéntrica con estructura vial radiocéntrica, lo cual
también incidi6 en la configuracion periurbana. Sin embargo, con el
nuevo poT 2015, el modelo de ordenamiento adopté un enfoque bidi-
reccional entre algunas periferias y el territorio corregimental, propio
de la “légica arraigada”. La necesidad de espacio publico de calidad
y la concentracidn de servicios urbanos, sumadas a la cercania, la in-
fraestructura vial y el transporte publico, convirtieron la relacién urba-
no-corregimental en un componente clave de la ciudad policéntrica.
El escenario urbano para 2015 reconoci6 institucionalmente una ciu-
dad matizada por centralidades de importancia local que, a su vez,
se apoyaban en centralidades suburbanas y rurales histéricamente
existentes. Por ello, el instrumento de gestion debia partir de esta re-
lacién creciente para planificar “acciones publicas” que consoliden un
modelo territorial de ciudad. Estas acciones incluyen la definicién de
centros poblados y cabeceras corregimentales en el documento de
ordenamiento, la caracterizacion del tipo de vivienda en la periferia
(campestre, rural dispersa y adosada), la incorporacion de la funcion
amortiguadora desde una perspectiva agroambiental, y el fortaleci-
miento de la identidad cultural de los habitantes rurales, suburbanos
y urbanos mediante la (re)significacion del espacio publico.

No obstante, estas acciones resultan insuficientes frente a la inter-
dependencia que deberia contener la estructura integral, ya que el
paradigma rural de Pasto enfatiza las l6gicas propias de una ciudad in-
termedia que ha crecido y desarrollado su identidad mediante patro-
nes asociativos de los flujos urbano-rurales. Esto es ain mas relevante
cuando el espacio conurbado no corresponde a otra entidad urbana,
sino a pequefios enclaves corregimentales atravesados por una com-
prension urbana. Por ello, las centralidades rurales deben entenderse
en funcién de su importancia dentro de la estructura funcional y fisica
de la ciudad, tomando como base las unidades de paisaje.

La definicién de unidad territorial indica que es la “célula explicativa
de los modelos de organizacion del territorio [que] resulta Util también



para ayudar a leer e interpretar el paisaje, para entender y valorar las
formas culturales del territorio y, por tanto, para definir las dinamicas
de futuro” (Garcia et al., 2012, p. 108). En teoria, la unidad territorial
deberia construirse a partir de esta interpretacién; sin embargo, en el
POT como instrumento de gestién, la |dgica cambia, pues se definen
unidades territoriales de manera general, sin prever el cambio cultural
en aquellas mas préximas a la ciudad, omitiendo en Ultima instancia la
unidad de paisaje en todas sus escalas. La inclusién del paisaje agricola
en los POT supone un reto para la planificacion, ya que a partir de este
se proyecta el crecimiento urbano futuro. Es decir, que los elementos
territoriales deben ser considerados como parte integral de la metodo-
logia de formulacién de los pPoT, a fin de abarcar la totalidad del concep-
to territorial y no reducirse Unicamente a la denotacion fisica que hasta
ahora ha predominado.

El modelo territorial de Pasto, mas que disminuir la presion sobre
el soporte territorial, evidencia la necesidad de disponer de nuevo
suelo para el crecimiento urbano. El reconocimiento de nuevas cen-
tralidades en 2015 establece una relacion distinta con las periferias
que, si bien en la cotidianidad de la ciudad se sobreentienden, al ser
incorporadas en el instrumento de gestion: permiten el desarrollo con
restricciones en los centros poblados, atienden las necesidades de
equipamientos y servicios en los entornos rurales y enmarcan la fun-
cionalidad del entorno rural como un hecho urbano precedente, quiza
determinante en la transformacién misma de la ciudad.

La estructura integral ofrece aproximaciones Utiles para el analisis
urbano desde dos perspectivas que conviene retomar: la primera es
la expansion de la frontera agricola sobre el paisaje natural, impul-
sada por formas de vida regionales; y la segunda, la operatividad de
los sistemas urbanos que intensifican la actividad en las periferias. En
atencion a la metodologia del analisis urbano, el hecho urbano es pro-
pio de cada ciudad y su espacio geografico. Parte de la identificacién
de elementos geograficos que permiten analizar la tipologia de los
paisajes y la unidad minima geografica que influye en el crecimiento
y expansién de la ciudad segun el caso. Por tanto, el hecho urbano
constituye un acontecimiento fisico y cultural que implica un cambio
en la estructura de la ciudad.



Configuracion territorial y modelos de ocupacién para la ciudad andina

Esta planificacion se define por las posibilidades que el territorio
impone a través de sus condicionantes geograficos, y ademas por la
forma en que la gestion territorial se ha centrado en el suelo urbano,
sin atender adecuadamente la vocacidn del suelo rural ni la comple-
jidad de gestionar el suelo suburbano. Las decisiones institucionales
del gobierno tienden a interpretar superficialmente la unidad de pai-
saje agricola, ya sea mediante las unidades territoriales (en lo fisico
y ambiental) o a través de las centralidades rurales (en términos de
interconectividad, sin considerar la funcionalidad derivada del cuerpo
identitario). Esto trae como consecuencia que el modelo de ocupacién
prospectivo en temas de suburbanizacién se vea atravesado por dis-
persiones desorganizadas, debido a la falta de concurrencia y coordi-
nacion entre la normativa regional, local y las disposiciones nacionales
en materia de actuaciones urbanisticas para el suelo rural y suburba-
no (Decreto 3600 de 2007 y Decreto 1077 de 2015).

Adicionalmente, existen decisiones en materia de gestion del ries-
go que alteraron la continuidad entre la ciudad consolidada y los sec-
tores suburbanos y rurales en el costado norte de Pasto. El gobierno
local establecié en los poT de 2009 y 2015, producto de la declaratoria
de calamidad publica, el reasentamiento poblacional de habitantes
ubicados en zonas de amenaza alta. Es preciso anotar que la prohi-
bicion de ocupacién sobre estos corregimientos se origind en una
decision intempestiva de calamidad publica, lo que impidié tanto el
crecimiento urbano como el mejoramiento integral de estos sectores.
La atencién a disposiciones del orden nacional y la escasa revision téc-
nica de los estudios de riesgo impidieron la incorporacién efectiva del
componente de riesgo en el POT de 2015, a pesar de haberse plantea-
do una metodologia en tres etapas para la deteccion del riesgo?, con
la cual se aproximaba una zonificacién de amenaza. Esta accién insti-
tucional afectd el desarrollo urbanistico del sector norte, generando
inconvenientes en el modelo de ocupacion de la ciudad, especulacién

2 Etapa 1: Identificacién de dreas expuestas a fenémenos amenazantes, en la cual se
determina el grado de exposicién al fenémeno. Etapa 2: Aproximacién al riesgo del fe-
némeno amenazante, donde se delimitan las dreas con condicién de riesgo alto, medio
o bajo. Etapa 3: Definicion de restricciones y lineamientos generales para las actuacio-
nes (PoT, 2015).



inmobiliaria, déficit cuantitativo y cualitativo de vivienda rural, y un
proceso de aletargamiento en la ocupacién y habitabilidad de los sec-
tores afectados. Ademas, se desconocié —mas alla de las afectacio-
nes por riesgo en el area— la conexién cultural de la poblacion con
el volcan, las practicas tradicionales y la gestién comunitaria para la
contencion del riesgo (Mesias Rosas, 2011).

Relacion entre el planeamiento territorial y urbanistico
con la unidad de paisaje agricola

Por otra parte, con la habilitacién de la zona de expansién en el sector
de Aranda y el desarrollo del macroproyecto de vivienda de interés
social San Luis, el paisaje natural caracteristico del borde urbano se
redujo. En consecuencia, esto incide en la percepcidn paisajistica de
los habitantes frente al entorno. En el imaginario de la ciudad, los bor-
des forman parte de un paisaje natural asociado al refugio urbano
en el que se inserta Pasto. Al abrir el borde y sefialar la EEM como un
sistema de escala regional, la ciudad deja de estar contenida en un
paisaje local para tomar conciencia de la transicion que ya se esta pro-
duciendo —y continuara en los préoximos afios— como consecuencia
del crecimiento poblacional y el cambio en la estructura demografica.

Lo que se observa actualmente es la influencia urbana por la ex-
pansién de proyectos habitacionales en una zona histéricamente des-
tinada al uso agricola, con actividades de cultivo y ganaderia, mientras
que la cercania con la ciudad permite el acceso a servicios urbanos.
Sin embargo, la poblaciédn también esta sujeta a la forma fisica del
territorio, que limita su movilidad y segrega socioespacialmente a los
residentes urbanos y rurales respecto del resto de la ciudad. Las me-
joras en términos de infraestructura vial deben ser una prioridad para
el gobierno, pues no puede depender exclusivamente de una red ra-
diocéntrica si, al interior de la traza urbana, los puntos de conexion
representan una division espacial.

En este sentido, en Aranda la ciudad pasa de un entorno cerrado,
donde las periferias ofrecian servicios ecosistémicos a los habitantes,
a una apertura de la estructura urbana que reconoce el espacio rural
como parte de la configuracién de la ciudad. El efecto en curso es el des-
plazamiento de unidades con fines ganaderos o de explotacion forestal,



lo cual genera en los habitantes una percepcion de espacio abierto y
recrea, en el imaginario urbano, una sensacién general de crecimiento
de la ciudad. La atencién debe dirigirse a este sector nororiental para
integrar a sus habitantes al espacio urbano, tanto fisico como social,
con el fin de reparar la segregacion y la tardia intervencion del territorio
debido a condicionantes fisiograficas.

El crecimiento urbano proyectado para este sector en los préximos
afos obliga al gobierno local a promover procesos participativos con
la comunidad, orientados a ofrecer soluciones en cuanto a la provi-
sién de servicios publicos, vias de comunicacién, espacio publico de
calidad, dotacién de equipamientos, entre otros aspectos. Asimismo,
el diagndstico poblacional resulta indispensable, considerando que la
diversidad demografica —poblacidn rural, poblacién urbana de estra-
tos 1, 2y 3,y poblacién indigena— es una constante en la zona. A ello
se suman diagndsticos territoriales que integren visiones regionales e
historiograficas, y que sustenten una intervencién asertiva en la con-
solidaciéon de la ciudad intermedia (Bernal, 2015).

Uno de los resultados del analisis territorial indica que la definicién
de las zonas de expansién principales, como Aranda y Jamondino, fue
concertada desde el afio 2000, aunque estas no se desarrollaron —en el
caso de Aranda— hasta 2015. Jamondino, por su parte, pasoé a ser zona
ambiental. Esto significa que el borde se mantuvo inalterable desde la
percepcién del paisaje urbano, aunque no asi por el crecimiento subur-
banoy periurbano, lo cual refleja los contrastes del crecimiento urbano.
La presién del eje periurbano no es igual en el norte que en el sur de la
ciudad; su desarrollo, asi como la interpretacidon que hacen de este los
habitantes urbanosy rurales, imprime diferencias que inciden en la fun-
cionalidad eimportancia de cada centralidad. En este sentido, en el sector
sur, lazona elegida por las formas de ocupacion se debate entre continuar
su extension incluyendo dentro de si la prospectiva densificada de los
centros poblados y cabeceras corregimentales, o densificar el perimetro
urbano con el propdsito de mantener inalterado el espacio periurbano,
que en Ultima instancia opera como espacio ambiental y de recreacion.

El paisaje urbano no solo se expande hacia esta zona; el paisaje
agricola también lo hace. Los antecedentes del territorio actian como
proposiciones que construyen un analisis de amplio espectro y permi-



ten identificar el contexto de la ciudad. En eso consiste la estructura
integral: en analizar la interdependencia entre cada uno de estos ele-
mentos para brindar mejores visiones de ciudad, mas aun cuando la
unidad de paisaje tiene esta particularidad de asociacién y proporcio-
nalidad: a mayor paisaje urbano, mayor paisaje agricola, pero menor
paisaje natural. Ademas, las formas de ocupar el territorio son claras:
la ciudad se debate entre continuar un modelo compacto o adoptar
un esquema periurbano cercano a la huella densificada, mediante el
mejoramiento de vivienda y la habilitacion de nuevos espacios para el
desarrollo urbanistico de una ciudad en crecimiento.

Pasto crece segun las condiciones del territorio; por tanto, sefialar
que la diferencia entre el paisaje urbano y el paisaje agricola radica
Unicamente en la densificaciéon entre ambos reduce el impacto que
las dinamicas suburbanas tienen sobre la estructura de la ciudad. El
patron de crecimiento acerca la ciudad a los corregimientos de Mo-
condino y Jamondino, incluyendo sus centros poblados, elevando en
la practica el area perimetral e impactando la morfologia urbana me-
diante la convivencia de elementos arquitectonicos antiguos (tejas,
tapia) con viviendas de dos pisos, cuya estructura se asemeja a las de
autoconstrucciéon en las comunas 3,4y 5.

Hasta 2005, el paisaje se definia en términos de lo urbanoy lo rural,
es decir, existia una periferia adicional, aquella que estaba “mas alla
de la ciudad”, bajo una divisién perceptible entre lo conocido como
ciudad y campo. La presion de lo rural, antes subjetiva, paso a ser
objetiva al considerarse dentro de la politica de ordenamiento el peso
que ejercian los centros poblados y la necesidad de establecer una
relacion entre las formas y modelos de ocupacion. En el afio 2003,
Mocondino y Jamondino fueron designados como centros poblados
en el instrumento de ordenamiento territorial (POT, 2003). Este recono-
cimiento institucional permitid categorizar como suelo suburbano de
actividad 1y 11 un territorio previamente considerado rural. Adema3s, la
modificaciéon de 2003 precisé que en el sector sur —Jamondino— se
ubicaria una zona de expansién con uso principal residencial, donde el
30 % estaria destinado a vis.

De este grupo se destaca el centro poblado El Rosario. Es llamati-
vo que el poT de 2015 aun mantenga la categoria de centro poblado



para este sector, cuando en la realidad, la relaciéon urbano-rural lo ha
transformado en una potencial zona urbana de la ciudad para secto-
res poblacionales de estratos 1y 2. Desde el perimetro urbano hacia
el interior del centro poblado, se observa un area cuya compactacion
corresponde al modelo de urbanizacién propio de la ciudad. El poT
precisa que el suelo suburbano presenta restricciones para la activi-
dad residencial, sin embargo, esto no se refleja en las imagenes sateli-
tales: entre 2005 y 2015 disminuye la cantidad de vacios y aumenta la
densidad habitacional.

La atraccién del paisaje urbano de El Rosario es asincrénica con
el paisaje agricola que propone el POT para los centros poblados y
corregimientos. Al igual que en el centro poblado de Anganoy, la ur-
banizacién es cada vez mayor, lo cual influye en los habitantes, quie-
nes perciben su territorio como un barrio mas de la ciudad. En este
sentido, designar estos sectores como barrios podria ir en contra del
objetivo de compactacion que se pretende alcanzar mediante el uso
exclusivo de las zonas de expansion para el desarrollo urbanistico. No
obstante, la poblacion urbana que habita en un entorno rural —y vice-
versa— se beneficia de menores costos urbanos y de los beneficios a
largo plazo que conlleva la conurbacion con la ciudad.

En el caso de Anganoy, las construcciones puntuales y los asenta-
mientos rurales permiten la ejecucion de los vacios urbanos internos,
gestionados por una poblacién urbana en crecimiento. Al revisar la
morfologia del centro poblado, se observa, hacia el extremo occiden-
tal, la presencia de viviendas con unidades agricolas y acabados anti-
guos que comparten el espacio con viviendas modernas de hasta tres
pisos, las cuales simulan una densa huella urbana. Es decir, su transfor-
macion en un anexo urbano esta implicita.

En términos culturales, la identidad de los habitantes mantiene una
perspectiva ancestral de territorializacién, presionada por la estratifi-
cacion socioecondmica de poblaciones de estratos 1y 2 con condicio-
nes de informalidad laboral, quienes utilizan la tierra para produccion
agricola como fuente de ingresos adicionales (algunas de estas accio-
nes antrépicas han provocado la aparicion de canteras en el paisaje).
Existe un efecto a largo plazo que podria implicar un cambio signifi-
cativo en el paisaje natural de ciertos barrios de la comuna 7, si la ex-



pansion de actividades antrépicas continlda su avance sobre el borde
natural. Ademas, la pérdida de cobertura vegetal y la disponibilidad de
suelo hacia Obonuco acentuan el crecimiento urbano disperso.
Asimismo, el gobierno local debera atender los modos de vida y la
conformacion de nuevas centralidades que inciden en las dinamicas
urbanas, producto de factores como la densidad poblacional, el uso
del suelo y la asequibilidad de los predios, entre otros. Sera necesa-
rio también vincular el crecimiento urbano con el tratamiento de la
zona de expansion de Jamondino, considerando que el uso residencial
se encuentra prohibido, mientras que la continuidad territorial entre
puntos rurales como Mocondino, Dolores, El Rosario y Catambuco an-
ticipa la coexistencia de paisaje urbano compacto y difuso en la zona.

Conclusiones

Existe un hecho urbano recurrente en el crecimiento de la ciudad: la
periferia siempre se ha constituido como un elemento integrador en-
tre el paisaje natural y el paisaje urbano. Sin embargo, esta periferia
responde tanto a procesos de subutilizacion del suelo como de sobre-
utilizacion mediante actividades agropecuarias no industrializadas, a
través de las cuales la poblacién rural justifica la funcionalidad de las
centralidades rurales, ya que son destino de viviendas de menor costo
y cercanas a la actividad urbana.

Los anexos rurales no representan una zonificacién aislada ni inde-
pendiente del paisaje urbano. Estos espacios hacen parte de la ciudad,
pues territorialmente se insertan en la comprension de urbanizacién
que se construye con rasgos historicistas heterogéneos, dando lugar a
una configuracion urbana distinta a la de los grandes centros urbanos y
areas metropolitanas. Asi, la dependencia entre la zona urbanay la ru-
ral es tangible, cercanay parte del paisaje y la cotidianidad de la ciudad.
Como lo mencionan Micheletti et al. (2019), se trata de una extensién
del imaginario urbano que da lugar a una nueva categoria: la rurbana.

La definicién del habitar rurbano se aproxima a una triangulacién
de aspectos fisicos, econdmico-productivos, socioculturales e incluso
politicos, cada uno con una apropiacién territorial especifica que da
lugar a nociones rurbanas no ambiguas. Estas se insertan en la ciudad
como parte integral de su estructura, y no como un escenario distinto
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al nucleo urbano. En resumen, se trata de una asociaciéon complemen-
taria entre las formas de vida e identidades urbanas y rurales en un
espacio compartido (zona suburbana y periurbana), que refleja la ca-
racterizacion urbanay rural de la ciudad (Micheletti et al., 2019).

Por tanto, hablar de una ciudad dividida o parcializada, que ma-
neja esta dicotomia en el instrumento de planificaciéon, mientras que
en la realidad existe una relacién continua, funcional y dependiente,
implica que la nocién de ciudad se fundamente en la generalidad del
paisaje urbano como epicentro de su definicion. Esto deja de lado la
complejidad y la presion que ejercen lo suburbano, lo periurbanoy lo
rural, que son parte de las multiples configuraciones que dan lugar a
la ciudad, sin homogenizar su caracter identitario, el cual suele com-
pararse erréneamente con las particularidades de las grandes ciuda-
des (Gémez, 2019).

El analisis de Pasto revela que, al ser un paisaje urbano compacto,
este se apoya en el paisaje natural del borde para lograr sostenibili-
dad ambiental y espacio publico en beneficio de sus habitantes. A su
vez, la unidad de paisaje agricola actua como un medio para co-crear
ciudad, patrén que se reproduce en los distintos escenarios urbanos.
Por ello, la estructura integral, a través de la unidad minima de anali-
sis —el paisaje—, genera una discusion entre elementos territoriales
qgue permite imaginar la ciudad como una entidad activa. Desde esta
perspectiva focalizada, la unidad agricola no solo constituye un reflejo
histérico, sino que se convierte en un condicionante del modelo de
ocupacion y territorializacion urbana. Mientras se siga subinterpre-
tando la reproduccién de este escenario, no se comprendera en su
totalidad el proceso de urbanizacién futuro de la ciudad y su entorno.
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EL ACTOR JUDICIAL EN EL
GOBIERND URBANO: LA
SENTENCIA DEL Ri0 BOGOTA

Marcela Maria Sanchez Arcila



Introduccion

El rio Bogota es una de las corrientes de agua mas importantes de Co-
lombia, cuyas relaciones sistémicas y funcionales en su entorno lo con-
vierten en eje articulador del territorio, asi como en foco de conflictos
relacionados con su gestién y manejo (Mayorga, 2014). Las condicio-
nes en las que se encuentra el rio y el territorio circundante no res-
ponden Unicamente a problemas de tipo ambiental, sino que también
involucran conflictos territoriales, administrativos, politicos, sociales y
culturales, entre otros, en consideracion a los diferentes usos que se le
han dado. Una de las causas con mayor incidencia es la multiplicidad
de competencias institucionales sobre la cuenca, cuyas consecuencias
repercuten directamente en los derechos de la poblacion.

Ante la busqueda de la proteccion del rio y de los derechos de
la poblacién, en el afio 1992 se activé la via judicial, profiriéndose la
llamada Sentencia del rio Bogota. En esta decisidon se adoptaron 87
ordenes a través de tres componentes: el mejoramiento ambiental y
social de la cuenca hidrogréfica; la articulacion y coordinacidn institu-
cional, intersectorial y econémica; y la profundizacion de los procesos
educativos y de participacidon ciudadana. Todos estos tendientes a
evitar la degradacion del ambiente y a aplicar el principio de desa-
rrollo sostenible (Consejo de Estado, Seccién Primera, Sentencia rio
Bogota, 2014).

La sentencia constituye una de las decisiones judiciales mas emble-
maticas en Colombia, no solo por la proteccién de derechos colectivos,
sino por su incidencia en las instancias de gobierno. La declaratoria de
responsabilidad involucra a un gran nimero de entidades del orden
nacional, regional y local, y la naturaleza y el alcance de las 6rdenes
impartidas corresponden a un intento por abordar integralmente la
recuperacion y proteccion de la cuenca hidrografica (Ramirez, 2019).
La relacién entre la cuenca del rio Bogota y los gobiernos locales ha
girado en torno a problemas no solo de tipo ambiental y territorial.
Bogota, por su dindmica local metropolitana, es uno de los actores
con mayor responsabilidad en el cumplimiento de las érdenes impar-
tidas en este pronunciamiento judicial.



La autoridad judicial, con un rol activista, sefial6 la necesidad de con-
tar con una buena gobernanza mediante la integracién normativa y la
gestion interinstitucional, bajo un marco de planificaciéon integral en la
jurisdiccién territorial de influencia de la cuenca. La Sentencia del rio
Bogota es un ejemplo de cédmo los jueces se convierten en actores de
politica publica con intervenciones que generan impacto (Cortez Sali-
nas, 2020), mediante una forma de activismo y gobierno judicial que va
mas alld de la confrontacién normativa, convirtiéndose, con su inter-
vencién, en un actor en la esfera del gobierno urbano, como ocurre con
las competencias frente a la planeacion y el ordenamiento territorial.

Tanto las 6rdenes impartidas por la instancia judicial como las ac-
ciones de implementacion y seguimiento, con connotaciones activis-
tas, han sido justificadas por este actor en la desarticulaciéon y omisién
por parte de las autoridades. Sin embargo, a pesar del liderazgo judi-
cial, no se ha logrado el total cumplimiento de los mandatos impues-
tos ni la efectividad de los mecanismos para su ejecucion, entre los
que se encuentran la implementacién de una instancia de coordina-
cién interinstitucional para la planificacion de la cuenca, denominada
Consejo Estratégico de la Cuenca Hidrografica (CEcH), y la modificacion
de los planes de ordenamiento territorial (POT).

El presente escrito tiene como objetivo determinar los efectos que
han tenido dos de las 6rdenes judiciales de la Sentencia del rio Bogota
en el gobierno de la ciudad, las cuales corresponden a la constitucion
y gestion del cecH del rio Bogota, y a la modificacién y actualizacién
del port del Distrito Capital. Estas involucran la institucionalidad y el
planeamiento del suelo, asuntos que se podrian considerar ajenos al
rol judicial e inherentes a la funcion administrativa y al gobierno de la
ciudad. Con este fin, en el presente escrito se hace referencia al deno-
minado gobierno y/o activismo judicial, asi como a la implementacion
y cumplimiento de decisiones judiciales; a como ha operado el activis-
mo judicial en Colombia mediante decisiones adoptadas en la relacién
ambiente-territorio; y a la relacién que se ha dado entre el gobierno
de los jueces y el gobierno urbano en esta materia.

Con el objetivo de analizar el alcance del rol judicial, se recurre a la
contextualizacion de la sentencia y a la perspectiva del actor judicial
para la solucion de la problematica del rio, a la luz de las teorias de la



intervencion judicial y del cumplimiento e implementacién del fallo.
Asimismo, se presenta un analisis de la Sentencia del rio Bogota como
un caso de activismo judicial y/o gobierno de los jueces, en funcién
de los efectos de este fallo en el gobierno urbano del Distrito Capital.
Finalmente, se estudia el cumplimiento de dos érdenes judiciales rela-
cionadas con la articulacion institucional a través del CEcH y el proceso
de revision del pot del Distrito Capital.

El gobierno de los jueces

Como parte de la estructura del poder publico en Colombia, corres-
ponde a la rama judicial la administracion de justicia, en términos ge-
nerales, a través de las jurisdicciones y 6rganos que la conforman.
La aplicacién del derecho y su reconocimiento por parte del aparato
judicial, representado por actores cuya posicién ha cambiado al dejar
de ser considerados Unicamente operadores o aplicadores de la ley,
ha dado lugar a diferentes corrientes frente a la neutralidad del rol
judicial en la aplicacién del derecho, asi como a la influencia politica en
la toma de sus decisiones.

A partir de la incorporacion del catdlogo de derechos y su control por
la jurisdiccién constitucional en la Carta Politica Colombiana de 1991, la
figura del juez ha pasado a un primer plano politico, dando lugar a un
mayor activismo judicial y a cuestionamientos sobre el rol y la natura-
leza de las funciones a su cargo (Sachica, 1999). El juez se ha converti-
do en un poder politico de tanto peso como las corporaciones elegidas
popularmente y los gobiernos, que, para algunos, incluso goza de mas
fuerza ante la potestad de invalidar decisiones de 6rganos legislativos y
administrativos, convirtiéndose asi en un poder de contencion o correc-
tivo de las otras ramas del poder publico (Sachica, 1999).

El juez constitucional, como operador de la justicia, al crear dere-
cho, se convierte en una autoridad mas alla de su funcion de juzgar
bajo el imperio de la ley (Sachica, 1999). El abordaje de problemas con
gran impacto ha impulsado la adopcion de politicas publicas por parte
de larama jurisdiccional y, con ello, la discusion sobre la divisién tradi-
cional de poderes (Henao Pérez, 2013), en especial sobre el rol judicial
como agente de gobierno. Este rol creador de derecho del actor judi-
cial y su activismo ha sido objeto de debate por parte de las diferentes



corrientes del derecho y teorias sobre el papel de los juecesy el alcan-
ce de los derechos en sus decisiones. La discusién sobre el interven-
cionismo judicial en el gobierno, su critica, el papel y el alcance de las
decisiones judiciales en aquellos casos que desbordan la aplicacion de
normas legales, ante situaciones que pueden revestir complejidad, se
convierten en actos de gobierno.

El gobierno de los jueces y el activismo judicial

La afirmacion sobre el gobierno de los jueces se entiende como la manera
de actuar de la instancia judicial en sus decisiones sin contar con legiti-
midad democratica, capacidad pararesponder alas demandas sociales
ni responsabilidad politica. Esta idea surgi6 en los Estados Unidos bajo
el mandato de Theodore Roosevelt, en 1903, quien criticé la aplicacion
del denominado “darwinismo juridico”, referido a la prevalencia del
derecho por parte del Tribunal Supremo Federal, y cuestiond la inter-
vencién legislativa de los jueces en la vida econémica por abrogarse
competencias que no les son atribuibles (Lépez Daza, 2005).

El gobierno de los jueces hace parte del reconocimiento de la supre-
macia judicial, la cual consiste en la tendencia de un sistema a permi-
tir que asuntos controversiales sean resueltos por un tribunal con un
sentido de finalidad (Waldron, 2018). Es decir, ante el vacio de poder, la
crisis en la gobernanzay el déficit de implementacién de acciones para
respetar los derechos humanos en todos los ambitos, es indudable la
necesidad de intervencidn del actor judicial. Sin embargo, esta no puede
sustituir en ninglin aspecto las competencias de las otras ramas del po-
der, mas aun cuando, con sus decisiones, se generan impactos de gran
escala o de largo plazo (Ferrajoli, 2002, citado en Henao Pérez, 2013).
Tampoco puede jugar un papel protagénico dentro del sistema politico
del Estado, ya que no es su rol inmiscuirse en competencias propias de
otros 6rganos (Naranjo, 2001, citado en Henao Pérez, 2013).

Criticos y tratadistas sefalan que la toma de decisiones politicas
por parte de los jueces resulta una contradiccién, ya que carecen de
competencias para gobernar, pues su atribucién es la de juzgar al
pronunciarse sobre motivos de legalidad y no de oportunidad (Lépez
Daza, 2005). Permitir que unos jueces controlen sin ser controlados
los convierte en soberanos. El costo de no tener un limite judicial ge-



nera consecuencias en la democracia y en el Estado de derecho, que
la justicia, precisamente, esta llamada a resguardar (Waldron, 2018).

El desbalance en el actuar judicial, aprovechandose de sus faculta-
des para revisar el proceder de otras instituciones y establecer asi su
preeminencia, le otorga un predominio representado en: dominacién
del gobierno, hegemonia por encima de la ley, y poder para definir y
redefinir la Constitucion y las normas (Waldron, 2018). Asi, por una
parte, existe una necesaria intervencién judicial para superar, entre
otros, conflictos que giran en torno a decisiones u omisiones de las
autoridades estatales que pueden afectar los derechos de la pobla-
cién; y, por otra, la idea de que no pueden desconocerse los limites y
competencias propias de la division del poder, debiendo la instancia
judicial, con sus decisiones, evitar romper su equilibrio.

En asocio a la idea del gobierno de los jueces se alude también al
concepto de activismo judicial, término originado en un escrito de Ar-
thur Schlesinger en 1947, en Estados Unidos, que desde entonces ha
sido utilizado en diferentes contextos y momentos histdricos frente a
la discusion de los niveles de intervencion judicial en asuntos propios
del poder legislativo y del ejecutivo (Kmiec, 2004; Garoupa, 2016, cita-
do en Peia Porras, 2022).

El activismo judicial se reconoce como un comportamiento que ge-
nera cambios institucionales ante la incapacidad del ejecutivo y de las
entidades de control para atender demandas sociales, asi como por el
deficiente funcionamiento del legislador (Morales, 2012). De manera
similar al concepto de gobierno judicial, se han catalogado como ac-
tivismo aquellos fallos que van mas alla de la aplicacién de la ley para
extender algunos principios a situaciones no previstas por el legisla-
dor (Cabrillo, 2011, citado en Guzman Jiménez, 2017).

Con el constitucionalismo moderno se reconoce la existencia de los
derechos sociales, culturales y econémicos como complemento de los
derechos individuales. Su consagracion hace necesaria la prestacion
de servicios a cargo del Estado y en beneficio de los ciudadanos, una
exigencia activa en materia de recursos e instituciones, entre otros, asi
como la posibilidad de que el juez tenga un papel mas operante y ac-
tivo para garantizar la proteccién y el cumplimiento de estos derechos
(Escobar Martinez, 2005).



El activismo judicial tiene también sustento en la crisis de la legiti-
midad de la ley y en la presuncion de la racionalidad del sistema liberal
y del Estado de derecho ante el aumento de la complejidad social. Esto
implica un cambio en el rol garante y guardian del juez de los pre-
ceptos constitucionales, para convertirse en mediador y moderador
de conflictos sociales, en especial, los asociados y de responsabilidad
de las instituciones con origen en voluntad politica (Modugno, 1985).
Este actuar judicial, en el marco constitucional, permite la creacidn
del derecho, sin que ello implique un desconocimiento del principio
democratico, ya que siempre los jueces deben acogerse a los limites
legales, los principios de separacién de poderesy la determinacién de
competencias. Incluso, ello permite corregir los errores del legislativo
y del ejecutivo en la toma de decisiones para evitar la vulneracién de
los derechos, asi como llenar vacios mediante su actividad interpreta-
tiva a través de la jurisprudencia (Méndez Arango, 1999).

Se puede concluir, asi, que el actuar judicial catalogado como go-
bierno de los jueces y/o activismo judicial responde al marco constitu-
cional que habilita la toma de decisiones mas alla de la constatacion
del marco legal dentro de sus competencias, amparado siempre en
la proteccién de derechos individuales y colectivos que justifican su
intervencién ante la inactividad y/o ineficiencia en la solucién de asun-
tos del orden social, tanto del legislativo como del ejecutivo.

Los conceptos de gobierno y activismo judicial pueden relacionar-
se, a pesar de que la linea que los diferencia es muy delgada o ina-
parente, e incluso pueden estar involucrados o inmersos el uno en
el otro. Sin embargo, como elemento diferenciador se encuentra el
efecto o impacto que genera este actuar. El activismo corresponde a
los efectos que producen las decisiones judiciales a partir del marco
de interpretaciéon normativa y la utilizacion de mecanismos o herra-
mientas no previstas expresamente en la ley, que buscan garantizar la
proteccién y la aplicacién de derechos constitucionales. Por su parte,
el gobierno judicial corresponde al asumir funciones y un actuar que
involucra competencias propias de las otras ramas del poder publico,
cuyas decisiones inciden, entre otros, en asuntos de politica.

El activismo judicial no solo se circunscribe a las sentencias; en
la fase de su cumplimiento también esta presente mediante la im-
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plementacion de 6rdenes o acciones que pueden llegar a percibirse
como nuevas decisiones dentro de un mismo procedimiento, asi como
por la resistencia que esta forma de actuar pueda generar en las de-
mas ramas del poder publico. Las decisiones judiciales implican dos
momentos: por una parte, el momento juridico, en el cual se adjudica
el derecho mediante la sentencia e involucra la fase de disefio de las
ordenes; y, por otra, el momento administrativo o gubernamental, en el
gue se presenta su implementacién (Cano Blandén, 2020).

La implementacion' se caracteriza por la participacion de diferen-
tes actores con intereses diversos y por la presencia de factores que,
incluso en ocasiones, escapan al disefio inicialmente previsto en la
sentencia, asi como por la necesidad de adaptacion a las circunstan-
cias que rodean su ejecucion, lo que implica un proceso de negocia-
cién. En este sentido, la implementacién corresponde a

la capacidad de forjar los eslabones subsiguientes de la cadena
causal para transitar de lo probable a lo realmente efectuado. Lo
queinteresaaquies qué hacer para que la politica abandone el cielo
de los proyectos y los deseos y toque el mundo real (Aguilar, 2003),
paraque trascienda las buenasintenciones einicie el curso de accion
que conducird a lograr sus objetivos. (Cano Blandén, 2020, p. 168)

Se evidencia una proximidad entre los objetivos del acto de gobernar
y los de implementar un fallo judicial, a partir de la identificacion de
un problema, la estrategia para su abordaje, los resultados esperados
y su relacion con las politicas publicas (tabla 2.1).

1 La profesora Luisa Fernanda Cano, en su capitulo “La implementacién de las sen-
tencias experimentales de la Corte Constitucional: un marco analitico para el andlisis
empirico”, a partir de la teoria de la implementacién de las politicas publicas, extrae
elementos para el andlisis de la implementacién de sentencias experimentales, enten-
didas estas como las de revision de tutela que se encuentran compuestas por diferentes
tipos de 6rdenes: 1) simples, jerarquicas o perentorias; 2) complejas, programaticas o
de politicas publicas; 3) dialégicas; 4) de rendicién de cuentas; y 5) de control y segui-
miento. Asimismo, este tipo de sentencias generalmente involucra casos estructurales,
es decir, que afectan derechos de un gran ndmero de personas, vinculan diferentes
dependencias del Estado para su solucion, y conllevan soluciones estructurales (planea-
cién estructural y disefio de politicas publicas) (Cano Blandén, 2020).
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Tabla 2.1. Similitudes entre el acto de gobernar y el de implementar

Gobernar Implementar
Dirigir, orientar o conducir a la so-
ciedad y equilibrar la interpretacién Poner en marcha (dirigir) las accio-
Concepto entre actores, estableciendo objetivos | nes, los instrumentos y los objeti-

colectivos a través de la construccién | vos derivados de una decisién.
de politicas publicas.

Atender las demandas sociales
y los problemas identificados en
la instancia judicial, a través de
lainclusién de soluciones en las
sentencias y en el proceso de
seguimiento y control.

Atender las demandas sociales y los
Objetivo problemas publicos mediante su in-
clusién en la agenda gubernamental.

Gobierno, sector publico, sector Juez, sector publico, sector privado,

Actores privado, colectividad. colectividad.

Decisional, al incidir en estas o
incluso formar parte de los me-
canismos adoptados (acciones y
conductas que determinan quéy
cémo actuar por parte del aparato
politico-administrativo).

Directa, al ser la herramienta median-
te la cual se instrumentalizan y orien-
tan las acciones del gobierno.

Relacién con las
politicas publicas

Fuente: elaboracién propia a partir de Jiménez y Ramirez (2008).

En consideracidn a los elementos que involucran el disefio de una de-
cision para que cumpla su finalidad, asi como su cumplimiento e im-
plementacion para lograr efectividad en la proteccion de los derechos
vulnerados, desde el punto de vista de la gobernanza resulta funda-
mental su articulacién con las autoridades politicas y administrativas.
El rol del actor judicial, ademas de requerir su connotacién de activista,
no puede desconocer factores que inciden en su cumplimiento, entre
los que se encuentran los sefalados por Langford et al. (2020), rela-
cionados con el presupuesto; los costos politicos, sociales, adminis-
trativos, culturales y normativos; la capacidad institucional; y aquellos
elementos que, dada su complejidad, incidiran en su cumplimiento.

La intervencion judicial en Colombia

A partir de la creacion de la Corte Constitucional con la Carta Politica
de 1991 y la consagracién de mecanismos como la accion de tutela 'y
las acciones populares, se dio paso a la judicializacién de temas socia-
les y colectivos para su proteccion. Esta dinamica judicial constitucio-
nal se ha caracterizado por la judicializacién de ciertos asuntos de la



politica, entendiéndose como tal la decisiéon o condicionamiento, por
parte de los jueces, de temas tradicionalmente propios de la politica
democratica; es decir, se pasa de la esfera politica al ambito judicial
(Uprimny, 2008). Entre los aspectos mas significativos que evidencian
la judicializacién de la politica se encuentran la ampliacién del margen
y alcance de las decisiones judiciales, cuyos efectos e implicaciones
han involucrado no solamente asuntos del gasto publico, sino tam-
bién la prelacién y las directrices en las estrategias gubernamentales
para su abordaje (Uprimny, 2008).

El perfil de la actuacidn que ha tenido la Corte Constitucional desde su
creacion ha sido catalogado como activismo judicial, al ser protagonista
en asuntos econémicos, politicos y sociales, y promover, mediante sus
decisiones, cambios en el balance institucional del poder y la inclusion
de minorias y grupos usualmente excluidos (Saffon y Garcia-Villegas,
2011). A esta dinamica se ha incorporado la jurisdiccién administrativa
que, a través de las decisiones dentro de las acciones populares, sigue
los pasos de “su hermana”, la accién de tutela (LOpez Daza, 2005).

Entre las razones que han llevado a que los conflictos colectivos se
conviertan en un escenario propio de la instancia judicial se encuen-
tran la debilidad de las instituciones democraticas y el deterioro de los
escenarios politicos y sociales tradicionales, lo que ha dado lugar a la
polémica sobre los limites judiciales y su protagonismo en la practi-
ca politica y gubernamental. En principio, el poder judicial no tiene la
funcion de disefiar politicas publicas, sino de verificar que el disefio de
estas cumpla con las condiciones juridicas aplicables y, de ser el caso,
remitir a los poderes competentes “para que ellos reaccionen ajus-
tando su actividad en consecuencia” (Abramovich, 2007, p. 16). Este
activismo ha dado lugar a criticas por su extralimitacion de funciones
y competencias, llegando incluso a un gobierno de los jueces, ante el
desconocimiento de los principios democraticos y la politizacion del
poder judicial (Lépez Daza, 2011).

En algunos casos, esta intervencion judicial en la proteccion de de-
rechos resulta positiva, ya que mediante esta via se activan procesos en
la toma de decisiones asociadas a las politicas del Estado e impulsa la
participacion social a través de la accion colectiva. Sin embargo, la pro-
teccion de derechos mediante politicas publicas requiere acciones de
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planificacidn, previsién presupuestaria e implementacion, asuntos que
por naturaleza resultan limitados para el poder judicial y que recaen en
cabeza de las otras ramas del poder (Abramovich, 2007). Este actuar ha
contribuido a desentrabar y discutir en la agenda publica problemas
que revisten complejidad y dificil solucién (Cano Blanddén, 2021) “sin in-
terferir en el ambito de decision democratica propio del poder politico
y, por tanto, sin arrogarse una legitimidad o poderes que no poseen”
(Gargarella, 2014, citado en Cano Blandén, 2021, p. 133).

Sin embargo, el desconocimiento de las condiciones del territorio
hace que estas decisiones tengan una “eficacia limitada” debido a las
restricciones para resolver problemas, en su mayoria asociadas a te-
mas de tiempo, competencias y recursos para su cumplimiento (Cano,
2014). Asi, se puede concluir que en Colombia, a partir de la Constitu-
cién de 1991, se han dado pasos marcados hacia una intervencion ju-
dicial activa y hacia el protagonismo del actor judicial en sus diferentes
escenarios de actuacién, tanto en el proceso de adopcidn de decisio-
nes como en su fase de implementacién y seguimiento, influenciado
por las corrientes que impulsan este rol para la salvaguarda de los
derechos de la poblacion.

La confrontacion entre politica y derechos prestacionales ha tra-
zado la linea de actuacion de los fallos proferidos por la Corte Cons-
titucional en torno a la connotacién del Estado social de derecho,
presente en la proteccién de derechos sociales, econémicos y cultura-
les. Este actuar también se refleja en las decisiones proferidas por la
Jurisdiccion Contencioso-Administrativa que, a partir del conocimien-
to de acciones populares y de grupo para la proteccién de derechos
colectivos, con su activismo ha generado efectos cuyo impacto, entre
otros, ha recaido sobre “la planeacion de la administracién?, como en
decisiones como la Sentencia del rio Bogota. De esta manera, la inter-

2 “Paraalgunos alcaldes, las acciones populares estan dejando sin recursos al Estado
[...] para atender requerimientos judiciales, [...] los planes de desarrollo son utilizados
para interponer acciones a partir de las obligaciones de cumplimiento gradual que son
fijadas alli. [...]. Se trata de decisiones que se caracterizan por el profundo impacto que
tienen sobre las politicas publicas, en determinadas materias, creando obligaciones fi-
nancieras, de ejecucién, de planeacion, de apropiacion, de contratacion, etc.” (Corpora-
cién Excelencia en la Justicia, 2008, pp. 2, 17).



vencion judicial ha estado influenciada por este actuar mas alla de la
simple constatacién normativa, bajo el derrotero de lograr la materia-
lizacion de la proteccion de los derechos, convirtiéndose asi el juez en
un actor protagonico del Estado y de los asuntos de gobierno.

Entre el gobierno urbano y el gobierno de los jueces

A partir de la idea de Castells de la ciudad como un proceso, las rela-
ciones en el territorio se transforman. Al crecer fisicamente las urbes,
aumentan y se complejizan las relaciones en su entorno, lo que hace
cada vez mas dificil contener los procesos urbanos a través del poder
publico (Silva Moyano, 2018). Al hablar del gobierno de las ciudades o
del gobierno urbano, se alude, en el marco de las competencias esta-
tales correspondientes, a las capacidades de las autoridades formales
para tomar decisiones y su reconocimiento, aceptacion y cumplimien-
to por parte tanto de los ciudadanos como de las instituciones publi-
cas y los organismos privados (Patifio, 2018).

Las capacidades gubernamentales urbanas parecen dirigirse en
general a problemas referidos al uso del suelo, a la prestacion
de servicios publicos, a la toma de decisiones que pueden paliar,
o cuando menos dirigirse a los asuntos medioambientales, e in-
cluso a los problemas de seguridad local. (Patifio, 2018, p. 17)

Los territorios requieren de un orden politico que permita, a través de
la accion colectiva, fortalecer sus competencias para la atencion de los
problemas que enfrentan las ciudades dado su constante crecimiento,
adquiriendo asi mayor relevancia el gobierno urbano y su capacidad
de accién, incluso mas alla de asuntos que desbordan su 6rbita local
(Silva Moyano, 2018). Se habla de gobernanza urbana para referirse
a la capacidad de coordinar actores, tanto estatales como privados,
e incluso diferentes niveles de gobierno en el marco del Estado, con
el fin de lograr los objetivos y la solucién de problemas publicos en el
territorio (Pierre y Peters, 2012, citados en Silva Moyano, 2018).

Entre los asuntos territoriales y la planificaciéon de la actividad hu-
mana que se desarrolla sobre el territorio, resulta imprescindible in-
volucrar el uso y la gestion de los recursos naturales. De esta manera,
el concepto de desarrollo sostenible (Rodriguez Vaquero, 2001), se



entiende como una politica y estrategia de desarrollo econémico y so-
cial que no va “en detrimento del medio ambiente ni de los recursos
naturales, de cuya calidad dependen la continuidad de la actividad y
del desarrollo de los seres humanos” (Comisién de las Comunidades
Europeas, 1992, citada en Rodriguez Vaquero, 2001, p. 162).

Uno de los principales mecanismos para la proteccion del medio am-
biente y los recursos naturales es la planificacién ambiental, la cual se
realiza mediante los planes de desarrollo y de ordenamiento territorial,
que responden también a las politicas y determinaciones que se adop-
ten a nivel nacional (Ovalle Bracho, 2006). Asi, la sostenibilidad ambien-
tal es una prioridad en el ordenamiento del territorio para que, a corto,
mediano y largo plazo, se oriente el desarrollo con posibilidades con-
cretas ante la extincion de los recursos naturales (Pinzén Botero, 2018).

El agua, como recurso esencial, constituye un “elemento natural
para la vida y elemento activo de la vida econdmica de los espacios ha-
bitados” (Rodriguez Vaquero, 2001, p. 163) y, a la vez, “el vector funda-
mental en la configuracién del territorio” (Cuchi, 2013, citado en Ricardo
Betancourt, 2014, p. 52). Las fuentes hidricas y sus zonas de amorti-
guacion y proteccidn son ejes potenciales del ordenamiento urbano (Ri-
cardo Betancourt, 2014). Su gestion se convierte en una herramienta y
elemento fundamental del ordenamiento del territorio, y de la determi-
nacién y definicién de los usos del suelo para la sostenibilidad ambien-
tal-territorial (Gulh Nannetti, 2013). En este sentido, el agua se ubica
en el centro de los procesos de ordenacion u organizacion territorial
y orienta la integracidon que debe existir entre la planificaciéon hidrica,
econdmica, ambiental y territorial (Rodriguez Vaquero, 2001).

Dentro de los problemas que presentan las ciudades y su creci-
miento se encuentran las afectacionesy el deterioro al medio ambien-
te y a los recursos naturales, debido a la contaminacion y a los usos
del recurso hidrico derivados de los procesos de urbanizacion, asocia-
dos a la forma de ocupar el territorio y a las actividades relacionadas,
lo que requiere decisiones, acciones e intervenciones por parte de los
gobiernos urbanos. La Constitucién institucionalizé las bases norma-
tivas para instrumentalizar las politicas de intervencion del Estado en
el ordenamiento territorial, el uso equitativo y racional del suelo y la
proteccidn y preservacion del medio ambiente (Sentencia rio Bogota,



2014). Por lo anterior, se ha previsto un marco juridico ambiental-te-
rritorial que busca respetar los principios y fundamentos enfocados al
desarrollo sostenible y, con ello, promover el ordenamiento territorial.

En esta relacidn ambiente-territorio, la connotacion de autoridad tie-
ne un caracter plural al involucrar diferentes entidades en un espacio
geografico delimitado; coexistencia que responde a principios propios
de la descentralizacién como forma de organizacion de las funciones
administrativas dentro del Estado unitario (Asamblea Nacional Cons-
tituyente, 1991). Los fundamentos constitucionales, legales e institu-
cionales necesarios en la gestion ambiental y territorial requieren de
sinergia entre las entidades responsables de la orientacién y asignacion
de instrumentos y aquellas encargadas de su ejecucion y control (Moli-
na Triana, 2014).

Para entender la relacion entre planeacién ambiental y territorial,
es necesario partir de su definicion, entendida como el proceso me-
diante el cual se toman decisiones para el desarrollo del territorio,
considerando factores ambientales, sociales, politicos, econémicos y
de gobernabilidad, los cuales constituyen un marco holistico para la
obtencién de resultados sostenibles (Hofman, 2019).

Pese a que las directrices y disposiciones normativas estan pre-
vistas para la proteccion ambiental, esta relacién ambiente-territorio
implica una combinaciéon compleja de factores que involucran el uso
y manejo de ecosistemas y del recurso hidrico, las dindmicas de cre-
cimiento, las formas de uso y tenencia del suelo, y el desarrollo de
actividades econdmicas, industriales y de servicios. La desarticulacion
entre la normativa ambiental y la de ordenamiento territorial genera
dificultades para lograr la conservacién y el uso adecuado de los re-
cursos naturales (Garzén Camacho, 2015) y, en consecuencia, la inefi-
cacia de las instituciones y autoridades competentes.

Los conflictos urbanos, como tensiones entre actores vinculados al
soporte fisico de la ciudad, surgen también con ocasion de la violacion
de derechos colectivos. Estos conflictos no siempre emergen de situa-
ciones puntuales, sino que forman parte de procesos articulados a lo
largo del tiempo (Garnatini et al., 2018), que desbordan las actuaciones
e incluso las competencias de las autoridades encargadas del gobierno
de las ciudades. Esta desarticulacién y multiplicidad de competencias



impactan la realidad ambiental, su proteccion y la relacion con el te-
rritorio. Los estrados judiciales se activan ante esta necesidad de in-
tervencion, en aras de lograr la proteccién del ambiente sano y de las
zonas o sectores de especial importancia ecolégica.

En Colombia, el protagonismo y activismo judicial han estado es-
pecialmente presentes en la proteccion del medio ambiente y de los
recursos naturales, entre otros, mediante la accidn popular como
“proceso por el cual se protegen los recursos naturales en el ordena-
miento colombiano” (Arcila Salazar, 2009, p. 297). Esta tarea judicial,
ademas de tener una finalidad garantista, ha determinado el actuar
de la administracidn, la creacion de politicas publicas y de un derecho
ambiental innovador, asi como la incorporacién de asuntos institucio-
nales, funcionales u organizativos (Guzman Jiménez, 2017).

Para algunos, resulta un logro que, mediante la judicializacién de
los conflictos ambientales, se adopten politicas publicas y se ordenen
medidas para la proteccién de derechos colectivos ante la concurren-
cia de diferentes actores (GuUiza Suarez et al., 2015). Para otros, se
mantienen los interrogantes sobre el alcance de la intervencién judicial,
que en ocasiones pone en duda el garantismo juridico, la democracia
representativa, la separacién de poderes y el Estado social de derecho
(Macias Gémez, 2014).

En el ejercicio de sus potestades en el territorio, el Estado debe
afrontar problemas generados por el déficit de implementacion y ac-
tuacion, que en muchos casos obedecen a la falta de condiciones finan-
cieras y administrativas para hacer reales las decisiones. Este déficit en
la ejecucidon de acciones por parte de la administracién se materializa
en la crisis de gobernanza, lo que habilita al juez para intervenir ante
la omisidn o deficiencia administrativa, con el fin de salvaguardar los
derechos fundamentales de la poblaciéon (Henao Pérez, 2013). De esta
manera, en la proteccién de los derechos que reclama la ciudadania,
los jueces, con sus decisiones, se convierten en actores del escenario
urbano cuando, ademas de resolver, sus fallos impactan directamente
en las competencias propias de los gobiernos de las ciudades.



El actor judicial en el gobierno urbano: la sentencia del rio Bogota

La decision judicial del rio Bogota

El rio Bogota se ubica en el altiplano cundiboyacense, naciendo en el
paramo de Guacheneque, en el municipio de Villapinzdn, y desembo-
cando en el rio Magdalena en el municipio de Girardot, con un reco-
rrido de 380 kildmetros y un area de influencia de aproximadamente
589 143 hectareas, que abarcan tanto al Distrito Capital de Bogota
como a 46 municipios mas del departamento de Cundinamarca en sus
cuencas alta®, media*y baja®, albergando alrededor de doce millones
de personas, la mayoria de ellas en Bogota (CAR, 2018).

Este rio es una de las corrientes mas importantes de Colombia. Las
actividades econémicas asociadas a la produccion agricola, pecuaria
e industrial que se desarrollan en su entorno representan el 26 % del
total nacional. Las relaciones sistémicas que genera lo convierten en
el eje articulador del territorio, asi como en un foco de conflictos fren-
te a su gestién y manejo (Mayorga, 2014). Las condiciones en que se
encuentra el rio y su territorio circundante no responden solo a pro-
blemas de tipo ambiental, sino que conllevan conflictos territoriales,
administrativos, politicos, sociales y culturales, entre otros, debido a
los diferentes usos que se le han dado.

El estado de deterioro y contaminacion en que se encuentra el rio
llevé a la instancia judicial a emitir un pronunciamiento mediante el
cual reconocié la vulneracién de los derechos colectivos al goce de un
ambiente sano, al equilibrio ecolégico y a la seguridad y salubridad
publicas, y ordend acciones tendientes a su recuperacion y proteccion.
La Sentencia del rio Bogota comprende las decisiones de primera ins-

3 La cuenca alta comprende 19 municipios: Villapinzén, Tausa, Suesca, Sesquilé, Ne-
mocoén, Guatavita, Guasca, Cucunuba, Cogua, Chocontd, Zipaquird, Gachancipa, Tabio,
Tenjo, Sopd, La Calera, Cota, Chia y Cajica.

4 La cuenca media comprende al Distrito Capital de Bogota y 10 municipios mas:
Tocancipa, Subachoque, Facatativa, El Rosal, Madrid, Mosquera, Funza, Bojaca, Soacha
y Sibaté.

5 La cuenca baja comprende 16 municipios: Bojaca, Zipacén, Viotd, Tocaima, Tena,
San Antonio, Quipile, La Mesa, Granada, El Colegio, Cachipay, Apulo, Anolaima, Anapoi-
ma, Agua de Dios, Ricaurte y Girardot.
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tancia, proferida por el Tribunal Administrativo de Cundinamarca®, de
segunda instancia del Consejo de Estado y su posterior aclaracién’.

Dentro del analisis del Consejo de Estado, consignado en la senten-
cia proferida el 28 de marzo de 2014 —que consta de 1610 paginas,
producto de la revisién y actuaciones judiciales realizadas durante un
periodo de 10 aflos—, se reconocieron como causas de la vulnera-
cién de los derechos colectivos sefalados: los vertimientos de aguas
residuales e industriales directamente al cuerpo de agua; la no reu-
tilizacion de las aguas; la explotacion de recursos naturales; la conta-
minacion agroindustrial; la ausencia de una politica para el manejoy
recuperacion del rio Bogotd; la desactualizacién o falta de ajuste en
los planes de saneamiento y manejo de vertimientos, y en los planes
maestros de acueducto y alcantarillado; la falta de articulaciéon y coor-
dinacién institucional; y la desarticulacién entre los planes de ordena-
miento territorial y los usos del suelo, entre otros.

La Sentencia del rio Bogota constituye una decisién representativa,
no solo para la historia de la gestién ambiental, sino también para
las tendencias del rol judicial en la formulacién de politicas publicas
(Macias Gomez, 2014). Ha sido reconocida como un pronunciamiento
que permite enriquecer la doctrina frente a las restricciones y alter-
nativas para la proteccién de derechos e intereses sociales o colecti-
vos (Ramirez, 2019). Este precedente judicial reconoce la problematica
ambiental de los vertimientos de aguas residuales en el pais ante la
falta de eficacia normativa en su tratamiento, la ausencia de volun-
tad politica de los gobiernos para realizar inversiones que mejoren la
calidad de vida de los habitantes y el saneamiento de sus territorios
(Guzman Jiménez, 2017), asi como la falta de articulacién institucional
en el abordaje del ordenamiento ambiental y territorial.

6 La sentencia de primera instancia fue resuelta el 25 de agosto de 2004 por la Sub-
seccion B, Seccién Cuarta, del Tribunal Administrativo de Cundinamarca, siendo magis-
trada ponente Nelly Yolanda Villamizar de Pefiaranda.

7 La sentencia de segunda instancia, mediante la cual se resolvieron los recursos de
apelacién interpuestos, fue proferida el 28 de marzo de 2014 por la Seccién Primera de
la Sala de lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estado, con ponencia de Marco
Antonio Velilla Moreno, y posteriormente aclarada y adicionada mediante auto del 17
de julio de 2014.



Esta decision constituye un hito, no solo juridico por el alcance de
las determinaciones y potestades del actor judicial, sino también por
lo que representa, dada su relevancia y la problematica que, por mas
de 50 afios, ha existido por la contaminacién de la cuenca hidrografica
del rio y la necesidad de buscar su descontaminacion y recuperacion.
Detras de este fallo se encuentran mas de veinte afios de tramite judi-
cial, diez de ellos transcurridos desde la decision de primera instancia
hasta la resolucién de los recursos de apelacién por parte del Consejo
de Estado en 2014, asi como el tiempo que ha pasado en su segui-
miento e implementacién. Asimismo, participaron mas de 70 deman-
dados, entre los que se encuentran entidades publicas y privadas con
competencias a nivel nacional, regional y local.

Con el fin de lograr una gestidn y solucidn integral para la recupe-
racién, mejoramiento y manejo de la cuenca, el actor judicial, con el
proposito de implementar un modelo sistémico mediante la integra-
cién y combinacién de elementos ambientales, sociales, econdmicos
e institucionales, adopté la metodologia de marco l6gico para abordar
su ambito de intervencién. Dicha metodologia fue utilizada como he-
rramienta de tipo analitico a partir de la planificacién para la gestion de
proyectos, para lo cual se elaboré una matriz del proyecto de decisién
en la que, ademas de desarrollar cada componente de intervencion y
sus respectivos objetivos especificos, se dispuso una serie de activida-
des, indicadores, fuentes de verificacion y supuestos a cumplirse con la
finalidad de lograr la recuperacion de la cuenca hidrografica (Sentencia
rio Bogota, 2014).

El marco légico se integra por tres componentes: 1) el mejoramiento
ambiental y social de la cuenca hidrografica; 2) la articulacién y coordi-
nacion institucional, intersectorial y econémica; y 3) la profundizacién
de los procesos educativos y de participacion ciudadana, con el pro-
posito de gestionar un modelo sistémico de la cuenca, disponiendo la
combinacién de elementos de articulacién institucional, integracion de
instrumentos de gestion, planeacién, financiacién, observacién y mo-
nitoreo, e impartiendo 87 érdenes tendientes a evitar la degradacién
del ambiente en aplicacion del principio de desarrollo sostenible (Sen-
tencia rio Bogotad, 2014). Bajo este contexto, dentro del primer compo-
nente —sobre el mejoramiento ambiental y social del rio Bogota— se



partié de la importancia y problematica de la cuenca, incluyendo accio-
nes y medidas orientadas a la conservacion y proteccion del agua, el
saneamiento basico, la actualizacion e implementacion de instrumen-
tos de planeacion territorial y reglamentacién de los usos del suelo, el
fortalecimiento de instrumentos econémicos, la valoraciéon de costos
ambientales, la tasacién del dafio ambiental y la adopcidn tanto del
sistema de informacion ambiental como de indicadores de gestién,
evaluacion y seguimiento de los instrumentos y lineas de accién.

En el componente de coordinacion y articulacion institucional e in-
tersectorial, a partir de la multiplicidad de instancias y autoridades
intervinientes, se incluyd la implementacién de la Gerencia Estraté-
gica de la Cuenca Hidrografica (GecH), cuya finalidad es la direccion
unificada y la gestion para la articulacion, entre otros aspectos, de los
instrumentos de planeacion. Asimismo, en este componente se con-
templo la definicion de estrategias financieras y el establecimiento de
un fondo cuenta para la recaudacion y administracién de los recursos
asociados a la cuenca. En el tercer componente se dispuso el fomento
educativo y la participacion ciudadana para incentivar la conciencia
y la necesidad de proteccion de la cuenca, asi como el reciclaje en la
fuente y la produccion mas limpia (Sentencia rio Bogotd, 2014).

La Sentencia del rio Bogota partié de la judicializacion del con-
flicto con el fin de lograr el cumplimiento tanto de las érdenes
como de las condenas en procura de la salvaguarda de los derechos
colectivos (Tribunal Administrativo de Cundinamarca, Seccién Cuar-
ta, 2004). Su tarea jurisdiccional no se limité a impartir sanciones
sobre la base de un estricto cumplimiento de la ley o de garantia
del principio de legalidad, sino que también se formuld en clave de
estructuracion de politicas publicas, incluyendo asi la justificacion
del rol activo del actor judicial para dar seguridad juridica en la
proteccidon de los derechos.

Entre las entidades con mayor injerencia tanto en el estado de la
cuenca hidrografica como en las acciones previstas en la sentencia, se
encuentra el Distrito Capital de Bogota. Tal como se reconoce en el
fallo de primera instancia, no tiene la responsabilidad exclusiva, pero
sus relaciones en el entorno metropolitano, debido a su tamafio en tér-
minos poblacionales, la produccién de desechos y los usos del suelo,



hacen necesaria su intervencidon y gestion institucional para adelantar
las acciones previstas para la proteccién y recuperacién de la cuenca.

La Sentencia del rio Bogota: ;un caso de activismo
judicial y/o de gobierno de los jueces?

En entrevistas realizadas por el periédico E/ Espectador, la magistrada
del Tribunal Administrativo de Cundinamarca, Nelly Yolanda Villamizar,
ponente de la decision de primera instancia y responsable del seqgui-
miento al proceso de cumplimiento e implementacion de la Sentencia
del rio Bogota, sefal6 que, a partir de la primera accién popular instau-
rada —cuya discusion era la descontaminacion del embalse del Muia
y la construcciéon de una planta de tratamiento de aguas residuales
(PTAR)—, se identificé la necesidad de intervenir en la totalidad del rio y
que “la mejor manera de solucionar el problema era a través del juez”
con una solucion integral, ya que, de lo contrario, la problematica no
se solucionaria (El Espectador, 2014). La decisiéon de primera instancia
proferida por la magistrada Villamizar, calificada por “sus criticos como
monstruosa” al ordenar la descontaminacion del rio Bogota, fue ratifi-
caday fortalecida por el magistrado Marco Antonio Velilla, del Consejo
de Estado, quien incluyé la obligacion del ordenamiento del territorio
(Parra, 2019).

La Sentencia del rio Bogota es un caso de activismo judicial fuertesg,
al ir mas alla de la proteccion de los derechos colectivos vulnerados y
construir una politica publica para el abordaje de la recuperacion de la
cuenca, convirtiendo al juez en operador del gasto, autor de proyectos
de ley, creador de autoridades, vigilante, creador y regulador de plazos
perentorios asociados a los instrumentos de ordenamiento territorial,
y gestor de proyectos, ante el bloqueo institucional o politico (Guzman
Jiménez, 2017). Tanto las 6rdenes como las medidas de implementa-

8 Los mecanismos utilizados por el actor judicial en el seguimiento o supervisién de
las decisiones han sido clasificados por Mark Tushnet de acuerdo con su “nivel de inten-
sidad” en fuerte, moderado y débil, a partir del tipo de actuaciones adelantadas. Se cata-
loga como “fuerte” el uso de instrumentos tales como el nombramiento de comisiones
de supervisién, laimplementaciéon de plazos y valores minimos para el cumplimiento, el
desarrollo de baterias de indicadores y el disefio de agendas comunes para las autori-
dades involucradas (Tushnet, 2007, citado en Guzman Jiménez, 2017).



cién de la Sentencia del rio Bogota, y su nivel de intensidad, corres-
ponden a mandatos dirigidos a la administracién para la obtencién de
resultados especificos y el ajuste de los procedimientos existentes, asi
como a exhortaciones a entidades en los diferentes niveles y a accio-
nes innovadoras para la educacién ambiental (Guzman Jiménez, 2017).

El actor judicial, con esta sentencia, crea derecho y ejerce un poder
politico, al adelantar acciones de gobierno, ejercer funciones que, en
principio, competen a las autoridades administrativas, crear reglas del
juego formales e informales que inciden en otros actores y adoptar de
manera directa politicas y acciones. La implementacion de la senten-
cia lleva mas de 10 afios y, aunque aun falta mucho por avanzar —lo
cual resulta proporcional a la complejidad de la problematica y de sus
estrategias e intervenciones—, se perciben dinamicas y concrecién de
acciones por parte de los actores intervinientes o responsables y de la
ciudadania, lo cual resulta favorable.

Este activismo judicial en el abordaje de la problematica del rio Bo-
gota es positivo al asumir mas de veinte afios de conflictos que sobre-
pasan limites territoriales y tienen alcance regional, vincular a actores
publicos, privados y a la comunidad, asi como “obligar”, incluso bajo
la presion de un desacato, a adelantar acciones y tomar decisiones
por parte de las entidades sin dilacién. Este abordaje no se agota con
la sentencia, sino que implica fuertes gestiones de implementacién
que aun no concluyen.

El actor judicial, con este fallo, asumio un rol activo y protagénico
al destrabar e incluir en la agenda publica actuaciones para solucionar
un caso complejo como la problematica del rio Bogota. Sin embargo,
Su actuacion plantea algunos interrogantes: ;cual es el limite del ac-
tor judicial al abrogarse competencias de gobierno?; en este liderazgo
judicial, ¢no resulta desproporcionado imponer tiempos y condiciones
a las administraciones locales, desconociendo los procedimientos le-
gales previstos?; ;hasta donde el actor judicial puede ordenar tomar
decisiones de contenido politico?
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La Sentencia del rio Bogota: entre el gobierno
urbano y el gobierno de los jueces

Dentro de los elementos identificados en los componentes de la meto-
dologia aplicada por el Consejo de Estado en la sentencia, y que mayor
relacién guardan con las competencias propias del gobierno urbano,
se encuentran los asociados a la gestidn institucional, asi como a la im-
plementacién y articulacidn de los instrumentos de planeacion y regla-
mentacion de los usos del suelo. Entre las 87 6rdenes de la sentencia
se encuentra la constitucion y gestion del cecH del Rio Bogota®, cuyas
competencias incluyen dar aval al ajuste y actualizacién del Plan de
Ordenamiento y Manejo de la Cuenca Hidrografica (Pomca), y ordenar
la modificacion y actualizacion de los POT'®, entre los que se encuentra
el del Distrito Capital.

Para efectos del presente escrito, la seleccion de estas dos érdenes
obedece, en primer lugar, a que el abordaje y la creacidén de institucio-
nes, al delimitar las reglas formales e informales y los mecanismos de
acceso y ejercicio del poder, corresponden a una de las herramientas y

9 Medida correspondiente a la orden nimero 4.2 de la Sentencia del rio Bogot3, la
cual sefiala: “Constitiyase el Consejo Estratégico de la Cuenca Hidrogréfica del Rio Bo-
gotd (CecH) y el Fondo Comun de Cofinanciamiento (FOCOF) de manera transitoria y hasta
tanto se expida la correspondiente ley de creacidn de la Gerencia de la Cuenca Hidrogra-
fica del Rio Bogota (GcH) y del citado Fondo”.

10 Medida correspondiente a la orden nimero 4.18 de la Sentencia del rio Bogota,
la cual sefala: “Ordénese al Distrito Capital y a los demas entes territoriales aferentes
a la cuenca hidrografica del Rio Bogota que, en el término perentorio e improrrogable
de doce (12) meses contados a partir de la aprobacién y declaracién de la modificacién
y actualizacién del Plan de Ordenacién y Manejo de la Cuenca Hidrografica del rio Bo-
gota (PoMcA) por parte de la Corporacion Auténoma Regional de Cundinamarca (CAR),
modifiquen y actualicen los Planes de Ordenamiento Territorial (POT), Planes Basicos de
Ordenamiento Territorial (PBOT) y Esquemas de Ordenamiento Territorial (EOT), ajustan-
dolos con los contenidos del mismo. Adicionalmente, ordénese al Distrito Capital y a los
demds entes territoriales aferentes al rio Bogota que, en el actual proceso de modifica-
cién de los poT, PBOT y EOT y de acuerdo con los términos que el ordenamiento juridico
ha establecido, incluyan en los mismos variables ambientales de cambio climatico y la
gestién de riesgos asociados a estos”.



competencias propias del gobierno'; y, en segundo lugar, a que los PoT,
ademas de ser el instrumento mediante el cual se expresa la autono-
mia municipal por excelencia, orientan la administracion del desarrollo
fisico del territorio y la utilizacion del suelo (Congreso de la Republica
de Colombia, Ley 388 de 1997) a través de los gobiernos locales.

Las dos drdenes seleccionadas involucran aspectos que se podrian
juzgar como ajenos al rol judicial e inherentes a la funcion administra-
tiva y de gobierno de la ciudad, cuyo andlisis resulta representativo
para el abordaje general de la decision judicial, al ser elementos que
soportan estructuralmente la estrategia sistémica del fallo para la re-
cuperacion y proteccion del rio Bogotd, y en funcién de la relaciéon
entre el gobierno urbano y el actor judicial.

El gobierno de los jueces y el disefio institucional para
la ejecucion de politicas publicas

Ante las diferentes competencias y la ausencia de colaboracién ins-
titucional efectiva, el Consejo de Estado determind que se requeria
una alternativa diferente para intervenir de manera integral en la pro-
teccion y saneamiento del rio Bogotd, en la que todas las entidades
coordinaran sus funciones y adelantaran acciones concretas y opera-
tivamente agiles para su recuperacién. Se previé que, para una buena
gobernanza, resultaba fundamental un nuevo ente articulador con
capacidad para promover una integracidon normativa, acuerdos insti-
tucionales y la adopcidn de decisiones equitativas y sostenibles (Sen-
tencia rio Bogota, 2014).

Para lograr acciones institucionales concretas, entre las 6rdenes ju-
diciales se dispuso la conformacion de la Gerencia de la Cuenca Hidro-
grafica del Rio Bogota (GCH) como instancia encargada de desarrollar,
entre otras, acciones de articulacion para la planificacion ambiental te-
rritorial. Al considerarse la cuenca como unidad de gestién territorial,
corresponderia a esta gerencia decidir sobre las politicas de gestion
del aguay los instrumentos de planeacion en torno a esta. Para la crea-

11 Notas de clase de la asignatura Politicas Urbanas e Instituciones de Gobierno, a
cargo de la profesora Yency Contreras Ortiz, como parte de la Maestria en Gobierno
Urbano de la Universidad Nacional de Colombia (2019-1).
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cién de la GcH se ordend al Ministerio de Ambiente y Desarrollo Soste-
nible presentar el respectivo proyecto de ley'. Entre tanto, de manera
transitoria y en cumplimiento de la sentencia, se dispuso la conforma-
cién del cecH del Rio Bogota. A la fecha, no se cuenta con una ley que
ordene y reconozca la GCH, manteniéndose en consecuencia el CECH
como autoridad responsable de la direccién, gestion, articulacion, in-
tegracién y coordinaciéon de la cuenca, con competencias, entre otras,
frente a las acciones de articulaciéon y coordinacién para la planificacién
ambiental territorial en torno a la cuenca.

En relacidon con la naturaleza de esta gerencia, y tacitamente del
CECH, de manera indistinta en el fallo (Sentencia rio Bogota, 2014) se
hace referencia a ella como sistema administrativo (p. 1141), instru-
mento (p. 1140), ente de articulacién y coordinacién (p. 1145), autoridad
de la cuenca (p. 1145), instancia para la adopcion de politicas (p. 1156)
u érgano de coordinacion (p. 1156). Estos conceptos, pese a no estar
claramente acotados en el fallo, tienen como comun denominador res-
ponder a condiciones de administracién y de funcién publica acordes
con la finalidad prevista por el actor judicial. Con el fin de analizar la
efectividad de este ente —acepcién mas utilizada en el fallo— y evaluar
sus implicaciones en la gestion del Distrito Capital, se estudian sus ele-
mentos a partir de la organizacidon administrativa, entendiendo la capa-
cidad como la habilidad para comprender lo que se requiere y eficiencia
para llevarlo a cabo (Isaza, 2014).

El concepto de administracion, desde la perspectiva juridica y poli-
tica, conlleva acepciones como direccién, cuidado, gestién y toma de
decisiones, asi como orientaciones y aplicaciones, e involucra condi-
ciones de organizacion, planeacion y coordinacién. La administracion
tiene, asi, un sentido sustancial, objetivo o material, representado en
las funciones o actividades; y un sentido organico o subjetivo, como
sede de actividad o aparato-organizacion previsto para el desarrollo
de la funcién administrativa (Santofimio, 2011).

La Constitucién estructura un sistema de legalidad de la funcién
administrativa, que le otorga al legislador la responsabilidad de sus-

12 En cumplimiento de la orden judicial, el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Soste-
nible en el mes de diciembre de 2016 present6 el proyecto de ley. Sin embargo, este fue
archivado en primer debate por parte del Senado de la Repubilica.



tentar la razény los fines de las instituciones, asi como de crear aque-
llas entidades u organismos que resulten necesarios para alcanzar los
objetivos publicos, a partir de unos principios rectores, un régimen de
funciones administrativas y autoridades responsables, un régimen le-
gal de competencias y de estructuras primordiales (Santofimio, 2003).

Frente a la estructura de la administracion, conforme con el nume-
ral 7 del articulo 150 de la Constitucion, entre las funciones a cargo del
legislativo se encuentra la determinacién de dicha estructura a nivel
nacional, cuya iniciativa o reforma es de competencia privativa del Go-
bierno en los términos del articulo 154 de la Carta. A nivel territorial,
compete a los concejos determinar la estructura administrativa muni-
cipal y las funciones de sus dependencias, asi como crear, por iniciati-
va del alcalde, las entidades requeridas conforme con lo dispuesto en
el numeral 6 del articulo 313.

Por lo anterior, la funcidn de estructurar el poder administrativo y sus
condiciones de organizacion, planeacién, decisiéon y coordinacién co-
rresponde al gobierno, a partir de las previsiones dadas por el legislador,
y no a instancias judiciales. En este sentido, la Sentencia del rio Bogota,
al sobrepasar esta frontera bajo el objetivo de garantizar los derechos
colectivos, impacta el modelo de gestién de las autoridades locales.

Para medir las implicaciones del cecH en términos de la funcién
administrativa, y con el fin de analizar las razones que justifican la “in-
tromisién” gubernamental del juez a través de una visién institucional
para resolver un problema publico, se aplicé la ruta metodolégica uti-
lizada en el estudio y anadlisis de la capacidad de los gobiernos, tanto
central como local, para el manejo de asuntos publicos globales, dise-
fAada por la profesora Angélica Rosas, del Departamento de Politica y
Cultura de la Unidad Xochimilco de la Universidad Auténoma Metro-
politana de México (Rosas Huerta, 2008).

Esta metodologia: 1) parte de la definicion de qué se entiende por
capacidad institucional, en el contexto y entorno en que se enmarca;
2) integra los componentes de esta capacidad (juridico, econémico y
politico-social) a través de sus dos pilares: el administrativo (recurso
humano, presupuesto, estructura, distribucién de funciones y res-
ponsabilidades, manifestaciones de autoridad, reglas de juego) y el
politico (forma de interaccion, participacion, voluntad politica y distri-
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bucién del poder); 3) determina el nivel de capacidad (micro: recurso
humano; meso: capacidad de gestién, y macro: las instituciones y el
entorno politico, econémico y social), y finalmente, 4) identifica cdmo
se expresa (Rosas, 2008).

La capacidad institucional corresponde a un concepto en movi-
miento que, a partir de los noventa, se ha caracterizado por el forta-
lecimiento de las instituciones publicas en la busqueda del desarrollo
sostenible, y en el que los gobiernos requieren “habilidad [...] absorber
responsabilidades, operar mas eficientemente y fortalecer la rendi-
cién de cuentas” (Rosas, 2008, p. 123) para un “buen gobierno”.

Para evaluar la capacidad institucional se consideran factores que
inciden en su construccion y/o desarrollo, tales como aspectos tec-
noburocraticos e interaccion de actores politicos, entre otros' (Rosas
Huerta et al., 2012). Por ello, la capacidad depende de la organizacién
administrativa de un gobierno, a partir de tres componentes: el juri-
dico, cuyas acciones se enmarcan en la Constituciéon y en el principio
de legalidad; el econédmico, que responde a los recursos y demandas
para la atencion de los asuntos del gobierno; y el politico-social, que
representa la democracia y la participacion politica (Nelissen, 2002,
citado en Rosas Huerta, 2008). Adicionalmente, la capacidad también
responde a las reglas formales e informales, y a los procesos o practi-
cas de los actores intervinientes (Rosas Huerta, 2008).

Para evaluar la capacidad institucional, la metodologia selecciona-
da considera los componentes administrativo y politico, dado que el
Estado no solo es un aparato burocratico, sino que también responde
a intereses politicos e involucra expectativas e ideologias tanto inter-

13 “Como ejemplo se tiene: nimero, variedad y cargos de funcionarios; factores de
procedimiento de recursos humanos (el reclutamiento, la promocién, los salarios y el
escalafén); formacién/capacitacién de los recursos humanos; concentracién de exper-
tos, a través del reclutamiento; disponibilidad de recursos financieros necesarios para
la realizacion de tareas previstas; responsabilidades, propoésitos y funciones de la orga-
nizacion; estructura y distribucion de funciones y responsabilidades; forma de organi-
zacion; autoridad juridica; sistemas de gestion para mejorar el desempefio de tareasy
funciones especificas; relacién, coordinacién y colaboracién intergubernamental; tipo
y caracteristicas de las politicas y programas que disefian e implementan; leyes, nor-
mas y, en general, reglas del juego’ que gobiernan las relaciones entre los actores
involucrados, participacién politica; negociacion; lucha de poder; entre otros” (Rosas
Huerta et al., 2012, p. 169).



nas como externas (Repetto, 2004, citado en Rosas Huerta, 2008). Den-
tro del componente administrativo se incluyen, entre otros, el recurso
humano asociado a la aptitud individual de los actores responsables 'y
su organizacion, la disponibilidad de recursos financieros requeridos
para el cumplimiento de los fines, la estructura y distribucién de fun-
ciones y responsabilidades, las manifestaciones de autoridad y, en ge-
neral, las reglas de juego que regulan las relaciones entre los actores
involucrados (Rosas Huerta, 2008).

El componente politico responde a la interaccion de los actores
politicos entre si y con quienes buscan tener una participacion mas
activa en los problemas publicos. Este componente considera factores
como la forma de participacién, la voluntad politica que reflejan sus
actores y la manera en que se representa la distribucién del poder
(Rosas Huerta, 2008). Tal capacidad publica se relaciona con la go-
bernanza, que corresponde a la habilidad de las organizaciones para
asumir responsabilidades, funcionar de manera eficiente y fortalecer
la rendicion de cuentas. De esta manera, la capacidad se vincula con
la aproximacion que tiene un gobierno a partir de la preferencia por
ciertos valores (Rosas Huerta, 2008).

A partir de los elementos de la organizacion administrativa (or-
ganizacion, funciones y actividades, herramientas y mecanismos de
decision) y de la ruta metodoldgica disefiada por la profesora Rosas,
se evalula la capacidad institucional del cecH en términos de: 1) carac-
teristicas y funciones sefaladas en la sentencia para entender qué
tipo de capacidad ostenta este consejo; 2) su componente adminis-
trativo (recursos y forma de organizacién); 3) su componente politico,
como modo de interaccidn y relacién de los actores, involucrando los
niveles de capacidad (micro, meso y macro); y 4) la manera en que
se expresa desde la perspectiva de la gobernanza. Esto con el fin de
identificar las implicaciones de este disefio institucional de origen ju-
dicial en el gobierno urbano del Distrito Capital.

Como fuentes de informacién se tomaron la sentencia, 40 actas
de reunion y los 8 acuerdos adoptados por el consejo desde su ins-
talaciéon en 2014 hasta el afio 2020. Ademas, se realizaron tres entre-
vistas y una conversacion con algunos funcionarios de las entidades
miembro, asi como entrevistas publicadas en medios digitales. Todo



ello con el fin de analizar la efectividad de este ente, sus funciones y
la implementacién de las 6rdenes relacionadas con las acciones de
articulacion y coordinacion para la planificacion ambiental territorial,
y la adopcidén del poMCA.

Caracteristicas, funciones y tipo de capacidad del cecH

El CECH se concibié como la autoridad llamada a coordinar las actua-
ciones en la cuenca del rio Bogota, cuya gestion se orienta a la unidad
en el manejo del rio y a la articulacién con los instrumentos de orde-
namiento territorial, en procura del mejoramiento continuo y soste-
nible de la calidad de vida de sus habitantes, asi como a organizar
las relaciones entre los actores para la cohesién de la acciéon publica
(Sentencia rio Bogota, 2014).

El propdsito de este consejo es la direccidon, gestion, articulacion y
coordinacioén de la cuenca, encontrandose entre sus funciones la for-
mulacién de asuntos de politica y gestién ambiental, el manejo y fi-
nanciacion de proyectos, la articulacién institucional, la planificacién
ambiental territorial, la gestién integral de la cuenca, el seguimiento y
control, asi como el funcionamiento del observatorio y de los sistemas
de informacién (Sentencia rio Bogota, 2014).

Para lograr el compromiso e intervencion de las entidades compe-
tentes, se dispuso que la GEC, y el CECH de manera transitoria, se confor-
maran por entidades del nivel nacional, departamental y local, contando
asicon la participacion de: 1) el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sos-
tenible (MADS), encargado de liderar su implementacion y actuar como
secretaria técnica; 2) la Gobernacién de Cundinamarca (Gobernador o
Secretarias de Planeacion, Ambiente y Salud); 3) la Alcaldia Mayor de
Bogota (Secretaria Distrital de Ambiente); 4) la Empresa de Acueducto
y Alcantarillado de Bogota (EaAB); 5) la Corporaciéon Auténoma Regional
de Cundinamarca (CAR), y 6) dos representantes de los entes territoriales
aferentes a la cuenca. Hasta tanto se cree la GEC, asisten como partici-
pantes la Contraloria General de la Republica y la Procuraduria General
de la Nacion. Posteriormente, el cecH decidié que el Departamento Na-
cional de Planeacion (DNP) seria un invitado permanente.

Para el funcionamiento del cecH, la sentencia sefial6 la necesidad
de contar con reglas basicas, procedimientos fundamentales y, en es-
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pecial, principios de organizacion, los cuales fueron previstos en esta.
Si bien se dispuso que dentro de la estructura de la GCH se contaria
con un gerente, un area técnica, un area administrativa y un equipo
interdisciplinario comisionado por parte de las entidades sefialadas,
al no existir dicha gerencia ha sido el CEcH, con su condicién temporal,
quien ha intentado ejercer las funciones asignadas judicialmente. Su
operatividad se ha dado a partir de la participacién de los represen-
tantes de las entidades que lo conforman, asi como del apoyo de fun-
cionarios de cada una de ellas, cuyo marco de intervencién responde
a lo dispuesto en la sentencia y cuyo funcionamiento obedece a su
propio reglamento’ (tabla 2.2).

Tabla 2.2. Funcionamiento del CECH

Regular la integracién, organizacién y funcionamiento del CEcH de mane-

Objetivo ra transitoria.
Dirigir, gestionar, articular, integrar y coordinar con un enfoque sistémico
Objetivo general la cuenca, de acuerdo a las obligaciones impuestas por el Consejo de

Estado.

Es un érgano colegiado de integracién interinstitucional, concebido para

Naturaleza juridi . ) -
aturaleza juridica dar cumplimiento a los fines de la sentencia.

Entidades de nivel nacional, departamental y local previstas en la senten-
Integracion cia, cuyos delegados deben ser de nivel directivo, con asistencia obligato-
ria'y ad honorem.

Inicialmente estaban previstas cada mes, en la dltima reforma se sefial6

ion P
Sesiones que seran trimestralmente.
Mesa técnica CECH: esta mesa tiene como funcién ser el motor dinamiza-
dor y articulador del accionar.
Mesas

Mesas tematicas: Estas mesas estan encargadas del cumplimiento del
plan de accién.

Fuente: elaboracién propia a partir de Acuerdos adoptados por el CECH.

Con el fin de integrar los instrumentos financieros, técnicos y de mo-
nitoreo para la operacion y recuperacion del rio, asi como para la crea-
cién de la gerencia, la sentencia ordend al MADS incluir, en el proyecto
de ley para la creacién de la Gec, la conformacion del Fondo Comun de
Cofinanciacion (Focor) como instrumento financiero para apalancar
los programas y acciones, compuesto por los recursos destinados al

14 Mediante Acuerdo n.° 1 de 2014, modificado por los Acuerdos n.° 3 de 2017, n.° 5
de 2019y n.° 8 de 2020, se adoptd el reglamento operativo del CECH.



rio. No obstante, también de manera transitoria, se ordend al CecH la
constitucién temporal de este fondo.

Ademas del marco de accion previsto en la sentencia para el CECH,
sus actividades se han centrado en las érdenes judiciales, tanto las
impartidas como las que le compete conocer, las cuales pueden clasi-
ficarse, segun el grado de responsabilidad para su cumplimiento, en
directas, que corresponden a aquellas cuya gestion depende del pro-
pio consejo, e indirectas, cuyo cumplimiento recae en los demanda-
dos, pero que requieren directrices, definicién o seguimiento de esta
instancia, incidiendo asi en su diligencia.

Lo que se evidencia de las 6rdenes encomendadas al CECH es
que, desde el punto de vista de la administracién, implican no solo
el cumplimiento de competencias que, por misién, corresponden a
las instituciones involucradas como demandadas, sino que suponen,
adicionalmente, agotar el paso correspondiente ante el CECH, en aca-
tamiento de la sentencia, lo que puede representar una duplicidad
de gestién.

El marco juridico que regula las competencias, funciones y accio-
nes del CECH corresponde a lo previsto en la sentencia, es decir, tanto
en su parte considerativa, que sustenta la necesidad de esta instancia,
como en la resolutiva, que sefiala las érdenes que le fueron encomen-
dadas. Por tanto, se trata de un ente de creacidn judicial cuyo marco
de accién y finalidad se han enmarcado en dar cumplimiento a una
decision de tipo jurisdiccional.

Desde la perspectiva econdmica, al igual que en los asuntos a cargo
del cecH, la sentencia dispuso que los recursos destinados para la ges-
tion integral de esta cuenca hidrografica —es decir, la financiacién de
planes, programas y proyectos con dicho fin— provendrian del fondo
FOCOF. Sin embargo, ni en la sentencia ni en el proyecto de ley pre-
sentado por el Ministerio para su creacién se sefialé lo concerniente
al presupuesto requerido para su funcionamiento como institucién,
situaciéon que, como se evidencia en los apartes siguientes, ha impac-
tado de manera directa la operatividad y capacidad de gestion de este
consejo. Politica y socialmente, al ser una creacidn judicial orientada a
la proteccion de derechos colectivos vulnerados, su finalidad resulta
evidente; no obstante, al estar integrado por instituciones con fines



politicos asociados al nivel de la administracién que representan, la di-
namica del CECH no resulta ajena a dichas influencias.

En relacion con el tipo de capacidad institucional, el Consejo de Estado
buscé, con este ente, fortalecer la gestién administrativa sobre la cuen-
ca, lo que corresponderia a una capacidad entendida como proceso, al
estar su institucionalidad originada, enmarcada y ligada a la sentencia.
Tal como se evidencia en los componentes siguientes, su capacidad se
ve limitada al provenir de un actor que carece de misionalidad para su
creacion, lo que a su vez incide en su capacidad de actuacion.

Componente administrativo del cEcH

Dentro de este componente se encuentra el recurso humano, asocia-
do, entre otros aspectos, a la competencia individual de los actores
responsables, a la organizacién, a la disponibilidad de recursos finan-
cieros requeridos para el cumplimiento de los fines, a la estructura
y distribucion de funciones y responsabilidades, a las manifestacio-
nes como autoridad y, en general, a las reglas de juego que regulan
las relaciones de los actores involucrados (Rosas Huerta, 2008). Al ser
el cecH un ente de creacion judicial y no contar con una estructura
organizacional establecida normativamente que le permita disponer
de personal propio, su funcionamiento se ha dado a través de las
entidades llamadas a su conformacion. Para ello, dentro de las de-
cisiones adoptadas dispuso la integracién de una mesa técnica
encargada de dinamizar y articular el accionar de este consejo, asi
como de mesas tematicas para el cumplimiento del plan de accion
trazado, en las cuales participan los funcionarios designados por cada
una de las entidades que lo conforman.

En el plan de accion se definen los planes, programas, proyectos
y, en general, todas las actividades a desarrollar para la recuperacién
integral de la cuenca del rio Bogota y su sostenibilidad, asi como para
el cumplimiento de las 6rdenes de la Sentencia. La mesa técnica, con-
formada por los profesionales designados por las entidades que in-
tegran el consejo, tiene como obijetivo facilitar el cumplimiento de las
funciones de los consejeros, liderar el desarrollo de las mesas temati-
cas y garantizar la ejecucion del plan de accién (articulo 17 del Acuer-
do n.° 8 del CecH).



Las mesas tematicas, cuyo objetivo es la ejecucién del plan de ac-
cién, estan integradas por funcionarios y/o contratistas designados
por cada entidad participante. Son responsables de cumplir el crono-
grama definido en el respectivo plan, reportar los avances de su ejecu-
cién y realizar las demas actividades necesarias para el cumplimiento
de la finalidad del cecH. Al estar presente el principio de legalidad de
las actuaciones administrativas a cargo de los actores participantes, el
cual responde a las competencias y responsabilidades legales que les
corresponden como entidades individualmente consideradas, ello ha
marcado el actuar del cecH, al no existir una estructura, distribucién
de funciones ni manifestaciones como autoridad. En cuanto a este
componente administrativo, dado que el CECH no cuenta con recurso
humano propio, disponibilidad de recursos financieros, estructura or-
ganizativa, naturaleza definida ni poder vinculante en sus decisiones,
no posee la capacidad institucional pretendida por el juez.

Componente politico del cecH

El componente politico, entendido como la manera en que participan,
se relacionan e interactdan sus miembros, asi como la respuesta a la
distribucién del poder y el nivel de capacidad (micro: recurso humano;
meso: capacidad de gestién; y macro: las instituciones y el entorno
politico, econdmico y social), se analiza a partir de la informacion con-
tenida en las 40 actas de reunién revisadas desde su instalacién, el 7
de octubre de 2014, hasta el 30 de diciembre de 2020. La periodicidad
de las sesiones, conforme a las actas, no refleja lo previsto inicialmente
en el reglamento interno, ya que se registran 39 sesiones, de las cuales
36 fueron ordinarias y 3 extraordinarias.

La falta de regularidad y frecuencia en las sesiones del CECH puede
obedecer a las condiciones que rodean su funcionamiento y opera-
tividad. La asistencia y participacion dependen de que las entidades
llamadas a conformar el consejo atiendan, con sus propios recursos,
actividades adicionales a sus competencias habituales. Su accionar,
enfocado en el cumplimiento de las 6rdenes impartidas, hace que
la periodicidad de las sesiones se relacione con los plazos y requeri-
mientos establecidos en el proceso de implementacion de la sentencia
para evidenciar su cumplimiento. La dinamica de este consejo ha es-
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tado marcada por su naturaleza de creacidn judicial, con actuaciones
centradas en demostrar el acatamiento de las 6rdenes y no necesa-
riamente en garantizar la efectividad de los derechos, ante el temor
de un eventual desacato; ademas de enfrentar limitaciones al no ser
una institucion formal, carecer de presupuesto y personal propio, y no
contar con fuerza vinculante en sus decisiones.

El actuar del cecH ha estado precedido por el mandato judicial y,
adicionalmente, ha dependido tanto de la disposicién como de la vo-
luntad politica de sus actores intervinientes, todo ello bajo la prioridad
de dar cumplimiento a las érdenes judiciales. El Distrito Capital, ade-
mas de participar y ser miembro de este consejo —representado por
la Secretaria de Ambiente y la EAAB—, cuenta con la “Comision Inter-
sectorial para la coordinacién de las actuaciones administrativas del
Distrito Capital para el cumplimiento de la Sentencia del Consejo de
Estado [del rio Bogota]"', lo que, desde la perspectiva institucional, ha
implicado una doble gestidn: por una parte, la coordinacion al interior
del mismo Distrito y, por otra, la articulacion de sus actuaciones en el
CECH desde el punto de vista administrativo.

Los consejeros con mayores dificultades, no solo frente al cum-
plimiento de la sentencia, sino también en cuanto a su nivel de par-
ticipacion en el CecH, son los municipios que conforman la cuenca,
excluyendo al Distrito Capital. En primer lugar, porque intervienen Uni-
camente dos municipios, cuyo tiempo de participacion es temporal; en
segundo lugar, por el bajo o incluso inexistente presupuesto y la redu-
cida capacidad institucional para cumplir con lo ordenado en la sen-
tencia; y, finalmente, por su rol de representados por los municipios

15 Esta Comisién fue inicialmente creada mediante el Decreto 119 del 3 de abril de
2014, con el encargo de priorizar, articular y gestionar la ejecucién de las acciones de
las entidades distritales involucradas en el cumplimiento de la Sentencia del rio Bogo-
ta. Este decreto fue derogado por el Decreto 198 de 2014, modificado posteriormente
por el Decreto 238 de 2017, sefialandose a esta comisiéon como la encargada de dar
cumplimiento a la sentencia. Esta integrada por las Secretarias de Ambiente, Gobierno,
Hacienda, Planeacién, Educacién, Salud, Habitat, Desarrollo Econémico, la Secretaria
Juridica Distrital, la EAAB, el Instituto Distrital de Gestion de Riesgos y Cambio Climatico
(Idiger), la Caja de Vivienda Popular (cvp) y la Unidad Administrativa Especial de Servi-
cios Publicos (UAESP); y la responsabilidad de la Secretaria Distrital de Ambiente (sDA) y
de la EAAB de consolidar toda la informacion de informes requeridos por el CECH.
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llamados a intervenir, cuyos problemas individuales e incluso intereses
politicos muchas veces difieren, lo que impide que sean escuchados y
que reciban la totalidad de la informacién. No resulta ajena la partici-
pacion de la autoridad judicial y de los organismos de control en las se-
siones del CECH. En el caso de la primera, esta se dio Unicamente en las
tres primeras sesiones, quedando la intervencién judicial reducida al
seguimiento del cumplimiento del fallo, tanto de manera directa como
a través del Comité de Verificacion'e.

Frente a los organismos de control, en la sentencia fueron llamados
a ser participantes permanentes, con voz pero sin voto, la Procuradu-
ria General de la Nacién y la Contraloria General de la Republica. El rol
de estos organismos a lo largo de las sesiones fue activo en cuanto a
sus intervenciones y opiniones. No obstante, la constante fue la sal-
vaguarda de la independencia de su intervencion y el alcance de sus
competencias, regladas legalmente y no en funcion de lo ordenado en
el fallo judicial, sin que su presencia avalara el actuar del CECH ni im-
pidiera que, posteriormente, procedieran como entidades de control.
Resulta llamativo que los organismos de control local no fueran llama-
dos por el actor judicial, pese a ser los competentes para conocer de
los asuntos de las instituciones de nivel municipal y distrital.

Al no tener este consejo capacidad institucional, los actores o en-
tidades llamados a su conformacién constituyen el eje de esta ins-
tancia de articulacion. Las tendencias identificadas en las diferentes
sesiones demuestran que el rol de cada actor no solo depende de su
influencia, respaldada en los recursos econémicos o presupuestales
con que cuenta, sino también de sus competencias y del nivel de la
administracion que le corresponde —nacional, regional o local—, asi
como de su grado de responsabilidad e injerencia en la problematica
de la cuenca hidrografica del rio Bogota.

En la aplicacion de la ruta metodoldgica, este componente politico
evidencia el marcado impacto que genera la sentencia en la manera

16  La creacién del Comité de Verificacién del cumplimiento de la Sentencia del rio
Bogota fue ordenada en la misma sentencia. Sin embargo, en audiencia realizada el 13
de mayo de 2016 se procedié con su instalacién. Este comité, conformado por 16 sub-
comités —uno por cada subcuenca—, asigné a cada uno de ellos una ONG resultante del
sorteo realizado a instancias de la autoridad judicial.



en que interactuan, se relacionan e intervienen los actores en el con-
sejo, bajo la presién de la sentencias, pero manteniendo su institucio-
nalidad de forma individual. Esto se refleja igualmente en los niveles:
micro, cuyos recursos dependen de los miembros; meso, sin capaci-
dad de gestion, limitandose a un escenario de interlocucién; y macro,
en el que los actores mantienen las condiciones politicas y econémi-
cas que rodean sus competencias propias como entidades.

¢Gobernanza como forma de expresion del CECH?

Entre las justificaciones del actor judicial para contar con un ente arti-
culador se encuentra la necesidad de una “buena gobernanza” para la
cuenca, a través de la integracién normativa, acuerdos institucionalesy
adopcidn de decisiones equitativas y sostenibles (Sentencia rio Bogot3,
2014). La gobernanza se ha entendido de diferentes maneras, entre
ellas: el papel principal a cargo del gobierno para la implementacion
de estrategias modernas de administracion publica que involucren ac-
tores no gubernamentales (Rhodes, 1996, citado en Arias Arbelaez y
Vargas, 2010); las habilidades de gobierno para fomentar politicas pu-
blicas, legitimidad y autoridad de las instituciones del Estado, y sus re-
laciones de prestacién con los ciudadanos (Grindle, 2004; 2007, citado
en Arias Arbeldez y Vargas, 2010); e, incluso, de una manera negativa,
como la ausencia de una autoridad central para ocuparse de asuntos
colectivos (Rouseneau, 2000, citado en Arias Arbeldez y Vargas, 2010).

El concepto de gobernanza adquiere mayor relevancia en la prac-
tica politica como forma de gestionar las politicas publicas, ya que, a
diferencia de los modelos jerarquicos de control y del mercado, surge
como una nueva forma de gobierno basada en un mayor nivel de coo-
peracién, colaboracidn, consenso y participacion de diferentes tipos
de actores en la elaboracion de estas politicas, con el fin de obtener
mejores resultados y garantizar la gobernabilidad (Zurbriggen, 2011).
Desde una perspectiva ambiental, se ha definido como el conjunto
de procesos regulatorios, mecanismos y organizaciones a través de
los cuales los actores politicos impulsan acciones y resultados am-
bientales (Lemos y Agrawal, 2006, citados en Arias Arbelaez y Vargas,
2010). Asimismo, la gobernanza ambiental responde al establecimien-
to, confirmacién o cambios institucionales, con o sin la intervencion



del Estado, para resolver conflictos asociados a los recursos naturales
(Paavola, 2007, citado en Arias Arbelaez y Vargas, 2010).

De lo anterior se puede colegir que el actor judicial partié de los ele-
mentos y conceptos referidos para lograr una “buena gobernanza” a
cargo de la gerencia, es decir, del CECH. A través de este, como institu-
cion, se buscaba instaurar una nueva manera de gobernar la cuenca y
concretar politicas publicas mediante la implementacion de estrategias
y la participacion no solo de las instituciones responsables de la cuenca,
sino también de actores sociales y entes de control, para asi atender un
asunto de naturaleza colectiva, como lo es el asociado al rio.

Sin embargo, esta gobernanza, al igual que en los componentes
desarrollados precedentemente, al provenir de una instancia cuya fi-
nalidad se circunscribe a una sentencia judicial, se queda corta en su
capacidad de gestion y decisién. En consecuencia, se convierte en un
espacio colectivo de discusion e interlocucidn, quedando las decisio-
nes y politicas en cabeza de las entidades participantes, cuya sinergia
se orienta a demostrar al actor judicial el cumplimiento de lo ordena-
do. En este sentido, se puede concluir que el CECH carece de capacidad
institucional, y que el esfuerzo por trabajar de manera coordinada y
articulada obedece al fuerte control judicial en el seguimiento de la
implementacion de las érdenes que le competen.

Del estado de cumplimiento de las principales érdenes bajo res-
ponsabilidad del cecH, se evidencia que no basta con la intencién de
crear una instancia de coordinacién si, institucionalmente, no se cuen-
ta con las herramientas para su operacién y funcionamiento. De lo
contrario, como ha ocurrido en el caso analizado, los esfuerzos se con-
vierten en cargas adicionales para las entidades intervinientes, que se
limitan a demostrar un cumplimiento meramente formal.

Asimismo, se puede sefialar que el cecH ha logrado cierto grado
de reconocimiento como instancia de interlocucion institucional en la
discusion y socializacién de las érdenes relacionadas con el ordena-
miento y recuperacién de la cuenca, mediante la comunicacion para
la coordinacién de competencias, aun bajo el marcado peso del cum-
plimiento judicial. El problema del rio Bogota es tan complejo que, a
pesar de estas previsiones regulatorias y de que el juez se abrogé una
competencia de gobierno al estructurar un ente administrativo con



bajas capacidades, la participacién del actor judicial ha sido determi-
nante para la priorizacién de acciones en la agenda publica y en las
decisiones de gobierno para el ordenamiento de la cuenca.

La judicializacion de la actualizacion y modificacion
del POT de Bogota

El ordenamiento territorial constituye una herramienta fundamental
en la planificacién y gestion del suelo, el cual, conforme al actor judi-
cial, ha estado ausente y desarticulado en el manejo ambiental de la
cuenca y en los instrumentos y planes de gestién ambiental. Por tal
razon, ordend la actualizacion de los poT de las entidades territoriales
de la cuenca para ajustarse a lo dispuesto en el pomcA, en el térmi-
no perentorio e improrrogable de doce meses contados a partir de la
aprobacion y actualizacién de este Ultimo'. En contraste con la orden
de caracter organico del cecH, en la de modificacién y ajuste al instru-
mento de planeamiento territorial, el Consejo de Estado incide en un
tema sustancial del gobierno urbano, relacionado con el ordenamien-
to local, intervencién en la que, adicionalmente, se abroga atribucio-
nes constitucionalmente conferidas al Ejecutivo.

Dada la relacién entre el ordenamiento ambiental y el territorial, y
considerando que, conforme a las érdenes judiciales para la modifica-
cién de los POT, de manera previa se requeria el ajuste y actualizacion
del pomca del rio Bogota, se sefialan las implicaciones que conllevd
el cumplimiento de dicho tramite frente a los tiempos previstos en la
sentencia, para posteriormente determinar su impacto en la actuali-
zacion del poT de Bogota.

17 El pomca fue adoptado mediante la Resolucién 01 del 29 de septiembre de 2014
por parte de las Corporaciones Auténomas Regionales de Cundinamarca, del Guavio y
de la Orinoquia. Posteriormente, en cumplimiento de lo ordenado en la sentencia del
rio Bogota, se ajusté y actualizé mediante la Resoluciéon 0957 del 2 de abril de 2019,
emitida por esas mismas Corporaciones.



Ajuste y actualizacion del pomcA de la cuenca hidrografica del
rio Bogota

El Consejo de Estado determiné que, para lograr una gestién equilibra-
da de la cuenca, era necesario conciliar los usos del agua y del suelo a
la luz del interés general, en la que el papel regulatorio resulta indis-
pensable para organizar las relaciones entre los actores intervinientes
y garantizar la cohesion publica. De alli la importancia de actualizar el
pomcA del rio Bogota y articularlo con los instrumentos de planeacién
existentes (Sentencia rio Bogotd, 2014). Entre las disposiciones que
constituyen normas de superior jerarquia para la elaboracion y adop-
cion de los planes de ordenamiento territorial se encuentran las direc-
trices para el manejo de cuencas hidrograficas, conforme al articulo 10
de la Ley 388 de 1997; es decir, el POMCA es un determinante ambiental
dentro del ordenamiento territorial.

No obstante, pese a la jerarquia prevista para este tipo de instru-
mentos y a que la cuenca hidrografica del rio Bogota contaba con su
POMCA aprobado en 20068, en la sentencia se ordend a la cAR la adop-
cién y declaraciéon de un nuevo POMCA de esta cuenca como maximo
instrumento de planeacidn y gestion, y por ende del CECH'®, en un tér-
mino de 20 meses? contados a partir de la ejecutoria de la senten-
cia?'. Como condicion sine qua non, esta modificacién y actualizacién
requeria el aval del cecH para su aprobacién, el cual, en ejercicio de
las facultades conferidas en la sentencia, podia solicitar ajustes bajo
el marco de direccion y gestién integral de la cuenca (Sentencia rio
Bogota, 2014).

18 Resolucién 3194 del 23 de noviembre de 2006 de la cAR Cundinamarca.
19 Orden n.° 4.7 de la sentencia.

20 El actor judicial sefialé el término de 20 meses considerando que este proceso ya
se encontraba en curso.

21 El Consejo de Estado adiciond y aclaré la sentencia de segunda instancia mediante
providencia del 17 de julio de 2014, sefialando, entre otros, que la modificacién y ac-
tualizacion del pomca del rio Bogoté debia ser aprobada también por Corpoguavio, que
tiene una participacion en la cuenca del 3.55 %, y por Corporinoquia, con una participa-
cién en la cuenca del 0.10 %.



Teniendo en cuenta que la modificacién y ajuste del POMCA no se
cumplié dentro del término previsto en la sentencia, ya que tardé alre-
dedor de cinco afios para su aprobacion, resulta imperativo conside-
rar tanto el procedimiento como las actuaciones que giran en torno al
proceso de modificacidn y ajuste de este instrumento de planificacién,
con el fin de contar con elementos que permitan determinar el impac-
to de las 6rdenes dadas por el actor judicial en este sentido.

Conforme a las disposiciones legales, en la cuenca en que conver-
jan dos o mas Corporaciones Auténomas Regionales deberan for-
marse comisiones conjuntas para concertar y armonizar el proceso
de ordenamiento y manejo (articulo 2.2.3.1.8.1 del Decreto 1076 de
2015). En el proceso de revision y ajuste total o parcial de un Pomca,
conforme a lo dispuesto en el Decreto 1076 de 2015, se deben agotar
las etapas de diagndstico, prospectiva y formulacion del plan.

Con el fin de determinar el tiempo que se requiere para adelantar
un proceso de revision y ajuste de este tipo de instrumentos, se iden-
tificaron las actividades y productos necesarios para cada fase, ya que
los Unicos términos sefialados en la norma corresponden a los aso-
ciados al proceso de divulgacion y participacion ciudadana. Ademas
del componente técnicoy la especialidad intelectual en las actividades
requeridas, no puede dejarse de lado el periodo de contratacidon con
dicho fin, que usualmente se adelanta mediante la modalidad de con-
sultoria. De esta manera, se seleccionaron en el Secop diez contratos
suscritos por Corporaciones Autonomas Regionales con este objetoy,
a partir de los plazos contractuales previstos para su cumplimiento, se
obtuvo que, en promedio, el tiempo requerido para esta labor es de
aproximadamente 49 meses.

Asi, se reviso el tiempo del proceso de aprobacion del ajuste y actua-
lizacion del pomca del rio Bogota, desde el momento de la aclaracion y
adicién a la sentencia, es decir, desde julio de 2014 hasta abril de 2019,
fecha en la que se expidié la Resolucion conjunta 957 del 2 de abril de
2019 de la cAr, Corpoguavio y Corporinoquia, para contrastarlo con el
tiempo sefialado judicialmente para su cumplimiento. Este proceso de
ajuste y actualizacion del pomca del rio Bogota tardd 56 meses, tiempo
en el cual se logré contar con los recursos presupuestales, adelantar las
gestiones contractuales y su consecuente ejecucion, atender requeri-



mientos técnicos y realizar estudios de campo, asi como surtir procesos
participativos y de socializacion, entre los que se encuentran los asocia-
dos a las consultas previas y los consejos de la cuenca, ademas de los
tiempos propios del procedimiento y las dificultades que en la practica
acompafian cualquier actuacién de la administracion.

Ademas de las actividades propias del procedimiento, y conforme a
lo ordenado en la sentencia, este ajuste requeria contar con el aval del
CECH de manera previa a su aprobacion, lo que representd un proceso
de discusidn entre los actores mas interesados y su consecuente con-
certacion. En relacion con este aval, de las evidencias registradas en
las actas de reunién, si bien sirvié como espacio de discusién e impul-
SO para su posterior aprobacion, puede sefialarse que representd mas
un requisito formal para demostrar el cumplimiento de lo ordenado
por el actor judicial. El proceso de discusion sobre la modificacion y
ajuste se surtio, en realidad, en los dias previos a la formalizacion del
aval requerido, durante las sesiones adelantadas tanto por las mesas
técnicas como por las ordinarias del cecH, realizadas los dias 11, 18y
19 de diciembre de 2018; 12, 18 y 25 de febrero de 2019; y 1 de marzo
de 2019, respectivamente.

Con fundamento en lo anterior, resulta evidente que, si bien tras
la orden judicial de actualizacion del poMcA existe un fin loable y ne-
cesario que presiond su cumplimiento, este tipo de 6rdenes requiere
considerar tanto la realidad de su gestién como los procedimientos
previstos en las normas legales aplicables, para que dicha finalidad no
se desdibuje ni se deslegitime el rol del actor judicial al imponer car-
gas con plazos incumplibles o poco razonables bajo responsabilidad
de la administracion.

Obligacién judicial de “modificacién y ajuste” al POT de Bogota

En la sentencia se identificé la existencia de un problema de ordena-
miento territorial y uso del suelo, tanto en el departamento como en
los municipios con los cuales existe una influencia reciproca con el rio.
Por ello, el Consejo de Estado ordendé la “modificacién y ajuste” de los
planes de ordenamiento territorial de los municipios con participacién
en la cuenca, asi como del Distrito Capital, para ajustar sus disposicio-
nes a lo previsto en el nuevo pomcA del rio Bogota.
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Las relaciones territoriales a nivel regional en torno a la cuenca jus-
tifican la necesidad de articulacién, no solamente institucional, sino
también de los instrumentos de planeamiento, cuya adopcién se en-
cuentra contemplada en el marco de las 6rdenes impartidas por el
actor judicial. Esta orden de modificacidn de todos los POT se dio sin
tener en cuenta la fase de vigencia?? en que se encontraban. Se par-
tié del seflalamiento de la necesidad del reordenamiento territorial
como elemento estructurante para la recuperacion del rio, ante las
dinamicas poblacionales en su entorno, el aumento en los procesos
de urbanizaciony las relaciones territoriales de la cuenca, entre otros,
lo cual justifica la articulacidn de instrumentos de planeamiento con
las disposiciones de ordenamiento ambiental®.

La finalidad de esta orden judicial no tiene discusién; no obstante,
llama la atencién que, a diciembre de 2020, ninguno de los munici-
pios de la cuenca, incluido Bogotd, después de 20 meses del ajuste y
actualizacion del pomca en 2019, hubiera cumplido la orden asociada
a la modificacién y ajuste del PoT, cuyo plazo era de 12 meses?*. Aten-
diendo el vencimiento del término sefialado en la sentencia, la magis-
trada Villamizar, el 23 de febrero de 2021, resolvid abrir incidentes de
desacato contra cada uno de los municipios de la cuenca. Con el fin de
identificar las dificultades o razones por las cuales, a 2020, no se logro
el cumplimiento de esta orden, resultan pertinentes las dimensiones y
factores —procedimientos, recursos y tiempos— que implica un pro-
ceso de revision y ajuste de este tipo de instrumentos, cuyo procedi-
miento y condiciones se encuentran regulados y que, en palabras del
juez, se sefialan como “modificacién y actualizacion”.

22 "Se entiende por pOT de primera generacidon aquellos formulados entre 1998 y
2005 (...) en una fase reciente de la aplicacién de la Ley 388 de 1997. Los poT de segunda
generacion son aquellos que se estdn formulando después de cumplidas las vigencias
de largo plazo de los primeros” (Contreras, 2017).

23 En materia ambiental, se ha reconocido la importancia de la relacién entre las ac-
cionesy decisiones frente a la regulacién de los usos del suelo y la vocacién y ocupacién
de los actores en su territorio (Contreras, 2017).

24 Adiciembre de 2020, corte del periodo de andlisis, el POT de Bogota se encontraba
en su fase de diagndstico. Sin embargo, actualmente fue adoptado mediante el Decreto
555 del 29 de diciembre de 2021.
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La vigencia de los contenidos de los poT esta definida en cada plan
bajo los siguientes parametros: 1) el contenido estructural tendra una
vigencia de largo plazo, equivalente a tres periodos constitucionales
de las administraciones locales; 2) los componentes urbanos y rura-
les de mediano plazo, dos periodos constitucionales de estas, y 3) los
contenidos urbanos y rurales de corto plazo, asi como los programas
de ejecucion, regiran durante un periodo constitucional completo de
la administracién®.

La revision de los POT corresponde a un procedimiento que busca
su actualizacion, modificacidon o ajuste, a iniciativa de los respectivos
alcaldes, y procede en los siguientes eventos?: por vencimiento de los
términos de vigencia?; por excepcional interés publico (declaracién
de desastre o calamidad publica, amenazas, riesgo o vulnerabilidad)?;
por modificacién excepcional de norma; por modificaciéon excepcional
de norma urbanistica®, y por incorporacién de suelo destinado a vi-
vienda de interés social, prevision aplicable hasta el afio 2020%.

25 Articulo 28 de la Ley 388 de 1997, modificado por el articulo 1 de la Ley 902 de 2004
y, posteriormente, por el articulo 120 del Decreto Ley 2106 de 2019.

26 Articulo 28 de la Ley 388 de 1997.
27 Articulo 2.2.2.1.2.3.3 del Decreto 1077 de 2015.
28 Articulo 2.2.2.1.2.3.3 del Decreto 1077 de 2015.

29 Articulo 15 de la Ley 388 de 1997, modificado por la Ley 902 de 2004, y compilado
en el articulo 2.2.2.1.2.3.4 del Decreto 1077 de 2015: “se podra adelantar la modifica-
cién de alguna o algunas de las normas urbanisticas de caracter estructural o general
del Plan de Ordenamiento Territorial, que tengan por objeto asegurar la consecucion
de los objetivos y estrategias territoriales de largo y mediano plazo definidas en los
componentes General, Urbano y Rural del Plan de Ordenamiento Territorial. La modifi-
cacioén excepcional de normas urbanisticas podra emprenderse en cualquier momento,
a iniciativa del alcalde municipal o distrital, siempre que se demuestren y soporten en
estudios técnicos los motivos que dan lugar a su modificacion. La modificacion excep-
cional de estas normas se sujetara en todo a las previsiones vigentes en el Plan de Or-
denamiento Territorial, de acuerdo con la jerarquia de prevalencia de los componentes,
contenidos y demds normas urbanisticas que lo integran”.

30 De conformidad con lo previsto en el articulo 47 de la Ley 1537 de 2012, modifi-
cado por el articulo 91 de la Ley 1753 de 2015, por una sola vez y hasta el afio 2020 se
podia ajustar el POT para incorporar al perimetro urbano predios del suelo urbano, ru-
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A partir de estos eventos, podria sefialarse que la modificacién or-
denada por el actor judicial corresponderia a la de una revision por
modificacion excepcional de normas urbanisticas especiales, al invo-
lucrar y ajustar las normas estructurales asociadas a los recursos na-
turales y su explotacion, asi como a los suelos y areas de proteccién
ambiental, y la reglamentacion ambiental de areas protegidas. Este
proceso de revisién de un poT, ademas de requerir surtir un tramite
de proyeccién, concertacién, consulta y aprobacién® que involucra
el cumplimiento de las condiciones técnicas, implica un componente
participativo y politico, este ultimo asociado al proceso de adopcion.
Sin tener en consideracion el tiempo que implica contar con los recur-
sos presupuestales y adelantar el proceso de contratacion para cum-
plir con las condiciones técnicas de un proceso de revision de un poT,
este procedimiento puede tardar aproximadamente 19 meses.

Entre las dificultades que se presentan en los procesos de formu-
lacion y revisién de estos instrumentos de planeacidén se encuentran
las acciones asociadas a la gestién del riesgo, en consideracién al nivel
técnico requerido y su costo; la falta de financiacion, recursos y presu-
puesto de los municipios; la falta de capacidad técnica de las institu-
ciones locales; los dilemas asociados al proceso de participacién y la
concertacién con las autoridades ambientales; la falta de articulacion
regional, entre otros (Ieu, 2020a). Resulta fundamental considerar la di-
mension politica de este proceso de revisién, la cual incluye dos varia-
bles esenciales del ordenamiento: la politica publica y la competencia
politica (Contreras, 2017). Los PoT, al ser una expresién de acciones y
decisiones, pasan por el escenario politico (1eu, 2020b), paso que conlle-
va un potencial para concretar supuestos consensos constitucionales,
pero también para negarlos (Escobar Moncada, 1999).

Los procesos asociados a la actualizacion, ajuste o modificacion de
los POT no dependen Unicamente de las administraciones locales ni

ral suburbano y de expansién, para la construccion de vivienda, infraestructura social
y usos complementarios a vivienda de interés social y prioritario, previo cumplimiento
de los requisitos y condiciones sefialados en dicha norma.

31 Elarticulo 2.2.2.1.2.3.1 del Decreto 1077 de 2015 sefiala las reglas para revision y
modificacién de los poT.



del cumplimiento de requisitos de forma, pues en ellos intervienen di-
ferentes actores, ademas de la participacién ciudadana, cuyo proceso
de adopcién constituye una expresién de acuerdos que pasan por el
escenario politico. En el caso del Distrito Capital, a diciembre de 2020,
esta orden judicial también se encontraba incumplida. Sin embargo,
para efectos del anadlisis, resulta pertinente referirse a los intentos de
modificacion adelantados por las administraciones durante el perio-
do objeto de estudio. Si bien el poT adoptado en la administracion de
Gustavo Petro (2012-2015) se dio con anterioridad a la sentencia, su
referencia resulta util para evidenciar que existen aspectos que van
mas alla de la adopcién formal de un acto, como lo plantea la Senten-
cia del rio Bogota.

Mediante el Decreto 364 del 26 de agosto de 2013 se modificaron
de manera excepcional las normas urbanisticas del PoT de Bogots3,
considerando, entre otros aspectos, la integracion de la gestién del
riesgo y la adaptacién al cambio climatico en el ordenamiento territo-
rial, incorporando las determinaciones de la Ley 1523 de 2012. Segun
lo sefalado en este decreto, se cumplid con el procedimiento corres-
pondiente, que incluyd la concertacion ambiental con la car, el con-
cepto y recomendaciones del Consejo Territorial, asi como el proceso
de participacion ciudadana (Alcaldia Mayor de Bogota, 2013). En la
fase de adopcidn, el 2 de mayo de 2013, la administracion Petro pre-
senté ante el Concejo Distrital el Proyecto de Acuerdo n.° 118 de 2013,
qgue contenia esta modificacion excepcional. Al transcurrir los 90 dias
calendario sin que el concejo lo adoptara, se procedid a su adopcion
mediante el referido Decreto 364.

En respuesta a nueve demandas presentadas contra la adopcién de
esta modificacion excepcional, el Juzgado Segundo Administrativo de
Bogotd, en sentencia del 17 de mayo de 2019, declaré su nulidad. En-
tre los sefialamientos judiciales, se concluy6 que el alcalde excedid sus
competencias al adoptar la modificacién, dado que el proyecto habia
sido votado de manera negativa por el concejo. La adopcién median-
te decreto solo procede en el evento en que dicha corporacién politica
guarde silencio (Sentencia del 17 de mayo de 2019, expediente 2013-
217 (2013-624)). Pese a la discusién juridica asociada a esta decision, se
evidencia el gran peso del componente politico en un proceso de modi-
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ficacion del PoT, ya que, si bien en su tramite se cumplieron los requisi-
tos y condiciones técnicas, la ultima palabra la tuvo el Concejo Distrital.

La administracidon de Enrique Pefialosa (2016-2019) presentd ante
el concejo el Proyecto de Acuerdo “por el cual se adopta la Revision
General del Plan de Ordenamiento Territorial de Bogota D.C.". En este
se acataba la orden de la sentencia al sefialar expresamente la incor-
poracién del pomca del rio Bogota, adoptado mediante Resolucién
957 de 2019, asi como de los instrumentos que lo complementan,
ademas del reconocimiento del rio como hecho regional y articulador
ambiental y del ordenamiento territorial®, entre otros. Sin embargo,
al igual que el POT de Petro, en el escenario politico propio del proceso
de adopcién, el Concejo de Bogota, el 2 de noviembre de 2019, votd
de manera negativa el proyecto, quedando de esta manera archivado.

Pese a lo anterior, en el marco del seguimiento e implementacién
de la sentencia del rio Bogot3, y reconociendo la legitimidad politica
del Concejo Distrital para decidir sobre la adopcién o no de este poOT,
la magistrada Villamizar, el 5 de noviembre de 2019, vinculé al inciden-
te de desacato, por el incumplimiento de la orden de modificacion y
ajuste al poT, a todos los concejales de esta corporacion. Les ordend
informar sobre las razones técnicas y juridicas que tuvieron en cuenta
para no aprobar el proyecto de acuerdo del poT de la administracién
Pefalosa (Tribunal Administrativo de Cundinamarca, 2019).

En Auto del 26 de noviembre de 2019, al pronunciarse sobre los ar-
gumentos presentados por los concejales, la magistrada sefialo que la
orden 4.18 de la sentencia no estaba dirigida unicamente al alcalde,
sino también a los concejales, en el marco de sus competencias, ya que,
al tratarse de un acto complejo, requiere la participacién y la voluntad
de ambas entidades. Adicionalmente, precisé expresamente que

la expedicion de los POT, PBOT, EOT no corresponde por su natu-
raleza a un acto politico, sino a un acto administrativo reglado
mediante la creacidn de unas normas cuya competencia la ley le
asigna al concejo distrital y a los concejos municipales.

32 Articulo 9 del proyecto de Acuerdo.

33 Articulos 22, 24 y 29 del proyecto del Acuerdo.



Por lo tanto, bajo ese argumento, “no resultan aplicables las disposi-
ciones juridicas como la jurisprudencia en torno a la votacién negativa
del proyecto bajo el amparo de la libre voluntad del voto en las corpo-
raciones de eleccién popular y su inviolabilidad” (Tribunal Administra-
tivo de Cundinamarca, 2019). Ademas de declarar el incumplimiento
del Concejo de Bogota, le ordend, entre otros aspectos, continuar con

el primero y sequndo debate para la expedicién del Plan De Or-
denamiento Territorial de Bogota D.C. y, si es del caso y nece-
sario después de votar cada una de sus normas y no mediante
votaciéon en bloque del proyecto, a introducir las correspondien-
tes modificaciones atendiendo a razones Unicamente técnicas
y no politicas, por cuanto para el cumplimiento de la sentencia
no puede constituir justificacién la inviolabilidad del voto ni la
orden de la bancada de partido.

La discusion de esta orden obedece a las razones que la justifican,
ya que la articulacién entre instrumentos ambientales y territoriales,
ademas de necesaria, es fundamental para la protecciéon del medio
ambiente y las acciones previstas para su control y desarrollo. Lo
cuestionable del actuar judicial en el proceso de implementacién de
la sentencia, e independientemente de las razones que tuvieron los
concejales para votar negativamente la propuesta, es la evidente ex-
tralimitacién del actor judicial al pretender, bajo presién, desconocer
decisiones y asuntos de naturaleza politica, abrogandose competen-
cias para incidir en acciones propias del gobierno de la ciudad.

A esta cuestionable intervencidn se suma la decisién tomada por
la magistrada mediante Auto del 2 de diciembre de 2020, a través del
cual ordend a la cAar, como medida cautelar, “abstenerse de autorizar
concertacién de asuntos ambientales a los planes parciales que pre-
senten los municipios de la cuenca”. Ademas, ordend al Distrito Capital
y a los municipios de la cuenca “abstenerse de autorizar planes par-
ciales hasta tanto no se [ajustaran] los POT" y “hasta tanto el tribunal
no [aprobara] el cumplimiento de esta orden [4.18] de la sentencia”
(Tribunal Administrativo de Cundinamarca, 2020). Se insiste: si bien la
medida puede tener un fin loable, resulta desproporcionado adoptar
decisiones propias de gobierno y, mas aln, condicionar la aprobacién
a “su” verificacion de cumplimiento.



El periodo de analisis se adelantd hasta 2020; sin embargo, resulta
pertinente la referencia al actual poT de Bogota, expedido en la admi-
nistracion de Claudia Lépez (2020-2023), quien, mediante Decreto 555
del 29 de diciembre de 2021, al haber transcurrido los noventa dias sin
que el Concejo Distrital emitiera decision, adoptoé la revisién general
del poT de Bogota, con lo cual, después de 32 meses, se dio cumpli-
miento a la orden de modificacién del poT.

Particularmente, este POT reconoce expresamente la sentencia y
lo ordenado en relacion con el proyecto de Parque Lineal del rio Bo-
gota; el desarrollo, en areas urbanas, de plantas de tratamiento de
aguas residuales privadas, acorde con las especificaciones técnicas y
acciones administrativas en cumplimiento del fallo; el saneamiento
del rio Bogotg; y, por supuesto, incorpora las disposiciones del POMCA.
Sin desconocer la importancia que tienen estos instrumentos para la
ciudad, vale la pena cuestionarse si, con un tramite de “modificacién”
formal del poT, se logra dar solucién a la problematica que gira en tor-
no al estado de la cuenca, pues, de no lograrse la aprobacién de estos
instrumentos, ¢podria entenderse que no hay solucion de fondo?

El actor judicial carece de legitimidad y competencias para ordenar
la aprobacién de actos administrativos reglados con fuerte contenido
politico, lo que desconoce la naturaleza y la realidad en torno a los
POT. Por ello, resulta procedente cuestionarse sobre las previsiones y
el alcance de las 6rdenes judiciales para su efectividad en pro de la sal-
vaguarda de los derechos colectivos. Los POT orientan y sefialan cdmo
administrar el desarrollo fisico del territorio y, en consecuencia, sus
modificaciones no solamente implican el cumplimiento de condicio-
nes o requisitos de caracter formal. Se requiere, ademas del analisis
de fondo, estudios técnicos, concertacion y participacion; por lo tanto,
la orden, de manera implicita, se circunscribe a un tramite de tipo do-
cumental de incorporacidon normativa del POMCA en el acto administra-
tivo de ajuste del poT, lo cual no coincide con la realidad.

Los tiempos y condiciones —técnicas, juridicas, de socializacién y
participacion publica, asi como politicas— que involucra un proceso de
revision y ajuste de un POT no se compadecen con los plazos sefialados
por el actor judicial. De esta manera, ademas de las dificultades pro-
pias de este proceso de revisién, los gobiernos urbanos deben cargar



con el peso del actor judicial, quien, al pretender incidir en las decisio-
nes sobre el ordenamiento y uso del suelo, utiliza medidas de presién
como el desacato para forzar la adopcion de decisiones de naturaleza
y contenido netamente politicos.

Conclusiones

En Colombia, a partir del marco de la Constitucién de 1991 y bajo la
influencia de corrientes que impulsan el rol del juez en la salvaguarda
de los derechos de la poblacion, se han dado pasos significativos en
materia de activismo y protagonismo judicial, tanto en el proceso de
adopcion de decisiones como en su fase de implementacién y segui-
miento. La intervencion o activismo judicial encuentra su justificacién
en la proteccién de derechos ante situaciones que puedan generar
un impacto ambiental, social, econémico y/o cultural, o que corres-
pondan a asuntos no resueltos por las otras ramas del poder, cuya
deficiencia u omisién implique su afectacion.

Existen asuntos que revisten tal complejidad que desbordan las es-
tructuras, limites, competencias, capacidad y voluntad politica de las ins-
tituciones, asi como la regulacién normativa y los recursos econémicos.
Estos factores habilitan, a su vez, la intervencion judicial, cuya presién
puede resultar positiva para generar sinergias en las gestiones requeri-
das, pero cuyas limitaciones no pueden ignorarse ni suplirse Unicamente
mediante la amenaza de un desacato.

Cuando el gobierno urbano no cumple con sus responsabilidades,
no articula ni coordina sus acciones en asuntos que trascienden las
fronteras administrativas y territoriales, o con su actuar contribuye
a la vulneracion de derechos de la poblacién frente a problematicas
complejas, se abre la puerta al actor judicial. Este, con sus decisiones,
puede incidir en la gestién administrativa. Sin embargo, cuando tales
decisiones implican competencias del gobierno, se sobrepasa el limite
judicial, y sus determinaciones tienen una alta probabilidad de tornar-
se ineficaces, ya que dichas competencias suponen condiciones juri-
dicas y politicas que requieren capacidad, recursos y conocimientos
técnicos que escapan al rol del juez.

Bajo la justificacidn del interés publico y general, la sentencia del
rio Bogota, por su activismo, dimension, drdenes y acciones imple-



mentadas, convierte al juez en un actor con incidencia dentro del
gobierno urbano, bajo el marco de la presién judicial. Sin embargo,
resulta cuestionable que, mediante su decision, se abrogue compe-
tencias politicas y administrativas, sobrepasando la salvaguarda de
los intereses colectivos e incidiendo directa y negativamente en asun-
tos de las otras ramas del poder.

Los gobiernos urbanos requieren generar la misma percepcion de
legitimidad en su actuar que la que ostenta el juez, a través de la su-
peracién de obstaculos bajo una vision integral, buscando la adopcién
de herramientas y sinergias que permitan que sus acciones resulten
mas eficientes en el cumplimiento de los fines de direccién y coordina-
cién que les son propios.

Desde la perspectiva del gobierno urbano, debe contemplarse siem-
pre el posible actuar judicial para mitigar ese escenario y su impacto,
a través de estrategias especificas y conscientes que mejoren el nivel
de cumplimiento. Estas estrategias deben responder a factores y retos
concretos, teniendo en cuenta elementos juridicos, socioeconémicos,
politicos y culturales. De esta manera, la implementacion de las orde-
nes judiciales del rio Bogota ha tenido efectos favorables, como:

1. Obligar al gobierno distrital a formar parte de un escenario de
interlocucion institucional, propiciado por el actor judicial, para
la socializacién de la gestidn y actuacién sobre la cuenca hidro-
grafica.

2. Presionar la actualizacion y revision de los POT para ajustar su
contenido a las disposiciones ambientales de la cuenca.

3. Incluir en el instrumento de planeacion social y econémica las
acciones y programas que permitan la proteccioén y recupera-
cion del rio.

Sin embargo, se evidencian serios problemas que deben considerarse en
casos similares, relacionados con el limite y alcance de las 6rdenes judi-
ciales en asuntos que corresponden a decisiones y competencias propias
del gobierno de la ciudad, por su naturaleza administrativa y contenido
politico. El sobrepasar estos limites implica que dichas decisiones termi-
nen siendo Unicamente medidas de presion y no cobren efectividad, al
desconocer la realidad y la finalidad para la cual se encuentran previstas.
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CAPITULD 3



CARCELES Y
DESCENTRALIZACION FISCAL:
EL PODER PUNITIVO DEL
ESTADO Y EL FRACASO DE LAS
INSTITUCIONES EN CULUMBIA

eeeeeeeeeeeeeeeee



Introduccion

La crisis carcelaria es una noticia cotidiana en Colombia y en América
Latina. La prensa reporta con frecuencia motines, disturbios, corrup-
cién, hacinamiento y otros problemas derivados de una historia que
parece no tener fin y que, en lugar de reducirse, crece desesperada-
mente en la medida en que la sociedad reclama justicia. Sin embargo,
el problema presenta varias aristas que deben ser discutidas para en-
contrar, si no una solucién, al menos el origen de la crisis y, en ese ca-
mino, las alternativas que permitan atenderla. En esa ldgica, el analisis
del problema conduce necesariamente a revisar las bases que posibili-
taron la conformacion del Estado y la consolidacidn de los fenédmenos
urbanos como escenarios territoriales de la situacién actual.

Con el propdsito de comprender, en primera instancia, las bases de
conformacién de los Estados, conviene, para el analisis que se propone
desarrollar, retomar lo planteado por el sociélogo aleman Max Weber,
quien en varios de sus escritos sostuvo que una de las condiciones fun-
damentales que define al Estado moderno es su capacidad para ejercer
el monopolio sobre los atributos de autoridad, lo que incluye el uso le-
gitimo de la fuerza, el control politico y, especialmente, la construcciény
consolidacién de instituciones publicas que garanticen dicho monopolio.

Esta perspectiva sirvié de fundamento para las ideas que desarro-
llaria posteriormente el sociélogo e historiador Charles Tilly, quien en
su obra Coercidn, capital y Estados europeos, 990-1990 planteé que, en la
conformacién de los Estados, se establecieron mecanismos de control
territorial que implicaron la conquista y el dominio de diversas areas,
desde las ciudades hasta las zonas rurales. Tilly (1992) sostuvo que el
Estado moderno se construyé a partir del establecimiento de institu-
ciones de gobierno sélidas que aseguraran dicho control, para lo cual
destacé aspectos como la imposicién de una justicia centralizada o el
uso de la fuerza a través de instituciones especializadas, entre otros.

Las instituciones publicas son, entonces, los pilares fundamentales
sobre los que descansan el orden y la estabilidad en una sociedad.
Constituyen el medio a través del cual se canaliza el poder politico y se
ejerce la autoridad legitima para mantener su funcionamiento.



Para la reflexién que se propone en este capitulo, la justicia, ejerci-
da mediante el poder punitivo y sus instituciones, desempefia un pa-
pel clave para comprender algunos elementos del fracaso del sistema
carcelario. Tanto la legislacién como la estructura misma del Estado
naciény el papel de los gobiernos locales inciden en la manera en que
se afrontan los problemas relacionados con determinados grupos de
ciudadanos, los cuales, lejos de responder a una planificacién clara,
suelen atenderse de forma reactiva, lo que impide la consolidacion de
instituciones solidas que fortalezcan la figura del Estado.

Un elemento fundamental del Estado es su capacidad para legislar,
aplicar y hacer cumplir las leyes, aspecto crucial para su legitimidad y
legalidad como institucién encargada del gobierno de la sociedad. Por
lo tanto, la funcién social de la ley no solo implica su papel civilizatorio,
sino también su dimensién punitiva, creible y visible, que orienta el
comportamiento publico y permite prever circunstancias que puedan
ponerla en riesgo. En este sentido, resulta esencial la armonia entre la
ley y las instituciones publicas.

A partir de estos elementos, conviene analizar la dimension urba-
na, considerando que, especialmente en América Latina, el crecimien-
to de las ciudades ha traido consigo un aumento significativo de la
criminalidad y de las preocupaciones por la seqguridad ciudadana. Ello
ha generado tensiones entre los gobiernos centrales y locales respec-
to a la implementacién y aplicaciéon de acciones punitivas, mediadas
por la debilidad institucional y la escasa articulacion entre los distintos
niveles de gobierno.

En este estudio, la crisis carcelaria, reflejada en las constantes vio-
laciones de los derechos humanos y en lo que las altas cortes de Co-
lombia han denominado un estado de cosas inconstitucional, se analiza
desde la perspectiva institucional, considerando el sentido de las pe-
nasy de la carcel en la estructura del Estado colombiano, asi como su
interaccion frente a una problematica creciente y desbordada, a partir
de la situacién concreta de una ciudad.

Este escrito se ha estructurado en tres partes. La primera esta des-
tinada a comprender la administracién de justicia como parte del po-
der coercitivo que recae en el Estado nacién, heredero del derecho
romano, y a analizar si dicha funcidon puede ser ejercida por los go-



biernos locales, en particular desde la perspectiva de las denominadas
entidades territoriales en Colombia. La sequnda parte ofrece un re-
cuento histdrico de la carcel como institucion, desde el gobierno de la
Corona Catolica hasta la conformacién de los municipios tal como se
conocen actualmente. En ella se sefiala que la administracién de jus-
ticia recae en el Estado nacion y que los gobiernos locales carecen de
competencias sobre la prisién y la politica carcelaria; por ello, plantear
un sistema descentralizado no va mas alla de buscar financiamiento
para un mecanismo sumamente costoso, lo que genera una tensién
permanente entre los niveles nacional y municipal de gobierno.

La tercera parte presenta el caso de Bogota como ciudad capital,
donde resulta esencial comprender su papel histdrico y politico en
Ameéricay en lo que hoy es Colombia, incluso desde la época del Virrei-
nato. Estas circunstancias le confieren caracteristicas particulares que
agravan las tensiones entre el gobierno municipal y el nacional, dado
que la ciudad asume una mayor carga en relacion con la poblacion
privada de la libertad. En Ultima instancia, la aparente descentraliza-
cién del sistema termina por desbalancear las inversiones locales y, en
general, contribuye a profundizar la crisis debido a la incapacidad de
destinar recursos suficientes para el mantenimiento de las personas
privadas de la libertad (ppL).

Administracion de justicia y gobierno urbano

En Colombia, la privacion de la libertad esta regulada por la ley penal,
la cual establece condiciones de tratamiento diferenciado, en térmi-
nos administrativos, para quienes aun se encuentran en etapa de juz-
gamiento y para quienes ya cumplen una pena. Esta distincion resulta
especialmente relevante, pues es precisamente dicha circunstancia la
que permite analizar el papel del gobierno de la ciudad en relacién
con la conformacion del Estado nacidn y las tensiones que han con-
tribuido a la persistencia de la crisis que en esta materia se mantiene
desde hace décadas.

Algunos autores han sefialado que la accion de gobierno se define
a partir de la capacidad de tomar decisiones en favor de un grupo
social que habita un territorio geograficamente delimitado (Pasqui-
no et al., 1993). Esta capacidad, ejercida por un gobernante, incluye



el establecimiento de leyes y reglamentos, la asignaciéon de derechos
y, por ende, la exigencia de deberes, lo que implica la restricciéon de
libertades individuales.

El derecho romano reconocio esta capacidad y la describié como el
ejercicio del merum imperium, definicién que desarrollé Quentin Skin-
ner (2010) en su analisis sobre la conformacion de las republicas urba-
nas medievales italianas. El autor insistio, ademas, en que gobernar no
supone unicamente la expedicién de leyes, sino también que estas sean
reconocidas por los ciudadanos nacionales y extranjeros. Como conse-
cuencia de dicho reconocimiento y aceptacion, se configura el concepto
de soberania, en el cual el Estado es capaz de imponer castigos y penas
a través del llamado poder punitivo.

El gobierno, entonces, implica la imposicidn de la ley, y para ello se
requiere un sistema de administracion de justicia que precise las for-
mas en que la ley penal conduce a la necesidad de privar de la libertad
a determinadas personas. En este escenario, el gobierno ejercido por
el Estado nacion, investido de jurisdiccién, dispone las leyes penales en
todo el territorio nacional, pero necesita de un mecanismo administra-
tivo que le permita hacerlas efectivas en las escalas locales y regionales.

La administracién de justicia se circunscribe al territorio de la na-
cién, aunque con tareas que inciden en los gobiernos urbanos. Sin
embargo, estos ultimos se ven limitados por su propio territorio y ju-
risdiccidon, donde su competencia maxima se reduce a la ejecucion de
lo ya establecido por la ley, sin llegar a ejercer el gobierno en los tér-
minos descritos por Skinner. En las ciudades, el concepto de gobierno
no esta asociado a los atributos propios del Estado en su integralidad,
sino que se convierte mas bien en un elemento politico de representa-
tividad estatal dentro de la actividad administrativa, lo que en ningln
caso implica una delegacién de los poderes de gobierno; por tanto,
sobre ellas tampoco recae la administracion de justicia.

Este aspecto resulta especialmente relevante en el caso de Colombia,
donde el modelo de Estado se define como una republica unitaria con
un esquema de descentralizacidn politico-administrativa y fiscal, basa-
do en la figura del municipio como eje central de la estructura estatal.
Sin embargo, dicha descentralizaciéon no se armoniza necesariamente
con otras funciones igualmente descentralizadas, como ocurre con el
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sistema carcelario. Por ejemplo, la administracién de justicia no esta
descentralizada y, por tanto, recae plenamente en el poder del Estado
nacion. En este sentido, el municipio no tiene ningun rol en esta mate-
ria, es decir, no ejerce capacidad alguna de gobierno sobre este ambito.

Parte de la reflexiéon que propone este escrito se centra en cdmo
coexisten las diferentes escalas de gobierno y como se distribuyen las
competencias entre ellas. De manera anticipada, puede sefialarse que
la coexistencia entre el gobierno nacional y los gobiernos locales o de
las ciudades constituye un elemento clave para comprender la crisis
que se analiza a lo largo del texto, pues esta es, en si misma, el reflejo
de una tensidn que se expresa en las competencias de cada una de
dichas escalas.

Para entender mejor lo anterior, es necesario sefialar que, en bue-
na medida, los problemas que aquejan a las carceles derivan tanto
del origen del municipio como de la configuracion de la republica uni-
taria, resultado de los diversos cambios administrativos que experi-
mentaron las ciudades fundadas durante el gobierno de la Monarquia
Catdlica. Este aspecto es fundamental, por lo que conviene compren-
der cémo se ha llegado a la figura actual del municipio y cémo dichos
cambios no han implicado necesariamente un replanteamiento de las
instituciones publicas, que aun no alcanzan la solidez requerida.

Vale la pena retroceder en la historia para entender que la formacion
de las ciudades respondié al modelo de municipio propio de la tradicion
castellana, trasladado con las condiciones de poblamiento establecidas
por la Corona. Estas condiciones incluian la formacién de ejércitos y la
consolidacion de esquemas de defensa en las regiones donde tomaron
asiento las ciudades a través de los fundadores (Gamba Ladino, 2003).

A través de las cartas de poblacion, la Corona conservaba el podery
definia quiénes y cémo ocuparian los cargos de autoridad (Hernandez
Becerra, 2000), lo que implica que los municipios no gozaron en nin-
gun momento de autonomia para administrar, incluida la justicia, que
se regia por las normas de la Corona. Solo el rey ejercia como juez su-
premo, legislador y gobernante unico —principios fundamentales de la
administracion de justicia—, por lo que era exclusivamente su decision
quién debia ser encarcelado y en qué condiciones, asi como suya era la
intervencién en caso de conflicto (Lucena Giraldo, 2006).



Las ciudades que se constituyeron como municipios carecieron de
las capacidades de merum imperium y de jurisdictio, es decir, de lo que
los romanos denominaron imperium mixtum. Para la doctrina del de-
recho romano, este Ultimo representaba el poder absoluto que com-
binaba la autoridad con la capacidad de ejecutar o aplicar una regla
existente, facultad que en la modernidad corresponde al Estado y, en
el caso colombiano, al Estado nacion.

Fue a través de las instrucciones de poblamiento de 1573 que se
crearon las instituciones que, en su momento, dependieron por com-
pleto de las decisiones de la Corona, pero que cambiaron muy poco
incluso con el transito de la figura del municipio a lo largo de los dis-
tintos sistemas politicos adoptados entre los siglos xvI y xix. Las insti-
tuciones encargadas de los castigos y las penas — antecedentes del
sistema carcelario— gozaban de baja reputacién. Una anécdota ilus-
trativa es que, mientras los oficios municipales prestigiosos se vendian
por remate, otros eran desprestigiados e incluso rechazados, como el
cargo de capitan, encargado de castigar a los nativos rebeldes, o el de
guarda mayor, que cumplia funciones de vigilancia urbana. Del mismo
modo, el oficio de verdugo, desempefiado por lo general por un negro
libre. Manuel Lucena Giraldo (2006) sefalé incluso que los carceleros
debian salir dos veces por semana a pedir limosna para poder alimen-
tar a los presos, lo que evidencia que, desde ese entonces, los oficios
relacionados con el poder punitivo han sido objeto de repudio, consti-
tuyéndose en un importante antecedente frente a la crisis carcelaria.

Durante el virreinato se adelantaron gestiones para la conforma-
cién de la republica. La insurgencia republicana se gesto, en parte, a
partir de las dinamicas de los cabildos como primer ejercicio de au-
tonomia, ademas de las identidades regionales que se desarrollaron
en los territorios donde se fundaron las ciudades. De acuerdo con
Hernandez Becerra (2000), la conformacion de los cabildos permitio
generar vinculos entre el poder econémico y el politico, lo que faci-
lité la preparacién de las élites nacientes para asumir el poder en la
perspectiva republicana. Sin embargo, frente a esta amenaza, surgid
la figura del intendente como enlace entre la Corona y los cabildos,
en representacion del gobierno urbano. Esta figura permitié a la Co-
rona mantener el control del poder en aspectos como las finanzas, las
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inversiones en saneamiento basico, la productividad y la reglamenta-
cién de hospitales y carceles, entre otros (Lucena Giraldo, 2006).

Este escenario politico condujo a las confrontaciones libertarias de
comienzos del siglo xix, que recorrieron un camino sumamente ines-
table hasta alcanzar la conformacién de un Estado soberano. A partir
de 1811 se produjeron las primeras independencias y se adoptaron
diversas constituciones, como las de Cartagena, el 11 de noviembre;
Cucuta, el 9 de diciembre; Antioquia, el 21 de marzo de 1812; y Cun-
dinamarca, el 20 de julio de 1813 (Olano Garcia, 2007). Con ello, cada
una de estas ciudades se constituyé como un Estado independiente
con plena capacidad para administrar justicia.

Fue tal la independencia reclamada por cada uno de los nuevos
Estados que, el 27 de noviembre de 1811, cinco de ellos —Antioquia,
Cartagena, Neiva, Pamplona y Tunja— suscribieron en Santafé el acta
de conformacién de la Confederacién de las Provincias Unidas de la
Nueva Granada, mientras que los delegados de Cundinamarca y Cho-
c6 se negaron a firmarla (Olano Garcia, 2007). En 1819, pese a la pre-
sencia de espafioles en las provincias de Pasto y en algunas zonas
del Caribe, se declaré la conformacion de la Republica y se consolido
la Nueva Granada con tres departamentos: Venezuela, Cundinamarca
y Quito, que a su vez conservaron cierta capacidad de gobierno. La
Constitucion adoptada en Culcuta en 1821 establecio el sistema poli-
tico centralista, reduciendo las capacidades de los gobiernos locales.
Esta situacion generd tensiones entre las ciudades, que hasta enton-
ces habian gozado de autonomia en sus capacidades de gobierno, lo
cual provocé a que desde 1822 se manifestaran criticas y se marcara
una tendencia federalista.

En 1827 se reformd la Constitucidn y se centralizé la administra-
cién de justicia en la republica, lo que representd un cambio sustancial
respecto a la forma en que funcionaban los Estados independizados.
Posteriormente, se promulgaron otras constituciones —como las de
1831, 1843 y 1853— que mantuvieron un modelo federal-centralista,
sin lograr la consolidacion de instituciones que fortalecieran al Esta-
do. En 1858, se retorn6 al modelo federal mediante la creacién de la
Confederacién Granadina, que a su vez se transformé en los “Estados
Unidos de Colombia” con la Constitucion de 1863.



Yesenia Donoso Herrera

En este recorrido, la administracion de justicia —y, con ella, la aten-
cién carcelaria— pasé de las ciudades que fueron epicentro de los
Estados independizados, a la republica y, luego, nuevamente al federa-
lismo. Esta dinamica implicé que se devolvieran parcialmente a dichos
Estados algunas competencias de gobierno; por ejemplo, se restable-
cieron las llamadas cortes federales, encargadas de administrar justi-
Cia, ejercer iniciativa punitiva y dictar normas o sanciones restrictivas
de la libertad, como el arresto’.

Este escenario evidencio que la separacion de la Corona nunca estu-
vo acompafiada de una expectativa clara sobre el tipo de Estado que se
pretendia conformar. Asi, no se crearon instituciones diferentes a las ya
existentes, ni se considerd una reestructuracion estatal que permitiera
afrontar de manera adecuada el nuevo modelo republicano.

En el transito de las constituciones se hizo énfasis en el poder cen-
tral ejercido por la nacion, pese a los visos de autonomia municipal
que se armonizaban con la tendencia europea liderada por Benjamin
Constant (2010), quien planteé la importancia de los poderes locales.
No obstante, cada una de las constituciones dejo clara la dependencia
de estos poderes frente al Estado nacional.

Con la Constitucion de 1853 se introdujo un capitulo especifico so-
bre el régimen municipal, en el que se definié su capacidad para orga-
nizarse, dictar su propio régimen y administrar los asuntos internos,
aunque se enfatizd que tales facultades no podrian, en ningun caso,
invadir las competencias del gobierno central —o gobierno general,
como lo denominé la carta magna—.

La separacién de la Corona, como se ha mencionado, y la conforma-
cién de los poderes locales, impulsadas dentro de la nacion por figuras
representativas como Rafael Nufiez y Manuel Murillo Toro, implicaron
que las jovenes ciudades asumieran timidamente los poderes recién

1 Aqui se hace referencia al arresto policivo que formaba parte de las medidas de
convivencia. En ese momento, el arresto podia imponerse por dos razones: por infrac-
cién a las normas de convivencia o por considerarse sospechoso de la comisién de un
delito. Sin embargo, la pena de prisién se incorporé al ordenamiento juridico colombia-
no Unicamente hasta 1825, cuando se establecieron condenas de mayor duracién. Esto
significa que, hasta ese afio, las detenciones o arrestos implicaban periodos cortos y
una alta movilidad de personas, pues las sanciones o condenas solian consistir, por lo
general, en la pena capital o el destierro (Soto Von Arnim, 2017).
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asignados. “Aprender mientras se gobierna” fue la expresion con la que
Manuel Lucena denominé la utopia municipal, que se desarrollaba de
manera paralela al experimento de nacidon de ese momento.

Cada una de las escalas de gobierno dio sus primeros pasos sin
tener en cuenta a la otra; las instituciones nunca fueron replanteadas
y, al final, la decision mas cdmoda parecié ser mantenerlas tal como
estaban, mientras los gobernantes impulsaban amplios discursos so-
bre la centralizacion politica y la descentralizacion administrativa. Los
gobiernos municipales tenian, entonces, la tarea de administrar sus
recursos y gestionar sus asuntos, pero las decisiones politicas perma-
necian siempre en manos de la nacién, como garante de la forma es-
tatal adoptada por la Constitucion.

En 1886 se promulgd una nueva Constitucién que fortalecié el dis-
curso de la centralizacion politica y la descentralizacién administrativa,
incluyendo en la primera el ius puniendi, la formacion de ejércitos, la de-
fensa de la soberania, el control de la moneda y la capacidad impositiva.
Sin embargo, también incorpord una funcién que resultaba contradic-
toria, pues era desde el nivel central donde se nombraban las autori-
dades del poder ejecutivo local y departamental (Hernandez Becerra,
2002). Nuevamente, el discurso no se centré en las necesidades de las
instituciones. Ninguna de las constituciones planteé la importancia de
reformar el Estado que, vale recordar, conservaba aun la estructura he-
redada de las cartas de fundacién emitidas por la Corona Catdlica.

Esta reflexidn resulta especialmente relevante, pues deja en evi-
dencia que los municipios nunca tuvieron la capacidad de administrar
justicia; sin embargo, desde sus inicios si tuvieron competencias en
funciones de policia, como la detencion de maleantes —a cargo de los
alguaciles mayores—, el cumplimiento de las ordenanzas, la custodia
de los reos y la persecucion de juegos o pecados publicos. No obs-
tante, los alguaciles, por mandato judicial, perseguian ciertos delitos,
como las blasfemias y las borracheras, que requerian la intervencion
de los jueces (Lucena Giraldo, 2006).

El paso de los Estados soberanos a los Estados independientes y los
constantes cambios que se produjeron hasta 1886 implicaron la exis-
tencia de una diversidad de instituciones publicas que operaban de ma-
nera distinta entre si, sin una reflexién de fondo que les otorgara solidez



para mantenerse en el tiempo. En el territorio que hoy ocupa Colombia
no se evidencié una intencién clara de conformar un Estado unificado ni
de establecer objetivos definidos en términos institucionales.

Miguel Angel Centeno (2014), en su libro Sangre y deuda: ciudades,
Estados y construccién de nacién en América Latina, sefialé que varios
paises de la region compartian la misma debilidad institucional, posi-
blemente mediada por la dependencia que mantenian con respecto a
la Corona y por la ausencia de una confrontacién real que condujera
a la consolidacién de instituciones capaces de fundar una identidad
nacional. Este planteamiento permite suponer que el alejamiento re-
pentino y relativamente pacifico de la Corona generd un sentimiento
de orfandad que se reflej6 en la fragilidad institucional mencionada.

La Constitucion de 1886 dio origen a un ordenamiento que desarro-
[16 la autonomia administrativa de los municipios y las provincias, pero
dejé en manos del poder central la carga fiscal y la responsabilidad de
la inversién. Esto condujo paulatinamente al empobrecimiento de los
municipios y a una sobrecarga para los poderes locales, que debian
atender de manera precaria las necesidades basicas de sus habitantes,
como la educacion, la limpieza, la provisidon de servicios publicos y el
mantenimiento de las carceles, entre otras.

Frente a esta situacidn, se promovieron algunas reformas consti-
tucionales que establecieron estructuras politico-administrativas espe-
ciales, como el Distrito Especial de Bogota, capital de la republica, asi
como la conformacion de concejos municipales encargados de tomar
decisiones administrativas. En todo caso, los alcaldes fueron denomi-
nados jefes de la administracién municipal y no jefes de gobierno, en
coherencia con las limitaciones que los poderes locales mantenian res-
pecto al merum imperium, abordado anteriormente.

La modernizacién del Estado trajo consigo la asignacién de com-
petencias que antes recaian en la nacién, como la salud, la educacién
y el desarrollo local (Jordana, 2001), aunque delimitadas por la figura
territorial que impuso limites geograficos a la prestacién de estos servi-
cios. Este modelo descentralizado, sin embargo, no logré —ni logra
actualmente— satisfacer las necesidades del desarrollo regional, pues
este depende de las rentas publicas generadas a partir de la capaci-
dad productiva local, en la que, evidentemente, algunos municipios
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cuentan con mayores ventajas que otros. Asi, el desarrollo de grandes
areas urbanas comparte las mismas competencias de las ciudades
que fueron villas y cuyo impacto urbano es incipiente respecto al de
otras urbes, pues se mantienen de menor tamafio y densidad. Esto
llevd a la creacidn de categorias de acuerdo con los niveles de pobla-
cién e ingresos.

Sin embargo, las competencias coercitivas del Estado nacién no
fueron asignadas en ninglin momento a las ciudades, que, entre otras
cosas, no son responsables directas de la aplicacion del jus puniendi,
pues carecen de las capacidades propias de gobierno, como ya se ha
mencionado. Una de las reflexiones relevantes que se plantean en el
presente escrito se relaciona con la discusion propuesta por algunos
expertos acerca de la capacidad de las ciudades para gobernarse, es
decir, si tienen la capacidad de tomar decisiones reales y efectivas para
orientar su vida politica, social e institucional sin depender de las po-
liticas especificas que los Estados adoptan por encima de sus propios
intereses (Patifio Villa, 2020).

Bajo la perspectiva de la ausencia de gobierno en las ciudades, es
necesario comprender que, para el tema que aqui se analiza, se con-
figuraron dos tipos de autonomias en diferentes escalas de gobierno.
La primera es la autonomia judicial, relacionada con la administracién
de justicia, competencia del Estado y del gobierno nacional; y la se-
gunda, la autonomia administrativa, referida al funcionamiento de las
instituciones locales, representadas en las ciudades y los gobiernos
locales. Ambas colisionan y se confrontan en distintos ambitos, cons-
tituyendo un elemento central de la crisis carcelaria.

A pesar de la relevancia de las ciudades en el mundo contempo-
raneo, estas no logran incidir en todos los aspectos del Estado. Por
ejemplo, los gobiernos locales no participan en la estructuracién ni en
la reqgulacion de la ley penal, ni en ninguna decision del poder judicial,
que, entre otras funciones, determina quién debe ser recluido en pri-
sién y en qué condiciones. En el caso de Colombia, la administracion
de una parte del sistema carcelario recae en los gobiernos locales, lo
qgue implica que estos se convierten en meros receptores de las deci-
siones adoptadas por un poder sobre el cual no tienen ningun tipo de
incidencia. Sin embargo, son responsables de las condiciones de vida



de una parte significativa de la poblacién privada de la libertad, utili-
zando para ello los recursos generados en la ciudad.

La conclusion de esta primera parte es que los municipios en Co-
lombia carecen del atributo de gobierno, por lo que no tienen inje-
rencia alguna ni en la administracién de justicia ni en la definicién del
esquema punitivo, ademas de estar limitados por el factor territorial.
La jurisdiccidon restringida de los poderes locales colisiona con las
competencias del Estado, de modo que ambas escalas de gobierno se
situan en orillas distintas respecto al manejo de la poblacién privada
de la libertad. Esto se traduce, necesariamente, en una desarticula-
cién permanente y en una ausencia de responsabilidad general que
se manifiesta en la crisis actual.

Las instituciones que surgieron como locales nunca experimenta-
ron una transformacién paralela a los cambios en la estructura de go-
bierno. Estas instituciones se consolidaron en las ciudades fundadas
por la Corona Catdlica y se mantuvieron practicamente inalteradas a lo
largo de la historia, como ocurre en el caso particular de las carceles.
El desprendimiento de la monarquia y la conformacion de la Republica
no estuvieron acompafiados de un redisefio institucional que permi-
tiera la creacidon de un sistema coherente con las nuevas formas de
gobierno, lo que condujo al agravamiento de una crisis reflejada en
el hacinamiento y en la consecuente violacién de los derechos funda-
mentales de las ppL. Las carceles nunca se transformaron, a pesar de
los diversos cambios en los sistemas politicos. En ultima instancia, es-
tas instituciones, totalmente dependientes de la administracién de jus-
ticia, se han mantenido como estructuras débiles e ineficientes frente
a la compleja realidad social y politica del pafls.

Detenciones, arrestos y penas. Descentraliza-
cion y sistema carcelario: tensiones entre las
diferentes escalas de gobierno

Una conclusién fundamental hasta aqui es que los municipios, repre-
sentados en los gobiernos locales, carecen de competencias para ad-
ministrar justicia, ya que esta pertenece a la esfera exclusiva del Estado
nacion. Como se menciond previamente, la situacion de las ppL ha sido
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compleja y precaria desde siglos atras, ademas de estar acompafiada
de un fuerte estigma social asociado con la necesidad de castigo hacia
los posibles culpables de un delito. Sin embargo, ninguna de las for-
mas de gobierno existentes desde la formacién de las primeras ciuda-
des ha logrado resolver las vicisitudes que rodean esta funcién estatal.

En un principio, las carceles fueron creadas como estructuras pro-
pias de las ciudades recién fundadas por los enviados de la Corona Ca-
tolica. Posteriormente, pasaron a formar parte, como eje central, de
los Estados independientes que surgieron tras los hechos de 1810, y
permanecieron asi con la conformacién de la republica unitaria. Tanto
en el modelo de Estado centralista que se mantuvo con la Constituciéon
Politica de 1886 como en el modelo descentralizado fortalecido con la
Constitucion de 1991, las carceles no constituyeron una preocupacion.
Por esta razon, se presenté un creciente fendmeno critico de hacina-
miento, que derivé en la violacion de los derechos fundamentales.

En cualquier caso, es importante reiterar que la privacion de la li-
bertad deriva de las facultades propias de la administracién de jus-
ticia, de las cuales carecen los gobiernos locales, que finalmente se
limitan a la ejecucion de actividades meramente operativas. Sin em-
bargo, la forma en que se administra la justicia en Colombia, al igual
que la estructura de las ciudades, como ya se ha mencionado, no ha
experimentado transformaciones significativas desde las cartas de
fundacién de la Monarquia Catélica. En este punto, conviene mencio-
nar cémo se han comportado las instituciones publicas encargadas
de la privacién de la libertad a lo largo de los afios, con el fin de evi-
denciar que la crisis actual no es reciente, sino que proviene de una
incapacidad real para replantear las estructuras estatales en funcién
de optimizar sus procesos.

Desde la fundacién de las primeras ciudades, los trabajos relaciona-
dos con la privacion de la libertad pueden dividirse en dos grupos. El
primero corresponde a las labores ejercidas por los jueces en el marco
de su jurisdiccién, quienes poseen la facultad de ordenar la privacion
de la libertad. El sequndo grupo esta compuesto por las tareas relacio-
nadas con el cuidado y la custodia de los presos, asi como con la ejecu-
cién de las penas, desempefiadas por figuras como los carceleros o los
verdugos, oficios histéricamente repudiados, considerados menores y



poco rentables. Aunque ambos grupos de funciones pertenecen a la
esfera del poder punitivo del Estado, cada uno de ellos se desarrolla en
escalas de autonomia distintas.

Este segundo grupo de actividades es precisamente el que susten-
ta el andlisis presentado en el capitulo, pues ha generado tensiones
y disputas entre las acciones propias de los gobiernos locales y las
del Estado nacion. No obstante, este conjunto de labores depende di-
rectamente de las decisiones del primer grupo mencionado; es decir,
mientras los jueces —pertenecientes al Estado nacion— deciden so-
bre la libertad de una persona, la materializacion de tal decisién recae
en los gobiernos locales, que son, al fin y al cabo, quienes deben ga-
rantizar el suelo, la infraestructura y los servicios basicos de funciona-
miento de los establecimientos carcelarios a los que deben ingresar
las PpL, segun la ley colombiana.

Conviene aqui retomar la idea de que, desde la llegada de la Coro-
na hacia el siglo xvi, hasta la actualidad, tanto las instituciones publi-
cas como juridicas de las ciudades se han mantenido casi incélumes.
Desde su fundacion, las ciudades contaron con sus propios sitios de
reclusidn, los cuales formaban parte de las instrucciones de pobla-
miento y, por tanto, su construccion estaba prevista en la carta fun-
dacional, al igual que la plaza, la iglesia, el cabildo y otros elementos
esenciales para la creacion de cualquier ciudad (Illades, 2011).

En la primera parte de este capitulo se mencion6 que la administra-
cién de justicia ejercida en las ciudades dependia exclusivamente del
rey como juez supremo y que, desde ese momento, se evidenciaron
dificultades para el financiamiento y funcionamiento de las carceles,
pues nunca resultaron rentables ni prestigiosas dentro del desarrollo
social (Lucena Giraldo, 2006). Este antecedente, fundamental para el
caso, demuestra que las carceles surgieron como instituciones débiles
que, con el tiempo, no lograron cumplir su propdsito de resocializacion.

Una vez fundadas las ciudades, estas fueron creciendo gracias
al arraigo de los pobladores llegados desde la peninsula ibérica y al
aumento del mestizaje. Las necesidades institucionales, en conse-
cuencia, también se incrementaron; sin embargo, ello no motivé una
revision de la calidad ni de la pertinencia de las instituciones recién
creadas. Las carceles, por ejemplo, fueron concebidas con una fina-



Carceles y descentralizacion fiscal: el poder punitivo del Estado y el fracaso
de las instituciones en Colombia

lidad asociada al castigo, pero nunca hubo —ni ha habido— claridad
respecto a su sostenimiento financiero, lo cual resulta especialmente
relevante si se considera que su funcionamiento requiere una alta in-
versidn que no se compensa con ningun tipo de ganancia.

Miguel Angel Centeno (2014) sefial6 que, durante las rebeliones re-
gionales que condujeron a la independencia, se consolidaron las insti-
tuciones, pero no surgieron élites capaces de impulsar su desarrollo en
paralelo con la conformacién de las nuevas formas de Estado. El mismo
autor, citando a Oscar Oszlak, indicé que, a pesar del establecimiento
del Estado nacional, no se logré reconocer plenamente su presencia
institucional, lo que derivé en proyectos regionales y locales débiles.

Esa idea de nacion sin una institucionalidad clara condujo a que,
durante un tiempo posterior a la aparente independencia, se mantu-
vieran vigentes las instituciones heredadas de la Corona. El profesor
Mario Aguilera, en sus estudios sobre la pena, sefial6 que, ante la au-
sencia de una organizacion del poder judicial, continuaron aplicando-
se las cédulas y leyes espafiolas (Aguilera Pefia, 2002), por lo que la
administracion de justicia permanecié en manos de las ciudades. Esta
situacién persistid incluso después de la expedicion del primer Cédigo
Penal en 1837, el cual surgié junto con la ley de presidios urbanos,
manteniendo asi la herencia institucional de la Corona. Varios juristas
advirtieron que la adopcién del modelo castellano generd un desajus-
te frente a la realidad de la nueva nacién, lo que limité la posibilidad
de reflexionar y teorizar sobre el funcionamiento y la organizacion
adecuados del sistema de reclusién (Gutiérrez Anzola, 1987).

La realidad implic, entre otros aspectos, que no todas las PPL com-
partieran la misma condicidn, pues existen diferencias entre quienes
cometen actos contrarios a la convivencia o infracciones de policia
(como vagos, ebrios o peleadores) y quienes incurren en delitos o in-
fringen propiamente la ley penal (como homicidas, ladrones o estafa-
dores). Esta diferenciacidn, que se remonta a las primeras ciudades de
la region, marca la principal tension entre el gobierno nacional y los
gobiernos locales.

Manuel Lucena Giraldo (2006) documenté que el alguacil mayor de-
tenia a los maleantes, velaba por el cumplimiento de las ordenanzasy
perseguia juegos y pecados publicos, entre otras funciones; es decir,



el alguacil se encargaba de las faltas a la convivencia que no requerian
decision judicial y cuya sancién era, por lo general, de corta duracion
(Soto von Arnim, 2017). En contraste, los jueces podian —y pueden
aun— ordenar la privacion de la libertad de quienes incumplian la ley
o cometian un delito; en este caso, su capacidad va mas alla de la sim-
ple restriccion al derecho de libre locomocién, afectando también los
derechos civiles y politicos del reo, quien debe cumplir una condena
por un tiempo determinado, es decir, una privacién de libertad con
vocacion de permanencia y de caracter esencialmente restrictivo.

Hasta 1825, la carcel no incluia permanencias prolongadas, ya que
las penas —o castigos— consistian principalmente en la muerte, los
azotesy el destierro. De esta manera, no se presentaba hacinamiento,
pese a la precariedad ya mencionada. La ausencia de una pena de pri-
sién —aun cuando esta ya se aplicaba en otros sistemas politicos— se
justificaba, en parte, en analisis como el del jurista Manuel de Lardiza-
bal y Uribe, quien fue nombrado por Carlos III en 1770 como miem-
bro de la comisiéon encargada de reformar el cédigo penal. Lardizabal
sostuvo que “la carcel era insuficiente como castigo, y ademas era
costoso su mantenimiento, e insegura u ociosa para los propios reos”
(Cerezo Mir, 2002, p. 43). A pesar de ello, en 1825 se incorporé la pena
de prisién al ordenamiento juridico colombiano, de modo que solo a
partir de ese afio las personas comenzaron a cumplir sus condenas
mediante la privacién de la libertad. Esto incrementé los tiempos de
permanenciay la peligrosidad de los internos, quienes eran los decla-
rados culpables de un delito; todo ello como respuesta a la abolicién
de la pena capital.

En ese sentido, se configuraron dos formas de privacion de la li-
bertad: los detenidos (quienes cometen faltas a la convivencia o son
sospechosos de un delito) y los penados (quienes se encuentran cum-
pliendo una condena). Esta diferenciacién serviria mas adelante como
base para la definicidon del modelo descentralizado de atencion carce-
laria y penitenciaria.

A comienzos del siglo xx, con base en las disposiciones de la Cons-
titucion de 1886, se establecieron medidas relativas al sistema carce-
lario. Una de ellas fue la creacién de la Direccion Nacional de Prisiones
en 1914, cuyo proposito principal fue unificar la administracion de las
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carceles y las penitenciarias, recordando que las primeras albergan a
los detenidos y las segundas, a los condenados. Asimismo, se regulé
el funcionamiento fiscal de los establecimientos de reclusién con el fin
de garantizar el sostenimiento y cuidado de ambos grupos de ppL. En
1914 se expidio la Ley 35, en la cual se establecio:

Articulo 1.° Son de cargo de la nacién conforme al Cédigo Fiscal:

a. Lascasas de presidio y reclusién.

b. Las casas de prision, que son aquéllas en donde se cumplen
las penas de prisidn o arresto impuesto por el Poder Judicial
y donde se tiene en prisién preventiva a los sumariados y
procesados con arreglo al Cédigo de Procedimiento Judicial.

c. Lascasas de correccién, que son aquéllas en donde los me-
nores de edad sufren las penas impuestas conforme a la Le-
gislaciéon Nacional, segun la Ley 123 de 1890 y aquéllas en
donde los adultos sufren la pena correccional impuesta por
autoridad nacional.

Articulo 2.° Las casas donde los individuos adultos sufren penas
por infraccién de policia local no son de cargo de la nacién. (resal-
tado propio)

Esta diferenciacidon permite comprender lo planteado anteriormente,
donde se sefialé que la privacién de la libertad que depende de un
juez —tanto preventiva como condenatoria— hace parte del ejercicio
de la administracion de justicia y, por tanto, quedd en manos del Es-
tado nacion. En cambio, aquellas privaciones relacionadas Unicamen-
te con la convivencia podian permanecer bajo la competencia de los
gobiernos locales, por tratarse especialmente de hechos de la ciudad.

Sin embargo, el crecimiento de las ciudades, impulsado por dis-
tintos fendmenos urbanos, condujo a una mayor concentracién
demografica y, con ello, a un incremento en los indices de delitos y
contravenciones. Esto provoc6 que las PPL —tanto detenidas como
condenadas— comenzaran a acumularse en las mismas infraestruc-
turas. Tal situacién derivo en la mezcla de arrestados y detenidos con
los condenados, generando una crisis que no solo perduraria en el
tiempo, sino que ademas se agravaria a medida que el crecimiento
urbano se aceleraba.



Lo que no se previé fue que las carceles de las ciudades se habian
construido bajo las reglas y principios que regulaban a las ppL que es-
taban bajo su competencia, cuya gestion correspondia a los gobiernos
locales. Tal es el caso de la Carcel Distrital de Varones y Anexo de Mu-
jeres, creada en 1934 para albergar a quienes infringian las normas
de convivencia. Su funcionamiento estuvo completamente a cargo del
Distrito de Bogotd y, aun hoy, conserva un reglamento conforme a las
disposiciones establecidas en su creacion.

No obstante, el crecimiento de los fendmenos urbanos y de la vio-
lencia a comienzos del siglo xx condujo a la construccion de centros
carcelarios a cargo de la nacién en las diferentes ciudades, con el
proposito de generar los cupos necesarios para atender el creciente
escenario delincuencial. Asi, iniciando en el Magdalena y con mayor
énfasis en la capital de la republica, se crearon carceles bajo la respon-
sabilidad de la nacién, inicialmente adscritas al Ministerio de Justicia
y, posteriormente, al Ministerio de Gobierno, que durante el mandato
de Miguel Antonio Caro tuvo asignadas las funciones de la administra-
cién de justicia.

Entre 1934 y 1956, la nacion construyd en Bogota tres estableci-
mientos carcelarios: La Picota, El Buen Pastor y La Modelo, esta ultima
conocida, entre otros hechos, por haber recibido a los presos del fa-
moso Bogotazo (INPEC, 2014). De este modo, hacia mediados del siglo
XX, la capital de la republica contaba con cuatro establecimientos car-
celarios: la Carcel Distrital, construida bajo el régimen de los gobier-
nos locales y dependiente fiscal y administrativamente de Bogot3, y
tres carceles nacionales bajo la responsabilidad del Ministerio de Jus-
ticia, es decir, del Estado nacion.

Con la Constituciéon de 1991 no se modifico la distincion entre los
dos grupos de privacién de la libertad —detenidos o arrestados y con-
denados—, pero se establecié un régimen de transicion que permi-
tiera adecuar lo consignado en la carta de 1886 al nuevo panorama
institucional. A partir de 1991, la privacion de la libertad quedé exclu-
sivamente a cargo de la decision de un juez de la republica, centrali-
zando en el Estado nacién las decisiones relacionadas con el poder
punitivo y coercitivo. De esta manera, se reforzé el criterio de que las
ciudades o los gobiernos locales carecen, de facto, de las capacidades
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del imperium mencionadas en la primera parte de este articulo. Asi
las cosas, el arresto policivo, para el cual habian sido construidas las
carceles de los gobiernos locales, desaparecio, y con ello también la
aparente finalidad de los establecimientos carcelarios a cargo de los
gobiernos de las ciudades.

La reflexion necesaria es si, con las disposiciones establecidas en
la Constitucion de 1991, existen actualmente PPL cuya competencia
sea exclusiva de los municipios y, en tal caso, si los gobiernos locales
deberian asumir la carga fiscal que implica el sostenimiento del siste-
ma carcelario, el cual, como se ha evidenciado, no genera ganancias
ni réditos de ninguna naturaleza. Este cambio se incorporé como un
paragrafo transitorio en la Constitucion de 1991 y requirié un largo
periodo para su implementacion dentro del ordenamiento juridico.
No obstante, una vez expedida la carta magna, fue necesario legislar
en funcion de garantizar los derechos alli consagrados, motivo por el
cual en 1993 se promulgé el Cédigo Penitenciario y Carcelario, vigente
al momento de elaboracién de este capitulo.

El Codigo adoptado mediante la Ley 65 de 1993 definié un modelo
descentralizado del sistema, en el cual los detenidos —que ya no lo
eran por orden policiva sino judicial, y cuya Unica condicién para la
privacion de la libertad era ser sospechosos de un delito o contraven-
tores— quedaron a cargo de las entidades territoriales, representadas
por los municipios y sus gobiernos locales. Este grupo de detenidos se
denomind entonces sindicados o procesados. Sin embargo, los dete-
nidos por contravenciones, que en principio eran responsabilidad de
las fuerzas de policia, pasaron a tener el mismo caracter de los pro-
cesados, debido a que en 1995 se expidio la Ley 228, la cual dispuso
que las contravenciones debian recibir el mismo tratamiento que los
delitos en materia penal.

Este sistema, que arrastra de manera directa todas las deficiencias
institucionales mencionadas anteriormente en la reflexiéon sobre las
ciudades y los municipios, tampoco considerd la situacién real de la
privacion de la libertad. A la debilidad institucional heredada del sis-
tema carcelario de las ciudades fundacionales y a la falta de un redi-
sefio institucional tras la conformacién de la republica, se sumoé una
descentralizacidon improvisada que no revisé a fondo las condiciones



de los establecimientos carcelarios ni la naturaleza de los delitos que
daban origen a la privacion de la libertad.

El Cédigo de 1993 asigné competencias a los gobiernos locales
sobre las carceles, bajo la supervision del Instituto Nacional Peniten-
ciario y Carcelario (INPEC). Esto configuré una competencia territorial
aparentemente descentralizada, pero subordinada de facto al gobier-
no nacional. Cabe recordar que a las carceles ingresan las pPL que
son sospechosas de la comision de un delito mientras se les investiga
(sindicados o procesados), mientras que a las penitenciarias ingresan
quienes se encuentran cumpliendo una pena o condena.

La aparente descentralizacién subordinada constituye, en ultima
instancia, una forma de apalancamiento financiero del sistema car-
celario, pues, como ya lo habia advertido Manuel de Lardizabal en el
siglo xvi1i, dicho sistema resulta altamente oneroso para el Estado. Las
ciudades no tienen injerencia en ninguno de los aspectos de la adminis-
tracion de justicia, pero aun asi se les asigna responsabilidad sobre la
crisis derivada del hacinamiento y de todas sus nefastas consecuencias.

De esta manera, no solo se genera una tension entre los dos nive-
les de gobierno que convergen, sino que ademas se produce una con-
fusién respecto a los grados de autonomia. Por un lado, el poder de la
nacion es autonomo en lo que concierne a la administracion de justi-
cia; pero, por otro, los municipios también son auténomos en materia
administrativa y fiscal, lo que incluye la definicidn de sus esquemas de
prevencién del delito y la priorizacion de la inversidn. En ese sentido,
no resulta claro si en realidad existe un modelo descentralizado o si,
en el fondo, lo que hay es una coadyuvancia financiera frente a una
funcién propia del Estado en el ejercicio pleno del gobierno (imperium).

El modelo definido en el Cédigo de 1993 dispuso que las entidades
territoriales destinaran recursos de sus presupuestos no solo para la
atencion de las carceles locales, sino también para asumir la responsa-
bilidad del sostenimiento de todas las pPPL en condicién de sindicadas,
aun cuando su lugar de reclusién estuviera bajo la responsabilidad
de la nacién. Esta figura, que mas que descentralizada puede consi-
derarse solidaria, establecio la posibilidad de celebrar acuerdos entre
la nacién y los municipios con el fin de garantizar el sostenimiento de
los internos. Incluso, el Codigo creé la figura del recibimiento de presos,
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mediante la cual la nacién “recibe” internos de los municipios a cambio
de un pago, pese a que los establecimientos carcelarios se encuentren
dentro del territorio de una entidad local especifica.

Pese a la definicién de estas responsabilidades, no existi6é un res-
paldo fiscal suficiente por parte de la Nacién. Por ello, en 2001 se in-
corpord dentro del denominado Sistema General de Participaciones
una partida que, entre otras posibilidades, contemplé la inversion en
la creacion, fusién, supresion, direccidn, administracién, sostenimien-
to o vigilancia de las carceles (Ley 715 de 2001). Sin embargo, esta
misma partida compite dentro del presupuesto publico con otros ru-
bros prioritarios, como el saneamiento basico, que se ha convertido
en un problema creciente con la expansion de las areas urbanas. En
consecuencia, dichos recursos no resultan suficientes para contribuir
de manera efectiva al sostenimiento del sistema carcelario.

Esa carga fiscal impuesta a los gobiernos locales sobre las carce-
les parece, en principio, contradecir la finalidad de la descentraliza-
cién, que en su légica de gobierno buscaba mejorar la eficiencia de los
servicios del Estado a nivel local, tras el profundo empobrecimiento
ocasionado por el modelo centralista. En esencia, la descentralizacion
pretendia legitimar a los gobiernos ante sus ciudadanos mediante la
asignacién de partidas que permitieran invertir en las necesidades
mas apremiantes de sus territorios.

En detrimento de sus fines iniciales, la descentralizacion terminé
por homogenizar a los municipios y a las distintas entidades territoria-
les (Valencia Tello y Karam de Chueri, 2014). No se consideraron las di-
ferencias en materia de ingresos, desarrollo urbano o productividad y,
en consecuencia, tampoco las variaciones en los recursos disponibles,
qgue dependen naturalmente de la capacidad productiva de cada ciu-
dad. Asi, se homogeneizaron también las capacidades administrativas
y fiscales, asignando las mismas competencias a todas las ciudades,
sin distincion de su capacidad real para asumirlas.

De este modo, todas las ciudades, independientemente de su ta-
mafio, dinamica urbana o nivel de desarrollo, debieron asumir el sos-
tenimiento de las carceles y de la poblacién privada de la libertad, sin
importar si el delito se originaba o no en su jurisdiccién. En esa légica,
el costo de mantener a una persona privada de la libertad es el mismo



en un municipio de 100 000 habitantes que en uno de 7 000 000, a
pesar de que su capacidad de recaudo es profundamente desigual.

A partir de lo expuesto hasta este punto, pueden plantearse dos
cuestiones fundamentales sobre el tema analizado. En primer lugar,
cabe preguntar si, al existir un modelo descentralizado en el sistema
carcelario y penitenciario, en el fondo lo que se esta haciendo es dele-
gar parcialmente la administracion de justicia a los gobiernos locales;
o si, por el contrario, lo que se denomina descentralizaciéon no lo es
realmente, y las carceles operan dentro del marco de las competen-
cias del Gobierno nacional, que Unicamente busca un apalancamiento
financiero mediante los recursos territoriales, considerando que en el
modelo presupuestal colombiano las transferencias se realizan de la
nacion hacia las entidades territoriales, y no en sentido inverso.

Por otra parte, ademas de las debilidades estructurales en el financia-
miento, tras la promulgacién de la Constitucion de 1991y con la aparicion
de los mecanismos constitucionales para la proteccion de los derechos
fundamentales, aumenté la demanda por las garantias constitucionales
vulneradas a causa del hacinamiento. En numerosos casos, los jueces han
determinado la responsabilidad de los municipios frente a esta situacion.

En las ultimas décadas, la Corte Constitucional ha reconocido que
el Estado mismo es responsable de la violacion de los derechos huma-
nos de las ppL y ha implementado una figura denominada estado de
cosas inconstitucional, que, en términos juridicos, implica que el alto
tribunal emite drdenes a los responsables del sistema hasta que la
crisis sea superada. Este hecho es muy importante porque todas las
personas que se encuentran al interior de las prisiones dependen en
absoluto del Estado, en el marco de lo que se denomina una relacion
de especial sujecién. En consecuencia, la debilidad institucional termina
afectando derechos individuales y personalisimos, como la dignidad y
la vida. Esta crisis no muestra sefiales de disminuir, pues en medio del
denominado populismo punitivo, en el que la sociedad exige castigos
cada vez mas largos y severos, la poblacién carcelaria continda cre-
ciendo al mismo ritmo que se expanden las areas urbanas.

Algunos juristas, cargados de optimismo, como Rodrigo Uprimny,
Juan Fernando Jaramillo y Diana Guarnizo (2006), vieron en las declara-
torias de estado de cosas inconstitucional una posible via para superar la
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crisis en el corto plazo. Sin embargo, estas declaratorias, mas alla de re-
conocer la gravedad del problema a partir del analisis de casos concre-
tos y de sus implicaciones juridicas en materia de derechos, tampoco
vislumbran una forma posible de atender la situacién. En ese sentido,
las declaratorias se convierten en una fuente del derecho de caracter
vinculante, pero no forman parte de la estructura de gobierno, ya que
los jueces, a través de la jurisprudencia, no adoptan decisiones de go-
bierno propiamente dichas, sino que trazan una linea de accién que
debe ser materializada por las instituciones publicas.

Para la Corte Constitucional, una parte de la solucién consiste en
separar a los sindicados de los condenados, con el fin de determinar
con mayor claridad el costo de sostenimiento de cada uno, garanti-
zando que cada una de las escalas de gobierno tenga claro cual es su
poblacién y defina los mecanismos de financiacién correspondientes.
No obstante, el problema real surge al momento de determinar dondey
como debe llevarse a cabo esta tarea, especialmente considerando que
las infraestructuras carcelarias —y, en general, las instituciones asocia-
das al castigo— enfrentan un fuerte rechazo y estigmatizacion social.

A través de diversas directivas, la Nacién ha intentado buscar sa-
lidas a la crisis, pero ha omitido la participacién de los gobiernos lo-
cales, lo que ha hecho que dichas alternativas resulten inocuas, pues
la financiacién debe provenir de las entidades territoriales. Las 6rde-
nes judiciales han insistido en la responsabilidad que recae sobre las
estructuras locales, a pesar de tratarse de una descentralizacién sin
recursos; por ello, resulta pertinente insistir en la pregunta de si, en el
fondo, lo que existe es una delegacion de la administracién de justicia.

Las decisiones judiciales han pasado por alto que los gobiernos lo-
cales noinciden en las decisiones de los jueces y, por tanto, no pueden
definir las formas de privacién de la libertad. Del mismo modo, care-
cen de autonomia en el funcionamiento de la policia y en los meca-
nismos de identificacion o atencién del crimen. Los gobiernos locales,
como se ha reiterado a lo largo de este analisis, cumplen funciones
esencialmente administrativas y, en este caso, actian de manera su-
bordinada al poder de la nacién.

En este contexto, varias ciudades han asumido costos de inversion
en recursos fisicos y materiales para algunas carceles e, incluso, han



pactado el pago de sobresueldos? que, de facto se constituyen en apo-
yos a la némina o en el cubrimiento de cargas prestacionales a cargo
del Instituto Nacional Penitenciario y Carcelario (INPEC), entidad que es
un establecimiento publico del nivel nacional.

En la actualidad, tras todo lo dicho, es posible afirmar que no existen
diferencias entre las carceles nacionales y las territoriales, pues, de facto,
no hay presos locales ni presos de la nacién. Las carceles territoriales
quedaron supeditadas a la condiciéon geografica impuesta por la juris-
diccion municipal, pero no desempefian, en ningun sentido, un rol local.

Es claro que el sostenimiento de las PpL es una competencia de es-
cala nacional, pues incluso los costos de manutencién por interno se
determinan con base en los gastos administrativos de dos entidades
del orden nacional: el INPEC y la Unidad de Servicios Penitenciarios y
Carcelarios (USPEC). En este sentido, resulta dificil comprender la res-
ponsabilidad asignada a los gobiernos locales, que deben incluir en
sus presupuestos un costo por interno sin tener la mas minima posi-
bilidad de prever cuantas ppL estaran a su cargo durante un afio fiscal.

Asimismo, es importante tener en cuenta que el sostenimiento de
un interno no se limita a cubrir la alimentacién, el alojamiento y los
servicios publicos. Este implica, ademas, una serie de obligaciones de-
rivadas, como la prestacion de servicios sanitarios, educacién, salud,
cultura, recreacion y la garantia de derechos electorales, entre otros.
Esto se debe a que las ppL bajo la competencia de los gobiernos locales
son, en su mayoria, procesadas o sindicadas, lo que significa que su
Unico derecho restringido es el de locomocién, siendo deber del Esta-
do garantizar el pleno ejercicio de los demas derechos.

En consecuencia, la principal conclusion de este acapite recae en la
reflexion planteada en parrafos anteriores: si las ciudades no tienen
capacidad de gobierno y, por tanto, no intervienen en la administra-
cién de justicia, ¢tiene realmente sentido el esquema descentralizado
descrito? En este mismo sentido, cabe preguntarse si se esta delegan-
do de facto la administracién de justicia o si, en realidad, no existe un
modelo descentralizado, sino mas bien un esquema solidario en el

2 Los sobresueldos son la figura que cred la Ley 65 de 1993 para pagar un valor extra
a la nacién por la recepcién de privados de la libertad en establecimientos administra-
dos por ellos, aun cuando la entidad territorial no cuente con carcel local.



que, finalmente, se materializan transferencias desde las entidades
territoriales hacia la nacion.

El caso de Bogota, la capital de la Republica

En el marco de la reflexién planteada en los parrafos anteriores, se
hace necesario revisar un caso particular que permita identificar cémo
se han materializado las tensiones descritas, especialmente en la ciu-
dad que ejerce como capital de la Republica.

Bogota es, sin duda, la ciudad mas poblada de Colombiay, por su
condicidon de capital, concentra la infraestructura de la administracion
del gobierno nacional. En consecuencia, es la Unica ciudad del pais
gue cuenta en su territorio con cuatro centros carcelarios: uno admi-
nistrado y dirigido por el gobierno local —en los términos descritos
anteriormente para este tipo de establecimientos— y tres mas que
son de competencia directa de la Nacidn, pese a encontrarse dentro
de los limites territoriales de la ciudad.

En este punto, vale la pena retroceder brevemente en la historia 'y
retomar lo sefialado en la primera parte de este escrito. Hacia finales
del siglo xvi, en el territorio que hoy corresponde a Bogot3, se establecid
la Real Audiencia de Santafé como un centro administrativo de gran
relevancia para el Virreinato de la Nueva Granada, desde la perspectiva
de la Monarquia Catdlica. Esta Real Audiencia se constituyé como un
organismo administrativo y judicial que cumplia las funciones de tribu-
nal superior en América, integrado por oidores que representaban al
monarca en la administracion de justicia (Blanco Barros, 2007).

Esta capital, como muchas otras del mundo, presenta una alta con-
centracidon demografica y redne buena parte de las relaciones comer-
ciales y productivas de la nacién. A ello se suma la infraestructura de
las instituciones administrativas del Estado, lo que ha impulsado un
importante y sostenido crecimiento urbano.

Durante la Real Audiencia se construy6 en este territorio la Real Car-
cel de la Corte, pues las Leyes de Indias ordenaban erigir una carcel en
cada ciudad para custodiar a los delincuentes mientras se adelantaba
su juicio hasta llegar a la sentencia. Mas adelante, se instalaron otras
prisiones, como la carcel publica o la del divorcio, destinadas a muje-
res delincuentes o abandonadasy a huérfanos (Soto von Arnim, 2017).



Desde ese periodo, las funciones y competencias de las carceles
fueron claramente diferenciadas: mientras que a la Carcel de la Corte
eran enviados los sospechosos de delitos como la rebelion o el homi-
cidio —conductas que debian ser juzgadas directamente por la Co-
rona—, a la carcel publica se destinaban los maleantes, ladrones o
concubinos, casos considerados puramente locales que podian ser
atendidos por las autoridades municipales. Con ello se configuré una
primera separacion de poderes en diferentes escalas, particularmente
en lo relacionado con la privacion de la libertad.

La condicién de capital convirtié a la ciudad en el epicentro de una
serie de sucesos vinculados con la lucha por el poder, lo que implicé
un aumento en el nimero de presos politicos sindicados de cometer
conductas contra el Estado y el poder gubernamental, un ambito que
escapa a la capacidad de los gobiernos locales. Este incremento llevé a
la Republica a impulsar diversas reformas, entre ellas las relacionadas
con el sistema carcelario, aunque dichas reformas no abordaron la
institucionalidad, sino el tratamiento de los internos, que se debatio
entre dos posturas opuestas: la humanizacion de la prisién y la re-
generacion mediante tratos crueles y de sevicia, cada una defendida
desde perspectivas policiales distintas.

Desde el siglo xix se referencian documentos que sefialan que
las carceles, ademas de ser precarias, se encontraban cada vez mas
saturadas debido al crecimiento de la poblacién reclusa. En ellas se
mezclaban internos de distintas competencias —algunos eran com-
petencia del gobierno nacional y otros de los gobiernos locales—, a lo
que se sumaba la precarizacién salarial del cuerpo de guardias, situa-
cién que ya evidenciaba una crisis estructural. La decision de construir
carceles o penitenciarias no respondid, en esa ldgica, a una dinamica
organizada ni a una planificacion estatal coherente, sino que, de algu-
na manera, obedecié —como aun sucede al momento en que se cons-
truye este escrito— a la necesidad de atender las crisis que fueron
surgiendo de manera coyuntural.

Durante varios episodios de confrontacion politica nacional, como
la Guerra de los Mil Dias o el Bogotazo, aumenté considerablemente
el nimero de ppL, lo que llevé a la construccidn obligada de nuevos
establecimientos penitenciarios, entre ellos la Carcel Modelo de Bo-



gota (INPEC, 2014). Con esta Ultima se consolidaron las cuatro carceles
principales de la capital del pais: el Complejo Carcelario y Penitenciario
Metropolitano de Bogota (coMEeB) La Picota; la Carcel y Penitenciaria de
Mediana Seguridad (cpms) La Modelo; la Carcel y Penitenciaria con Alta
y Media Seguridad para Mujeres (cPAMSM) El Buen Pastor —todas ellas
Establecimientos de Reclusion del Orden Nacional (ERON)—, y la Carcel
Distrital de Varones y Anexo de Mujeres, a cargo de la ciudad de Bogota.

De acuerdo con las cifras del INPEC, los establecimientos de reclu-
sién de la ciudad tienen capacidad para albergar cerca de 11 000 inter-
nos, de los cuales aproximadamente el 21 % corresponde a personas
en espera de juicio o sindicadas en condicién de reclusién intramuros.
Todos ellos, como se explicd anteriormente, representan una respon-
sabilidad financiera para el gobierno local.

En cuanto a la detencién domiciliaria —es decir, personas que esperan
su juicio bajo condiciones de vigilancia y custodia en su lugar de residen-
cia—, se registran alrededor de 3000 procesados. Sumados a los internos
intramuros, la poblacion total a cargo del gobierno local asciende a cerca
de 5800 ppL. Si a ello se agregan los mas de 800 internos de la Carcel
Distrital, Bogota concentra una poblacion aproximada de 7000 personas
cuyo sostenimiento depende directamente de los recursos financieros
generados por la ciudad y administrados a través del gobierno local.

Se debe tener presente que el esquema de descentralizacion del
sistema puso a los gobiernos locales en un escenario de solidaridad
fiscal. Asi, a pesar de no tener capacidad de decisidn sobre quiénes
ingresan o bajo qué condiciones lo hacen a las prisiones, deben asu-
mir los costos de funcionamiento, tal como se sefiald en una reflexién
anterior en este escrito.

Las debilidades de financiacidon que motivaron esta transferencia
de responsabilidades —del gobierno local al nacional — para el sos-
tenimiento de las carceles resultan contrarias a la l6gica que inspiré
la descentralizacion de las funciones estatales. En efecto, el propdsito
inicial era mejorar la calidad de los servicios del Estado para los ciu-
dadanos en el ambito local o municipal y no trasladar a los gobiernos
locales las funciones que deberia financiar el gobierno nacional.

Desde mucho antes, como se menciond, se habia previsto que las
carceles crecerian tanto en poblacién como en necesidades, convirtién-



dose en un gasto oneroso para el Estado que no conlleva ningun tipo
de retribucién o ganancia. A ello se suma el acelerado aumento de la
poblacion privada de la libertad, lo que ha derivado en un problema aun
mayor, cuya responsabilidad recae plenamente en el Estado dentro del
marco de la relacién de especial sujecién descrita lineas atras.

A la capital fueron llegando, poco a poco, mas y mas personas
sindicadas, lo que provocé la saturacion de los cupos disponibles y
dificulté aun mas la distincidn entre carceles nacionales y territoria-
les. Asi, Bogota tuvo que asumir la custodia y el sostenimiento de un
numero considerable de ppL que, en realidad, no eran responsables
de delitos cometidos dentro de su jurisdiccién. Los internos de com-
petencia nacional no se diferencian de los de competencia local, pues
existen delitos —como el narcotrafico, la rebelién o el trafico de fauna
silvestre— que no se originan necesariamente en el lugar de la cap-
tura. En estos casos, los presuntos responsables suelen ser detenidos
en ciudades capitales, particularmente en Bogota, que concentra el
principal puerto seco (aeropuerto) y la mayor terminal de transporte
terrestre del pais.

La crisis alcanz6 tal magnitud que, en 1998, la Corte Constitucional
de Colombia declar6 la existencia de un estado de cosas inconstitucio-
nal en materia carcelaria, instando a las distintas entidades del Estado
a asumir sus responsabilidades y a adoptar medidas efectivas, espe-
cialmente en lo relativo al cumplimiento normativo y legal por parte
de los gobiernos locales. Esta crisis, dificil de sostener desde una sola
escala de gobierno y marcada por la urgente necesidad de fuentes de
financiacion, ha persistido durante casi tres décadas sin que se vislum-
bre una solucién en el corto plazo.

Sin embargo, la crisis de financiamiento también resulta dificil de
abordar desde la perspectiva de la definicién de los presupuestos locales,
pues, en el marco del sistema democratico colombiano, los gobernantes
son elegidos con base en planes de gobierno que deben materializarse
a través de los planes de desarrollo, los cuales constituyen la linea base
para la definicién de los presupuestos municipales. El propdsito esencial
de la descentralizacion era superar los problemas de financiacién que
enfrentaban los municipios bajo el modelo centralista, el cual impedia
atender con detalle las necesidades locales. No obstante, pocas veces
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se comprende que la privacion de la libertad no es un fendmeno de
competencia local, ya que, como se ha mencionado, la administracion
de justicia corresponde al gobierno nacional. En este sentido, las fuen-
tes de financiamiento destinadas al sostenimiento de las PPL que no se
encuentran en carceles territoriales, pero que son responsabilidad de
los gobiernos locales, resultan confusas, tanto en su proyeccién como
en su ejecucion y materializacion presupuestal.

El Cédigo Penitenciario y Carcelario establecié un esquema que,
como se menciono, implica que los gobiernos locales transfieran recur-
sos a la Nacién para el sostenimiento de las personas sospechosas de
haber cometido un delito o sindicadas. Sin embargo, esta no constituye
una necesidad ciudadana de caracter territorial, por lo que, en la practi-
ca, este tipo de gastos rara vez se incorpora a los presupuestos locales.
De acuerdo con el INPEC, el costo de manutencién de una persona priva-
da de la libertad en 2024 ascendia a aproximadamente 2.5 millones de
pesos, equivalentes a dos salarios minimos mensuales vigentes en ese
mismo afio. Este alto costo —que incluye todos los servicios requeridos
por una persona que depende completamente del Estado— se incre-
menta a medida que crece la poblacién reclusa.

En el caso de la capital, naturalmente, el nimero de internos tiende
a ser mayor debido a la mayor disponibilidad de cupos, es decir, a una
capacidad de alojamiento superior a la del resto del pais por contar
con mas edificaciones penitenciarias. A ello se suma que muchas PpPL
prefieren permanecer recluidas en ciudades que disponen de estruc-
turas sélidas de administracidn de justicia, servicios de salud adecua-
dos o facilidades de acceso para sus familias en las visitas.

La situacion descrita hace que Bogota registre una alta demanda
de ppL, muchas de ellas en calidad de procesadas, lo que genera una
mayor carga fiscal para el gobierno local. Asi, aunque las altas cor-
tes insistan en que las entidades territoriales deben destinar recursos
para el sostenimiento de esta poblacion, dicha inversidon no solo re-
sulta dificil de asumir, sino que, ademas, implica para los gobiernos
locales un detrimento en las inversiones que la sociedad demanda en
otros ambitos prioritarios.

A modo de ejemplo, si se retoma la cifra mencionada anteriormen-
te —segun la cual Bogota tendria a su cargo cerca de siete mil per-



sonas en condiciéon de procesadas o sindicadas—, con un costo per
capita de dos millones quinientos mil pesos, ello representa aproxima-
damente diecisiete mil millones de pesos mensuales, es decir, cerca de
doscientos diez mil millones de pesos anuales, que deben ser cubier-
tos con recursos provenientes de los tributos territoriales.

La cifra se aproxima a la inversion realizada para fortalecer la edu-
cacion superior en toda Colombia en 2022, pero en este caso proviene
exclusivamente de los recursos locales. En el pais existe un Sistema
General de Participaciones mediante el cual los municipios y demas
entidades territoriales reciben recursos transferidos por la Nacién,
con destinaciones que, en teoria, buscan fortalecer la inversion local
en sectores como salud, educacion y saneamiento basico, entre otros.
Sin embargo, el sostenimiento de la poblacién carcelaria no figura con
especial relevancia dentro de estas prioridades (Ley 715 de 2001).

En términos generales, el sistema penitenciario y carcelario depen-
de exclusivamente de la Nacidn, tanto en sus definiciones estructura-
les como en su funcionamiento. Prueba de ello es que no existe una
diferenciacion entre el costo de un interno de competencia local y uno
nacional. A ello se suma que los gobiernos locales carecen de claridad
sobre cuanto deben transferir, cdmo deben hacerlo y, en muchos ca-
sos, incluso sobre quién es la entidad nacional encargada de recibir
dichos recursos.

En las distintas reorganizaciones del sistema carcelario se han creado
instituciones con el propdsito de combatir la corrupcion y dignificar el
tratamiento penitenciario. En ese contexto, se constituyd la UsPECc como
un ente administrativo encargado de los aspectos operativos del siste-
ma, mientras que el INPEC asumid las funciones de guarda, custodia 'y
garantia del funcionamiento de los establecimientos carcelarios.

No obstante, el Cédigo Penitenciario y Carcelario no fue reformado
de manera paralela a dichas reorganizaciones. En consecuencia, la ley
vigente aun establece que las entidades territoriales deben girar sus re-
cursos al INPEC. A partir de ello, se han generado negociaciones entre las
organizaciones sindicales de dicha institucion y los distintos gobiernos
locales, obligados a transferir los recursos de sostenimiento, pese a que
actualmente la USPEC es la entidad responsable de la parte operativa del
funcionamiento de los establecimientos penitenciarios.



A pesar de que el INPEC y la USPEC son organismos de caracter nacio-
nal, las negociaciones para la incorporacion de los recursos contindan
realizdandose de manera territorial y casi individual, con el fin de dar
cumplimiento a las 6rdenes judiciales que surgen de situaciones co-
yunturales. Sin embargo, el gobierno nacional no ha establecido una
directriz clara que permita que dichos recursos sean transferidos de
forma ordenada, con mecanismos de control y vigilancia que garanti-
cen su uso efectivo para los fines previstos.

En definitiva, lo que se denomino descentralizacion se limitd a que
las carceles de las ciudades quedaran adscritas o vinculadas funcio-
nalmente a un organismo nacional, sin que ello se tradujera en un
modelo coherente de direccionamiento en términos de financiacion o
de garantia de derechos. El mecanismo conocido como recibo de pre-
sos, establecido en el Cédigo Penitenciario y Carcelario, mas que des-
centralizar la funcion, constituye un instrumento de transferencia de
recursos desde los gobiernos locales hacia el gobierno nacional, sin
gue este haya sido plenamente aceptado ni regulado mediante reglas
claras dentro del ordenamiento juridico interno.

En este punto, debe retomarse la discusidn inicial de este capitulo,
relacionada con los atributos del gobierno, para identificar a qué esca-
la le corresponden finalmente las obligaciones derivadas del mecanis-
mo punitivo de la privacion de la libertad y como puede lograrse una
mayor eficiencia estatal que permita superar la crisis.

Una de las razones expuestas en el proyecto de ley que dio origen
al Cédigo Penitenciario y Carcelario de 1993 fue que la Nacién sopor-
taba, como consecuencia del gasto en las carceles, una carga fiscal in-
soportable que aumentaba a medida que crecia la demanda de cupos.
En ese momento, esta situacion se evidencid en la promiscuidad y el
hacinamiento dentro de los establecimientos carcelarios. Esto signifi-
caba que llegaban presos de todo tipo y que aumentaban la condicion
de sobrepoblacién, deteriorando las condiciones necesarias para ga-
rantizar una adecuada prestacion de servicios y la proteccién de los
derechos fundamentales orientados a la resocializacion.

Los arrestados y contraventores —que, en teoria, eran culpables de
conductas menores como embriagarse en la via publica o participar
en rifas callejeras— debian compartir reclusion con asesinos, rebel-



des o extorsionistas, lo que inevitablemente menoscababa su digni-
dad. Los gobiernos locales, por su parte, debian asumir el costo de
los arrestados y contraventores, considerados problemas de caracter
local (Ley 65 de 1993).

No obstante, ademas de los arrestados y contraventores, una vez
superada la transitoriedad establecida por la Constitucién de 1991 en
materia de privacion de la libertad —segun la cual solo podian ser
recluidas las personas por orden judicial—, se sumaron también los
sindicados o procesados, aun cuando sus conductas fueran de com-
petencia nacional y no de caracter local.

Un ejemplo claro de ello es el delito de narcotrafico (especialmente
el trafico de cocaina), que se comporta de manera similar al trafico de
fauna silvestre. Ninguno de estos delitos se origina en Bogotd, ya que en
la ciudad no existen centros de procesamiento de cocaina, o las especies
capturadas provienen de habitats distintos. Sin embargo, cuando una
persona es sorprendida cometiendo una conducta de esta naturaleza en
cualquier sector de la capital, debe ser recluida en una carcel de Bogota
mientras se adelanta su proceso judicial.

En estos ejemplos, el presunto delincuente debe ser financiado por
un gobierno local que no tiene ninguln tipo de interés directo ni injeren-
cia en la conducta cometida, la cual, ademas, se enmarca en el ejercicio
del poder punitivo que corresponde al gobierno nacional. Este tipo de
delitos son, con toda seguridad, conducidos a una carcel de competencia
nacional, donde el gobierno de la capital debe asumir responsabilidades
financieras. En ningun caso, una persona procesada por tales conductas
seria enviada a la Carcel Distrital, pues esta fue creada en 1934 bajo el
régimen de las carceles municipales de la época.

Resulta llamativo que la Carcel Distrital sea la Unica que no presen-
ta hacinamiento ni enfrenta problemas de congestién o de garantia
de derechos. Como se ha mencionado, las leyes cambiaron, pero las
instituciones no fueron replanteadas. Asi, la Carcel Distrital —conce-
bida originalmente para arrestos y contravenciones— mantiene aln
hoy, en su reglamento, la restriccidn sobre el tipo de delincuentes que
pueden ser albergados en ella (Resolucion 1806 de 2011).

En el desarrollo de este analisis no se encontrd, en ninguna de las
fuentes consultadas, una evaluacion de las instituciones, de las com-



petencias de las distintas escalas de gobierno ni un panorama de la
crisis desde la perspectiva del gobierno. Por lo tanto, la conclusién es
gue no existe una posibilidad real de superar la crisis mientras no se
estudie a fondo y se trascienda la discusién superficial sobre el meca-
nismo de financiacién, que, a todas luces, ha fracasado.

Las diferentes alternativas que se han planteado frente a la crisis
terminan generando confusiones que, de facto, podrian llevar a pensar
que se ha delegado parcialmente la administracién de justicia a los go-
biernos locales o, en otros casos, que estos adquieren una relevancia
desproporcionada en la medida en que se convierten en los principales
generadores de recursos frente a las insuficiencias del gobierno nacional.

El estado de cosas inconstitucional es la consecuencia directa del
fracaso de un sistema que parece no tener fin, a menos que el go-
bierno asuma plenamente su responsabilidad desde el nivel nacional
y establezca mecanismos que garanticen una financiacion adecuada,
acompanfada de una politica clara de prevencion del delito y atencion
del crimen. Mientras no existan politicas de seguridad coherentes que
reduzcan la probabilidad de ocurrencia del delito, la poblacién carce-
laria continuara creciendo de manera exponencial, lo que, a su vez,
compromete y sacrifica las inversiones sociales que las ciudades de-
ben realizar, al verse obligadas a destinar una parte significativa de
sus recursos al sostenimiento del sistema penitenciario.

Conclusiones

Probablemente, el fracaso en el andlisis de la crisis carcelaria radica
en que cada gobierno realiza una lectura del momento especifico en
que la crisis se manifiesta o se agudiza. Sin embargo, en este caso
particular intervienen multiples factores, entre ellos la comprensién
de la conformacién del Estado, de su estructura institucional y de las
condiciones histdéricas que dieron lugar a la situacion actual desde una
perspectiva gubernamental.

A lo largo del texto se ha evidenciado cdmo, en ultima instancia,
confluyeny colisionan diversas decisiones publicas que ponen en ries-
go un elemento tan esencial como la garantia de los derechos huma-
nos al interior de las carceles, asi como las profundas consecuencias
que ello tiene para una sociedad como la colombiana.



Las carceles, en su esencia mas pura, han terminado equiparan-
dose con las penitenciarias, pese a que unas y otras tienen origenes 'y
funciones distintas. Como se ha mostrado, las carceles surgieron con
el modelo de municipio castellano bajo el cual se fundaron las ciuda-
des en Colombia; sin embargo, su estructura y finalidad no fueron re-
planteadas al mismo ritmo que evolucionaba el modelo de Estado. El
territorio pasoé del virreinato a la republica unitaria y descentralizada
que existe hoy, sin que se reflexionara sobre la necesidad de transfor-
mar las instituciones encargadas de la custodia de las PpL.

La capacidad de gobierno se ha visto restringida dentro de un mo-
delo que intentd descentralizar la responsabilidad financiera de las
carceles, pero mantuvo en manos del Estado nacional las decisiones
que determinan su ocupacion, capacidad y funcionamiento. En defini-
tiva, lo que evidencia el estudio aqui presentado es que, en la practica,
las ciudades y los gobiernos municipales han terminado cofinancian-
do al Estado nacional en esta tarea, mas que desarrollando un verda-
dero mecanismo de descentralizacion.

La coadyuvancia entre los distintos niveles de gobierno ha estado
marcada por la incapacidad de unos y otros para asumir plenamente
sus responsabilidades, a pesar de la expedicién de documentos de
politica publica y de 6rdenes judiciales que, mas alla de reconocer am-
pliamente la gravedad del problema en cada coyuntura, no han deri-
vado en mejoras sustanciales.

Como se sefiald desde el inicio, hace mas de dos siglos se adver-
tia que el sistema carcelario seria extremadamente oneroso, situacién
que se agravod con la incorporacion de la privacién de la libertad como
forma de condena, un hecho relativamente reciente en la historia. Esta
condicién parece haber generado una serie de confusiones que llevaron
a mezclar a los detenidos con los condenados y a las carceles con las
penitenciarias, y, en el caso particular de Colombia, a entrelazar ambas
situaciones incluso dentro de los centros de detencion transitoria.

El caso que se presenta es el de Bogota, ya que, al ser la capital de
la Republica, se convierte en el epicentro de la crisis en dimensiones
diferentes a las de los demas municipios. Esto no solo obedece al he-
cho de ser la Unica ciudad en la que confluyen cuatro carceles —una
de caracter territorial y tres de competencia nacional—, sino también
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a que resulta particularmente complejo aplicar en ella el concepto de
preso territorial, en la l6gica bajo la cual se crearon y reglamentaron
las carceles desde el siglo xviil. Ademas, Bogota concentra la infraes-
tructura administrativa y judicial del poder central, lo que configura un
conjunto de condiciones y garantias diferenciadas para las PpL.

El ejemplo analizado permite observar la situacion desde una pers-
pectiva de realidad, en la que se evidencia que, a pesar de los nu-
merosos conceptos emitidos y de las multiples decisiones judiciales
adoptadas, aun no se ha abordado una discusién de fondo sobre la
organizacién y la estructura del Estado que permita ofrecer una solu-
cién efectiva a la profunda y preocupante problematica que el pais en-
frenta en materia de privacién de la libertad. Descentralizar no puede
reducirse a un discurso sobre quién aporta mas recursos. En esencia,
la reflexidn sobre este problema debe orientarse hacia el poder nacio-
nal, que es, en Ultima instancia, quien posee la capacidad del merum
imperium 'y, por tanto, la facultad de articular todos los poderes del
Estado para abrir caminos hacia la superacién de la crisis. El problema
planteado aqui es, fundamentalmente, una cuestion sobre cémo se
concibe el gobierno y el ejercicio del poder a partir de las dinamicas
que ocurren en las ciudades y que, al no generar réditos sociales vi-
sibles, permanecen relegadas. El reto de comprender y afrontar esta
situacién sigue latente en una discusién que, por ahora, parece no
tener un desenlace cercano.
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Introduccion

De acuerdo con datos del vii Censo Distrital de Habitantes de Calle
2017, para tal fecha en la ciudad de Bogota 9538 personas se encon-
traban en condicidn de habitante de calle, de los cuales 1750 se ubica-
ban en la localidad de Los Martires. Los datos reflejan una tendencia
sostenida debido a la cercania de esta localidad a puntos en donde
histéricamente se han posicionado las personas habitantes de calle
(PHC), como lo fueron El Cartucho en la segunda mitad del siglo xx y el
denominado Bronx o La L, resultado del proceso de desplazamiento
de la poblacion a raiz de la construccion del parque Tercer Milenio.

En esta localidad, caracterizada demograficamente por una alta
presencia de PHC, también se presentan condiciones de reacondicio-
namiento espacial que implican modificaciones en términos urbanos;
concretamente, los tratamientos urbanos desarrollados a nivel local
con procesos de renovacién urbana mediante los planes parciales de
renovacién y planes de gestion social entre 2004 y 2019.

Para acercarse a tal fendmeno, se establecen los criterios que defi-
nen el marco de andlisis del presente texto. En cuanto a lo normativo,
se parte del Decreto 136 de 2005, en donde se adoptan acciones que
serviran como insumo para la posterior formulacién de la Politica Pu-
blica Distrital para el Fenédmeno de Habitabilidad en Calle, en el afio
2015, y la Politica Publica Social para Habitantes de la Calle 2021-2031,
definida para el nivel nacional.

Adicionalmente, el periodo de estudio se define a partir de la vi-
gencia de los instrumentos de gestion urbana en la ciudad de Bogot3,
concretamente a partir de la reglamentacidn del Decreto 190 de 2004,
mediante el cual se actualizé el plan de ordenamiento territorial (POT)
para la ciudad. Por ultimo, se abordan los planes de desarrollo ejecu-
tados tras la entrada en vigor del poT en 2004.

Ademas de los instrumentos y politicas publicas que entraron en
vigencia en este periodo, se presenta una transformacién en la com-
prension y abordaje de la atencién integral, que pasa del paradigma
de la rehabilitacion médica a uno enfocado en la restitucion de dere-
chos, en donde se hace énfasis en la garantia de condiciones dignas



para vivir. Esta transformacién, si bien se observa en la normatividad
y se detalla a través de la atencién integral en salud, no termina de
abordar otras dimensiones o derechos que hacen parte de dicha in-
tegralidad, y por tal motivo las condiciones de vulnerabilidad que en-
frenta esta poblacién siguen presentes.

Una definicion del habitante de calle y la
atencion integral

La nocidn de habitante de calle ha tenido un desarrollo conceptual
mediante el cual se busca indagar sobre las diferentes carencias que
enfrenta este tipo de poblacién. Para clasificar la variedad de significa-
dos que puede tener, autores como Ravenhill (2008) han identificado
cinco tipologias para la definicién de homeless (traducido al contexto
colombiano como habitante de calle). Primero, las definiciones legales
fundamentadas en estatutos y leyes de caracter nacional; segundo,
las definiciones como continuo, las cuales tienen como objetivo incluir
los distintos factores que conforman al habitante de calle; tercero, las
definiciones estadisticas, enfocadas en abordar metodoldégicamente
a la poblacion en esta condicién; cuarto, las definiciones enfocadas
en la escasez de la vivienda, limitadas a definir al habitante de calle a
partir de la falta de techo, en donde el individuo no tiene la capacidad
para acceder a la vivienda; y, por ultimo, las definiciones del publico
general, basadas en las creencias o percepciones generales acerca de
la persona habitante de calle.

A partir de lo anterior se puede observar que la definicién del ha-
bitante de calle se compone de diversos aspectos que van desde lo
normativo, la delimitacion de diferentes determinantes, la aproxima-
cién a instrumentos metodoldgicos, las carencias, principalmente las
fisicas, y los imaginarios y representaciones sociales que posee la ciu-
dadania en general.

Adicional a los sentidos mencionados, las escuelas de pensamiento
sociolégico han abordado el tema del habitante de calle desde diferen-
tes perspectivas; para la escuela funcionalista, el habitante de calle es
visto como un sujeto desviado y disfuncional, producto de la materiali-
zacion de los riesgos contemplados por no poseer un hogar (Ravenhill,
2008, p. 29). Por otra parte, en la teoria de la desviacién desarrollada
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por Merton, los vagabundos, autistas, alcohdlicos, parias y drogadic-
tos presentan una adaptacion individual basada en el retraimiento,
en donde las personas, si bien se encuentran dentro de la sociedad,
no son parte de ella y su comportamiento se asocia con la improduc-
tividad (Merton, 1968, p. 208). Mientras que autores como Goffman
parten de la teoria de identificacion, en donde se usan etiquetas que
sirven para identificarse tanto entre ellos mismos como a los demas
miembros de su entorno. Dentro de este proceso se establecen los
roles de estigmatizado y persona normal, siendo en este primero en
donde se establecen los prejuicios a diversos grupos sociales como los
desamparados (Goffman, 1963, p. 14).

La relacion entre individuo y estructura es desarrollada por autores
como Pierre Bourdieu, al referirse a diferentes tipos de capital (cultural,
econdmico, simbdlico y social) y describir el capital social como “la suma
de recursos reales o potenciales los cuales estan vinculados a la pose-
sién de una red mas o menos duradera de relaciones institucionalizadas
gue se reconocen mutuamente; es decir, a partir de la pertenencia del
grupo” (Bourdieu, 1986, p. 7). Segun esta perspectiva tedrica, en la habi-
tabilidad en calle se establecen relaciones de interdependencia gracias
a las cuales, si bien es dificil conseguir vivienda, se crean una serie de re-
des que permiten la habitabilidad en calle. Este abordaje es profundiza-
do por el enfoque de exclusion social, en donde mas alla de relacionarse
con aspectos financieros, se refiere a la participacion de la persona den-
tro de la sociedad, considerandose como un problema multidimensional
en el cual se refiere al acceso a derechos mas alla de su dimension fisica
(Ravenhill, 2008, p. 42).

Bajo esta ultima aproximacién, se observa como la definicién del
habitante de calle no se limita solo a la dimension fisica, sino obedece
a multiples factores y condiciones mediante las cuales se configura la
exclusién, a continuacion se observa los diferentes ambitos que limi-
tan la participacion de la persona en la sociedad. Para indagar sobre
los elementos que definen la exclusion social, McLachlan et al. (2013,
citando a Levitas et al., 2007), construyen una definicion a partir de
multiples fuentes en donde se describe la exclusion social como un
proceso complejo y multidimensional que implica la falta o negacién
de recursos, derechos, bienes y servicios, y la inhabilidad de participar



en las relaciones y actividades normales disponibles para la mayoria
de las personas en sociedad, en los ambitos econémico, social, cultu-
ral o politico (McLachlan et al. (2013).

Esto se encuentra ligado con lo planteado por Rosa (2011, p. 185)
en el sentido de que se van acumulando rupturas en las formas esen-
ciales de los lazos que implican una participacion en esferas sociales
centrales, como son la salud, la educacién, la vivienda, etc. La Fede-
raciéon Europea de Organizaciones Nacionales que trabajan con las
Personas Sin Hogar (Feantsa, por sus siglas en francés) define la ha-
bitabilidad de calle a partir de la vulneraciéon de derechos concretos
como el derecho a la vivienda, al trabajo, a la educacion, a la atencion
médica y a un adecuado estandar de vida (Feantsa, 2019, p. 10). Adi-
cional a estos se encuentra la idea del derecho a la ciudad, expuesta
por Lefebvre (2017):

El derecho a la ciudad se manifiesta como forma superior de
los derechos: el derecho a la libertad, a la individualizacién en la
socializacion, al habitaty al habitar. El derecho a la obra (a la acti-
vidad participativa) y el derecho a la apropiacion (muy diferente
del derecho a la propiedad) estan imbricados en el derecho a la
ciudad. (Lefebvre, 2017, p. 158)

De esta forma, aunque el derecho a la ciudad se presente como una
nocién amplia, se relaciona con el goce efectivo de multiples derechos
y su vulneracion implica la presencia de escenarios de exclusion; y en
la dimensidén fisica, mas alla de hacer referencia a la carencia de vivien-
da, se relaciona con la libre movilidad. A partir de lo anterior, como se
observa en la tabla 4.1, la habitabilidad en calle se relaciona con dere-
chos que responden a las dimensiones constitutiva (como elementos
basicos), instrumental, (referentes a derechos civiles y politicos que
permiten evitar situaciones de pobreza como lo son derechos de parti-
cipacion, de asociacion y de reunidn)y restrictiva, los cuales funcionan
como vehiculo para la consecucién de los anteriores.
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Tabla 4.1. Tipos de derechos y exclusiones generadas hacia el habitante de calle

Tipo de derecho Derechos Tipo de exclusién asociado

Cuidado institucional (centros de

Derecho a la alimentacién !
atencién como comedores)

Abuso de sustancias (drogadiccién,

Constitutivo :
alcoholismo)

Derecho a la salud
Cuidado institucional (atencién en
salud)

Derecho a la educacién Cuidado institucional

Participacion en actividades en calle
Derecho al empleo (actividades de caracter informal
realizadas en calle)

Instrumental
Derecho a la vivienda Habitabilidad en calle
Derecho a la participacién Participacion en actividades en calle
Derecho a la seguridad social | Cuidado institucional

Restrictivo Derecho a la movilidad Participacion en actividades en calle

(poblacién flotante)

Fuente: elaboracién propia a partir de Feantsa (2019); Abramovich (2006) y Corredor
(2009).

La atencién integral como un derecho

Aunque tradicionalmente la atencién integral se ha abordado desde
las ciencias de la salud, su definicién amplia contempla un enfoque
de derechos, al considerar que la mejora de la calidad de vida implica
el reconocimiento de multiples derechos y de que el punto de partida
es el interés expresado por la persona a atender. En referencia a ello,
Rodriguez menciona que

la atencién integral centrada en la persona es la que se dirige a
la consecucién de mejoras en todos los ambitos de la calidad de
vida y el bienestar de la persona, partiendo del respeto pleno a
su dignidad y derechos, de sus intereses y preferencias y contan-
do con su participacién efectiva. (Rodriguez, 2010, p. 9)

De acuerdo con esta definicion, la atencion integral se posiciona como
la forma mas adecuada para garantizar derechos de la poblacién, en
tanto presenta una visidon general sobre las multiples vulneraciones que
impiden el respeto pleno de los derechos humanos. Tradicionalmente,



en la atencion de la PHC se ha priorizado la dimensién de la salud debido
ala alta prevalencia del deterioro fisico y mental que enfrentan las per-
sonas en esta condicién y a la agudizacion de multiples trastornos de
salud (Perryy Craig, 2015). Sin embargo, tales dificultades se presentan
también en el acceso a diferentes servicios que impiden la garantia de
los derechos; por tal motivo, se debe contemplar una vision general
que relacione los diferentes tipos de derechos existentes.

Para avanzar en la garantia de derechos se han contemplado dife-
rentes mecanismos que se presentan de manera interrelacionada. El
mas frecuente asocia el derecho vulnerado con el tipo de acompafia-
miento a realizar, por ejemplo, el acompafiamiento social, educativo,
terapéutico, entre otros que destacan los servicios ofrecidos (Matu-
lic et al., 2019, p. 61). Este modelo se complementa con la puesta en
marcha de diferentes tipos de enfoques mediante los cuales se busca
atender a poblaciones concretas, en este caso a la PHC. Bajo el enfo-
que poblacional se consideran tres categorias de analisis: el ciclo vital,
identidades y diversidades y situaciones o condiciones de vida (Garcia
et al., 2013). Para el caso colombiano, el enfoque poblacional se com-
plementa con el enfoque diferencial, en donde a partir del reconoci-
miento de las desigualdades sistémicas por razones de género, etnia,
clase o condicion social se aboga por la equivalencia en la prestacion
de servicios garantizando la igualdad y equidad para todas las perso-
nas (Arteaga, 2012).

Por ultimo, dentro de la atencién integral dirigida a la PHC se debe
contemplar la temporalidad de las acciones, enfocandose en la sos-
tenibilidad de las intervenciones. Autores como Culhane et al. (2011)
sefialan que la atencidn dirigida a esta poblacidn se limita a acciones
de corto plazo sin garantizar intervenciones duraderas que permitan
mejorar el acceso a los sistemas de servicios existentes. Ellos resaltan
que para atender una de las principales necesidades fisicas de la PHC,
como es el acceso a un techo, mas alla de la aproximacioén tradicional
basada en el albergue temporal, se debe desarrollar un modelo pre-
ventivo que busque evitar este tipo de carencias, las cuales agravan
las condiciones de habitabilidad en calle.

El modelo de atencion integral para la PHC tiene un caracter sis-
témico que determina su complejidad, estructurado a partir de tres
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componentes interrelacionados: 1) los derechos de la poblacién (a ali-
mentacién, seguridad social, participacion, educacion, salud, empleo,
vivienda, movilidad); 2) los mecanismos de abordaje (como el enfoque
diferencial, el enfoque poblacional y el acompafiamiento), y 3) la tem-
poralidad, relacionada con la implementaciéon del modelo tradicional
de atencién inmediata o de corto plazo y el modelo emergente de pre-
vencion a largo plazo (Vera, 2022, p. 32).

Figura 4.1. Modelo de la atencion integral en salud

Alimentacion
Seguridad social
Participaciéon

Corto plazo
(Modelo tradicional)
Atencién inmediata

> Educacion
g o Salud
L S S Empleo
argo plazo & Y vi p #
(Modelo emergente) Q° 02 1 vienda
Prevencién £ l.\tencmn 2% Movilidad
- g integral
Mecanismos
Enfoque diferencial: Enfoque poblacional: Acompaifiamiento:
Reconocimiento Abordaje « Social
como grupo e como situacion » Educativo
igualdad de derechos + Terapéutico
. Entre dispositivos
y servicios

Nota: los derechos caracterizados son los que se consideran vulnerados en la pobla-
cién habitante de calle, de acuerdo con Feantsa (2019).

Fuente: elaboracién propia a partir de Fitzpatrick et al. (2013) y Matuli¢ et al. (2019).

En programas de atencién integral dirigida a la poblacién habitante de
calle se observan los diferentes tratamientos ofrecidos y su evolucion a
lo largo del tiempo. Primero, se parte de la resocializacién, en donde el
sujeto es visto como desviado, por fuera de la esfera social, representa
un problema moral y educativo y debe ser reconducido al cuerpo social;
posteriormente pasa a la rehabilitacién, fase en que el tratamiento se



vincula con un acompafiamiento terapéutico enmarcado en la atencién
de la salud y de las afectaciones fisicas y mentales.

Estas aproximaciones se modifican para incluir un enfoque de dere-
chos con diferentes alcances, empezando por la restitucién, en donde
las acciones se enfocan en el restablecimiento de una situacién previa
de derechos. Esta perspectiva se problematiza desde el tratamiento
basado en la prevencién, que propende por la garantia y dignidad de
los derechos bajo el principio de igualdad, atendiendo a las diferen-
tes condiciones (edad, identidad y situaciones de vida) en que se en-
cuentra un grupo poblacional y desarrollando acciones enfocadas en
ellargo plazo para atender las multiples carencias y vulneraciones que
enfrenta la PHC en sus dimensiones fisica, social y econdmica.

En el panorama presentado, se observa que la definicion tedrica
del habitante de calle ha tenido un desarrollo conceptual desde dife-
rentes escuelas de pensamiento, cuyo punto en comun es la falta de
estabilidad en cuanto a la vivienda pero resaltan diferentes dimen-
siones de vulneracién que pueden provocar escenarios de exclusion
social, por lo que es necesario abordar el enfoque de derechos, la sos-
tenibilidad y los mecanismos de atencién. En el siguiente apartado se
explora el abordaje a nivel normativo de la PHC.

Desarrollo conceptual en la normatividad
colombiana

El abordaje normativo de la poblacién habitante de calle tiene como
antecedente histérico la utilizacién de términos como “vagos” o “men-
digos”, desde la época colonial, para hacer referencia a un grupo de la
poblacién dedicada a actividades “ociosas” o en condicién de miseria
(Ramos et al., 2007, p. 35). El tratamiento del tema en el periodo colo-
nial y en los primeros afios de la republica era de caracter punitivo; la
vagancia y la mendicidad eran considerados como delitos y sus penas
contemplaban el reclutamiento o traslado —de la “gente sin oficio”"— a
talleres de artesanos de la ciudad (Parada, 2008, p. 69).

En el siglo xix se promulgo la Ley 3 de 1826, en cuyo articulo 29 se
definieron como vagancia una serie de comportamientos agrupados
en tres ejes fundamentales: la actividad laboral, es decir personas sin
un oficio identificable; la vecindad y el destino, en donde se incluian a
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forasteros y personas que no poseian un lugar de residencia; y el com-
portamiento, fundamentado en la ruptura de relaciones con el grupo
familiar o que por situaciones de desgracia se encontraban desampa-
rados, como viudas y huérfanos (Botero, 2012, p. 50).

El enfoque policivo y punitivo del siglo xix se mantuvo en la pri-
mera mitad del siglo xx a través de la Ley 48 de 1936, en donde la
categoria de vagancia se relacionaba con otros hechos delictivos. Tan-
to en la Ley 3 de 1826 como la Ley 48 de 1936 la definicién del vago
tuvo un caracter punitivo, y se estableci6 como un comportamiento
perjudicial; tanto el individuo como los espacios de sociabilidad eran
considerados como contraproducentes al orden moral (Botero, 2012).
Por tal motivo, los correctivos para este tipo de comportamientos se
concentraban en el reasentamiento en lugares en los cuales pudie-
ran ejercer oficios, para eliminar el caracter ocioso del vago. Segun el
articulo 3 del Decreto 1426 de 1950, la condena de actos de vagancia
correspondia a la reubicacion a una colonia agricola o penal, ademas
de la prohibicién de residir en el lugar del delito, bien fuera temporal
o definitivamente segun la reincidencia.

Con la entrada en vigencia de la Constitucién Politica de Colombia de
1991, el pais se reconoce como un Estado social de derecho, al mencionar
en su articulo 1 el respeto por la dignidad humana y por la solidaridad
de las personas que lo integran y defienden el interés general. Este pos-
tulado delimita el principio fundamental del modelo de Estado basado
en la “solidaridad social” (Gomez Urueta, 2013); y el caracter pluralista,
participativo e igualitario se resalta en articulos como el 13, donde se
menciona que el Estado promovera las condiciones para que la igualdad
sea real y efectivay adoptara medidas en favor de grupos discriminados
o marginados (Constitucion Politica de Colombia, 1991, art. 13).

Bajo este marco se expidié la Sentencia T-533 de 1992, en donde se
establecen los mecanismos dirigidos a la garantia de servicios basicos
de salud, alimentacién y atencién de caracter integral. Esta normativa
presenta un enfoque orientado a la prestacién de servicios, modifican-
do el tratamiento punitivo de la pHC desarrollado en la normatividad
previa, y define a esta poblacién asi:

Los indigentes son personas que carecen de recursos economi-
cos minimos para subsistir dignamente y se encuentran incapa-



citados para trabajar, debido a su edad o estado de salud. Las
mas de las veces, no cuentan con una familia que les prodigue
apoyo material y espiritual. (Corte Constitucional de Colombia,
Sentencia T-533 de 1992)

A partir de esta identificacién de carencias que no permiten el es-
tablecimiento de condiciones de dignidad se desarrolla el principio
de solidaridad, vinculando a la familia, la sociedad y el Estado como
actores que deben contribuir a una respuesta efectiva dirigida a la ga-
rantia de derechos (Sentencia T-533 de 1992). Asimismo, la definicién
de la poblacién objeto de estudio como indigente se seguira imple-
mentando en otras esferas mas allad de la normativa, concretamente
en la aplicacién del primer instrumento de medicién implementado
en la capital, denominado Censo piloto sobre indigentes en Santafé de
Bogota, realizado en el afio 1997, que ayudaria a definir los estudios
censales realizados posteriormente.

Asi, el censo del 2007 propuso una definicién que destacaba la re-
lacién entre las personas habitantes de calle con la formacién de un
habitat residencial atipico, a través del término vivienda no prototipica:

[Habitante de la calle es] toda persona que no reside en una vi-
vienda prototipica (casa, apartamento o cuarto) de manera per-
manente (al menos treinta dias al mes) y estable (al menos sesen-
ta dias en la misma unidad de vivienda) en un momento dado;
asi como toda persona que no reside en un lugar de alojamiento
como recurso o estrategia para evitar, suspender o terminar con la
residencia en viviendas no prototipicas. (Ramos et al., 2007, p. 29)

Esta definicién tiene como principal contribucion poner el foco en la si-
tuacidn del sujeto, el habitante de calle, quien carece de un lugar que
le permita satisfacer la necesidad de vivienda. Y si bien consolida la
caracterizacion de esta poblacion vulnerable como habitante de este
entorno, la posterior normatividad explica como la calle se convierte
en un lugar donde la persona desarrolla su habitat, en el cual busca
satisfacer diversas necesidades (no solo de vivienda) pero también se
enfrenta a otras multiples vulneraciones. Como se observa en la ta-
bla 4.2, dentro de este desarrollo normativo se reconocen otros dere-
chos a quienes estan en situacion de habitabilidad en calle, como la
libre movilidad y la participacion en las dinamicas urbanas a través del
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componente del desarrollo social incluyente, expresado en la Politica
Publica Distrital para el Fenédmeno de Habitabilidad en Calle.

Tabla 4.2. Definicién del habitante de calle segun el marco normativo colombiano

Instrumento normativo

o de politica publica Principal contribucién a la definicién

Sentencia T-533 de 1992 Definicién como indigente
Censo 2007 Definicion como habitante de calle
Censo 2011 Definicién como habitante de calle

* La categoria de habitantes de calle abarca una gran variedad de
poblacion.

* Los habitantes de calle son némadas urbanos, con un estilo
Sentencia T-043 de 2015 de vida marcado por las dificultades, la precariedad, el frio, el
hambre, la velocidad, el smog, el asfalto y la basura. Constituyen
parches o redes de compafieros efimeras que hacen uso de los
diferentes espacios de la calle (p. ej., debajo de los puentes) como
espacios de sociabilidad.

Persona que hace de la calle su lugar de habitacién (Ley 1641 de
2013), donde satisface todas sus necesidades, ya sea de forma
permanente o transitoria (Géngora y Suarez, 2008; Ministerio de

Politica puiblica social para Salud y Proteccién Social, 2018)

habitantes de calle (2018, ba- . . ’ )
sada en la Ley 1641 de 2013) Habitanza en calle: es un fenémeno social urbano multicausal, ca-

racterizado por el desarrollo de habitos de vida en calle, en el que
interactlan problemas estructurales de origen relacionados con la
forma de vida en calle, dentro de los cuales se pueden encontrar,
entre otras, la libre movilidad.

* “La habitabilidad en calle [...] se da en el marco de las relaciones
que las ciudadanas y ciudadanos habitantes de calle constituyen
con su entorno econémico, fisico, social, cultural y ambiental,
donde se construyen identidades, formas de ser, de pensar, de
sentir, de hablar”.

Politica Publica Distrital para |+ Distincién entre ciudadanas y ciudadanos habitantes de calle

el Fenémeno de Habitabili-  |transitorios o permanentes.
dad en Calle (2015, basada en .
el Decreto 560 de 2015) * “Componente de desarrollo urbano incluyente: Incorporar en

los planes de gestion social para el reasentamiento integral de
poblacién de las obras de infraestructura, renovacién y revitaliza-
cién urbana, a personas en riesgo de habitar calle y habitantes de
calle, para definir su inclusién en los que fortalezcan las redes de
apoyo tejidas con colectivos e individuos sin romper lazos con el
territorio habitado en el Distrito Capital” (pp. 113-114).

Fuente: elaboracién propia.

Sumado a lo anterior, se puede plantear una periodizacion en el trata-
miento de la poblacion que habita en calle, en donde se resaltan tres
momentos clave: el primero se basa en la definicién de mendigo y
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resalta el enfoque punitivo a través de sanciones; en el sequndo se le
considera persona indigente en condicion de vulnerabilidad, y por ulti-
mo, se aborda al sujeto como habitante de calle, los ejercicios censales
desarrollados en la ciudad de Bogota y que se toman como insumo
para las definiciones desarrolladas en la politica publica tanto distrital
como nacional (figura 4.2).

Figura 4.2. Linea de tiempo de la definicién del habitante de calle en Colombia
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Fuente: elaboracién propia.

Desde el panorama normativo, se observa que la restitucion de de-
rechos se ha consolidado a través de la atencién a necesidades ba-
sicas de esta poblacidn; teniendo en cuenta los tipos de tratamiento
contemplados en la seccién anterior (resocializacidn, rehabilitacion,
restitucién y prevencion)se relaciona mas estrechamente con la reha-
bilitacién, en tanto se hace énfasis en la atencién de los deterioros
fisicos y mentales como resultado de la habitanza en calle, y la resti-
tucidn, en tanto se habla de restitucion de derechos que se vulneran.

A nivel nacional, con la Sentencia T-533 de 1992, motivada por la
Constitucion Politica de 1991, se establece la necesidad de ampliar la
cobertura del servicio de salud a través del Sistema General de Seguri-
dad Social en Salud (sGsss). La prioridad en la atencién integral en salud
se ratificaria en posteriores decisiones normativas como el Decreto 897
de 1995, en donde se menciona la atencidon en medios abiertos para
facilitar el acceso a servicios médicos primarios; el Decreto 136 de 2005,
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en el cual se designa a la Secretaria de Salud como la principal entidad
responsable de la atencidn de esta poblacién, y la Ley 1566 de 2012,
en donde se dispone que la atencion en salud para esta poblacién se
encuentra relacionada con aspectos de la salud como el uso y consumo
de estupefacientes.

Esta prioridad también se evidencia en la Politica Publica Social
para el Habitante de la Calle, en donde se establece el componente de
atencién integral en salud y se resalta que aproximadamente el 30 %
de la PHC no estd vinculada al sGsss. En tal instrumento la atencion
integral se planted asociada directamente con el sistema de salud, y
se dejo de lado un abordaje amplio que acogiera otros derechos y un
enfoque de caracter diferencial.

Atencién integral en salud. Establece la forma en la que se debe
realizar la atencién de salud de la poblacién habitante de calle
desde el enfoque de salud publica y los enfoques determinados
en la presente politica, con el objetivo de lograr la promocién,
mantenimiento y restablecimiento de la salud de la poblacion.
(Ministerio de Salud y Proteccién Social, 2021b, p. 27)

Como se puede observar en la tabla 4.3, dentro de los principios recto-
res de la atencidn integral dirigida a la PHC se hace un especial énfasis
en la cobertura en salud, acogiendo diferentes acompafiamientos de
caracter terapéutico a partir de un enfoque poblacional relacionado
tanto con la condicién de habitabilidad en calle como con los ciclos y
etapas de vida, principalmente con nifios, nifias, y adolescentes (NNA).

Tabla 4.3. Adopcién de la atencidn integral en salud en la normatividad

Normatividad Principios rectores de la atencion integral en salud

Ampliacién del concepto y cubrimiento de todos los habitantes en la

Sentencia T-533 de 1992 seguridad social.

Brindar alternativas de atencién en medio abierto a la poblacién

Decreto 897 de 1995 habitante de la calle.

Cédigo de Infanciay Derecho de proteccién: Los nifios, nifias y adolescentes seradn protegi-
Adolescencia dos contra la situacion de vida en calle (art. 20).

“Proteccién especial a los habitantes de la calle. Los habitantes de la
Acuerdo 79 de 2003 calle recibiradn especial proteccién y cuidado por parte de la Adminis-
tracién Distrital” (art. 54).

Continda en la siguiente pagina.
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Normatividad Principios rectores de la atencion integral en salud

Corresponde a la Secretaria de Salud coordinar las acciones priorita-
rias relacionadas con la prevencién de enfermedades y promocién,
atencién y rehabilitacién en salud de la poblacién objeto de este
decreto.

Decreto 136 de 2005

“El Plan de Atencién Integral al Ciudadano(a) Habitante de Calle con-
Decreto 170 de 2007 templa como actividades complementarias la comunicacién y sensibi-
lizacién y la concertacion con la ciudadania”.

Realizacién de una experiencia piloto de un centro de atencién por
parte de las instituciones del sector salud en las localidades con
mayor presencia de consumo de alcohol, tabaco y otras sustancias
psicoactivas.

Decreto 691 de 2011

Derecho de la persona que consume sustancias psicoactivas a ser
Ley 1566 de 2012 atendida en forma integral por las entidades que conforman el Siste-
ma General de Seguridad Social en Salud (art. 2).

Lineamientos para la formulacién de la politica publica de caracter

Ley 1641 de 2013 nacional: la atencién integral en salud es un componente.

“Aprobacién de lineamiento técnico para la atencién de nifios, nifias, y

Resolucién 1514 de .
adolescentes con derechos inobservados, amenazados o vulnerados,

2016 con alta permanencia en calle o en situacién de vida en calle” (art. 1).
“Atencion integral en salud. Establece la forma en la que se debe
Politica Publica Social realizar la atencién de salud de la poblacién en situaciéon de calle” (p.
para Habitantes de la 27), la cual articula la oferta establecida en el sistema de salud con las
Calle 2021-2031 necesidades de esta poblacién, y proponer estrategias que materiali-

zan el enfoque diferencial en la atencién.

Politica Publica Distrital | Componente de atencién integral e integrada en salud: “garantizar

para el Fenémeno de a las ciudadanas y ciudadanos habitantes de calle el acceso integral
Habitabilidad en Calle a los servicios de salud del Distrito Capital en el marco del Sistema
(2015, basada en Decre- | General de Seguridad Social en Salud, que contribuya a hacer efectivo
to 560 de 2015) el derecho fundamental a la salud de esta poblacién” (p. 99).

Fuente: elaboracién propia.

En la tabla anterior se puede notar que tanto en la politica publica na-
cional como en la distrital se hace énfasis en la atencién integral enfo-
cada en el acceso al derecho a la salud. Este enfoque se profundiza en
el Lineamiento para la atencién integral en salud de la poblacién en
situacion de calle (Ministerio de Salud y Proteccién Social, 2021a). Se
manejan cuatro lineas de accién: 1) inclusién social del habitante de la
calle y participacion familiar y comunitaria, 2) aseguramiento en salud
y gestién del riesgo colectivo, 3) gestion del riesgo en salud para habi-
tantes de la calle y 4) gestion del conocimiento en salud del habitante
de la calle. Si bien la atencién integral contempla multiples derechos,
diferentes mecanismos y enfoques enmarcados en acciones de media-
no y largo plazo para lograr un impacto sostenido en el tiempo, en los
préximos apartados se aborda la relacidn entre la definicion conceptual



y normativa del habitante de calle con el plan de desarrollo econémicoy
los diferentes instrumentos de planeacién territorial desarrollados en la
localidad de Los Martires, uno de los principales puntos de concentracién
de esta poblacion en la ciudad.

La poblacion habitante de calle a nivel distrital
y local

Aunque la habitabilidad en calle ha sido un elemento frecuente en el
desarrollo demografico de la ciudad de Bogot3, los ejercicios censales
que lo contemplan se inician a finales de los afios 90, teniendo como
objetivo dimensionar un problema localizado primordialmente en las
localidades del centro de Bogotd, concretamente en Santa Fe y Los
Martires. En los primeros censos realizados, se puede observar que
la localidad de Santa Fe aglomera las principales concentraciones de
personas habitantes de calle, principalmente porque en esta zona de la
ciudad se encontraba El Cartucho, lugar en el cual no se aplicaron en-
cuestas a profundidad pero se utilizaron otras formas de contabilizacion
para dar cuenta de esta poblacién. En la figura 4.3 se puede observar
el panorama a nivel distrital, registrando un incremento progresivo de
esta poblacidn previo a la intervencién en la zona de El Cartucho.

En el afio 1997 se realiz6 el I Censo Piloto de Indigentes en Bogota,
organizado por el Instituto Distrital para la Proteccidon de la Nifiez y
la Juventud (Idiprén), el DANE y la Universidad Nacional de Colombia;
para este primer ejercicio se realizaron 3814 encuestas validas, y para
el registro en la zona de El Cartucho, debido a sus condiciones que
ponian en riesgo al personal encuestador, se efectud un ejercicio de
conteo por observacién que identificé 614 personas, dando como re-
sultado una poblacién total de 4515 habitantes (Idiprén, 1997, p. 19).

Para la realizacién del segundo censo, en el afio 1999, también se
establecieron algunos lugares de caracter especial por la alta concen-
tracion, como Los Patios de la 12, la 6.2, la 11, El Oasis, Bosconia, La
Marranera, y El Cartucho (DANE e Idiprén, 1999, p. 20); tanto en La Ma-
rranera como en El Cartucho se realizé un ejercicio de conteo por ob-
servacion debido a las condiciones de seguridad del terreno. En este
censo se registraron 7817 personas habitantes de calle en el conjunto
de Bogota y Soacha. La localidad de Los Martires se ubicé como la
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tercera con mayor poblacién habitante de calle (566), superada por
Chapinero (713) y Santa Fe (2802).

Figura 4.3. Poblacion habitante de calle por afio en Bogota
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Fuente: elaboracién propia a partir de DANE (2019) y Ministerio de Salud y Proteccién
Social (2017).

Para este ejercicio se hizo especial énfasis en la poblacién joven, con-
cretamente en los grupos de edad de 9 a 18 aflos y de 19 a 22 afios, en
donde se evidencié que alrededor del 34 % de la PHC que se encontra-
ba en estos rangos de edad habitaba en la localidad de Santa Fe, que
contenia la zona de El Cartucho.

El afio 2004 marca un punto de diferencia con los ejercicios censales
previos debido a que las transformaciones urbanas y de infraestruc-
tura recondicionaban las dinamicas de habitabilidad de la pHc. Para el
caso concreto de Los Martires, la adecuacion de la red de transporte
Transmilenio y la construccién del parque Tercer Milenio facilitaron un
mayor acceso a una zona de la ciudad que representaba dificultades
para los ejercicios censales realizados con anterioridad.

A partir de estas intervenciones también se ocasiond un proceso de
desplazamiento de la PHC, en el cual la localidad de Los Martires pasé a
ser la principal localidad que albergaba a este tipo de poblacién: en el
Censo de 1999 acogia al 7.2 %, pero esta proporcion aumento a 19.5 %
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en 2001, 22.7 % en 2007 y 27.3 % en 2011 (Departamento Adminis-
trativo de Bienestar Social [DABS], 2008; Ramos et al., 2007; Secretaria
Distrital de Integracién Social, 2012, 2018).

Adicionalmente a los procesos de caracterizacidon de poblacién, en la
ciudad de Bogota se han desarrollado muiltiples ejercicios de georrefe-
renciacion para complementar la informacion recogida en los censos y
comprender las diferentes formas de habitar la calle. Para estos ejercicios
se establece la diferencia entre parches’, cambuches y poblacién flotan-
te, dando cuenta de las diferentes dindamicas sociales, econémicas, de
consumo, de pernoctacién y de movilidad en la ciudad. En las georrefe-
renciaciones mas recientes se han agrupado estas dinamicas a través del
término localizacién, diferenciando las establecidas en el diay en la noche.

A pesar de las multiples formas de categorizacion, la localidad de Los
Martires se constituye como uno de los principales puntos en donde la
PHC presenta diferentes formas de aglomeracion (Cantor, 2007; Secreta-
ria Distrital de Integracién Social, 2015b, 2020). En los afios 2007 y 2015
se identificaban altas concentraciones para enfrentar tanto las necesi-
dades asociadas al refugio en calle (6.6 % y 10 % de cambuches en la
ciudad), como las asociadas a ambitos econémicos y de socializacion
(10 % y 14 % de los parches). En el afio 2019 no se diferenciaba entre
parche y cambuche aunque se realizé la diferenciacion dia/noche: en la
localidad se contaban el 10 % de las localizaciones en el diay 11 % de las
ubicaciones en la noche.

El ejercicio de georreferenciacion realizado en el afio 2019 también
permite identificar que las localizaciones se encuentran barrios espe-
cificos en donde la PHC realiza sus actividades de socializacion y de
pernoctacién en cambuches. Asi, a pesar de que la localidad de Los
Martires tenia en 2019 el mayor niumero de puntos de concentracién
en el dia con cinco lugares especificos (Santa Fe, La Favorita, Ricaurte,
Voto Nacional y La Estanzuela), en la noche aparecian nuevos sitios en
la localidad de Kennedy, mientras Los Martires mantenia tres sitios
principales (Secretaria Distrital de Integracién Social, 2020).

1 Se entiende por “parche” al grupo de personas habitantes de calle, y posiblemente
también no habitantes de calle, que se ubican con alguna frecuencia en puntos de la ciu-
dad favorables a la socializacién entre paresy a la realizacion de actividades relacionadas
con las dinamicas de vida en calle (Secretaria Distrital de Integracién Social, 2020, p. 18).



Los patrones de localizacidn de la PHC se han visto influenciados tanto
por decisiones de gobierno como por la implementacién de diferen-
tes instrumentos de planeacion econdmica y territorial. En el periodo
2004-2007, bajo el programa Bogota Sin Indiferencia de Luis Eduardo
Garzon, se presenté el desmantelamiento definitivo de El Cartucho
para dar paso al parque Tercer Milenio, y se establecié como albergue
temporal el antiguo Matadero Distrital, en donde se ubicaron 1456
personas (El Tiempo, 2005). Para atender los efectos de este proceso
de renovacién urbana se establecieron 4 hogares de paso a cargo del
DABS, al reconocer que la PHC también era una parte constitutiva de la
ciudad y por tal motivo se les debia prestar atencion adecuada.

En el periodo 2008-2011, con el gobierno Bogota Positiva Para Vivir
Mejor a cargo de Samuel Moreno, en la etapa de formulacién de obje-
tivos estratégicos se establecieron 2 ejes estructurantes en los cuales
se abordaba un enfoque de derechos: Bogota: ciudad con derechos y
Derecho a la ciudad; los programas dirigidos a la PHC se encontraban
enmarcados dentro del primer eje.

En los periodos de gobierno posteriores, la zona del Bronx, ubicada
en el Voto Nacional, seria el foco central del abordaje de la poblacion
habitante de calle, a partir de dos visiones contrapuestas. Por un lado,
la alcaldia de Gustavo Petro, denominada Bogota Humana, tendria una
posicion enfocada en el tratamiento y alejada de los procesos policivos
de intervencion, lo que generd la destitucion del alcalde local Luis Ernes-
to Rincon, quien estuvo a cargo de un operativo en donde participaron
300 policias (El Espectador, 2012). En su lugar, se implementaron Centros
de Atencién Mdévil para Drogodependientes (CAMAD), en donde se im-
plementd un modelo de salud preventiva enfocado en reducir riesgos
en el consumo de sustancias psicoactivas (SpA).

Este tratamiento contrastaria con el abordaje de seguridad efec-
tuado en la segunda alcaldia de Enrique Pefialosa, en la cual la inter-
vencion al Bronx seria una prioridad: el secretario de Seguridad Daniel
Mejia liderd un operativo, el 27 de mayo de 2017, que provocd el des-
alojo y desplazamiento de la PHC que permanecia en el sector, aunque
conto con la participacion de otras entidades como la Secretaria Distri-
tal de Integracién Social, la Secretaria de Salud, |la Secretaria de Seguri-
dad, el Idipron, el 1cBF, la Policia Nacional y el Ejército. Posteriormente,
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diversos pronunciamientos por parte de la Alcaldia se enfocarian en
dificultar las condiciones de vida de la PHC, y en solicitar que se revisa-
ran las decisiones de la Corte Constitucional en donde se priorizaba la
voluntad personal en los procesos de abordaje (E/ Espectador, 2016).

Para ilustrar el abordaje gubernamental dado por las diferentes
alcaldias a esta situacion, la figura 4.4 muestra como las decisiones
gubernamentales mencionadas anteriormente estuvieron acompafa-
das tanto por programas formulados en el marco de los planes de
desarrollo econédmico para cada periodo de gobierno como por instru-
mentos de ordenamiento territorial vigentes o actualizados.

Figura 4.4. Instrumentos de gestion econdmica y territorial en diferentes gobiernos
distritales

Instrumentos de Instrumentos de Decisiones
Gestion Econémica Gestion Territorial de gobierno
2004 - 2007 2004: Plan de Ordenamiento ® 2004: Alcaldia de Luis Eduardo
Territorial (Decreto 190 Garzén: traslado de PHC a
Plan de Desarrollo Bogota Sin Indiferencia de 2004). instalaciones del antiguo matadero

distrital (Puente Aranda).
* Programa: Restablecimiento de derechos e

inclusién social.

* Proyecto 7312: atencién integral para la inclusién
social de ciudadanos y ciudadanas habitantes de la calle.
* Proyecto 4012: conservacién, adecuacién y dotacién

de unidades educativas y dependencias del Idiprén;
Atencién y educacién especial integral para la

poblacién callejera.

2008 - 2011 ® [ ]
Plan de Desarrollo Bogota Positiva

* Programa: Toda la vida protegidos.

* Proyecto 0547: atenci6n integral y educacién
especial a la nifiez en situacion de vida en calle,

alto riesgo y abandono.

* Proyecto 0548: atencién integral y educacién especial
a jévenes en situacién de vida en calle, pandilleros

y en alto riesgo.

@ 2012: Plan Parcial @ 2012: Alcaldia de Gustavo Petro:
2012-2015 o " "
Estacion Central. Conflicto con alcaldia local por
Plan de Desarrollo Bogota Humana operativo de intervenciénen
El Bronx 2012-2015: Implementacién
* Programa: Plan de proteccién diferencial para de los camap.
las poblaciones con fragilidad social: habitante de 2015: Plan Parcial
calle, personas en situacién de prostitucién. la Sabana.
* Proyecto: Lucha contra distintos tipos 2015: Plan Parcial
de discriminacién. La Merced.
2016 - 2019 [ ] @ 2016: Alcaldia de Enrique Pefialosa:
2018: Plan Parcial Tridngulos operativo de intervencién de El Bronx.
Plan de Desarrollo Bogota Mejor para Todos de Fenicia.

2018: Plan Parcial

San Bernardo.

* Proyecto: Atencidn integral en salud. 2018: Plan Parcial Voto
Nacional-La Estanzuela. V

* Programa: Atenci6n integral y eficiente en salud.

2020 - 2023 [

2022: Actualizacién del Plan d
Inicio de periodo de Gobierno ctualizacion ce’ Plan de

Ordenamiento Territorial.

Fuente: elaboracién propia.



A partir de la recopilacidn anterior, se observan los proyectos vincula-
dos con la PHC en el periodo 2004-2019, que buscaran atender uno o
mas derechos de dicha poblacién. Teniendo en cuenta los derechos
ya mencionados se observa que las estrategias formuladas abordan
principalmente temas como educacion, salud y empleo, y van dirigidas
a la rehabilitaciéon funcional de la PHC (tabla 4.4); sin embargo, la falta
de alternativas a largo plazo se evidencia en el escaso espacio dado
a otros derechos como la seguridad social y la vivienda, en donde se
presentan iniciativas enfocadas en el corto plazo pero no intervencio-
nes a mediano y largo plazo que permitan la sostenibilidad en temas
como la cobertura o el acceso a la vivienda. Finalmente, se observa un
débil abordaje en temas como la participacion social y la movilidad,
aspectos que se encuentran estrechamente vinculados con la idea del
derecho a la ciudad pero que no se reconocen con profundidad.

Por otra parte, se evidencia la falta de continuidad de algunos com-
ponentes desarrollados en determinados proyectos. Por ejemplo, el
programa atencién integral para la inclusién social de ciudadanos y
ciudadanas habitantes de la calle implementado en el periodo de go-
bierno 2004-2007 establece un programa de seguimiento a las per-
sonas que ingresan al acompafiamiento terapéutico, una iniciativa
enmarcada en el mediano plazo pero que no tiene continuidad en los
periodos de gobierno posteriores.

El abandono de programas implementados también se evidencia
en temas como el acceso al derecho al trabajo: en los planes de de-
sarrollo Bogota Sin Indiferencia (2004-2007) y Bogota Positiva (2008-
2011) se implementd una formacion orientada al fortalecimiento de
capacidadesy a la vinculacion laboral, este tipo de abordaje cambia en
el plan de desarrollo Bogota Humana, en donde se aborda a la pobla-
cién en ejercicio de la prostitucion debido a que tienen mayor vulne-
rabilidad de sufrir condiciones de habitabilidad en calle con el objetivo
de encontrar nuevas rutas de empleabilidad o del ejercicio garantizan-
do la dignidad y la accesibilidad a los servicios de salud. Este enfoque
que rescata las trayectorias de la PHC no se mantiene para el siguiente
periodo de gobierno, en donde se retoma la formacion laboral sin te-
ner en cuenta las experiencias previas de dicha poblacién.
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Tabla 4.4. Relacion entre los planes de desarrollo distrital entre 2004 y 2019 y los dere-
chos vinculados a la atencion integral

Planes Dis-
tritales de Programa Formas de abordaje
Desarrollo
Derecho a la alimentacién:
+ Modalidad acercamiento: entrega de alimentacién
Derecho a la salud:

* Modalidad acercamiento: atencién en salud

+ Modalidad acogida: atencién a personas con cuadro
clinico crénico

* Modalidad escuela de vida: tratamiento a personas
consumidoras de spa

Derecho a la educacién:

* Modalidad acogida: taller ocupacional en hogares de
paso: animacion sociocultural.

+ Modalidad escuela de vida: nivelacién basica primaria

Proyecto 7312 | perecho al empleo:

Atencion in- . c .

tegral para la * Modalidad acpg_lda. taller ocupacional en hogares de
PDD 2004- inclusién social paso: descubrimiento de talentos
2007 de ciudadanos + Modalidad escuela de vida: educacién y formacion

y ciudadanas para el trabajo; creacién de oportunidades para la

habitantes de generacién de ingresos

la calle + Modalidad enlace social: vinculaciéon a oportunidades

de generacion de ingresos y de formacién
Derecho a la vivienda:

* Modalidad acogida: hogar dia, hogar noche, hogar
dia-noche

* Modalidad escuela de vida: servicios de alojamiento
temporal

Derecho a la seguridad social:

+ Modalidad escuela de vida: Programas de atencién in-
tegral transitoria articulada por ocho ejes transversales:
artistico, ludico y cultural; restablecimiento de vinculos,
redes sociales, familiares y comunitarias; atencién
terapéutica: clinica y ocupacional

+ Modalidad enlace social: seguimiento al egresado

Atencién inte-
gral y educacion
e§PeC|aI a 'Ia Educacién: atenciéon mediante internado y externado a nifiez
nifiez en situa- :
L : y adolescencia
cién de vida en
PDD 2008- calle, alto riesgo
2011 y abandono
Alimentacién: hogar de paso
Adultez con
oportunidades Salud: atencién a personas habitantes de calle con cuadro
clinico crénico

Continta en la siguiente pagina.




Planes Dis-
tritales de Programa Formas de abordaje
Desarrollo
Capacidades y
potencialidades . L,
en la Bogota Alimentacién: hogar de paso
PDD 2012- >
2015 Humana: ha- Salud: atencién a personas habitantes de calle con cuadro
bitabilidad en clinico crénico
calle y prostitu-
cion.
Prevencién » y )
y atencién Educacién: formacion para el estudio
PDD 2016- integral del leo: fi - | trabai
2019 fendmeno de Empleo: formacién para el trabajo
haltl)itabilidad de | vivienda: atencién transitoria para la inclusién social
calle

Fuente: elaboracién propia.

Habitabilidad de la pHC en la localidad de Los
Martires y Santa Fe

Como se observé en la seccién anterior, la PHC se ubica principal-
mente en algunos puntos especificos de la ciudad. Caracterizaciones
realizadas por la Secretaria de Salud a nivel local evidencian que los
principales puntos de concentracion tienen relacion de proximidad,
lo que indicaria el flujo de esta poblacidon mientras realiza diferentes
actividades conformando parches y cambuches. Como se demuestra
en los censos, histéricamente la PHC se ha ubicado en las localidades
de Santa Fe y Los Martires, lo que ha promovido que los centros de
atencion se establezcan en sitios estratégicos para atender a esta po-
blacién (tabla 4.8). Como se puede observar en la figura 4.5, las loca-
lizaciones destacadas se posicionan en espacios con altos niveles de
transito como avenidas principales y las movilidades realizadas por los
habitantes trascienden la esfera de lo local, teniendo varios puntos de
concentracién sobre la Carrera Décima, en barrios identificados pre-
viamente en las georreferenciaciones diurnas y nocturnas y en zonas
donde resulta dificil identificar la jurisdiccion local.

La relacion entre la delimitacidn local, los centros de atencion a la
PHC y los puntos de concentracion evidencia que uno de los retos que
enfrentan los instrumentos de caracterizacién de la poblacién radica
en comprender las dinamicas de movilidad en las fronteras locales.
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Por otra parte, se destaca la problematica de los subregistros: zonas
como Voto Nacional, ubicado en Los Martires, y San Bernardo, ubica-
do en Santa Fe, no han sido censadas por dificultades de seguridad, lo
que afecta las estimaciones poblacionales en los mayores puntos de
concentracion de la ciudad.

Figura 4.5. Ubicacion de habitantes de calle, pagadiarios y planes de renovacién en
Los Martires
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Distrital de Salud (2018a, 2018b) y Secretaria Distrital de Integracion Social (2020).
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Tabla 4.5. Centros de atencion integral para habitante de calle en Bogota D. C.

Nombre Localidad
Hogar de paso 5 Casa Azul - Mujeres Diversas (barrio Santa Fe) Los Maértires
Hogar de paso 6 - Carreteros (La Favorita) Los Martires
La Academia - centro de formacién para el estudio (Voto Nacional) Los Martires
Hogar de paso dia-noche 1 Bakaté (Voto Nacional) Los Martires
Hogar de paso calle 18 (La Capuchina) Santa Fe
Hogar de paso dia-noche Cra. 13 (La Capuchina) Santa Fe
El Camino - Comunidad de Vida (Jardin Botanico) Engativa
Hogar de paso dia-noche 2 carrera 35 (Pensilvania) Puente Aranda
Centro de Atencién Transitorio (CAT) (Pensilvania) Puente Aranda

Fuente: Secretaria Distrital de Integracién Social (s. f.).

El contraste entre los ejercicios censales y las experiencias de georre-
ferenciaciéon permiten identificar las relaciones que establece la PHC
mas alla de las localizaciones clasificadas como parches y cambuches,
o diurnas y nocturnas. De acuerdo con el vii Censo de Habitantes de
Calle de Bogota 2017, los mayores porcentajes de personas que ma-
nifiestan pernoctar en un dormitorio transitorio (hotel, pagadiario, in-
quilinato, residencia, camarote) se encuentran en las localidades del
centro de la ciudad: La Candelaria (25 %), Santa Fe (21.1 %) y Los Mar-
tires (14.8 %); los centros de atencidén tienen una baja cobertura para
solventar la carencia de techo para pernoctar, siendo inferior al 6% en
todas las localidades. El resto de la poblacién censada pasa las noches
en la calle (Secretaria Distrital de Integracion Social, 2018).

Estas cifras muestran que para solventar la necesidad de un alber-
gue temporal priman otros lugares mas alla de la oferta institucional,
la cual resulta limitada. Los pagadiarios son el tipo de instalacion mas
comun en donde se puede pernoctar: en la figura 4.5 se evidencia que
los pagadiarios identificados guardan estrecha relacién con las dinami-
cas de habitabilidad en el centro de la ciudad, aunque es una opcion
solo para cerca del 20 %, de acuerdo con los registros censales.

Las georreferenciaciones realizadas permiten obtener con mayor
detalle la informacién a nivel local, pese a las dificultades que implica
censar a una poblacién en constante movilidad; asi se pueden carac-
terizar las diferentes dinamicas presentes en el territorio, que mas alla
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de obedecer al ordenamiento local se configuran por las formas como
la PHC resuelve sus necesidades de manera formal o informal.

En tal contexto es importante revisar las modificaciones realizadas
en el marco de la adopcién de los instrumentos de gestion territorial
implementados en el centro de la ciudad, dentro de los seis planes
parciales de renovacién: Plan Parcial Voto Nacional-La Estanzuela,
Plan Parcial Estacién Central, Plan Parcial La Sabana, Plan Parcial San
Bernardo, Tridngulos de Fenicia y La Merced En la zona de Voto Na-
cional-La Estanzuela confluyen procesos de renovacion urbana im-
plementados a través de instrumentos de ordenamiento territorial,
puntos con alta densidad de PHc, referenciados tanto en censos como
en ejercicios de georreferenciacion, centros de atencidn y sitios de
pernoctacién publicos y particulares.

La encuesta de caracterizacién poblacional de los habitantes de las
manzanas que conforman el Plan Parcial Voto Nacional-La Estanzuela
contabilizo la poblacion total en 1287 personas divididas en tres gran-
des subgrupos: un primer grupo de los residentes permanentes del
sector, en cual se identificaron 371 unidades familiares con una pobla-
cién de 1024 personas; un segundo grupo compuesto por unidades
sociales que vivian en pagadiarios, que contabilizé 169 fichas; y, final-
mente, la poblacién aferente, término que hace referencia a la pobla-
cién que realiza multiples actividades laborales de manera arraigada
en el sector, de la cual se registraron 94 unidades sociales (Empresa de
Renovacion y Desarrollo Urbano, 2018).

Para dar cuenta, desde un enfoque diferencial, de la poblacién re-
gistrada, se realizé una clasificacion a partir de los componentes abor-
dados por el Observatorio Poblacional Diferencial y de Familias, el cual
contempla familias, poblacién en condicién de discapacidad, pobla-
Cidn LGBTIQ y poblacion habitante de calle.

En cuanto al componente de familias se observo el nimero de uni-
dades sociales identificadas en cada uno de los subgrupos abordados
por el estudio socioeconémico del Plan Parcial Voto Nacional-La Estan-
zuela; en la encuesta dirigida a residentes se realiza una tipificacion de
las familias, asi como un registro del nimero de miembros por unidad
social, pero esto no permite identificar los lazos de parentesco ni la
conformacion de las mismas.



Frente a los demas componentes establecidos como lineas estraté-
gicas del Observatorio de Poblacion Diferencial, en algunos casos no
se presentan resultados. En temas como la discapacidad, la pregunta
solo aplica para los residentes de las manzanas de Voto Nacional y
La Estanzuela; para el componente de género, si bien se explican los
resultados tanto de los formularios aplicados en la poblacién aferente
como en la poblaciéon de pagadiarios, los resultados de la encuesta
dirigida a las 1024 personas residentes no se disgregan con claridad;
en general el género queda asociado a otros factores como estado
civil o educacién, pero no se logran visualizar los resultados frente a la
orientacion sexual de los habitantes.

Por ultimo, es importante resaltar que la poblacion habitante de
calle no se incluye en los censos de los estudios desarrollados por la
Empresa de Renovacién Urbana y Desarrollo, pese a la alta presencia
poblacional de habitantes de calle en la localidad de Los Martires. Si
bien se reconoce este hecho en el panorama sociocultural expuesto
en el diagndstico socioecondmico del Plan Parcial Voto Nacional-La
Estanzuela, no se establece una linea base que permita definir como
es la poblaciéon de manera cuantitativa; debido a ello, las personas en
habitabilidad de calle no son consideradas como una poblacién vulne-
rable en el sector ni se encuentran definidas como actores involucra-
dos dentro de los impactos del proyecto.

Conclusiones

El abordaje de la PHC en la ciudad de Bogota se ha visto mediado por
multiples transformaciones. Desde la dimensién conceptual se han
presentado avances en la comprensién del fenémeno; en una etapa
inicial, el sujeto que vivia en la calle estaba asociado a conductas des-
viadas por fuera del orden moral, con pocas posibilidades de vincu-
lacién a las esferas de la sociedad; posteriormente, se vincularia con
términos como el de exclusién social, el cual reconoce que la pobla-
cién enfrenta multiples carencias que van mas alla de la dimension
fisica de la vivienda y cuenta con bajas posibilidades de participar de
manera plena en la sociedad. La comprensién de las multiples vulne-
raciones que enfrenta la PHC implica dirigir esfuerzos hacia fortalecer
la atencién integral, amparada en la garantia de derechos, aplicando
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diversos enfoques y acompafiamientos en un marco de tiempo que
presente un equilibrio entre las acciones urgentes y aquellas que per-
miten una sostenibilidad a largo plazo.

El marco normativo colombiano y los instrumentos censales no han
sido ajenos a este desarrollo conceptual que ha pasado de un trata-
miento punitivo a uno dirigido a la atencion, motivado inicialmente en la
preocupacion por los grupos de especial proteccidon que se encuentran
en esta situacién, como la nifiez; es de destacar que posteriormente
pasaria a tener un caracter de universalidad estrechamente vinculado
con el principio de solidaridad expresado en el Sistema General de Se-
guridad Social en Salud, por lo que la normatividad y los instrumen-
tos de planificacion econdmica se han concentrado en este derecho.
Los instrumentos censales y de georreferenciacion han enriquecido las
definiciones de caracter metodoldgico, con las cuales se expresa que
la habitanza en calle esta compuesta por diversas actividades orienta-
das a la busqueda de refugio y al desarrollo de diferentes actividades
econdémicas y sociales, reconociendo la multiforme actividad urbana de
una poblacidn histéricamente marginada.

A pesar de los frecuentes ejercicios de caracterizacion de la pobla-
cidn, se evidencian deficiencias en el reconocimiento de la PHC en ins-
trumentos de ordenamiento territorial, concretamente en los planes
de renovacion urbana. La aproximacién al caso del Plan Parcial Voto
Nacional-La Estanzuela evidencia que a pesar de los insumos que in-
dican la presencia constante e histérica de la PHC, esta no es contem-
plada dentro de los planes de gestion social desarrollados en la zona
céntrica de la ciudad, lo que impide observar los posibles impactos
derivados de ellos.
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Las ciudades son escenarios donde confluyen territorios, instituciones, con-
flictos y formas de vida que revelan cdmo se gobierna lo urbano. Este libro
invita a recorrer algunas de esas tensiones y transformaciones que atraviesan
la vida urbana en Colombia.

A partir de cuatro investigaciones desarrolladas en la Maestria en Gobierno
Urbano del Instituto de Estudios Urbanos de la Universidad Nacional de Co-
lombia, la obra explora distintas dimensiones del gobierno de las ciudades. Los
textos abordan, desde perspectivas diversas, temas como la configuracion te-
rritorial de Pasto y los desafios de integrar el planeamiento urbano y ambien-
tal en una ciudad andina; el papel que han adquirido los jueces en las decisio-
nes sobre el ordenamiento territorial, particularmente a partir de la sentencia
sobre el rio Bogota de 2014; las raices historicas, institucionales y territoriales
de la crisis del sistema carcelario colombiano; y las politicas y transformacio-
nes urbanas que han marcado la atencién a la poblacién habitante de calle en
la localidad de Los Martires en Bogota.

El conjunto de estos trabajos ofrece una mirada plural sobre los retos del go-
bierno urbano contemporaneo, mostrando cémo las decisiones instituciona-
les, las dinamicas territoriales y las condiciones de vida de la poblacién se
entrelazan en la construccién cotidiana de la ciudad.

Esta obra inaugura una linea editorial con la que el Instituto de Estudios Ur-
banos busca reconocer y dar mayor visibilidad al trabajo investigativo de las y
los egresados de la Maestria en Gobierno Urbano, abriendo un espacio para
compartir sus aportes al analisis y comprension de los desafios que enfrentan
nuestras ciudades.
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