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Resumen y Abstract Xl

Resumen

Alternativa de participacion ciudadana: uso y ocupacion del suelo en el borde
urbano-rural sur de Bogoté (2000-2020)

La expansién urbana sobre Bogota presenta diversos conflictos en cuanto al uso y la
ocupacion del suelo que afectan su territorio rural. Un ejemplo de ello es el borde urbano-
rural sur, el cual ha soportado diversos impactos provenientes de tal expansién. Esta
compleja situacion se genera por la limitada intervencién estatal cristalizada en los
instrumentos de ordenamiento territorial desplegados por las administraciones distritales
gue, desde el afio 2000, como dispositivos centrales de sus actuaciones, no remueven
ciertos obstaculos presentes en las dimensiones de dicha situacion; entre otras razones,
porque la participacién ciudadana implantada en los escenarios formales de participacion
es consultiva, lo que ha motivado a generar procesos de participacién ciudadana
alternativa a la estipulada en el marco normativo.

Para contribuir a comprender el citado fendmeno, esta investigacion presenta una
delimitacion tedrica y normativa referida a la participacion ciudadana alternativa en el
ordenamiento territorial; una descripcion del borde urbano-rural sur de Bogota desde la
vision de las y los actores presentes y participes en el ordenamiento territorial, sobre los
conflictos del uso y de la ocupacion del suelo producidos por la expansion urbana; y un
andlisis de la inclusién de la participacion ciudadana del borde urbano-rural sur en los
instrumentos de ordenamiento territorial para resolver los conflictos mencionados. Esto
con el fin de plantear, a modo de conclusion, referentes epistemoldgicos, tedricos y
metodolbgicos sobre la participacion ciudadana alternativa que contribuyan a la eficaz

aplicacion de los instrumentos de ordenamiento territorial de Bogota-region.

Palabras clave: ordenamiento territorial, participacién ciudadana, territorio de

borde, expansién urbana.

Xl



XIl Alternativa de participacion ciudadana: uso y ocupacion del suelo en el borde
urbano-rural sur de Bogota (2000-2020)

Abstract

Alternative for citizen participation: land use and occupation in the southern urban-
rural border of Bogota (2000-2020)

The urban sprawl over Bogoté presents various conflicts regarding the use and occupation
of the land that affect its rural territory. An example of this is the southern urban-rural border,
which has endured various impacts from such expansion. This complex situation is
generated by the limited state intervention crystallized in the territorial ordering instruments
deployed by the district administrations that, since the year 2000, as central devices of their
actions, do not remove certain obstacles present in the dimensions of said situation; among
other reasons, because the citizen participation implemented in the formal participation
scenarios is consultative, which has motivated the generation of alternative citizen
participation processes to the one stipulated in the regulatory framework.

To contribute to understanding the aforementioned phenomenon, this research presents a
theoretical and normative delimitation referring to alternative citizen participation in land
use planning; a description of the southern urban-rural border of Bogota from the
perspective of the actors present and participants in territorial planning, on the conflicts of
land use and occupation produced by urban expansion; and an analysis of the inclusion of
citizen participation from the southern urban-rural border in the territorial ordering
instruments to resolve the aforementioned conflicts. This in order to propose, as a
conclusion, epistemological, theoretical and methodological references on alternative
citizen participation that contribute to the effective application of the territorial planning

instruments of Bogota-region.

Keywords: Territorial ordering, citizen participation, border territory, urban sprawl.
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Introduccién

La participacion ciudadana es un elemento fundamental en cada una de las fases y en
cada uno los instrumentos del ordenamiento territorial, ya que su deber es responder a las
problematicas, los conflictos o los fendmenos propios de un espacio dado que afectan a la
poblacion que los habita. Fendmenos como la expansién urbana generan conflictos en
cuanto al uso y a la ocupacion del suelo, especialmente en territorios rurales que se
acrecientan paulatinamente, dada su ineficaz intervencion. Es entonces que surge la
pregunta ¢ el caracter participativo al interior de los instrumentos de ordenamiento territorial
ha sido eficaz ante los efectos de la expansion urbana?

Es por esto que, el presente trabajo final de maestria (TFM) aborda el problema del
caracter consultivo de la participacion ciudadana en los instrumentos de ordenamiento
territorial aplicados en Bogota, sobre todo, al Plan de Ordenamiento Territorial (POT)
impulsado desde el afio 2000 como dispositivo central para encarar los efectos de la
expansion urbana. Una evidencia de ello, es su aplicacién en el borde urbano-rural sur
(BUR Sur), en donde no se han resuelto las causas, ni las consecuencias derivadas de
ese fendmeno, especialmente las relacionadas con el uso y la ocupacion del suelo. En
particular, porque la participacion ciudadana implantada en el ordenamiento territorial del
BUR Sur de Bogota, ha sido un ejercicio meramente consultivo y con escasa respuesta
frente a las necesidades de la ciudadania.

La solucién a ese problema exige disefiar, ejecutar, seguir, evaluar, sistematizar y ajustar
investigaciones sobre una participacion alternativa que reconfigure la propuesta normativa
de participacién tradicional consultiva y que intervenga en el ordenamiento territorial de
Bogota a escala (i) regional: Bogota-Region; (i) metropolitana: Distrito Capital y municipios
aledafios; y (iii) de borde: Sur, Norte, Oriental y Occidental (Mapa 1).

Dada la magnitud de la tarea, este TFM se concentra en analizar el borde como territorio
estratégico en el ordenamiento territorial de Bogota, con posibilidades de contencién de
los efectos causados por la expansion urbana para contribuir a la idealizacion de un modelo
de ordenamiento territorial que aporte a la consolidacion de una ciudad compacta y

conectada con la regioén.



2 Alternativa de participacion ciudadana: uso y ocupacién del suelo en el borde
urbano-rural sur de Bogota (2000-2020)

Mapa 1. Territorios de borde urbano regionales de Bogota D. C.

Fuente: Subdireccion de operaciones SDHT (2015, p. 16).

Cabe sefialar que cada borde de Bogota muestra una realidad distinta, de acuerdo con sus
dindmicas de uso y de ocupacién del suelo; asi que, el ordenamiento territorial para cada
uno deberia ser singular y concordante con la participacion ciudadana, pues en cada borde
son imperativos los reconocimientos y las protecciones de los valores culturales de sus
habitantes. Por consiguiente, en este TFM se asume como area de estudio el BUR Sur de
Bogota (Mapa 2), teniendo en cuenta que es un territorio en el cual las aplicaciones de los
instrumentos de ordenamiento territorial no solo no han resuelto la cuestién del uso y la
ocupacion del suelo en linea con la expansion urbana de la ciudad, sino que han generado

inconformidades en la ciudadania que habita el territorio.
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Mapa 2. Borde urbano-rural Sur de Bogota
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Como es de dominio publico, en la Ley 388 de 1997! se asignaron instrumentos a las
administraciones municipales y Gobiernos locales para que instauraran sus propios
regimenes de usos del suelo en sus planes de ordenamiento territorial. Por consiguiente,
la ciudad de Bogota, mediante el Decreto 619 de 20002, aprob6 su primer POT y en este
buscdé dar respuesta a la integracion y a la transformacion que provocaba la expansion del
perimetro urbano sobre su territorio rural (Garavito y De Urbina, 2019). En el 2000, al iniciar
la formulacion del POT, se discutieron los alcances del instrumento del territorio de borde
gue, posteriormente se desarrollaron en las revisiones del Plan de Ordenamiento Territorial
a través de los decretos 469 de 2003 y 190 de 2004 (Ballén, 2014, pp. 32-34).
Especificamente, en la Ley 388 se incorpor6 la participacién democratica en la accién
urbanistica, la participacion comunal en el ordenamiento del territorio, asi como una serie
de instancias de participacién ciudadana (Ley 388 de 1997, articulos 4, 22, 23, 24).

En Bogota, mediante el Acuerdo 12 de 19943, se ordend la creacion del Consejo Territorial
de Planeacion del Distrito Capital (CTPD), como la principal instancia territorial de
planeacion de caracter consultivo en desarrollo del principio de la democracia participativa
(Acuerdo 12 de 1994, articulos 7-12). Ademas, para la escala local se fijaron los Consejos
de Planeacién Local (CPL) como las instancias de participacion ciudadana a ser
consultadas por las autoridades administrativas de la ciudad, es decir por las Alcaldias
Locales y las Juntas Administradoras Locales (JAL) en temas relacionados con la
planeacion local (Acuerdo 13 de 2000, articulo 5).

Aun asi, los escenarios de participacion formalmente constituidos a través del tiempo no
han sido determinantes frente a las situaciones complejas del BUR Sur de Bogota, como
son los procesos formales e informales de uso y de ocupacién del suelo que han derivado
en conflictos socioambientales. Lo anterior, dado que, entre otros (i) unos instrumentos de
gestién del suelo han sido rechazados por la comunidad rural; (ii) persisten las dinamicas

extractivistas de recursos naturales con el funcionamiento del Parque Minero Industrial el

1 “Por la cual se modifica la Ley 9 de 1989, y la Ley 2 de 1991 y se dictan otras disposiciones”.
Congreso de la Republica de Colombia, julio 18.

2 “Por el cual se adopta el Plan de Ordenamiento Territorial para Santa Fe de Bogotda, Distrito
Capital”. Alcaldia Mayor de Bogotd, D.C., julio 28.

3 “Por el cual se establece el Estatuto de Planeacion del Distrito Capital y se reglamenta la
Formulacién, la Aprobacidn, la Ejecucién y la Evaluacién del Plan de Desarrollo Econémico y Social
y de Obras Publicas del Distrito Capital de Santa Fe de Bogot4a, y se dictan otras disposiciones
complementarias”. Consejo de Bogota, D.C., septiembre 9.
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Mochuelo (PMIM); y (iii) contintdan los problemas ambientales relacionadas con el Relleno
Sanitario de dofia Juana, como area de disposicion de desechos sélidos de la ciudad.
Entonces, considerando la insuficiente respuesta y la ineficaz intervencion plasmada en
los instrumentos de ordenamiento territorial e instancias de participacion para afrontar los
efectos de la expansion urbana, el objetivo general del presente TFM es el de plantear
referentes epistemoldgicos, tedricos y metodolégicos sobre la participacion ciudadana
alternativa en el BUR Sur de Bogotd que contribuyan a la eficaz aplicacion de los
instrumentos de ordenamiento territorial de Bogota-region.

Para lograr ese objetivo general, se formulan tres objetivos especificos: (i) visualizar
elementos tedrico-conceptuales sobre la participaciéon ciudadana tradicional y alternativa
en el proceso del ordenamiento territorial para contener los efectos del fendbmeno de la
expansion urbana; (ii) describir el territorio del BUR Sur de Bogota a partir de las visiones
de las autoridades en materia de ordenamiento territorial relacionadas con los efectos de
uso y ocupacién del suelo producidos por la expansién urbana; y (iii) analizar la inclusion
de la participacion ciudadana del BUR Sur en los instrumentos de ordenamiento territorial
a partir de los actores presentes y participes para resolver los conflictos sefalados.

Cabe anotar que el autor al desempefiar el rol de investigador en territorios rurales de
Colombia, ha estudiado las politicas publicas referidas a los instrumentos normativos del
ordenamiento territorial y percibe que estas son ineficaces y no cuentan con bases
epistemoldgicas, tedricas y metodoldgicas proclives a incluir una participacion ciudadana
alternativa a las propuestas tradicionalmente en la normativa; ademas, no tienen en cuenta
iniciativas desde las y los habitantes de la ruralidad ante fendbmenos como la expansion
urbana y su influencia en cuanto al uso y a la ocupacién de suelo rural, especialmente en
territorios de borde que comparten una dinamica urbano-rural.

En ese sentido, el presente TFM es una oportunidad para estudiar las escalas de Bogota-
region, partiendo del BUR Sur y anhelando que los instrumentos de ordenamiento articulen
espacios de participacién ciudadana alternativos, que permitan superar los conflictos del
uso y de la ocupacion de suelo en coordinacion con las entidades publico-privadas en
funcién de conducir a un modelo compacto de ciudad, conectado con la region.

Por consiguiente, la aproximacién metodologica (Tabla 1) en coherencia con el objetivo
general es de caracter cualitativo. La informacion procedente de las fuentes primarias se
obtuvo con tres técnicas: observacion directa, entrevistas semi y no estructuradas, y un

ejercicio de cartografia social. La informacion derivada de las fuentes secundarias provino
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de

la revision de textos académicos,

normativos

institucionales y documentos

cartograficos, a los cuales se les aplicaron andlisis de texto y andlisis planimétrico.

Observacién

3 Entrevistas

Tabla 1. Estrategia Metodolégica

FUENTES PRIMARIAS FUENTES SECUNDARIAS

Técnicas

6 Entrevistas no-

1 Ejercicio de Cartografia

Andlisis de texto

D

Analisis
planimétrico

D

directa semiestructuradas estructuradas Social dé lesy Cartograficos
(5 visitas BUR (6 Reuniones) normativos
Sur)
= Vereda = 1. Lider campesina de = Lider comunitario de = Integrante de colectivo « Libros, tesis de * Indagacion del = 4 bases de datos
Paquilla la localidad de Usme, Pasquilla, creador de ambiental “no le saque doctorado y corpus normativo como el SDHT,
integrante de la la Asociacion de la piedra a la montafia”. maestria, en ordenamiento IDECA, Mapas de
* Parque Corporacién Turismo Comunitario articulos y territorial y Bogota y el DANE.
< Ecolégico Campesina Mujer y de Bogota y = Grupo de estudiantes resefias de participacion
> Cerro Seco Tierra y profesional del representante de las de trabajo social diferentes revistas ciudadana en = Como resultado de
|: area de participacién comunidades asignatura desarrollo académicas Colombia. cartas solicitando
< * Granja de de la alcaldia Local de campesinas ante el rural y planeacién social nacionales e informacién se
|: Mery Usme. CPL Ciudad Bolivar. — Universidad Nacional internacionales. « Oficios de solicitud recibié material
— (Agroparque de Colombia. de documentos cartogréfico por
< Los Soches) + 2 Area de * Educador Popular + Se dispusieron de normativos y parte de la SDP,
= participacién y Integrante del = Profesional en las notas de clase solicitud de SDDE y por parte
Q. 2 visitas al planeacién por parte colectivo ambiental Geografia, integrante MOUR. entrevistas a la de la Mesa de
Paramo de de la Alcaldia Local de “no le saque la piedra del proyecto de CAR, SDP, SDHT, Concertacién de
Sumapaz Ciudad Bolivar a la montafia” en extension Universidad SDA, IDPAC, las Borde Urbano
(Sede PEAMA (Virtual). Potosi. al Barrio de la alcaldias Rural de Usme.
- Vereda Universidad Nacional. municipales de
Nazareth y la - 3 Areade = Lideresa campesina Soacha y Chipaque
sede participacion de la Vereda Los * Profesional en Ingeniera y las
SINTRAPAZ) ciudadana de la Soches. Forestal y Gedgrafa, correspondiente

Secretaria Distrital de
Planeacion (Virtual).

= Funcionario de la
Secretaria Distrital de
Desarrollo Econémico

Magister en
Ordenamiento Urbano
Regional.

Fuente: elaboracion propia.

Alcaldias Locales.

La metodologia incluy6 3 etapas. En la etapa 1, recoleccién de informacion, se produce un
abordaje tedrico y normativo de las formas tradicionales y alternativas de participacion
ciudadana en el ordenamiento territorial. En la etapa 2, andlisis e interpretacién de la
informacioén, se organiza, analiza e interpreta la informacién obtenida en la etapa anterior
para identificar logros y limitaciones de la participacion ciudadana del BUR Sur en los
instrumentos de ordenamiento territorial propuestos por el POT de Bogota, del 2000 al
2020. En la etapa 3, propuesta de participacion alternativa, con base en la descripcién y el
andlisis adelantados en las etapas previas, a modo de conclusiones y recomendaciones,
se plantean referentes epistemolégicos, tedricos y metodoldgicos sobre la participacion
ciudadana vinculando tres visiones diferentes (académica, institucional y ciudadana).

En concreto, este TFM incluye 4 capitulos. En el primero, se presenta el marco teorico y
normativo considerando la participacién ciudadana alternativa en el ordenamiento territorial
para afrontar los efectos de la expansién urbana. En el segundo, se describe el territorio

de BUR Sur de Bogota resaltando la intervencion de las autoridades en el ordenamiento



Introduccién 7

territorial con acento en la intervencion trasversal del POT y en el modo en el cual dicho
instrumento ha sido eficiente para atender las probleméticas que trae consigo un fenémeno
como el de la expansion urbana. En el tercero, se analiza la inclusién de la participacion
ciudadana en los instrumentos de ordenamiento territorial a partir de la vision de los actores
presentes y participes, y su pertinencia para (in)visibilizar los efectos citados. En el cuarto,
se proponen referentes epistemoldgicos, tedricos y metodoldgicos sobre la participacion
ciudadana alternativa en el BUR Sur de Bogot4, con el fin de contribuir a la eficaz aplicacion

de los instrumentos de ordenamiento territorial de Bogota-region.






1. Participacion ciudadana alternativa en el

ordenamiento territorial

En este capitulo se propone una aproximacién teérica y normativa alrededor de los cuatro

elementos principales que orientan el presente TFM: ordenamiento territorial, participacion

ciudadana, expansion urbana vy territorio de borde (Figura 1). Seguido a esto, se expone

brevemente el

marco normativo de la participacion ciudadana tradicional en el

ordenamiento territorial en el marco de la Constituciéon de 1991, haciendo énfasis en las

instancias de deliberacién formalmente establecidas. Posteriormente, se propone una

reflexion comparativa entre los escenarios formales y no formales de participacion

ciudadana, y su relevancia en la eficacia de los instrumentos de ordenamiento territorial

para contener los efectos del fenébmeno de la expansion urbana.

Figura 1. Esquema del marco tedrico y normativo
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1.1. Ordenamiento territorial

El ordenamiento territorial acufia multiples concepciones por las cuales se puede entender
su naturaleza y objeto. Para Lefebvre (2013) el ordenamiento territorial, como practica
socioespacial, esta estrechamente relacionado con la produccion del espacio propia de la
actividad social (p. 127), es decir, que en un espacio dado, los sistemas naturales que
poseen particularidades de formas y contornos, son moldeados por un sistema de
relaciones sociales que se sitllan en un espacio y tiempo determinado (p. 134).
Ese sistema natural intervenido por el sistema social reconfigura el espacio, sobreponiendo
agregados artificiales, humanizando la naturaleza, trayendo consigo lo que Milton Santos
denomina “la configuracion territorial” (2000, s. p.). Dicha configuracién se da por sistemas
de acciones entre agentes sociales que, a través de un ejercicio de poder, intentan poseer
los recursos que les brinda el sistema natural (Lefebvre, 2013, p. 129).
Por otro lado, Massiris (2005) asume el ordenamiento territorial como un proceso de
planeacion de caracter técnico-politico-administrativo, en el cual se busca la organizacion
del uso y ocupacion del territorio, teniendo en cuenta la vision y apropiacion de la poblacion
con su territorio y sus objetivos de desarrollo. Este proceso se concreta mediante la
participacién ciudadana y de los agentes publico-privados, por medio de planes que
expresan el modelo territorial que se pretende lograr a largo plazo. Fals Borda
complementa esta definicion enunciando: “en efecto, trata del manejo politico-
administrativo de los conjuntos humanos que ocupan espacios geograficos concretos,
donde las comunidades ejercen funciones sociales ligadas a la economia, la cultura y el
medio ambiente” (1999, p. 24).
Desde la normatividad nacional, la Ley 388 de 1997 da la misma concepcion al
ordenamiento territorial como proceso politico-administrativos, y lo define como:

Conjunto de acciones politico-administrativas y de planificacion fisica concertadas,

emprendidas por los municipios o distritos y areas metropolitanas... para orientar el

desarrollo del territorio bajo su jurisdiccion y regular la utilizacién, transformacion y

ocupacion del espacio, de acuerdo con las estrategias de desarrollo socio econémico

y en armonia con el medio ambiente y las tradiciones histéricas y culturales. (Ley 388

de 1997, articulo 5).

De esta manera, el ordenamiento territorial, al ser producto de una interaccién social en un

espacio determinado, se convierte en un instrumento de planificacion que intenta
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representar la voluntad y la accion de la ciudadania para la localizacion y disposicion de
los hechos en el espacio (Florencia Zoido, 1998, citado por Massiris, 2005, p. 16). Por lo
anterior, el ordenamiento territorial, al intentar concretar la expresion o visién del modelo
territorial, producto de dicha interaccién social, debe integrar a los agentes publicos,
privados y la ciudadania en general, como principales involucrados en el proceso
ordenador (Massiris, 2005, p.16).

1.2. Participacién ciudadana

El término de ciudadania esta estrechamente relacionado con la apropiacion que tenga un
individuo de su lugar de origen (Estado/nacion) y de la conciencia de pertenencia que
posea como miembro activo de una comunidad (Arteaga citado por Chavez, 2003, p. 71).
Por otra parte, también puede considerarse como un proceso social resultante de la accion
intencionada de individuos y grupos que basados en la interaccién de actores y sus
intereses intervienen de manera individual, colectiva o mediante sus representantes en los
sistemas vigentes de organizacion politica y social (Veldzquez y Gonzalez, 2003, p.20).
Por ende, la concepcion de ciudadania estd4 asociada a un espacio donde confluyen
comunicaciones y relaciones de reciprocidad entre personas que comparten intereses y
valores culturales comunes (Delanty, 2002, citado por Molina, 2019, p. 39).

El sentido de pertenencia conlleva a que un sistema de accién en un espacio dado, basado
en ciertos intereses (Pereda, 2005, p. 1) se manifieste con multiples formas de
participacién ciudadana que emergen a través de asociaciones comunitarias,
organizaciones civiles, empresariales, movimientos sociales, culturales y ambientales,
entre otras (Guillén, Sdenz, Badii y Castillo, 2009, p. 179). En ese sentido, la ciudadania
no solo es representada a través de las diferentes formas de participacion, sino que se
caracteriza por poseer niveles y mecanismos (Figura 2 y Tabla 2), a través de los cuales
los ciudadanos toman parte e influyen directa o indirectamente en las decisiones y gestion

de los asuntos publicos (Munera, 1999).
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Figura 2. Tipos, niveles y mecanismos de participacion ciudadana en la esfera publica
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Fuente: elaboracion propia a partir de Guillén et al. (2009), Pereda (2005), Ramirez
(2007) y Chavez (2003).

Como se expone en la figura anterior, uno de los niveles mas basicos de participacion

ciudadana es la informacion, en el cual no existe dialogo con la ciudadania, sino que

representa un medio unidireccional de transmitir la informacién, por otra parte, en la

consulta si existe un dialogo en direccion a solicitud de informacioén donde la administracién

se limita a responder (Guillén et al. p.190). Mientras que la Fiscalizacion asume el control

de la ciudadania mediante el aporte de en las formas del gasto publico y la prevalencia de

prioridades de la ciudadania (Mendiburu, 2020,

p.8). Los mas altos niveles de

participacién, son por una parte la concertacibn o cooperacion, que aluden una

participacion por asignacion de funciones a la ciudadana en tareas publicas; por otra parte,

la decisién involucra un alto nivel participacion dificil de alcanzar dado que la ciudadania

contribuye a la toma de decisiones traspasando los niveles deliberativos y de simple

opinién de sus posturas (Cano, L, 2008, p.155).



Capitulo 1.  Participacion ciudadana alternativa en el ordenamiento territorial 13

Por otro lado, los mecanismos de participacién ciudadana son aquellos dispositivos que no
solo se limitan a el llamado de la participacién de la ciudadania, sino que desarrolla una
metodologia de trabajo de cdmo se relaciona la ciudadania en asuntos publicos (Contreras
P & Montecinos, E (2019, p.182), algunos de dichos mecanismos mas representativos son:

Tabla 2. Mecanismos de Participacion Ciudadana

Presupuestos Via por la cual se toman decisiones en relacién a la asignacion
participativos de recursos por parte de entidades gubernamentales.
Consejos Son instancias en las que los ciudadanos asesoran y aportan
Ciudadanos recomendaciones a las instituciones publicas ante problematicas
puntuales de la ciudadania.
Rendicion de Mecanismo a través del cual la ciudadania actia como veedor de
cuentas la gestién y ejecucion publica de proyectos, planes y politicas con

el fin de prevenir o promover mejoras.

Audiencias Mecanismo que permite a los ciudadano puedan acceder
publicas directamente a las autoridades politicas.
Cabildos Refiere a la posibilidad que tiene la ciudadania mediante

reuniones publicas, dialogos ciudadanos o asambleas para ser
escuchados por las instituciones publicas.

Fuente. elaboracién propia con base en Contreras P & Montecinos, E (2019, p.185)

Como se evidencia en el cuadro anterior los mecanismo de participacion asumen un
encuentro o interaccion de diferentes actores alrededor de una problematica especifica,
insertando la participacion ciudania en el ordenamiento territorial a través de dos
categorias segun Velazquez y Gonzalez (2003). La primera participacion argumentacion,
basada en el componente racional comunicativo, propio de la relacién social en el cual se
interactla y se intenta convencer. La segunda categoria se sitUa en la participacion accion,

en la cual la interaccion se utiliza para definir cursos de accion.

En complemento con lo anterior, una de las mas importantes clasificaciones de
participacion ciudadana en la administracion publica es la propuesta por Sherry R. Arnstein
en 1969, titulada “La escalera de la participacion” (Figura 3). Esta establece 8 peldafios

divididos en 3 niveles de participacion ciudadana. En ella, existe una diferenciacion critica
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entre lo que se considera un ritual vacio de la participacion y lo que significa realmente
poseer el poder necesario para afectar el resultado de un proceso de decision, sefialando,
ademas, que la participacion sin redistribucién del poder es un proceso vacio y frustrante
para los que no ostentan el poder (Arnstein, 1969, p. 216).

Figura 3. La escalera de la participacion de Arnstein
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genuina.

Fuente: elaboracion propia a partir de Arnstein (1969, pp. 216-217).

En concordancia con el cuadro anterior, el ideal es optar por los peldafios superiores, en
los que la participacién ciudadana adopta, si y solo si, una valoracidon positiva en
prospectiva, siempre y cuando pueda constituir un medio adecuado para lograr ciertos
objetivos (Guillén et al., 2009, p. 180). Ademas, la participacion ciudadana como
intervencion en la esfera publica y vinculada en la estructura normativa puede constituir un
medio deseable en la busqueda del bienestar general de la poblacion ante fendmenos que
afecten su espacio. Uno de los fendmenos es el de la expansion urbana, el cual se aborda

en el siguiente apartado y puede ser intervenido a través de la participacion ciudadana.
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1.3. Expansién urbana

Como fenémeno que afecta un espacio dado, la expansion urbana se ha dotado de
distintos significados que no permiten una definicibn cominmente aceptada de expansion
o dispersion urbana. El uso moderno del término urban sprawl fue acufiado en 1937 por
Earle Draper, uno de los primeros urbanistas del sureste de Estados Unidos (Black, 1996
citado por Nechyba y Walsh, 2004, p. 177). Desde entonces se acufian diferentes
neologismos para denotar el fendmeno de la expansion urbana tales como:
suburbanizacioén, la forma de expansién urbana sobre areas rurales (Ekers, Hamel y Keil,
2012); rururbanizacién, entendida como un proceso de migracion de una parte de la
poblacion urbana hacia el espacio rural (Berger, Frust, Plet y Robic, 1980); y otros como
contraurbanizacion, periurbanizacién o exurbanizacion, en referencia a la urbanizacién de
la periferia (Hisour, s. f.).

En todo caso, el término adoptado, urban sprawl, se puede considerar como una zona de
transicién de influencia mutua con fronteras indefinidas entre areas rurales y urbanas
(Karakayaci, 2016, p. 815) y se equipara con cualesquiera de las formas que pueda
adoptar el crecimiento de una ciudad, como un tipo de desestructuracion del espacio de
caracter cadtico y aleatorio influenciado por el modelo de ocupacién del suelo (European
Environment Agency, 2006, citada por Mufiiz y Garcia, 2013, p. 190).

Ahora bien, segun la Comision Europea (citada por Karakayaci, 2016, p. 816), existe una
serie de factores (Tabla 3) que causan la expansion urbana y que difieren segun el nivel

de desarrollo de los paises.
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Tabla 3. Factores o causas de la expansion urbana

Crecimiento econdmico
Factores macroeconémicos Globalizacion
Integracion regional
Aumento del nivel de vida
_ _ Precio de la tierra
Factores microeconémicos
Disponibilidad de tierras agricolas baratas
Competencia entre municipios
Crecimiento poblacional
Factores demogréficos
Aumento en la conformacién de hogares
Mas espacio por persona
Preferencias de vivienda

Preferencias habitacionales
Mala calidad del aire
Ruido
Apartamentos pequefios

Problemas al interior de la ciudad Entornos inseguros
Problemas sociales
Falta de espacios verdes abiertos
Mala calidad de escuelas
Automovil

Transporte Disponibilidad de carreteras
Trasporte publico deficiente
Baja planificacion uso del suelo
Marcos regulatorios Débil aplicacion de planes existentes

Falta de coordinacion institucional

Fuente: Comision Europea (citada por Karakayaci, 2016, p. 816).

A partir de lo anteriormente planteado, se puede analizar la expansion urbana desde dos
perspectivas, la primera como un fendmeno que reconfigura un espacio fisico e integra
factores sociales como causa y a la vez como consecuencias que afectan a los ciudadanos
de un Estado; por ende, los ciudadanos mismos hacen parte de su intervencion como

fendmeno que afecta su espacio. Segundo, la expansién urbana, al ser un proceso de
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transicion de influencia mutua entre areas rurales y urbanas, se sita especialmente en
territorios periféricos donde es mas comun que se dé el crecimiento de la ciudad. En el
siguiente apartado se sefala puntualmente al territorio de borde como uno de los territorios

donde mas confluye la presion urbana.

1.4. Borde

Ciertamente, en el marco de las discusiones sobre como se produce el crecimiento urbano,
surge la nocion de borde como una reflexién de la relacion campo-ciudad y el rol que deben
cumplir los distintos actores, frente al control de la expansién urbana y la gestion del
territorio periférico (Ballén, 2014). El concepto de borde, de acuerdo con la Real Academia
Espafiola (2001), es descrito como el extremo u orilla de un objeto, lo que se puede asumir
dentro de la relacién con el territorio, como espacios de transicién, de integracion y
confluencia de elementos naturales, materiales o producto de relaciones sociales (SDHT,
2015, p. 16).

Aunado a lo anterior, por ser entendido como un territorio con confluencia entre areas
urbanas y rurales, en &mbitos académicos se han apropiado cominmente de la nocién de
borde urbano rural (BUR). Ademas, Ballén (2014, p. 33) agrega que son sistemas
socioespaciales o franjas territoriales periféricas producto de la interaccion, disputa y
negociacién entre lo urbano, lo rural y lo ambiental. Es decir, un espacio natural,
socialmente influenciado y producido por multiples actores presentes y que interactdan
mediante diferentes relaciones de poder.

Estos espacios se conciben como areas colindantes al perimetro politico administrativo de
la ciudad, en otras palabras, son limites o franjas que separan espacios socialmente
diferenciados: lo natural y lo construido (Lynch, 1959, citado por Ballén, 2014, p. 36).
Entonces, se convierten en un escenario en el que se relaciona y propicia la interaccion
entre sistemas, elementos, componentes, situaciones y realidades (Aguilera et al., 2019).
Se entiende, por lo tanto, que el borde como espacio fisico integra y conforma una
estructura propia, compuesta por un ndcleo urbano en constante cambio, que se amplia'y

gue modifica progresivamente el perimetro urbano y rural. Asimismo, integra una franja de
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transicién* y abarca otros espacios politico-administrativos que confluyen en el territorio de
borde (Figura 4); pero, a su vez, es visto como un espacio social que motiva la respuesta
de los agentes sociales ante las modificaciones de la presion urbana sobre el entorno rural,
creando sistemas de accidn para su amortiguamiento.

Figura 4. Corema de presion urbana sobre estructura del territorio de Borde

Perimetro Distrital/Municipal NN e Franja de
: transicion Urbano-
Rural

Interdependencia rural

Perimetro Urbano Inter Localidades

Interdependencia urbana
Inter Localidades

Suelo Urbano
Interdependencia
Local-Regional-
Intermunicipal

Suelo Rural

Fuente: elaboracién propia a partir de SDHT (2015).

En el 2004, el Protocolo Distrital de Pactos de borde diferencia claramente el concepto y
lo definen como: “[...] los bordes son territorios desde donde se construye ciudad, alli
confluyen condiciones fisicas, ambientales y socioeconémicas particulares, que se reflejan
en potencialidades y vulnerabilidades de distintos tipos” (Pacto de Borde, p, 16, citado por
SDP, 2014, p. 25). En ese sentido, el pacto de borde también considera que este espacio
donde confluyen el suelo urbano y el suelo rural demanda una intervencién por parte de
todos los actores presentes, a la par que su transformacién en un instrumento que aisle y
controle la expansion urbana informal, a la vez que regula la ocupacion de suelos rurales

y de proteccién (Pacto de borde, p. 11, citado por SDP, 2014, p. 25).

4 Segun Bazant (2001, p. 230), las franjas de transicion son las areas agricolas con fuerte presion
de ocupacion por asentamientos irregulares y, generalmente, son tierras agricolas de temporal de
baja productividad; aunque en ocasiones también pueden ser tierras de alta productividad que por
su localizacién céntrica y préoximas a la mancha urbana estan en proceso de conversién del suelo.
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1.4.1. Efectos de la expansion urbana sobre el territorio de borde

De esta manera, la expansion urbanay su crecimiento no planificado presentan diferentes
problemas importantes, con efectos en los territorios de borde en cuanto a los usos y
ocupacion del suelo. Los territorios de borde, al considerarse franjas territoriales donde
ocurre la transicidn de usos rurales o ecosistemas naturales a urbanos, estan expuestos a
una constante conversion del suelo, debido a la presion de la mancha urbana y su
ocupacion formal e informal (Bazant, 2001, citado por SDHT, 2015, p. 16). En ese sentido,
se pueden evidenciar dos efectos relacionados a este fenédmeno, uno en relacion al uso
del suelo, en cuanto l6gica mercantil, y otro en cuanto a la ocupacién del suelo como

dinamizador de la expansién urbana.

= Efectos sobre el uso del suelo como l6gica de mercancia

Para Lefebvre, “la naturaleza crea y no reproduce; provee recursos para una actividad
creativa y productiva del hombre social, pero proporciona solo valores de uso” (2013, p.
127). De ese modo, la nocién natural del suelo como un bien heterogéneo, finito e
inamovible es deseable en relacion a la I6gica de mercado y beneficio econémico que
produce (Graizbord, 2002, p. 411).

De acuerdo con ello, el espacio como producto de la relacién social, es inherente a las
relaciones de propiedad del suelo y a las fuerzas productivas que lo rodean. Esto se debe
a que, en el espacio social, el suelo muestra su polivalencia como producto que se utiliza,
gue se consume, y como medio de produccion (Lefebvre, 2013, p. 141). Es de agregar
gue, en ese cumulo de atributos, la expansién urbana incursiona como un producto de la
relacion social de propiedad y como consecuencia de la ocupacion del suelo, asignandole

funciones no apropiadas y conflictivas.

= Ocupacion del suelo como dinamizador de la expansién urbana

La ocupacion del suelo al interior del espacio influencia la creacién de los sistemas
artificiales; es un proceso dinamico a lo largo del tiempo, debido a que el sistema social
asigna usos a los recursos y los transforma de forma diferencial segin sus intereses,
enmarcados en el sistema econémico, cultural y la relacién con la naturaleza de cierto
territorio (Instituto Geografico Nacional, s. f.). Indicador de estas trasformaciones es el
proceso de artificializacion del espacio natural por parte de la insercion formal o informal
de usos residenciales, comerciales, industriales, equipamientos publicos o diferentes

estructuras.
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1.5. Laparticipacién ciudadana tradicional en el ordenamiento territorial nacional
pos-Constitucion de 1991

En Colombia, posterior al nacimiento del derecho urbanistico en el pais, con la Ley 9 de
1989, la Constitucion Politica de 1991 se convierte en un punto de inflexion en el marco
normativo del ordenamiento territorial. Se asignan al Estado y las Entidades territoriales
(departamentos, municipios, distritos y territorios indigenas) la autoridad, responsabilidad
y autonomia en materia de ordenamiento territorial (Constitucién Politica, articulo 287).
Ademas, mediante la Ley 152 de 1994 se establecen otras autoridades e instancias
nacionales en materia de planeacion. Con base en la carta magna se empieza a introducir
un marco normativo en diferentes escalas que estipulan, ademas de competencias y

funciones, una serie de instrumentos de ordenamiento territorial (Figura 5).

Figura 5. Estructura normativa de Ordenamiento Territorial en Colombia
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Fuente. elaboracién propia con base en notas de clase (2020).

A la par, la Constitucién ha establecido las bases de un Estado social de derecho
democratico y participativo, en el que este tiene como uno de sus fines esenciales facilitar

la participacion de todos en las decisiones que los afectan y en la vida econdmica, politica,
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administrativa y cultural de la nacion (Constitucion Politica, articulos 1-2). En Colombia, la
Constitucién Politica adjudica a la participacion un derecho, el de que todo ciudadano
pueda participar en la conformacion, ejercicio y control del poder politico (Constitucion
Politica, articulo 40), por lo que facilitdé la creacion de diferentes espacios para la
participacion ciudadana.

Para Hernandez (2010), los diferentes mecanismos institucionales de participacion
ciudadana se basaron en una vision liberal-pluralista , como una modelo que se compone
de espacios de participacién en la gestidén publica que surge en la década de los 60 y 70
como propuesta de las izquierdas europeas a la crisis de representacion y la critica al
predominio de las elites tecnocraticas publicas y privadas desconectadas con la sociedad
(Cunill 1997, 101 citado por Hernandez, p.88).

Esta vision liberal de la participacion ciudadana estuvo presente en la justificacién de los
mecanismos de participacion ciudadana en la gestion publica en la Constitucion de 1991,
asumiendo una postura de democracia participativa concebida como un mecanismo
modernizador del Estado, aportando gobernabilidad y legitimidad institucional,
consideradas una via efectiva para: i solucionar la crisis de gobernabilidad y legitimidad
creada por el sistema politico representativo, ii una forma de incluir politicamente a

sectores excluidos de la politica y iii) responder a demandas sociales (p.88).

Asi, a partir del marco regulatorio del ordenamiento territorial desde diferentes escalas
nacional, regional, municipal, metropolitano y distrital, con el fin de regular la politica de
ordenamiento territorial, se crean escenarios deliberativos a partir de las promulgaciones
de leyes, lo cual inserta instancias legales o formales de participacion (Mufoz, 2018, p.
31), con el objetivo de verificar, regular o incidir en la éptima participacion de los diferentes
sectores de la sociedad en la gestion de las diferentes autoridades de ordenamiento
territorial (Tabla 4).
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Tabla 4. Participacion Ciudadana en la normatividad de Ordenamiento Territorial de

Colombia

Escala
Nacional
Nacional
Regional
Departamental

Metropolitano

Municipal

Distrital

Local

Instrumento

PND

RAPE

POD

Pemot

POT - PBOT -
EOT

POT

Instancias
Consejo Nacional de Planeacion
Comision de Ordenamiento Territorial
(MinInterior, MinAmbiente, IGAG, CAR, Académico, experto designado por camara

legislativa)
Comisiones Regionales de OT

Designadas por asambleas y consejos

Comision Regional de Ordenamiento Territorial (CROT)

Comision Departamental de OT (gobernador, secretario de Ambiente y Desarrollo Rural,
IGAG, CAR, expertos)

Consejo Territorial de Planeacion Departamental

Consejo de Planeacion Metropolitana y Regional

Consejo Ciudadano Metropolitano y Regional

Comision Municipal de OT (alcalde, secretario Ambiente y Desarrollo Rural, IGAG, CAR,
expertos)
Consejo Consultivo de Ordenamiento Territorial

Consejo Territorial de Planeacion Distrital (CTPD)

Encuentros ciudadanos

Normativa

Ley 152 1994, articulo 8

Ley 1454 2011, LOOT, articulos 4-5

Ley 1454 2011, LOOT, articulo &

Acuerdo COT 10 2016, articulo 5

Ley 1454 2011, LOOT, articulo &

Acuerdo COT 10 2016

Ley Organica para la Region
metropolitana Bogota-Cundinamarca,
articulo 30

Ley Organica para la Region
metropolitana Bogota-Cundinamarca,
articulo 45

Ley 1454 2011, LOOT, articulo &

Ley 388 1997, articulo 29

Acuerdo 12 de 1994

Fuente. elaboracion propia con base en notas de clase (2020).
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En ese sentido la participacion ciudadana en Colombia se convirtid en un proceso que
intentd renovar las estructuras formales de la democracia y las convirtié en dispositivos
capaces de interpretar la voluntad y demandas de la poblacién (Velazquez y Gonzélez,
2003, p.19).

La tabla anterior vislumbra cémo al marco normativo de ordenamiento territorial se integra
una serie de instancias legales o formales de participacion ciudadana con el objetivo de
verificar, regular o incidir en la éptima participacion ciudadana en la gestion de las
diferentes autoridades de ordenamiento territorial. Dichas instancias se constituyeron
como escenarios en los que se instd a la participacion de un determinado grupo de
ciudadanos, para que tomen decisiones en temas que conciernen al interés comin. Como
se observa en la tabla 4, se caracterizan por estar sustentadas en un corpus normativo ya
sea por leyes o decretos reglamentadas en los diferentes niveles de organizacion territorial

(nacional, regional, departamental, distrital, municipal y local) (Mufioz, 2018, p. 38).

Basados en la clasificacion clasica de participacion ciudadana en la administracion publica
gue propone Arnstein (1969), habria que analizar el nivel de participacion ciudadana en
estas instancias y si su nivel abarca lo consultivo, informativo y asociativo, o si en algin
caso asigna una asociacion, gestion, iniciativa o control total por parte de los ciudadanos.
De esta manera y en concordancia con Mufioz (2018), cabe preguntarse si en dichos
escenarios se genera un verdadero ejercicio participativo o, por el contrario, estos limitan
la expresién del ciudadano y reducen su participacién a simples mecanismos de caracter
juridico (p. 31). Si es asi, es necesario proponer la integracidbn de nuevos escenarios
alternativos de participacion ciudadana que complementen a los escenarios formalmente

constituidos.

1.6. Participacién ciudadana alternativa

Segun el profesor Hernandez los rasgos que caracterizan el disefio y la trayectoria de los
mecanismos tradicionales de participacion ciudadana, en las Ultimas décadas han
desnaturalizado los fines, valores y la apuesta liberal pluralista de la democracia. Factores
como el énfasis exclusivo en la consulta, la explosién de normas sobre participacion y el
desconocimiento de los espacios; explican el fracaso de los dos grandes propésitos del

discurso y el modelo liberal de la participacion ciudadana: i reducir las desigualdades
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politicas y ampliar las oportunidades de acceso a las decisiones publicas, y ii mejorar la
efectividad y el desempefio de los programas y politicas publicas (Hernandez, 2010, p.89).

Segun Mufioz (2018), como respuesta al caracter formal que cumplen los escenarios de
participacion anteriormente expuestos, la ciudadania ha propiciado nuevos espacios para
participar activamente en las decisiones del Gobierno (movilizacién social, asambleas,
mesas de concertacion, asociaciones populares y comunitarias), generando un nuevo
ambito relacional y una forma alternativa de actuar frente a las determinaciones
gubernamentales. La construccion de escenarios de caracter no formal es reconocida de
manera general por la comunidad, pero no tienen un desarrollo tipificado o una

reglamentacién especifica.

La participacion ciudadana alternativa en el ordenamiento territorial nace desde la iniciativa
propia de las comunidades que habitan el territorio y no esta supeditada, limitada a
tiempos, escenarios y visiones institucionales plasmadas desde la normatividad. La
participacién alternativa sitla la propuesta ciudadana y la armonia normativa como un
balance de cooperacion reciproca. Son escenarios amplios de deliberacion en los cuales
confluyen varios sectores que representan a las organizaciones sociales, comunitarias.
Que posteriormente los hace reconocidos y legitimados por las autoridades institucionales
en materia de ordenamiento territorial.
Ante lo anterior, Mufioz afirma:
El caracter progresivo y proactivo, ademas de innovador de los escenarios no
formales de participacibn permiten que, de manera acertada, se generen
respuestas inmediatas a la demanda de la comunidad, y por su alto nimero de
participantes, genera mayor visibilidad. Ahora bien, es el ambito deliberativo y
decisorio, el que da legitimidad a estos escenarios de participacion no formal, la
afluencia de un nimero amplio de ciudadanos que discuten temas concernientes a
su realidad, para los cuales encuentran posibles soluciones de manera concertada.
Esto es lo que permite que dichos escenarios se posesionen de forma positiva en

el contexto ciudadano. (2018, p. 41)

En ese sentido es importante resaltar una propuesta alternativa basada en los postulados
del filésofo y sociélogo Boaventura de Sousa mediante la Epistemologia del Sur, en la cual

realiza una critica a los saberes preestablecidos del norte, eurocéntricos 0 hegeménicos
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que, al colonizar el saber, no tienen en cuenta saberes o epistemologias del sur. La

propuesta de Boaventura se basa en tres pilares principales:

“i La interpretacion del mundo supera la interpretacion eurocéntrica del mismo; ii No es
posible que haya justicia social global sin justicia cognitiva global; y las transformaciones
emancipadoras producidas en el mundo no se pueden cefiir a gramaticas y guiones
desarrollados por la teoria critica centrada en el Norte global; por el contrario, las
Epistemologias del Sur reivindican una diversidad que es posible (re)conocer y valorar’
(CLASCO, 2023). En esa linea de ideas las epistemologias del sur reflexionan sobre la
realidad social y ofrecen un diagnéstico critico con el fin de construir, formular y legitimar

alternativas para una sociedad justa y libre (Santos, s.f, p.14).

Asi mismo, una corriente epistemoldgica que puede complementar la propuesta de
participacién ciudadana alternativa es la Investigacion Accién Participativa — IAP, que parte
del postulado del filésofo John Dewey acerca de la pedagogia progresiva y el caracter
democratico de la educacion y el aprendizaje en la accion (Abad, Delgado & Cabrero, 2010,
p.466). No es sino hasta después de la segunda guerra mundial que el psicélogo social
Kurt Lewin propendia el nexo entre investigacion y accion, quien basado en la teoria
psicosocial proponia combinar la teoria-practica con investigacién-accion, con los cuales
consideraba que los cambios sociales podrian llegar a ser reales. Posteriormente Fals
Borda, en la década de los 70 basado en la investigacion al interior de la comunidad, sobre
sus condiciones y contextos socioculturales, impulsa la conciencia de organizacion politica
y grupos de accion que conlleven a la solucion de problematicas propias de la comunidad
(Balcéazar, 2003).

En esa linea de ideas, la participacién ciudadana queda inmersa en la implementacién
formal de escenarios participativos al interior del ordenamiento juridico o normativo,
desconociendo espacios o iniciativas de la ciudadania u organizaciones sociales segun lo
dicho por la profesora Isabela Duque, que basada en el postulado de Faranak Miraftab
sefiala dos tipos de escenarios participativos: i Los espacios invitados por la
institucionalidad vy ii los espacios de participacion inventados por la ciudadania (Duque,
2018 p.1).
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1.6.1. La participacién ciudadana alternativa y su relevancia en la eficacia de
los instrumentos de ordenamiento territorial
La eficacia de la norma o instrumento se debe evaluar con respecto a su utilidad y en el
grado de apropiacion en la sociedad. Para Mufioz (2018), una norma es eficaz cuando los
miembros de la sociedad la acatan social e individualmente, pues de esta manera se
produce su legitimacion y reconocimiento de los propdésitos para los cuales fue creada. La
norma como instrumento por si solo no puede basar su eficacia en el desarrollo de
preceptos que intervengan en un territorio dado, sino que requieren de una
correspondencia entre norma Yy realidad. Para ello, los escenarios de concertacion son
mecanismos importantes para reflejar la situacién existente o real y las iniciativas que
deseen crearse, asi el instrumento pueda efectivamente tener aplicabilidad en un tiempo y
territorio determinado. En ese sentido la validez normativa, desde el punto de vista de la
eficacia, “se expresa en la existencia de instituciones y mecanismos que aseguren el
cumplimiento y la realizacion de la norma” (Mufioz, 2018, p. 43).
Gran parte de las instancias formales de participacion ciudadana, como los consejos
territoriales, concejos de planeacion local o el Comité Consultivo de Ordenamiento, son
escenarios que dependen de la voluntad politica del mandatario, para que las conforme de
manera valida y tengan limite de tiempos y tematicas; mientras que los escenarios no
formales de participacién, no poseen un nimero limitado de asistencia de ciudadanos, y la
comunidad en representacion propia o representados por diferentes grupos sociales o
colectivos. Asi, los convierten en escenarios plurales a los cuales acude un nimero
significativo de ciudadanos a debatir democraticamente sobre aspectos, problematicas y
propuestas de interés general, que impulsen acciones concretas en la realidades de sus
territorios.
Pese a que las instancias de participacion ciudadana, formales y no formales, comparten
elementos que los unen profundamente y tienen como objetivo instaurar una cultura
politica en la cual los ciudadanos participen del funcionamiento del Estado, el grado de
eficiencia de la norma y sus instrumentos varia en cuanto a su capacidad de
maniobrabilidad y operatividad. Como se ha mencionado anteriormente, los escenarios no
formales o alternativos a los propuestos tradicionalmente poseen mayor maniobrabilidad,
operatividad entre la ciudadania, quien, en Ultima instancia, se apropia o rechaza los

instrumentos de ordenamiento territorial como norma aplicada para sus territorios.
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1.7. Sintesis

En este capitulo se ha querido proponer una reflexion tedrica y conceptual que parte de la
misma nocién de ordenamiento territorial como practica socioespacial e instrumento
racional de planificacion técnico-politica y administrativa en un territorio. Este integra, a
partir de una estructura normativa, mecanismos, escenarios y procesos de participacion
ciudadana que, a través de su intervencion, plantean elementos que ayudan, mitigan o
planifican adecuadamente el fendbmeno de la expansién urbana, debido a que este afecta
un espacio dado como es el caso de los territorios de borde.

El presente capitulo planted una reflexion alrededor de la importancia sobre la participacion
alternativa en el ordenamiento del territorio, con el fin de orientar las acciones de la gestién
institucional y de su eficiencia como norma a través de sus instrumentos para afrontar
fendmenos como la expansion urbana sobre territorios estratégicos como los de borde.
Surge asi una apuesta integral por armonizar o articular la gestién institucional a través de
su normativa y las dinamicas socioculturales organizativas de la ciudadania que habita
cierto territorio.

Para mayor ilustracion, en las siguientes paginas del presente TFM, se analizara y
abordara especificamente a escala distrital y local del territorio de BUR Sur, la manera
como los escenarios formales de participacion quedan limitados a un ejercicio consultivo y
coémo surgen espacios alternativos propuestos por los ciudadanos, y su interés de
proyectar el territorio de borde para contener los efectos de la expansiéon urbana. Dicha
descripcion de la expansion urbana se abordara en el capitulo 2 y la descripcion del

proceso participativo ciudadano del BUR Sur en el capitulo 3.






2. Expansion urbana en el borde urbano-rural

sur de Bogota: uso y ocupacion del suelo

Este capitulo realiza una descripcion general del territorio de borde y sefala los
planteamientos de intervencion expuestos por el POT para dicho territorio. Asimismo, se
considera la eficiencia de este instrumento para atender las problematicas que genera un
fendmeno como el de la expansioén urbana. Se organiza en cuatro apartados. El primero
presenta una breve caracterizacion del BUR Sur de Bogota. El segundo describe el
proceso de expansion urbana de Bogota sobre el area de transicion sur, o BUR Sur, y los
principales conflictos relacionados con el uso y la ocupacién del suelo. El tercero visualiza
la relacién del territorio de borde a escala regional y el cuarto plantea algunas conclusiones.

2.1. El borde urbano-rural sur de Bogota

El BUR Sur de Bogota esta conformado por dos grandes zonas, divididas naturalmente por
la cuenca media del rio Tunjuelo (Mapa 3). La zona sur-oriental esta conformada por la
localidad de Usme y la zona sur-occidental, que hace parte de la localidad de Ciudad
Bolivar, limita al norte con la franja de transicion urbana-rural de cada localidad; al sur, con
el area rural de cada localidad y la localidad de Sumapaz; al oriente, con el municipio de
Chipaque, y al occidente, con el municipio de Soacha.

El BUR Sur es el territorio con mayor presencia poblacional en la ruralidad bogotana.
Segun el censo de ruralidad realizado por la Secretaria Distrital de Desarrollo Econémico
en el 2013, tan solo las localidades de Ciudad Bolivar y Usme concentran el mayor nimero
de habitantes rurales de Bogota (Figura 6), esto es el 62% del total de la poblacién rural:
Ciudad Bolivar con 5234 habitantes (31,2 %) y Usme con 5205 (30 %) (SDDE, 2015, p.
27).
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Mapa 3. Borde urbano-rural sur de Bogotéa
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Fuente: elaboracién propia en ArcMap 10.5 a partir del Decreto 190 de 2004, IDECA
(2020) y SDHT (2015).
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Figura 6. Poblacion rural de Bogota y del borde urbano-rural sur en 2013
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Fuente: elaboracion propia a partir de SDDE (2015).
2.1.1. Clasificacién y usos del suelo en el borde urbano-rural sur en el POT de

Bogota
En el POT se clasifica el suelo en tres tipos: urbano, de expansion y rural (Decreto 190,
articulo 145). A su vez, se estructura el suelo rural en cinco macro unidades denominadas
piezas rurales® o unidades de Planeacion Rural (UPR). Estas funcionan como instrumentos
a los cuales se les asignaron usos y dotaciones para conservar y mejorar los modos de
vida rural, en armonia y funcionalidad con los procesos ecolégicos y socioeconémicos
orientados a concretar ese modelo integral y sistémico de los recursos naturales, asi como

el uso del territorio (articulo 395).

SPorciones del territorio rural del Distrito que se diferencian por tener caracteristicas relativamente
heterogéneas a nivel socioeconémico y por constituir unidades geograficas de cerro, valle o ladera
claramente identificables en el territorio. Cada una de estas piezas sera planificada a través de una
Unidad de Planeamiento Rural (Decreto 190 de 2004, articulo 27).
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Las UPR se subdividen en areas de uso: minero, dotacional, de produccion sostenible y

de conservacion. En particular, las &reas de produccién sostenible se clasifican segun la

capacidad del suelo: areas de alta capacidad, areas de alta fragilidad y &reas de manejo

especial (articulo 416). Para estas areas, en el POT se fijo6 un régimen de usos de las

distintas clases de suelo rural (articulo 396) (Tabla 5).

Tabla 5. Regimenes de usos rurales

Produccion _ _
_ Produccion  Produccion
sostenible _ )
sostenible sostenible
USOS de alta _
_ de alta de manejo
capacidad . _
fragilidad especial
de carga
Recreacion Condicionado Condicionado Prohibido
activa
Recreacion Compatible Compatible Compatible
pasiva
Ecoturismo Compatible Compatible Principal
Agricola Principal Condicionado Condicionado
Pecuario Condicionado Condicionado Condicionado
Agroforestal Compatible Principal Principal
Forestal Compatible Principal Principal
protector-
productor
Forestal Condicionado Condicionado Prohibido
productor
Agroindustrial Compatible Condicionado Prohibido
Industrial Prohibido Condicionado Prohibido
Manufacturero
Industrial Prohibido Condicionado Prohibido
minero
Comercial de  Compatible Compatible Condicionado

vereda (al por

menor)

Corredor

vial

Condicionado
Principal
Principal
Compatible
Condicionado
Compatible
Condicionado

Prohibido

Condicionado

Condicionado

Prohibido

Compatible

Poblado

rural

Principal
Principal
Compatible
Compatible
Condicionado
Condicionado
Condicionado

Condicionado

Condicionado

Condicionado

Prohibido

Principal
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USsOsS
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agropecuario
Comercial
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mayorista
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tiendas
Servicios de
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Expendio de
licores
Servicios
hoteleros
Servicios al
automovil

Dotacional

administrativo

Dotacional de
seguridad
Dotacional de

culto

Produccion
sostenible
de alta
capacidad
de carga
Condicionado
Condicionado
Condicionado

Prohibido

Prohibido

Condicionado

Condicionado

Condicionado

Condicionado

Condicionado

Compatible

Condicionado

Produccion
sostenible
de alta
fragilidad

Condicionado

Condicionado

Condicionado

Prohibido

Prohibido

Condicionado

Condicionado

Condicionado

Condicionado

Condicionado

Compatible

Condicionado

Produccion
sostenible
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Condicionado

Prohibido

Condicionado

Prohibido

Prohibido

Condicionado

Condicionado

Condicionado

Prohibido

Prohibido

Compatible
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Corredor
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Condicionado

Condicionado
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Condicionado

Principal

Condicionado

Condicionado

Condicionado

Condicionado

Compatible

Condicionado

Poblado

rural

Principal

Principal

Principal
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Principal
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Principal
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Principal

Principal

Principal
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Produccion _ _
_ Produccion  Produccion
sostenible ] )
sostenible sostenible Corredor Poblado
USOS de alta _ _
_ de alta de manejo vial rural
capacidad - _
fragilidad especial
de carga
Dotacional de Condicionado Condicionado Condicionado Condicionado Principal
educacion
Dotacional de  Condicionado Condicionado Condicionado Condicionado @Principal
salud y
asistencial
Dotacional de  Prohibido Condicionado Prohibido Condicionado Prohibido
gran escala
Residencial Principal Principal Condicionado Condicionado Compatible
campesino
Residencial Prohibido Condicionado Condicionado Prohibido Compatible
de baja
densidad
Residencial Prohibido Prohibido Prohibido Prohibido Principal
concentrado

Fuente: Decreto 190 2004 (articulo 423).

El territorio del Distrito Capital cubre una superficie cercana a 163.575 hectareas. El area
rural cuenta con una superficie aproximada de 121.474 hectareas; el area restante
corresponde a suelos urbanos y de expansion urbana, entre 38.431 y 2.974 hectareas
respectivamente (Mapa 4 ). En el area rural, el uso del suelo se encuentra distribuido en:
zonas protegidas (bosques, paramos y vegetacion nativa), con el 68,1 %; pastos y rastrojos
con el 28,31 %; y pequefias areas de produccién sostenible, consideradas aptas para los
cultivos agricolas, con el 3,59% (SDDE, 2015, p. 19) (Tabla 6).
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Mapa 4. Clasificacién, uso y estructura del suelo rural segun el POT (Decreto 190 de
2004)
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Fuente: elaboracién propia a partir de SDDE (2015) y Decreto 190 de 2004.
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Tabla 6. Clasificacion del suelo en Bogota

Suelo Suelo Suelo Rural Ha Suelo
Total Urbano Ha Expansion
Ha Ha
121.474 ha
74,2%
Bogotd 163.575 38.431ha  zpnas Pastosy Areas 2.974

23,5% 1,8%

protegidas rastrojos agricolas
68.1% 28,31% 3.59%

Fuente: Elaboracion propia a partir de SDDE (2015)

Simultaneamente, el BUR Sur cuenta con un area rural de 28.108 hectareas como
sumatoria de sus dos zonas diferenciadas. La zona sur-occidental de la localidad de
Ciudad Bolivar cuenta con un area cercana a 13.000 hectéareas, de las cuales 9.608 son
rurales (SDP, 2020a, p. 68). La zona sur-oriental de la localidad de Usme est& conformada
por 21.506,7 hectareas, de las cuales, 18.500 hectareas pertenecen a suelo rural (SDP,
2020, p. 10). ElI POT estipulo la Unidad de Planificacion Rural (UPR) como instrumento
base de planificacion rural, ademas se contemplaron otros instrumentos de gestion y
planeacion del suelo rural (Mapa 5y Tabla 7), que para el caso del BUR Sur se encuentran:

¢ Planes de Mejoramiento Integral para Centros Poblados Rurales.

e Planes de Implantacion Rural.

e Operacion Estratégica Nuevo Usme.

e Plan Parcial Tres Quebradas.

e Plan Parcial Hacienda El Carmen.

e Programa de produccion ecoeficiente, los parques minero industriales.

e Plan de Ordenacion y Manejo de Cuencas Hidrogréficas (POMCA) de la cuenca

del rio Bogota. POMCA del rio Tunjuelo y rio Fucha.

e Area de manejo y disposicion final de residuos sélidos.
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Mapa 5. Clasificacién, usos e instrumentos de gestién del suelo en el BUR Sur segun el
Decreto 190 de 2004

Ciudad Bolivar

Superficie total Usos del sue

R Sur Usme i) )
13000 Ha [ Ciie Bover

Superficie total T Jusme
24.506,6 Ha [_] Relienc smnitsric Dofs Jusns

Expansién

)
]

-
;

Area
Minera
1639 Ha

Rurst

Urbana

solidos 500 Ha
[ chudad_gomar
T usme
Al Capacidad

Suelo Al Fragiidad

Suelo Expansidn Asentamisntos Mencres
Expansion 902 Ha Centro Poblado

130 Ha Manejo Especisl

SsmpANe Parque minero Indusrial
Sistema de Areas Protegidas
Suslo Urbanoy de Expansion
Sustraccion 8 s Res erva
Zona o alinderar par m CAR

Rellenc sanitaro Dofia Juana

Suelo Rural Suelo Rural
9.485 Ha 9.485 Ha

Fuente: elaboracion propia a partir de SDP (2020a; 2020b) y SDDE (2015).

Clasificacion del suelo POT 2004

Area Residuos Usos para suelo rural POT 2004

Nodo de Equipamientos y Servicios



38 Alternativa de participacion ciudadana: uso y ocupacion del suelo en el borde
urbano-rural sur de Bogotéa (2000-2020)

Tabla 7. Clasificacion del suelo BUR Sur

Suelo rural ha

Areas

paramos y

vegetacion

Localidades Suelo Suelo de )
Suelo . Protegidas
borde rural urbano  expansion Pastos y
Total ha Total Agricola _ (Bosques,
sur ha ha rastrojos
Ciudad 288.2 960.8 8.359
13000  3.238,1 152,1 9608
Bolivar 3% 10% 87%
2.590 7.030 8.880
Usme 21.506,7 2.104,6 901,9 18.500
14% 38% 48%
Borde rural
34.506 5.342 1.054 28.108 17% 48% 61.3%
sur

Fuente. Elaboracién propia con base en SDP, 2020a y SDP, 2020b y SDDE, 2015

2.1.2. Usos del suelo

Los usos del territorio del BUR Sur presentan diferentes dinamicas en cuanto a su uso y
vocacion. Los usos agricolas son caracteristicos en esta area del sur de la ciudad, aunque
también se encuentran usos de caracter pecuario y otros usos, como el minero ubicado en
el Parque Minero Industrial el Mochuelo y el destinado a la disposicion de basuras ubicado
en el relleno sanitario Dofia Juana (Figura 7). A continuaciéon, se presenta una

caracterizacion general de los usos del suelo mas predominantes en el BUR Sur.

» Uso agricola del suelo

Las localidades que conforman el BUR Sur contienen las mayores areas agricolas respecto
a siete localidades de Bogota que poseen suelo rural. Tan solo Usme y Ciudad Bolivar
contienen 810 hectareas (84,4%) del total del area sembradas en esas siete localidades
(Tabla 8).
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Tabla 8. Areas agricolas sembradas en la ruralidad de Bogota en 2013

Localidad Total, &rea sembrada Area con cultivo de papa (ha)

(ha)

Usme 564 404

Ciudad Bolivar 246 161

Sumapaz 119 60

Suba 17 1

Santa Fe 12

Chapinero 3

Usaquén 0 0

Total 960 635

Fuente: elaboracion propia a partir de SDDE (2015, p. 42).
Sin embargo, la produccidn agricola de la ruralidad en Bogota no representa un importante
abastecimiento en el total de produccién agricola que ingresa al Distrito. Si bien al interior
del BUR Sur se destacan algunas veredas por su vocacion agricola (Tabla 9) la produccién
agricola mas bien responde a una fuente de autoconsumo para las familias que habitan

esta parte de la ruralidad bogotana.

Tabla 9. Principales cultivos en el BUR Sur

Area

] ] Otros
Localidad sembrada Veredas Cultivo de papa _
H cultivos
a
Los Arrayanes (137,5)
Olarte (84) 404 ha (pastusa, Pastos,
arte .
Usme 564 e T suprema, tocarrefia  {Orr&jes,
as Margaritas .
J y criolla) By
la Regadera (53,7) zanahoria,
Mochuelo Alto Rural (88) 161 ha (tocarrefia, habas,
Ciudad 046 Pasquilla (37) suprema, sabanera hortalizas,
Bolivar Quiba Alto (27) y criolla) fresa, mora
Quiba Bajo (21) G2,
Total 810 635

Fuente: elaboracién propia a partir de SDDE (2015, pp. 42-54).
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Como se evidencia, como principal producto de siembra se destacan las variedades de
papa (tocarrefia, suprema, sabanera y criolla). También se puede evidenciar la presencia
de rastrojos y potreros, acompafiados de siembra de cultivos de arveja, zanahoria, habas
y diferentes hortalizas, asi como de fresa, mora y durazno, lo que constituye otros tipos de
usos del suelo predominante en BUR Sur (SDHT, 2015, p. 136).

Una caracteristica del uso del suelo destinado a las actividades agricolas es su baja
productividad en comparacién con las zonas productoras de Cundinamarca, debido a los
costos unitarios de mano de obra de los principales productos, asi como a la baja
productividad dada por la potrerizacion. Estos usos ocupan en promedio la mayor parte del
area total de las fincas del BUR Sur con 2,7 hectareas en promedio por finca, mientras que
los cultivos alcanzan a ocupar en promedio 1,3 hectareas por finca (SDHT, 2015, p. 140),
lo que no permite una generacion competitiva con respecto a otros municipios aledafios al

area metropolitana de Bogota.

= Uso agropecuario del suelo

Segun los datos del Censo de ruralidad realizado en el 2013, el 49 % del area total de las
fincas del BUR Sur corresponde a pastos y rastrojos dedicados principalmente al pastoreo
del ganado. Asi mismo, el total de fincas posee 5223 cabezas de ganado bovino, de las
cuales 1504 se ubican en la localidad de Ciudad Bolivar y 1974, en la localidad de Usme
(SDDE, 2015, p. 24). Esto da cuenta de un sistema de produccién ganadero mixto
dedicado al pastoreo extensivo tradicional y al semi intensivo para la produccion de leche,

con caracteristicas de minifundio (SDDE, 2015, p. 66).
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Tabla 10. Cultivos agropecuarios en el area rural del borde sur

Cultivo de papa, vereda Quiba Bajo Cultivo de papa, vereda Los Soches

Cultivo de alverja, vereda Los Soches
T~ ‘-t

Potrerizacion, vereda Quiba Bajo Pastoreo, vereda Los Arrayanes
Fuente: elaboracién propia a partir de archivo personal.
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= Uso minero del suelo

En cuanto al uso minero, en el POT se adopt6 el Plan de Ordenamiento Minero Ambiental
como el instrumento regulador de los parques mineros del Tunjuelo, Usme y Mochuelo. Se
propuso a particulares formular e implementar sus planes con la supervision y la
coordinacién del Departamento Administrativo de Planeacion Distrital (DAPD) y del
Departamento Técnico Administrativo del Medio Ambiente (DAMA). EI POT, en su articulo
51, estipula que en los pargues mineros ubicados en suelo rural o de expansién de Bogota,
mientras no se formularan los planes, se regiran por la norma definida en la UPR, en este
caso, la del Rio Tunjuelo (Decreto 190, articulo 51).

En el BUR Sur de Bogota esta ubicado el Parque Minero Industrial del Mochuelo (PMIM),
con un area de 1538 hectareas, que se extiende desde el extremo urbano suroccidental
de la localidad de Ciudad Bolivar hasta la vereda de Mochuelo Alto, y entre el limite con el
municipio de Soacha hasta el camino de la vereda de Pasquilla. El uso minero del suelo
esta vinculado a 32 empresas, agrupadas en la Asociacion Nacional de Fabricantes de
Ladrillo y Construcciones (Anafalco), las cuales destinan el area a la explotaciéon y al
funcionamiento de minas de arena, recebo, piedra y arcilla, asi como a plantas productoras
de ladrillo (Decreto 190, articulo 424).

En junio de 2006, la Corporaciéon Auténoma Regional de Cundinamarca (CAR) otorgé a la
Asociacion Anafalco el plan de manejo ambiental mediante las resoluciones 1894 y 1895
(Anafalco, s. f. a). EI PMIM empez06 a funcionar bajo dos contratos de concesion otorgados
por el Instituto Nacional de Investigaciones Geoldgico-Mineras (Ingeominas): el contrato
BA3-152, con una vigencia desde el 18 de julio de 2007 hasta el 17 de julio de 2037, y el
contrato BA3-151, con vigencia desde el 18 julio de 2007 hasta el 17 de julio de 2015
(ANAFALCO, s. f. b).

El total de area otorgada por Ingeominas a Anafalco, para la exploracion y explotacion de
minerales, es de 1780,32 hectareas, frente a las 1538 hectareas declaradas en el POT
como Parque Minero Industrial; de ellas, solo 202,49 hectéreas (12,2 %) corresponden a
explotacion activa de minerales, el porcentaje restante (87,8%), es decir 1335,51
hectareas, son reserva de la explotacion, sin uso, con uso agropecuario, residencial o se
hallan ocupadas por matorrales (SDP y Universidad Distrital, 2010, p. 398, citado por
SDHT, 2015, p. 117).
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Mapa 6. Localizacién del Parque Minero Industrial EI Mochuelo
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Fuente: Anafalco (s. f. a).

* Uso del suelo para disposicion de residuos solidos

En 1987 se construye el relleno sanitario Dofia Juana e inicia su operacion en 1988 con
una proyeccion de vida util de 20 afios. Este relleno se ubica en la zona sur-occidental del
BUR sur, al oriente del rio Tunjuelo y al sur de la vereda de Pasquilla. Con el primer POT
de Bogota, en el 2000, se reservan zonas rurales, entre otras, para el manejo y la
disposicion final de residuos sélidos. Se dispone de 500 hectareas de suelo rural para una
posible ampliacién del relleno sanitario Dofla Juana y una Zona de Amortiguamiento
Ambiental (ZAA) de 100 hectareas (Decreto 190, articulo 425).
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Figura 7. Relleno sanitario Dofia Juana

Fuente: archivo personal.

2.2. Expansion urbana en Bogotay la propuesta POT de borde para contenerla
Constantemente el perimetro de Bogoté se ha ido modificando a partir de la expansion de
la huella urbana (Figura 8). Los cerros orientales representaron una barrera natural, que
orientaron el crecimiento de la ciudad hacia el norte, sur y occidente de la ciudad. Para el
2000, Bogota ya habia desarrollado el 83 % de la disponibilidad de suelo, por lo que se

complejizaron las areas para el proceso de nuevas urbanizaciones (Torres, 2012, p. 83).

Figura 8. Linea de tiempo crecimiento perimetro de Bogota 1974-2012
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Fuente: Garavito y De Urbina (2019).
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A modo de antecedente, con el Acuerdo 06 de 1990° se crea una directriz de ordenamiento
fisico para la ocupacion y manejo los bordes occidental, norte, noroccidental y sur,
mediante los Acuerdos Distritales 267 y 31 de 19968, y 2 de 1997° respectivamente.
Posteriormente en el afio 2000 con la formulacion del primer POT de Bogot4 se alude a
los territorios de borde por primera vez en la Pieza Urbana Ciudad Sur. Esta primera
aproximacion se expresa como un elemento urbano de borde y punto de enlace con las
areas rurales del Distrito y con la region de los Llanos Orientales (Art -126-127-128 Decreto
619 de 2000, Derogado por el art. 286, Decreto Distrital 469 de 2003).

En el marco de la primera revision POT Decreto 469 de 2003 y su compilaciéon en el
Decreto 190 de 2004 se complementan las directrices de borde y se integran a la politica
sobre uso y ocupacion del suelo urbano y de expansion , priorizando las areas rurales de
borde colindantes con el suelo urbano y de expansién (Decreto 190 de 2004, Art 394,
numeral 9) y se incluiria el concepto de corredor ecoldgico de borde, como una franja de
50 a 100 metros ubicada en suelo rural, contigua y paralela al perimetro urbano (Decreto
190 de 2004, Articulo 100).

6 Estatuto para el Ordenamiento Fisico del Distrito Especial de Bogota, derogado por al Decreto
Distrital 619 de 2000.

7 “Por el cual se adopta el plan de ordenamiento fisico del borde occidental de la ciudad de Santa
Fe de Bogotd, D.C., se establecen las normas urbanisticas y las medidas para la preservacion,
proteccion y adecuado uso de las areas que conforman dicho sistema y se dictan otras
disposiciones” (derogado por el Decreto Distrital 619 de 2000, articulo 517).

8 “Por el cual se adopta el plan de ordenamiento fisico del borde norte y nororiental de la ciudad
de Santa Fe de Bogota, D. C., se establecen las normas urbanisticas y las medidas para la
preservacion, proteccion y adecuacion uso de las areas que conforman dichos sistemas y se
dictan otras disposiciones” (derogado por el Decreto Distrital 619 de 2000, articulo 517).

9 “Por el cual se adopta el Plan de Ordenamiento Fisico del Borde Suroriental de la Ciudad de
Santa Fe de Bogota”,

10 “Por el cual se revisa el Plan de Ordenamiento Territorial de Bogota D. C.”.

11 “Por medio del cual se compilan las disposiciones contenidas en los Decretos Distritales 619 de
2000 y 469 de 2003”.
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Figura 9. Corema expansion urbana sobre los bordes, escala distrital
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Fuente: elaboracién propia a partir de SDHT (2015, p. 15).

Desde el 2000 hasta el 2014, los suelos accesibles en las laderas medias del sur y oriente
de la localidad de Usme y las laderas de media pendiente de la localidad de Ciudad Bolivar
(Mapa 7) fueron ocupados por parte de migrantes de diferentes regiones del pais, muchos
de ellos de origen rural, quienes por motivo del conflicto armado se asentaron en el eje sur
de Bogoté, dados los menores precios de suelos encontrados alli (Torres, 2012).

Mapa 7. Expansion urbana sobre el territorio de BUR Sur
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Ademas, se dieron procesos de urbanizacion al interior de las areas rurales colindantes a
la zona urbana del borde sur, trayendo consigo conflictos por el creciente de la huella

urbana®. A continuacién, enfatizaremos en dos categorias o formas principales de

crecimiento urbano sobre el territorio BUR Sur de Bogotéa (Tabla 11).

Tabla 11. Formas de crecimiento urbano sobre territorio del BUR Sur de Bogota

Categoria

Crecimiento

por agregacion

Crecimiento

por dispersion

Subcategorias

Crecimiento por
extension

dispersa

Crecimiento por
agregacion o

ensanche

Crecimiento por
subdivision

predial

Crecimiento por
unidades de
planeamiento de
ocupacion

dispersa

Caracteristica
Extension de areas construidas a través de un
proceso de ocupacién disperso y paulatino del
territorio. Asociada a dinamicas de informalidad,
autoconstrucciéon y marginalidad, en diferentes
etapas: ocupacion, loteo, construccion, legalizacién
y consolidacion.
Agregacion de origen formal a un casco urbano
existente. Se origina por las dindmicas de la
politica de vivienda formal de los entes publicos en
conjuncion con el mercado de la construccion.
Se identifican dos formas de tal crecimiento: (i) la
subdivisién de propiedades rurales por parte de los
propietarios de la tierra o sus herederos y (ii) loteos
atipicos en zonas rurales con expectativa de venta
y ocupacion.
Corresponde a unidades de planeamiento unitario
de diferentes usos, tales como las grandes
parcelaciones de vivienda dispersa de alto ingreso,
de baja densidad, con acceso controlado, los

parques industriales, etcétera.

Fuente: elaboracion propia a partir de SDHT (2015, pp. 68-69).

12 La huella urbana mide la expansién de una ciudad en el territorio (Cantera, 2019).
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2.2.1.0cupacion del suelo

Una de las causas de la expansion urbana sobre el territorio de BUR Sur ha sido el alto
desarrollo de ocupacion tanto formal como informal del suelo. Generalmente las areas de
borde se han caracterizado por una ocupacion informal de poblacion con poder econémico
adquisitivo bajo o en condiciones de pobreza, pero también existen casos particulares de
sectores de poblacién con poder adquisitivo alto que, aprovechando los vacios juridicos de
la norma que regula el uso del suelo, construyen vivienda campestre o generan dinamica
de loteo pirata (SDHT, 2015, p. 45).

Histéricamente, Ciudad Bolivar y Usme son las localidades de Bogota en donde mas se
han presentado dinamicas de asentamientos informales, loteo pirata e invasiones. Esto se
debe a que las personas de menores recursos econémicos, al encontrar dificultades de
acceder a créditos hipotecarios y poca oferta de vivienda formal, se ven obligadas a
satisfacer sus necesidades de vivienda en el mercado informal (SDHT, 2015, p. 50).

Por ejemplo, en 2015 se contabilizaron 7246 ocupaciones en Ciudad Bolivar y 1838 en
Usme (SDHT, 2015, p. 55). A partir de los poligonos de monitoreo de la Subsecretaria de
Inspeccion, Vigilancia y Control de la Secretaria Distrital del Habitat, en 2015, se resaltan
algunos puntos al interior del BUR sur en los que la ocupacion informal es mas dindmica
sobre el suelo rural (Tabla 12).
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Tabla 12. Ocupacioén informal sobre el suelo del BUR Sur de Bogota en 2015

51).

52).

Fuente: SDHT (2015, p.
53)

Barrios Paraiso,
Bellaflor y
Mirador, Brisas
del Volador y la
ronda de la
quebrada

Limas.

Areas
colindantes con
los barrios
Republica de
Canadi, La
Cumbre, La
Esperanzay el
Recuerdo Sur.
Suelo de
expansion del
Plan Parcial
Tres Quebradas
y ciertas

areas

colindantes.

Fuente: Google Earth.

Fuente: SDHT (2015, p.
54).

Barrio Divino
Nifo,
contiguo a
predios del
Relleno
Sanitario

Dofia Juana.

Ocupaciones
informales al
interior del
Parque
Minero
Industrial el
Mochuelo.

4 Ocupacion

informal
alrededor del
Parque Entre
Nubes,
especialment
e en

el sector de

Tocaimita.

Fuente: elaboracién propia a partir de SDHT (2015 pp. 51-54) y Google Earth.

Una forma de ocupacién del suelo en el territorio del BUR Sur de Bogota se da por

parcelacion de las fincas. Alli se encuentran desde grandes fincas que superan las 100

hectareas, hasta pequefios lotes o hijuelas, producto de herencias, con areas menores a

1 hectarea, con dinamica de loteo y caracteristicas urbanas. Segun la Secretaria de Habitat
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se identificaron diez puntos al interior del BUR Sur en donde se presentan dinamicas

importantes de subdivision predial que corresponden a areas menores de 1 hectarea

(Mapa 8).

Mapa 8. Areas de subdivision predial en franja de transicion del BUR sur de Bogota

1 El area de desarrollo informal
por fuera del perimetro urbano y
en proceso de subdivision
predial y ocupacién en los
barrios Paraiso y Bellaflor.

2. El centro poblado de
Quiba Bajo presenta una
subdivisién predial de tipo
urbano.

3. Subdivision predial atipica
de tipo urbano en la via que
comunica las veredas Quiba |«
Baja yAlta con la vereda
Mochuelo Bajo.

4. El “isla urbana” en la vereda
Mochuelo Bajo sector de Paticos 1
Lagunitas, La Esmeralda y
Barranquitos.

5. El centro poblado de
Mochuelo Alto.

—

~

A

| 6. La vereda Agualinda Chiguaza.

7.El sector de las veredas Corinto

Fuente: SDHT (2015, p.

CerroRedondo, La Requilina y El
Uval

8. El sector de la vereda los

Soches.

9. Los lotes a lo largo de la autopista
al Llanoentre el Parque Villa
Alemaniay la quebrada Fucha
Amoladero.

10. El pueblo de Usme que
corresponde a perimetro urbano

2.2.2. Efectos de la expansion urbana sobre el territorio del BUR Sur de Bogota

Han existido diferentes efectos suscitados por el fenémeno de la expansion urbana sobre

el territorio de BUR Sur, que han derivado en conflictos ya sea por los usos inapropiados

a la vocacion del suelo en el territorio o por la ocupacién del suelo formal e informal.

= Conflictos por uso del suelo

A partir de un modelo de elevacién digital DEM (Mapa 9) se puede evidenciar que los

principales efectos de los usos del suelo se concentran en la franja de transicion entre el

suelo urbano y rural del borde sur, donde se presentan una serie de conflictos por los

diferentes usos vistos anteriormente en el numeral 2.1.2.
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Mapa 9. Identificacion de conflictos a partir de modelo DEM

Erosién y pérdida de nutrientes del suelo perdida de productividad

Uso de plaguicidas y herbicidas en deterioro del ecosistema y fuentes
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Fuente: elaboracion propia en ArcScene 10.5 a partir de SDHT (2015, pp. 18-36).

» Conflicto por uso agropecuario

Las zonas rurales del borde presentan dificultades para su sostenibilidad, derivadas de la
sobreutilizacion intensiva del suelo, la cual conlleva a un conflicto de usos entre la actividad
agricola y la urbanizacion. Esta Ultima desplazaria a la poblacion vinculada a las
actividades agropecuarias (SDHT, 2015, p. 135). Ademas, cultivos como el de la papa
generan conflictos sobre las éareas de proteccion ambiental dictaminadas por la
normatividad, especialmente debido a que en las practicas de cultivo ha prevalecido un
modelo de plaguicidas y herbicidas que deteriora el ecosistema y las fuentes de agua.
(SDDE, 2015, p. 46). Por otro lado, por el pastoreo ilegal, pues existe poblacién victima del
desplazamiento forzado que arriba de manera permanente a los sectores de Quiba
apropiandose del suelo para estos fines (SDHT, 2015, p.167).

= Conflicto por uso minero

A partir del diagnostico de la Secretaria de Salud de Bogota y el Hospital Vista Hermosa
de Ciudad Bolivar del 2004 (SDHT, 2015, p. 35), en cuanto al uso minero, el conflicto se
concreta en inmediaciones al area del Parque Minero el Mochuelo. Son 3 aspectos de
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afectacion a destacar: (i) la contaminacion hidrica, debido a la generacion de aguas
residuales de del proceso industrial minero; (ii) la contaminacion atmosférica, debido a
particulas contaminantes como el mondéxido y diéxido de carbono, y (iii) el conflicto en el
uso del suelo, debido a su modificacion y vocacion caracteristicas como uso del suelo
agricola que ahora se destina a canteras y zonas de extraccion minera, lo que afecta las

practicas sociales tradicionales que motivan la ocupacion informal en sus alrededores.

= Conflicto por uso de disposicién de residuos solidos

Siguiendo con el estudio del Hospital Vista Hermosa, el conflicto por el uso del suelo
dispuesto para residuos sélidos se basa en dos tipos la afectacion: (i) contaminacion
hidrica, a raiz del vertimiento de lixiviados provenientes de la planta de tratamiento del
Relleno Sanitario Dofia Juana, los cuales son vertidos al Rio Tunjuelo; y (i) la
contaminacion atmosférica, debido a los gases provenientes de la operacion del Relleno,
(benceno, acido sulfhidrico, los mercaptanos, el gas metano, asi como el material
particulado). También debe sefialarse la afectacion social, debido a los problemas de salud
publica que generan los dos efectos anteriormente descritos.

2.3. Conflictos por ocupacion del suelo
La capacidad institucional se ha visto imposibilitada para responder ante la continua
expansion de la mancha urbana en la ciudad en la regulacion del crecimiento urbano
informal del area rural del BUR Sur. Alrededor del 30 % de Bogota se ha desarrollado
mediante procesos espontaneos de urbanizacion informal (SDHT, 2015, p. 45) que
incentivan la transformacién de la cobertura vegetal por usos intensivos del suelo y
conurbacion con municipios vecinos (SDHT, 2015, p. 154). Segun la Secretaria Distrital de
Habitat, esta incapacidad institucionalidad se da por varias razones, entre ellas:
[...] la magnitud del fenébmeno del crecimiento poblacional, la ausencia de una
cultura de la planificaciébn en la sociedad colombiana, la debilidad institucional
reforzada por una vision sectorial de las entidades, la superposicion de
competencias de los diferentes entes estatales, la ausencia de oferta formal de
vivienda y la superposicion de intereses econdmicos particulares presentes en los
organos politicos de decision del Distrito. (SDHT, 2015, p. 45)
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Segun la Secretaria Distrital de Habitat, y considerando las formas de expansion urbana,
los efectos que causa la ocupacion sobre el suelo en el BUR Sur son multiples (SDHT,
2015, pp. 66-68). Teniendo en cuenta las formas de crecimiento urbano, sus causas y
consecuencias sobre el territorio de BUR Sur, se precisan 3 tipos de ocupacion
principalmente: (i) por agregacién informal, (ii) por agregacién formal y (iii) crecimiento por
subdivisién predial.

Mapa 10. Forma de crecimiento urbano por ocupacién informal
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de consolidacion a través de un proceso de
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Cahadd « Contaminacion y ocupacién de cuerpos de

agua

+ La Cumbre

+ La Esperanza

+ ElRecuerdo
Sur

+ No hay disponibilidad de servicios publicos
domiciliarios..

Fuente. Archivo personal

Fuente: elaboracion propia a partir de SDHT (2015, pp. 66-68).

Como se puede observar al interior del BUR Sur, la zona suroccidental en la localidad de
Ciudad Bolivar presenta la dinamica mas fuerte de este tipo de ocupacién informal,
concentrada en el area sobre el barrio Brisas del Volador y la ronda de la quebrada Limas,
asi como en los barrios Paraiso y Bellaflor. Otra zona de dindmica informal por fuera del
perimetro urbano es la que colinda con los barrios Republica de Canad4, La Cumbre, La
Esperanza y el Recuerdo Sur. Una tercera area de dinamica informal se presenta cerca al

Relleno Sanitario Dofia Juana en el barrio Divino Nifio.
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Mapa 11. Forma de crecimiento urbano por ocupacion formal

Tt por las dinamie enla
politica de vivienda formal de los entes publicos en
conjunto con el mercado de la construccion.

Metrovivienda en el casco urbano del
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Conflictos

* Sobre demanda de servicios urbanos
» Afectacion al paisaje natural y cuerpos de agua

* D ion del

» Baja calidad y conectividad del transporte piblico

Fuente. https:/mww.sdp.gov.co/sites/default/files/planes-
parciales/imagend_1.jpg

Fuente: elaboracion propia a partir de SDHT (2015, pp. 66-68).
Este tipo de crecimiento al interior del BUR Sur se ha dado, principalmente, a través de la
construccion de las ciudadelas gestionadas por Metrovivienda y la formulacion del Plan
Zonal Nuevo Usme, como proyecto urbano para el desarrollo de vivienda de interés
propietario (VIP) y vivienda de interés social (VIS), en la zona de Usme Centro, ubicada en
el casco urbano del pueblo de Usme.

Mapa 12. Forma de crecimiento por subdivisiéon predial
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Fuente. Archivo personal

Fuente: elaboracién propia a partir de SDHT (2015, pp. 66-68).
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Este tipo de ocupacion se presenta en diferente zonas del BUR Sur, la primera en la zona
suroccidental en Ciudad Bolivar, en el sector de los barrios Paraiso y Bellaflor, en el centro
poblado de Quiba Bajo y la vereda Quiba Alta, via vereda el Mochuelo Bajo. Otra zona de
ocupacioén por subdivision se encuentra en la vereda Mochuelo Bajo, sector de Paticos, asi
como en las veredas Lagunitas, La Esmeralda Barranquitos, Agualinda y Chiguaza, y en
el centro poblado de Mochuelo Alto. En la zona suroriental esta ocupacion se presenta en
las veredas Corinto, Cerro Redondo, La Requilina, El Uval y Los Soches.

Por ende, se ha podido identificar que, al interior del BUR Sur, las dinamicas de ocupacion
se extienden a través de todo el territorio (Mapa 13). En la parte de media montafia, en las
zonas de transicion de lo urbano a lo rural, se acentta la ocupacion informal a través de
subdivision predial, pero ocupaciones de caracter formal también suponen un conflicto
debido al manejo de conservacion ambiental y cultural que supone instrumentos de gestion

del suelo como la operacion urbanistica Nuevo Usme.

Mapa 13. Esquema de conflictos por ocupacién del suelo BUR Sur de Bogota
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Fuente: SDHT (2015, p. 18).
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2.4. ElI BUR Sur a escalaregional

24.1. La escalaregional en el POT de Bogota

En el Decreto 190 de 2004 se plante6 como objetivo de ordenamiento territorial, en
perspectiva regional, pasar a un modelo abierto de ordenamiento territorial, en el que
Bogota sea el nodo principal de la red de ciudades*® de la regién Bogota-Cundinamarca,
(articulo 1) que complementan el modelo metropolitano de acceso a servicios urbanos,
equilibrando el acceso a estos en la region metropolitana de Bogota. Ello con el fin de
estructurar una estrategia de desconcentracion y de ocupacion del territorio que opte por
un desarrollo integral tanto rural como urbano de los municipios aledafios al area

metropolitana de Bogota (articulo 3).

Mapa 14. Estrategia de Ordenamiento regional POT (Decreto 190 de 2004)

ESTRATEGIA DE ORDENAMIENTO REGIONAL

Fuente: SDP (2021a).

13 Sistema de ciudades interdependientes integradas en una red tanto fisica como virtual,
relacionadas integralmente tanto urbano como rural de los 116 municipios de Cundinamarca y de
otros pertenecientes a los departamentos vecinos (Decreto 190 de 2004, articulo 3).
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En este sentido, es importante considerar que el POT estipul6 como objetivo integrar el
territorio al sistema de planeacion distrital y al sistema regional, mejorando la calidad de
vida de las comunidades rurales, potenciando la productividad de las areas rurales del
Distrito, con un enfoque de desarrollo sostenible, y articulada a las politicas y programas
de productividad regional (articulo 394). Para lograr dichos objetivos, una de las estrategias
fue la de reconocer y posicionar el area rural del Distrito Capital como un escenario

estratégico de conexion territorial, ambiental y social dentro del contexto regional.

2.4.2. La importancia del territorio de borde en la conformaciéon nodal regional
La conformacién de la red nodal de Bogota-Cundinamarca integra una vision regional y
entre la ciudad y los municipios vecinos sobre politicas y mecanismos para gestionar temas
en comun, como la sostenibilidad ambiental, la movilidad y el ordenamiento territorial, que
tienen un impacto decisivo en la sostenibilidad y competitividad del territorio (Camara de
Comercio de Bogota, s. f.). Bogota ha generado importantes efectos sobre los municipios
circunvecinos, en especial porque por las constantes dinamicas de expansion y ocupacion,
mostradas en gran parte de los municipios del primer anillo con quienes comparte el borde
urbano-rural, presentan altos niveles de urbanizacion y suburbanizacion (SDP, 2014, p.
18).
Mapa 15. Modelo de ocupacion territorial en la Region Metropolitana de Bogota

o

Fuente: SDP (2014, p. 17).
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Como se comentd anteriormente, Bogota se encuentra “recostada” contra los Cerros
Orientales, que operan como barrera, limitando su crecimiento en esa direccion y
redistribuyendo el crecimiento hacia el norte, el occidente y el sur de la ciudad (SDHT,
2015, p. 48). Por ende, la expansion territorial de Distrito Capital en el primer anillo se ha
dado principalmente sobre los bordes sur, occidental y norte, con una dinamica acelerada
de ocupacion caracterizada por su forma expansiva sobre suelos rurales y que configura
un modelo conurbado, con la extensién del ndcleo urbano y con perdida relativa de

importancia de los subcentros regionales (SDP, 2014, p. 18).

Figura 10. Corema estructuras de bordes de escala metropolitana
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Fuente: elaboracion propia a partir de SDHT (2015).

Bogota representa el nucleo principal de la red de ciudades que conforman la region
metropolitana Bogota-Cundinamarca (Mapa 16), ya que provee funciones urbanas
especializadas, a su vez establece una conexion con los polos regionales con ciudades de
Villavicencio, Tunja e Ibagué mediante el acceso a servicios publicos y privados de escala

regional, tal como lo son la comercializacion de productos agropecuarios, provision de
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agua, movilidad regional, articulacion ambiental y saneamiento basico, entre otros (SDP,
2014, p. 20).

Mapa 16 Nodos de conexion a escala distrital, metropolitana y regional
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Fuente: SDP (2014, p. 20).

Por otro lado, el BUR Sur comparte una relaciéon de mayor cercania con los municipios de
Soacha y Chipaque. De hecho, en el POT se proyect6 a corto plazo, especificamente entre
los afios 2004 y 2007, una interconexion regional que involucrase la conexion de la ciudad
de Bogoté con los Llanos Orientales de Colombia desde el barrio Yomasa, en la localidad
de Usme, hasta el limite del Distrito Capital con el municipio de Chipaque y la Avenida
Circunvalar del Sur (Decreto 190 de 2004, articulo 70). Por otro lado, al interior del BUR
Sur se integran vias que comunican a la localidad de Usme con el paramo de Sumapaz y
esta, a su vez, hace parte de una conexion regional hacia nucleos urbanos de municipios
como Cabrera y ciudades como Neiva. Mientras que en la zona suroccidental del BUR Sur,
la conexion hacia el municipio de Soacha se da por caminos rurales que parten desde la
parte alta de la localidad de Ciudad Bolivar.

Los municipios colindantes al BUR Sur de Bogot4 cumplen un rol de equilibrio y soporte

ambiental para las funciones urbanas. A excepcion del municipio de Soacha estos
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municipios se caracterizan por su débil dinamica de ocupacion urbana y su favorecimiento
de actividades agroecoldgicas y de proteccion de paramos. El modelo de ocupacion en el
area metropolitana de Bogotd (Mapa 17) evidencia que los servicios ecosistémicos
necesarios para la sostenibilidad de la regién son soportados por la oferta ambiental de los
municipios colindantes con el BUR Sur de Bogota. Sin embargo, en el caso del municipio
de Soacha, se revela una relacién inversa entre la oferta ambiental y la ocupacion urbana.
Es decir, el municipio de Soacha, que colinda con la zona suroccidental del BUR Sur de
Bogot4, posee mayor ocupacién, menor oferta ambiental y mas dinamica minera (SDP,
2014, p. 15).
Mapa 17. Modelo de ocupacion territorial sobre areas protegidas en la region

metropolitana de Bogota
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Fuente: SDP (2014, p. 17).



Capitulo 2.  Expansion urbana en el borde urbano-rural sur de Bogota: usoy 61

ocupacion del suelo

2.5. Sintesis

Este capitulo ha permitido comprender el BUR Sur no como un simple territorio periférico
donde confluyen espacios urbanos y rurales que soportan los efectos de la expansion
urbana, sino como un espacio socialmente construido, que debe ser asumido como un
territorio integral, con elementos diferenciados en términos ambientales, econémicos,
politicos y culturales. Dichos elementos pueden contribuir al ordenamiento territorial desde
una propuesta a escala de borde en la regulacion de la mancha urbana no planificada y
gue puede articular el modelo de ocupacién distrital con la escala metropolitana y regional.
Con todo, se visibiliza una compleja conflictividad debido a las formas de expansién urbana
mencionadas, que develan que la acciébn emanada de los instrumentos del POT de Bogota
desde el 2000 en este territorio no han logrado los resultados esperados. Vale la pena
preguntarse si el ideario general del POT impuesto al BUR Sur de Bogot4, al igual que la
ineficiencia y la incapacidad de sus instrumentos frente a los escenarios conflictivos
previstos, corresponden a la poca o a la nula participacion ciudadana en la formulaciéon y
la ejecucién de tales dispositivos y si este ha sido el principal factor para no resolver las
problematicas originadas por la expansion urbana.

En ese sentido, el reto de prevenir y controlar la expansién urbana de Bogota, al igual que
sus efectos sobre el uso y la ocupacion del suelo en el BUR Sur, motivan a preguntarse
cémo ha sido el proceso participativo en este territorio y si ha existido participaciéon activa
de la ciudadania presente en dicho territorio, orientada a impulsar la proteccion de la
estructura ecoldgica principal regional, la protecciéon del patrimonio cultural, la generacién
y consolidacion de areas de produccion sostenible y reconversién productiva, combinadas
con la articulacién de instrumentos de gestion del suelo que cuenten con la implementacion
de estrategias de participaciéon ciudadana alternativa, contribuyendo a la consolidacion de
una ciudad compacta y conectada con la regién. El préximo capitulo busca responder tal

cuestionamiento.






3. Participacion ciudadana del borde urbano-
rural sur. Entre los escenarios formales y

alternativos

Este capitulo contiene cuatro apartados orientados a describir y analizar la inclusion de la
participacién ciudadana del BUR Sur de Bogota en el proceso de ordenamiento territorial
y su pertinencia para intervenir los efectos de la expansién urbana sobre el territorio,
relacionados con el uso y la ocupaciéon del suelo. Primero, se identifica la participacion
ciudadana en el ciclo del POT de Bogot4; segundo, se analiza el papel de las instancias
de participaciéon ciudadana en el ordenamiento territorial de Bogota (Consejo Territorial de
Planeacion Distrital-CTPD y de los Consejos de Planeacion Local-CPL); tercero, se
describen 3 referentes de participacion ciudadana alternativa al interior del BUR Sur de
Bogot4; y, cuarto, se analizan las visiones de los actores presentes y participes en el

ordenamiento territorial en el BUR Sur de Bogoté. Al finalizar se presenta una sintesis.
3.1. La participacion ciudadana en el proceso de formulacién POT de Bogota

La participacion ciudadana en el BUR Sur de Bogot4, ha tenido diferentes hitos importantes
desde las décadas de los noventa y la primera del siglo XXI, desde la implementacién de
mecanismos formales de participacion ciudadana en la gestién publica a escala distrital y
local hasta el ultimo concepto emitido por el CTPD en 2019 (Figura 11). Espacios que
intentaron ampliar la representacion social, la eficiencia en la gestion publica, y el vinculo
Estado-ciudadania con el fin de fortalecer legitimidad (Hernandez, p.88). La participacion
ciudadana en el proceso de formulacion del POT de Bogota ha sido caracterizado por una
metodologia rigida y consultiva desde la normatividad expuesta. A continuacion, se
presentan de manera sucinta las caracteristicas, funciones, fortalezas y debilidades que
ha tenido la participacion de la ciudadania en el BUR Sur en el proceso de formulacion del
POT, analizando si en verdad ha logrado como fin optimizar los procesos de planificacion.
Ademas, se analizaréa el papel de las instancias de planeacién como el CTPD y el CPL en
el proceso de participacion ciudadana a traves de los conceptos y recomendaciones ante

el POT del 2000 y su respectivas revisiones.
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Uno de los objetivos propuestos en el POT desde su formulacion fue la promocion de la
inclusion de las variables sociales en los instrumentos y los procesos de planificacion
(Decreto 190 de 2004, articulo 1, numeral 8, apartado h). Dentro de sus estrategias para
lograrlo, se planteé el fortalecimiento institucional y la participacion social en la gestion de
instrumentos de politicas, planes y programas (articulo 4). De esta manera, en el POT se
anunciaron politicas y estrategias que orientaron la participacion ciudadana en su gestion,
aplicacion, seguimiento, evaluacion y control social. Entre las politicas se resaltan: el
fortalecimiento de las alcaldias locales, la informacion y la comunicacion publica, la
participacién ciudadana y la corresponsabilidad (articulo 59).

En complemento a estas politicas se designé a la entidad de planeacion distrital
Departamento Administrativo de Planeacién Distrital (DAPD)*, como coordinadora y
articuladora del sistema de planeacion, junto con las instancias de participacion ciudadana
CTPD y CPL, y se encargd de la gestidn, el control y la evaluacién de la norma y de los
instrumentos de planeacion. El DAPD, de acuerdo con los requisitos que exige la Ley 388
de 1997, desarrollé en el 2000 una metodologia en la cual las ciudadania pudiera participar
en el ciclo de formulacion del POT (Figura 12).

Figura 12. Metodologia de participacion ciudadana DAPD (2000)
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Fuente: elaboracién propia a partir de Alcaldia Mayor de Bogota-DAPD (2000, pp. 806-
807, citado por Contreras, 2019, p.180).

14 Actualmente Secretaria Distrital de Planeacion (SDP).
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La metodologia impulsada desde el 2000 pretendia integrar al ciclo de formulacién del POT
una vision ciudadana de la Bogota deseada en el futuro. Los espacios utilizados para tal
ejercicio, ademas de la conformacién de las comisiones locales, se convirtieron en el
primer ejercicio de acercamiento entre la perspectiva ciudadana ante temas importantes
para el ordenamiento de su territorio y del reconocimiento por parte de la vision
administrativa y de las diferentes autoridades, actores, gremios y asociaciones que
deberian integrar la discusién del ordenamiento de la ciudad de Bogota.

Tal reconocimiento se evidencié en la configuracion de espacios de deliberacién que
reunieran todas las voces y sectores de la ciudadania organizada de manera que
formularan sus opiniones y recomendaciones, las cuales fueran recopiladas por las
principales instancias de participacién ciudadana como lo son el CTPD y los CPL, quienes
rinden a la Administracion Distrital recomendaciones con el fin de lograr modificaciones y

ajustes a los documentos del POT.

3.1.1. El papel de las instancias de planeacién en la participacién ciudadana

Las instancias de planeacion participativa son escenarios formalmente establecidos por
ley, en los cuales, de manera consultiva, la ciudadania mediante diferentes sectores de la
sociedad se reune con el fin de generar aportes y recomendaciones ante la formulacion de
politicas, planes y programas que competen al Plan de Desarrollo Distrital y al POT. A nivel
distrital, la maxima instancia de participacién ciudadana es el Consejo Territorial de
Planeacion Distrital (CTPD).

= El Consejo Territorial de Planeacion Distrital (CTPD)

Con el Acuerdo 12 de 1994'° se reglamenta por primera vez el CTPD como una instancia
de planeacion de caracter consultivo, el cual tiene funciones respecto al Plan de Desarrollo
Distrital y al POT, en las fases de formulacion, seguimiento y evaluacién. Su principal

funcién es analizar y discutir el POT, mediante la organizacién de reuniones a nivel distrital

15 “Por el cual se establece el Estatuto de Planeacion del Distrito Capital y se reglamenta la
Formulacién, la Aprobacion, la Ejecucion y la Evaluacion del Plan de Desarrollo Econdmico y
Social y de Obras Publicas del Distrito Capital de Santa Fe de Bogot4, y se dictan otras
disposiciones complementarias”.
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y local, en las cuales intervienen los sectores econdmicos, sociales, ecolégicos,
comunitarios y culturales, con el fin de garantizar eficazmente la participacion ciudadana y
formular recomendaciones a las demas autoridades e instancias de planeacion sobre el
contenido del plan (Decreto 12 de 1994, articulo 11) (Figura 13).

Figura 13. Composicion del CTPD por acuerdo en Bogota
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Fuente: elaboracién propia a partir de Contreras (2019) y los acuerdos 12 de 1994, 261
de 2006 y 489 de 2012.

La composicion del CTPD ha variado desde su conformacion inicial, mediante el Acuerdo
12 de 1994, ya que se contaba inicialmente con 39 integrantes distribuidos en 8 sectores
gue representaban a la ciudadania. Para el 2006, mediante el Acuerdo 261 de 2006, el
namero de integrantes subié a 71 y se cambiaron conceptualmente algunos sectores,
como es el caso de las organizaciones femeninas que cambian a organizaciones de
mujeres, ademas, se sumaron 3 nuevos sectores como el de poblacién indigena, los CPL
por localidad y los consejos distritales. En 2012, su composicion aumento
significativamente con el Acuerdo 495 de 2012 y se llegd a 92 integrantes, sumando 10

nuevos sectores.
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Es importante detallar que en todo el proceso de conformacion del CTPD no ha existido
un sector especifico para la poblacion campesina o rural, sino que esta se integra al sector
comunitario, social o cultural, pero no se tiene como relevante determinar una asociacion
gue represente propiamente los intereses de la poblaciéon rural bogotana. Por ello, a
continuacioén, se pretende analizar si al interior de los conceptos emitidos por el CTPD se
hace mencion a los bordes de la ciudad y si el sector rural toma relevancia en cuanto a la
participacidn ciudadana en temas relacionados con el ordenamiento de su territorio.

Con el fin de comprender la dinamica de dicha participacion en especifico en el BUR Sur
en el ordenamiento territorial de Bogota, se analizan a continuacion los dltimos cuatro
conceptos emitidos por el CTPD desde la formulacién inicial de proyecto POT en el 2000.
Para este andlisis se tendran en cuenta componentes del concepto, la metodologia

utilizada, su postura frente a la participacion ciudadana y si alude al BUR Sur.

Tabla 13. Primer concepto del CTPD ante el proyecto de POT 2000

Alusién a borde /
Componentes Metodologia Participacion ciudadana Participacion ciudadana
borde sur

-Instalacién CTPD -En su componente No 5 Participacion -Temas generales en cuanto a
Presentacion -Inicio de las deliberaciones con  Ciudadana: la participacion ciudadana
1. Politicas los sectores, ediles y gremios
generales -Conformando las comisiones Importancia que representa la participacion -No especifica una
2. Politica general  Iocales de Planeacion y las ciudadana en la construccion de politicas recomendacion clara para las
de vivienda Comisiones de Politicas publicas areas rurales de Bogota
3. Espacio pl]b"CO, generales
equipamientosy -Descripcién de los 6 -No es una simple expresion de inquietudes y -No alude al concepto de
patrimonio componentes aspiraciones, deben ser incorporadas en: borde o borde urbano rural
cultural -Analisis sur. Solo sefiala una
4. Viasy -Recomendaciones -El desarrollo normativo del POT recomendacion respecto al
transporte correspondientes a cada uno -En los planes parciales parque Minero Industrial que
5. Participacion -Propuestas por parte de las -En las intervenciones urbanas no se detalla claramente
ciudadana comisiones locales de -En el seguimiento y la gestion debido a que el documento
6. Localidades planeacion, producto de las 19 -En la estrategia financiera compartido por la SDP esta
Anexos audiencias locales por localidad  -En el cronograma de ejecucién de los incompleto

componentes del plan

Fuente: elaboracién propia a partir de CTPD (2000).
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El primer concepto sobre el Proyecto del Plan de Ordenamiento Territorial de Santa Fe de
Bogoté D. C. fue entregado por parte del CTPD en marzo del afio 2000, en el cual fueron
participes los ediles?® de las 20 localidades de Bogota, representantes del sector social,
educativo, cultural, ecoldgico, comunitario, femenino y gremios econémicos. Asi mismo,
dentro de su contenido se presentaron seis puntos principales (CTPD, 2000, pp. 2-3), en
los que se orientaba la construccién de la ciudad para que respondiese a las necesidades
de sus habitantes.

La metodologia usada por el CTPD introdujo un proceso de deliberacion con los sectores,
ediles y gremios, conformando las Comisiones Locales de Planeacién y las Comisiones de
Politicas, las cuales se organizaron con base en los problemas principales, realizando una
breve descripcion de los seis componentes que hacen parte del documento.
Posteriormente, presenta un breve andlisis de estos y finaliza con las recomendaciones
correspondientes a cada uno. Finalmente, se presentan las propuestas por parte de las
comisiones locales de planeacion, producto de las 19 audiencias por localidad.

En cuanto a la participacion ciudadana, en el apartado 5, “Participacién ciudadana”, el
CTPD deja en claro que “el reto del ordenamiento territorial es construir un modelo que
reconozca las caracteristicas esenciales del suelo y la posibilidad de su adaptacién a las
necesidades y exigencias econdmicas, sociales y ambientales de Bogota” (2000, p. 6). El
Consejo sefiala que la participacién ciudadana no debe quedarse simplemente en la
expresion de sus inquietudes y aspiraciones en las audiencias locales que soportan el
concepto y las recomendaciones del CTPD, sino que estas deben ser incorporadas en el
desarrollo normativo del POT, en los planes parciales, en las intervenciones urbanas, en
el seguimiento a la gestion, en la estrategia financiera y en el cronograma de ejecucion de
los componentes del plan (CTPD, 2000, p. 7).

Aunado a lo anterior, el CTPD critica la forma en la que se da la vinculacién de la
ciudadania, pues sefala que se queda en la simple socializacién de informacién y un modo
de refrendar los aspectos fundamentales del desarrollo desde una perspectiva

tecnocratica. Asi como tampoco se ha avanzado en relacion con la participacion decisora,

16 Los ediles de las Juntas Administradoras Locales son servidores publicos conforme a lo
dispuesto por el articulo 123 de la Constitucién Nacional, y son vinculados por una relacién legal o
reglamentaria, en virtud de una eleccion popular; estan al servicio del Estado y de la comunidad
(Concepto 76 de 2004 Secretaria General Alcaldia Mayor de Bogoté4, D.C.)
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sin duda porque la misma ley contempla la participacién como un ejercicio consultivo. Esto
debido a que los Consejos Territoriales y el propio Consejo Nacional de Planeacion no
obligan a la administracién a responder a la expresiéon o demandas de los colectivos
ciudadanos sobre temas locales que requieren especial atencion (CTPD, 2000, p. 35).

Por ello, para el CTPD la participacion ciudadana responde mas a la necesidad de cumplir
con requisitos legales, limitada a una somera informacion y consulta, por lo que insta a
adoptar un modelo de concertacién y planeacion participativa incidente, donde la voz
ciudadana sea escuchada y tenida en cuenta en la formulacién de la norma (CTPD, 2000,
p. 36). Ademas, este concepto menciona Unicamente temas generales en cuanto a la
participacién ciudadana, no especificando una recomendacion para el territorio de borde o
del BUR Sur; solo sefiala una recomendacion respecto al parque Minero Industrial en
Usme que no se detalla claramente, debido a que el documento compartido por la

Secretaria Distrital de Planeacién esta incompleto (CTPD, 2000, p. 47).

Tabla 14. Segundo concepto sobre la propuesta de revisién del POT de Bogota D. C.
(Decreto 619 de 2000)

-Conformacién de mesas de trabajo
relacionados a 4 temas:

Alusion a borde /

Participacién ciudadana
borde sur

Presentacién

1. Conformacién del CTPDy
mesas de trabajo

2. Reflexiones generales

3. Concepto modelo de ciudad
region

4. Concepto algunas politicas

5. Concepto instrumentos de
gestion urbana

6. Concepto fortalecimiento
local, planeacion y
participacion

-EI CTPD resalto la importancia de politicas como
la de fortalecimiento de la participacion
1.Ciudad Regién, Red de ciudades ciudadana para la ejecucién del POT
2. Politicas

3 Instrumentos de gestién urbana

4 Fortalecimiento Local y Participacion

El concepto reconoce la
problematica de expansién
urbana de las periferias
hacia las zonas rurales
(Usme y Bosa) que altera la
vocacion del suelo (p.9) y
reconoce la
interdependencia del

-Describe la importancia de que las
administraciones distritales y locales asuman la
democracia como la construccién basada en una
Definicion de criterios para el estudio de la participacion autentica de la ciudadania
iniciativa:

-Indica que la participacion ciudadana debe

-Enfoque , implicaciones sociales, seguir dos lineas de accion:

La estructura ecolégica:
Concertacién Distrito Capital
(CAR)

La ciudad normativa y la
ciudad real

La gestion de los
instrumentos de control
para aplicacién de normas
urbanas

Anexos

mecanismos de participacion, aplicabilidad
de la norma, mecanismos de control,
procesos de concertacion, viabilidad
financiera, mecanismo de ejecucidn,
viabilidad politica administrativa y
configuracion del territorio

-Recepcion de aportes de las organizaciones
que integran el CTP (p.5)

-Reflexiones, comentarios, sugerencias y
recomendaciones resultado del debate en
sesiones plenarias (p.6)

1.

2.

Incentivar a las organizaciones sociales en
su cualificacion y capacidad de gestion ,
negociacion y concertacién con las
autoridades competentes en sus diferentes
escalas

Promover la participacién de la ciudadania
en la toma de decisiones del territorio
desde sus propias iniciativas y en su
diferentes escalas

sistema urbano y el
sistema rural regional
(p.15), no menciona
puntualmente a los bordes
de la ciudad ni tampoco al
BUR Sur de Bogota.

Fuente: elaboracién propia a partir de CTPD (2003).

El segundo concepto sobre la propuesta de revision del POT fue presentado en septiembre
del 2003. Conformado por nueve componentes principales, us6 una metodologia para la

elaboracion del concepto que integré6 mesas de trabajo relacionadas con cuatro temas
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principales, entre ellos el fortalecimiento local y de participacion. Asi mismo, definio
algunos criterios para el estudio de la iniciativa: enfoque, implicaciones sociales,
mecanismos de participacion, aplicabilidad de la norma, mecanismos de control, procesos
de concertacion, viabilidad financiera, mecanismo de ejecucion, viabilidad politica
administrativa y configuracion del territorio, ademas incluy6 reflexiones, comentarios,
sugerencias y recomendaciones resultantes de los debates en sesiones plenarias (CTPD,
2003, pp. 5-6).

Cabe considerar que el CTPD resalté la importancia de politicas como el fortalecimiento
de la participacién ciudadana para la ejecucién del POT, con la conviccién de que tanto las
administraciones distritales y locales como la ciudadania se apropien de una cultura
democratica, basada en la participacion autentica de la ciudadania y que para ello se debe
seguir dos lineas de accion: (i) incentivar a las organizaciones sociales en su cualificacion
y capacidad de gestién, negociacién y concertacién con las autoridades competentes en
sus diferentes escalas, y (i) promover la participacion de la ciudadania en la toma de
decisiones del territorio desde sus propias iniciativas y en sus diferentes escalas (CTPD,
2003, p. 19).

Si bien el CTPD reconoce la problematica de expansion urbana de las periferias hacia las
zonas rurales (Usme y Bosa) que altera la vocacion del suelo (p. 9) y reconoce la
interdependencia del sistema urbano y el sistema rural regional (p. 15), ho menciona
puntualmente una recomendacion sobre los bordes de la ciudad, ni tampoco al BUR Sur

de Bogota.
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Tabla 15. Tercer Concepto del Consejo Territorial de Planeacion Distrital (CTPD) sobre la
propuesta de “Modificacion excepcional de normas urbanisticas del Plan de

Ordenamiento Territorial 2013”

. S Alusién a borde /
Metodologia Participacién ciudadana Participacion ciudadana borde sur

Introduccién Actividades preparatorias El CTPD resalta la participacién ciudadana -Solo alude acerca de la percepcién por
1. Participacion y toma de decisiones de: como un principio del Estado Social de parte de los procesos sociales ante los
sobre el POT 2013 -Informacién y formacién Derecho, y un elemento imprescindible en la  diferentes conflictos territoriales como la
2. Enfoque -Discusion interna planeacion y ordenamiento del territorio en  Expansion Urbana en Usme, y su
3. Discusién Estructura Juridico- -Deliberacién pablica y todo su ciclo: formulacion, planeacion, inconformismo ante el ordenamiento
Normativa sobre el caracter del recopilacién de ejecucién, seguimiento y control (p.16) territorial de la ciudad de Bogota (p.18)
proceso actual de modificacidn recomendaciones
excepcional en torno al POT -6 etapas para la El CTPD afirma que: -Critica el modelo de ocupacion del Borde
4. Modelo de ciudad propuesto por  elaboracion del concepto: norte mediante el POZ Norte (p.53)
el POT 1. Preparacién -El proceso de modificacién excepcional del
5. Balance de los 12 afios del POT metodoldgica POT de Bogotd, ha resultado frustrante en -Preocupacion acerca de los proyectos
(2000-2012) 2. Discusiony materia de participacion. masivos de vivienda en el borde occidental
6. Analisis y propuestas deliberacion -Se limit6 a la informacion que no permiten un modelo de ciudad
poblacionales académica y publica -No se realizé una amplia convocatoria y compacta (p.5)
7. Aportes desde lo local (Conflictos 3. Discusion deliberacion  menos una consulta que recogiera las
territoriales/apuestas por lo local) local y territorial inquietudes y propuestas de la ciudadania. -Menciona que proyectos como los pactos
8. Andlisis de la Propuesta de la 4. Recopilacién de -En materia de participacién, la de borde no se han coordinado ni
Administracién sobre informacién administracién cumplis el requisito gestionado de la mejor manera (p.62) a
Modificacion POT (Contenidos 5. Sistemnatizacion de normativo de socializacion, pero realmente excepcion del pacto de borde oriental (p.65)
Polémicos) informacion no existio una verdadera consulta comunal o
9. Instrumentos de planeacién 6. Elaboracion del ciudadana (p.19)
gestion y financiacion concepto
Anexos

Fuente: elaboracion propia a partir de CTPD (2012).

El tercer concepto es entregado por el CTPD en diciembre de 2012. El documento integré
nueve componentes principales que implementaban una metodologia de seis etapas para
la elaboracion del concepto. Este comprendié una serie de actividades preparatorias de
informacion y formacién, discusion interna, deliberaciéon puablica y recopilacion de
informacion documental, con el fin de obtener la mayor cantidad de insumos desde los
mismos territorios.

El CTPD resalta la participacion ciudadana como un principio del Estado social de derecho,
y un elemento imprescindible en la planeacién y ordenamiento del territorio en todo su
ciclo: formulacién, planeacién, ejecucioén, seguimiento y control (CTPD, 2012, p. 16). Para
el CTPD, en el proceso de modificacion excepcional del POT de Bogota, la participacion
resulto frustrante, ya que se limit6 a la informacion, no se realiz6 una amplia convocatoria
y menos una consulta que recogiera las inquietudes y propuestas de la ciudadania. El
CTPD deja en claro que, en materia de participacion, la administraciéon cumplié el requisito
normativo de socializacién, pero realmente no existié una verdadera consulta comunal o
ciudadana (p. 19).

El CTPD no hace mencion especifica al territorio de BUR Sur, pero resalta la preocupacion
de los procesos sociales ante los conflictos territoriales de expansion urbana en Usme y el

reto que enfrenta el ordenamiento territorial de la ciudad mediante el POT (CTPD, 2012, p.
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18). EI CTPD también critica el modelo de ocupacion del borde norte mediante el POZ
Norte (p. 53) y resalta su preocupacion por los proyectos masivos de vivienda en el borde
occidental que no permiten un modelo de ciudad compacta (p. 5). Adicionalmente, realiza
una critica a la insipiente gestion de proyectos como los pactos de borde que no se han
coordinado ni gestionado de la mejor manera (p. 62), a excepciéon del pacto de borde
oriental (CTPD, 2012, p. 65).

Tabla 16. Cuarto Concepto del Consejo Territorial de Planeacion Distrital (CTPD) sobre el

proyecto de Acuerdo “Modificacion excepcional de normas urbanisticas del POT 2013”

Metodologia Participacion ciudadana

Introduccién

-Informar, analizar,

-Escenarios de participacién con

Alusién a borde

/ Participacién ciudadana borde sur

El CTPD propone:

1. Participacion escuchar y recoger tiempo insuficiente para que la -Modificar Art 406 en el sentido de que sea la comunidad en consenso

2. Enfoques propuestas de la ciudadania expusiera sus quien definan los bordes (p.34)

3. Mezcla de usos, sociedad civil propuestas (p.14)
mezcla social, -Permitir un grado de edificabilidad minimo en las zonas de borde
estructura -Encuentros diarios -La propuesta de los Cabildos POT urbano (p.42)
sacioeconomicoy  con los distintos no generaron eficacia y se prefieren
espacial, usos del  territorios, reuniones  otros espacios de participacion -Agregar un paragrafo al art 117 “Zonas de transicién y de recuperacion
suelo con organizaciones como los Encuentros Ciudadanos o morfolégica, paisajistica y ambiental de dreas afectadas por actividades

4. Patrimonio sociales y gremiales los Cabildos Abiertos extractivas” sefialando dichas zonas de transicion como suelo rural o
cultural suelo de proteccion (p.49)

5. Ambiental, -Reuniones con los -Se evalua la participacién
estructural Consejos Locales de ciudadana positivamente en lo -Agregar un inciso en el art 24 relacionado a Operaciones Estratégicas,
ecoldgica Planeacién y ediles cuantitativo, en cuanto al nimero proponiendo que para el borde urbano rural sur sea delimitado teniendo
principal, cambio pertenecientes a las de personas que asisten en cuenta conectores ecoldgicos, equipamientos y cercas vivas rurales
climatico, espacio  Juntas (p-49)
publicoy gestién  Administradoras -Baja expectativa de incidencia de
del riesgo Locales propuestas al final de los cabildos -Incorporacién de un capitulo relacionado al subprograma de bordes

6. Movilidad, ciudadanos (p.15) urbano rurales, implementando el instrumento de planificacién y gestion

equipamientos,
infraestructuray
servicios publicos

Conclusiones
Anexos

-Reuniones con los
diversos sectores
poblacionales (p.5)
acompafiados de
cabildos

-Reflexion del CTPD acerca de su
papel y alcance

-Para algunos Consejeros “la
participacion completa no existe”

de borde, como también de los corredores ecoldgicos de transicién rural
(p-67)

-Para el BUR Sur de la ciudad, se propone la implementacién del plan de
planificacion y gestion del borde, previa concertacién con los habitantes
de la URP rio Tunjuelo (p.68)

Fuente: elaboracion propia a partir de CTPD (2013).

El cuarto concepto del TPD sobre el proyecto de Acuerdo “Modificacion excepcional de
normas urbanisticas del POT 2013” fue entregado el 12 de abril de 2013, e integré seis
componentes con su respectiva introduccién, conclusiones y anexos. Su metodologia se
basé en informar, analizar y escuchar a la sociedad civil en torno a su posicién frente al
proyecto de modificacién excepcional del POT. Ello se adelanté por medio de encuentros
diarios con los distintos territorios, reuniones con organizaciones sociales y gremiales, lo
mismo que con los CLP y ediles pertenecientes a las JAL, a través de sus representantes
en esta instancia y, ademas, con los diversos sectores poblacionales (CTPD, 2013, p. 5)

acompafiadas de jornadas de cabildos.
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El CTPD sefiala la insuficiencia de tiempo dispuesta por los escenarios de participacion
para que la ciudadania expusiera sus propuestas (CTPD, 2013, p. 14) y muestra su
inconformidad frente a nuevas formas de participacion, presentadas por la administracion
como los cabildos POT, que, para el CTPD, no son la figura adecuada, puesto que en el
ideario de la ciudadania existen mejores espacios de participacion como los encuentros
ciudadanos o los cabildos abiertos.

Sibien el CTPD evalla el éxito cuantitativo en cuanto al nimero de personas que asistieron
a las reuniones, deja mucho que desear en el nivel de incidencia de los cabildos
ciudadanos por el alcance de lo vinculante de las propuestas surgidas en todos los
encuentros, que concluyeron en una formalidad y trAmite de la administracion (CTPD, 2013
p. 15). EI CTPD, a modo de reflexién, se cuestiona acerca de su papel de acompafiamiento
de las diferentes agendas locales vy territoriales, ademas resalta la mirada de algunos
consejeros que sostienen una postura compleja en cuanto a una participacion real, al
sefialar que “la participacibn completa no existe”, e inquiere y exige conocer las
modificaciones que se hicieron con los insumos ciudadanos y de los demas sectores.

En cuanto a la participacion en los territorios de borde, el CTPD sugiere modificar el articulo
406 propuesto por el POT, especificando que la comunidad en consenso sea quien defina
los bordes (p. 34) y adiciona que sea permitido un grado de edificabilidad minimo en las
zonas de borde urbano para la ciudad de Bogota (p. 42). Ademas, el CTPD realiza una
recomendacién puntual en cuanto al borde urbano rural: que para el articulo 117, “Zonas
de transicion y de recuperacion morfoldgica, paisajistica y ambiental de areas afectadas
por actividades extractivas”, se agregue un paragrafo en donde dichas zonas de transicién
sean declaradas como suelo rural o suelo de proteccién (p. 49).

Respecto al articulo 24, “Operaciones estratégicas”, se propone agregar un inciso en el
cual el BUR Sur sea delimitado teniendo en cuenta conectores ecoldgicos, equipamientos
y cercas vivas rurales (p. 49). A su vez, el CTPD hace una recomendacion para incorporar
un capitulo de programas y subprogramas que sustenten las prioridades ambientales,
rurales y regionales, en el cual se propone un subprograma de bordes urbano-rurales para
desarrollar el uso del suelo y dotacion de equipamientos en las areas comprendidas por el
instrumento de planificaciéon y gestion del borde, como también de los corredores
ecoldgicos de transicion rural (p. 67). Para el BUR Sur de la ciudad en especifico, el CTPD

propone la implementacién del Subprograma de borde urbano rural, en el cual el plan de
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planificacion y gestion del borde, sea previamente concertado con los habitantes de la URP
rio Tunjuelo (CTPD, 2013, p. 68).

Tabla 17. Quinto Concepto frente al proyecto de Acuerdo de Revision General del Plan
de Ordenamiento Territorial de Bogota D.C

. s Alusién a borde
Metodologia Participacién ciudadana / Participacion ciudadana borde sur

* Ruta metodolégica de 8 puntos * Ellenguaje técnico, extenso e *  Preocupacion ciudadana ante los proyectos estratégicos
que inicia con el estudio de impreciso dificulté la de crecimiento como el caso de Ciudad Usme, en
Introduccién contenido del informe POT y sus participacién y apropiacién contravia de la proteccién de la estructura ecolégica de
1. Modelo 560 articulos, acompariados de 9 ciudadana (CTPD, 2019, p.13). la ciudad, la cultura campesina y ancestral.
Fralb amal plenarias y 23 reuniones de las
9. Modelo de Comisiones y 12 subcomisiones de *  Los espacios participativos no *  Problemticas en el borde principalmente per los
sEmpEEEnY Desarrollo Regional, Plan de cumplieron con las expectativas cambios de uso del suelo, con la presencia de la mineria
w0 andls Desarrollo y PQT entre otras. de los ciudadanos participes, ni ilegal, disposicidn de residues en rondas y quebradas y la
3. Modelo de tampoco dio a conocer falta de control ante la expansién urbana ilegal y legal
Ersam * Diélogos con expertos en temas ampliamente el borrador del (CTPD, 2019, p.124).
4. Andlisis de impacto ambiental, vivienda POT y se limité al mero
Juridico informal, participacion ciudadana, formalismo exigido por la ley. *  Una propuesta de borde que abarque una Reserva
3. ProgiesEsy capital social. Forestal Protectora Productora RFPP para frenar la
recomendacio expansion urbana; la adopcién de un Distrito de Manejo
nes * 9 audiencias ciudadanas con Integrado para el territorio que se encuentra delimitado
CeonEheTnes diferen.tes sectores de como area pa ramo Cruz Verde — Sumapaz y la RFPP de |a
Anexos poblacionales de las 20 cuenca alta del rio Bogota.
localidades, con mas de 300
aportes ciudadanos. (CTPD, 2019, + Laadopcién del agroparque San Pedro de Usme.
p,12).

Fuente: elaboracion propia a partir de CTPD (2019).

El quinto concepto analizado en el presente TFM, fue entregado el 30 de julio de 2019 a la
Administracion Distrital. Descrito en 5 componentes: Modelo poblacional, Modelo de
Ocupacion y Uso del Suelo, Modelo de gestion, Andlisis Juridico, y Propuestas y
recomendaciones. El concepto trazé una ruta metodoldgica de 8 puntos que inicia con el
estudio del contenido del informe POT y sus 560 articulos, acompafiados de 9 plenarias y
23 reuniones de las Comisiones y 12 subcomisiones de Desarrollo Regional, Plan de
Desarrollo y POT, entre otras. Se realizaron dialogos con expertos en temas de impacto
ambiental, vivienda informal, participacion ciudadana, capital social, demografia, entre
otras. Se realizaron 9 audiencias ciudadanas con diferentes sectores de poblacionales de
las 20 localidades, con mas de 300 aportes ciudadanos (CTPD, 2019, p.12).

En relacion a la participacion ciudadana, el CTPD en su apartado de gobernanza,
gobernabilidad y participacion, realiza un analisis y sefiala que el lenguaje técnico, extenso
e impreciso dificultd la participacion y apropiacion ciudadana (CTPD, 2019, p.13). Si bien
el CTPD reconoce la apuesta Distrital por contemplar una serie de reuniones, talleres y

espacio de socializacion con las comunidades para dar a conocer el plan, dichos espacios
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no cumplieron con las expectativas de los ciudadanos participes, ni tampoco dio a conocer
ampliamente el borrador del POT y se limitd Unicamente al tramite de ley, usando una
metodologia técnica y poca claridad cuantitativa de los aportes de la ciudadania
incorporados en el Proyecto de Revision General del POT (CTPD, 2019, pp.67 - 68).

ElI CTPD afirma que, uno de los temas con mayor inconformidad por parte de la ciudadania
ha sido la implementacién de los grandes proyectos urbanos entre los cuales se encuentra
el Proyecto Ciudad Usme, donde de acuerdo a la escalera de participaciéon ciudadana ni si
quiera alcanzé al nivel de informacién, cuestionando la normativa sobre participacion
ciudadana en los procesos de ordenamiento territorial, prevaliendo intereses urbanisticos,
econdémicos e inmobiliarios. En ese sentido y segun los consejeros de la Comision de
Participacién, presentan un concepto negativo al proyecto de Revisiéon General del Plan

de Ordenamiento Territorial de Bogota (CTPD, 2019, p.69).

En cuanto al BUR Sur, el CTPD sefiala la preocupaciéon ciudadana ante los proyectos
estratégicos de crecimiento como el caso de Ciudad Usme, el cual se encuentra en
contravia de la proteccion de la estructura ecoldgica de la ciudad, en donde se proyecta la
ocupacién intensiva, presionado la expansién urbana sobre la areas rurales y de
proteccion, asi como desmejorando las condiciones de vida campesina (CTPD, 2019,
p.89).

Cabe destacar que, en el componente rural del concepto, se da voz a las comunidades
campesinas de Usme sobre el POT. En la cual sefialan las principales problematicas en el
territorio priorizando los cambios de uso del suelo, la presencia de la mineria ilegal, la
disposicién de residuos en rondas y quebradas y la falta de control ante la expansion
urbana legal e ilegal (CTPD, 2019, p.124). Ademas, desde la comunidad se present6 una
propuesta del territorio orientada a dos figuras para la planeacion y gestion social, que

ayuden a cuidar el territorio rural y el modelo de vida cultural campesina:

La primera figura es la construccién social de un borde de ciudad que se extiende hasta la
Reserva Forestal Protectora Productora - RFPP para frenar la expansién urbana; la
segunda es la adopcion de un Distrito de Manejo Integrado para el territorio que se

encuentra delimitado como area Paramo Cruz Verde — Sumapaz y la RFPP de la cuenca



Capitulo 3. Participacion ciudadana del borde urbano-rural sur. Entre los 77
escenarios formales y alternativos

alta del rio Bogoté con la creacién de un plan de manejo con participacion de la comunidad
campesina. “Con esta propuesta se piensa la adopcién del agroparque San Pedro de Usme
en la quebrada Yomasa, ubicada en la vereda Los Soches, Cuchilla de gavilan a la
guebrada Fucha y aguas abajo a conectar con el hallazgo arqueoldgico y rio Tunjuelo.
Constituida como una zona de economia campesina con criterio de proteccion del bien
hidrico” (CTPD, 2019, p.125).

Sobre el uso del suelo, el CTPD resalta la solicitud de la comunidad en Usme, en la
cual se pide que el suelo siga definido como rural y con vocacién productiva
agropecuaria; ante el desarrollo urbano informal se propone una cooperacién inter
institucional que asocie a modelos comunitarios de gestion, control y sanciones a esta
problematica. Adicionalmente, al modelo de ocupacién, se propone que sea tradicional
campesina con vivienda productiva dispersa y con autonomia en la administracion de
los acueductos comunitarios y la presencia de equipamientos necesarios para el

acceso a educacion, deporte, cultura y salud (CTPD, 2019, p.125).

= Andlisis e interpretacion de los conceptos

Los conceptos emitidos por el CTPD desde el 2000 han tenido un mismo objetivo, emitir el
concepto sobre la propuesta o modificacion de la Administracion Distrital al POT de Bogota.
Cada concepto maneja una estructura del documento compuesto por la correspondiente
presentacion y sus anexos, pero varia en el nimero de componentes, que responden a
diferentes enfoques de analisis en temas que considera mas importantes para el
ordenamiento territorial. Es importante reconocer que en todos los conceptos siempre se
integré un componente relacionado a la participacion ciudadana.

Cada concepto maneja un metodologia que se resume en informar, analizar, escuchar a
la sociedad civil en torno a su posicion frente al proyecto o modificacion del POT,
integrando deliberaciones ante los sectores, ediles y gremios, conformando las comisiones
locales de Planeacion y las comisiones de Politicas Generales, iniciando por los problemas
principales relacionados al ordenamiento territorial, organizados y discutidos en mesas de
trabajo, discusiones publicas que incluyen reflexiones, comentarios, sugerencias y

recomendaciones, resultado del debate en las sesiones plenarias.
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Sobre la participacion, cada concepto integra un componente relacionado con la
participacion ciudadana, dejando claro la importancia que representa la vinculacion de la
ciudadania en la construccion de politicas publicas y sefiala que la participacion ciudadana
no debe quedarse simplemente en la expresion de sus inquietudes y aspiraciones en las
audiencias locales que soportan el concepto y las recomendaciones del CTPD, sino que
estas deben ser incorporadas en el desarrollo normativo del POT, en los planes parciales,
en las intervenciones urbanas, en el seguimiento a la gestion, en la estrategia financiera y
en el cronograma de ejecuciéon de los componentes del plan.

Si bien los conceptos escasamente hacen alusién a los territorios de borde, si reconocen
las problematicas soportadas en las periferias de la ciudad de Bogota respecto a la
expansién urbana. A diferencia de los dos primeros conceptos, las recomendaciones de
los udltimos conceptos de modificacidn excepcional del POT y el concepto de 2019
explicitan recomendaciones puntuales para los bordes desde y para la ciudadania, en
cuanto a modificacion de articulos relacionados con el uso del suelo, ademéas de la
implementacion de subprogramas y nuevas figuras de ordenamiento territorial, en el cual

el plan de planificacion y gestion del borde sea previamente concertado con los habitantes.

Para la presente investigacion, el analisis de la participacion ciudadana en el BUR Sur con
base en los conceptos emitidos por los CPL de Usme y Ciudad Bolivar no se llevaron a
cabo ya que, ante la solicitud de informacioén relacionada con el nimero de participantes,
reuniones realizadas y documentos emitidos, no se obtuvo respuesta satisfactoria por
parte de la Secretaria Distrital de Planeacion, ni del CTPD, ni de los mismos Concejos
Locales de cada localidad, por lo que se evidencia una limitacién al acceso de informacion,
ya sea por falta de sistematizacidén de estos o decision propia de los consejos. En esa linea
de ideas, se evidencia que, ante los escenarios formales de participacion ciudadana y las
limitaciones expuestas anteriormente, motivaron escenarios y mecanismo histéricamente
alternativos, que a la par buscaron la reivindicacion por parte de los habitantes del BUR

Sur frente a las probleméticas relacionadas con la expansion urbana.

3.2. Referentes de participacion ciudadana alternativa en el ordenamiento
territorial
La movilizacion campesina, comunitaria y popular del BUR Sur de Bogota, como referente

de participacion ciudadana y defensa del territorio, también constituye una propuesta
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alternativa a los retos de ineficiencia de aplicacién de instrumentos de ordenamiento
territorial por parte de la Administracion Distrital; ya sea por el incumplimiento de la norma
urbanistica, ante los conflictos en el uso del suelo ocasionados por la expansién urbana
no planificada, o porque las sugerencias por parte de la ciudadania no fueron tenidas en
cuenta para resolver dicha problemética en los escenarios formales de participacion. Por
eso surgieron importantes iniciativas sociales y populares, como la vision propia de quien

habita, entiende y lucha por su territorio (Mapa 18).

Mapa 18. Actores presentes y participes en el BUR Sur
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Si bien la participacion ciudania es extensa a través del tiempo, mediante diferentes
organizaciones sociales, comunitaria o gremiales al interior del BUR Sur, para el presente
TFM y teniendo en cuenta la multiplicidad de experiencias participativas, se tuvieron en
cuenta tres procesos significativos en la lucha contra la expansién urbana, ademas se
acudieron a lideres de dos procesos organizativos que han trabajado por la reivindicacion

ambiental, cultural y social del territorio BUR Sur.

Asociacion agroparque los Soches

Asociacion Agropecuaria de Transformacion de
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A continuacion, se presentan tres referentes o iniciativas de participacion ciudadana

alternativa a los escenarios formalmente establecidos al interior del BUR Sur de Bogota.

3.2.1 Agroparque Los Soches

Uno de los hitos de participacion en el ordenamiento territorial del BUR Sur es la
experiencia de organizacién y trabajo comunitario denominada Agroparque Los Soches, la
cual representé la resistencia social y la capacidad de concertacion para mantener la
clasificacion de suelo rural en su territorio en contravia de lo estipulado por el POT, que
habia determinado un area del BUR Sur como suelo de expansién urbana. El Agroparque
Los Soches se ubica en la localidad de Usme, al sureste del parque Entre Nubes, entre las
guebradas Yomasa y El Amoladero. Es la zona agricola mas importante del sureste
bogotano y una de las areas agricolas adyacentes a Bogota mejor conservadas (SDHT,
2015, p. 130).

Mapa 19. Ubicacion de la vereda Los Soches
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Una vez adoptado el POT de Bogot4, la zona del Agroparque Los Soches se vincul6 a una
expectativa de expansion que buscaba resolver el problema de la urbanizacion informal.
El POT le dio continuidad a la visién de expansién mediante planes parciales'’. Ante esto,
la ciudadania, en un ejercicio de resistencia, se opuso a la determinacion institucional que
pretendia urbanizar su territorio. La ciudadania complemento el ejercicio de resistencia con
una propuesta de conservacion de la zona ante la Administracion Distrital, proponiendo un
area agricola para cambiar la visibn de expansion urbana a una vision de desarrollo
ecoturistico (SDHT, 2015, p. 130).

De alli surgié, el proyecto agroparque propuesto por la ciudadania para contribuir al
desarrollo de la ciudad con una visibn de conservacién del ambiente y de la cultura
tradicional campesina, a través de caminatas ecoldgicas, ecoturismo, senderismo,
agroturismo, aviturismo, deportes extremos y economias alternas, al igual que el

fortalecimiento de la identidad campesina en Bogota (Los Soches, s. f.).

Figura 14. Vereda Los Soches, en Usme

Fuente: archivo personal.

17 Instrumento de gestion del suelo
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En visita a una de las fincas que hace parte del complejo agroturistico de los Soches,
mediante una entrevista no estructurada, una de sus lideresas expresd su percepcion

sobre la lucha campesina y la propuesta de produccion sostenible en Usme.

Figura 15. La granja de Mary®

Fuente: archivo personal

Nosotros como campesinos lo que buscamos es visibilizar nuestro trabajo ante la
gente, por eso nace el Agroparque Los Soches. Ya llevamos 30 o 32 afios mas o
menos de lucha. Una lucha ¢ por qué?, porque el Gobierno nos quiere urbanizar
nuestros terrenos... No es un secreto para nada que a Usme lo ven para urbanizar;
no estamos en contra de que la gente tenga casa, todo el mundo tiene derecho a
una vivienda digna, pero lo que nosotros nos oponemos es porque es desplazar
mas gente a la ciudad [...]. Empezamos a organizar el proyecto de Agroparque Los

Soches. ¢Por qué agro? y ¢por qué parque?, porque en un parque sumercé

18 | a granja de Mary hace parte del gran complejo agroturistico de Los Soches.
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encuentra muchas cosas, diferentes juegos, diferentes atracciones, y agro porque
todo deberia ser encaminado con el campo, entonces por eso se decide llamar
Agroparque Los Soches. (Lider campesino 3)

Desde esta vision de conservacion del ambiente y de la cultura tradicional campesina es
interesante que, ante la resistencia ciudadana de inconformidad ante la aplicacion de
instrumentos de gestion del suelo, se asumié por parte del campesinado una propuesta
gue reconociera las caracteristicas culturales y agricolas que se invisibilizarian si se

ejecutara un desarrollo de expansion urbana a través del desarrollo de vivienda.

3.2.2 Mesa de Concertacion del Borde Urbano Rural de Usme

Con base en el POT, se formula el Plan Zonal Nuevo Usme, como proyecto urbano para
el desarrollo de VIP y VIS, en la zona de Usme Centro. Ademas, se constituye
Metrovivienda como entidad que gestiona el suelo para el desarrollo del proyecto de
vivienda en Bogota. Ante la implementacion de tales dispositivos, la ciudadania organizada
present6 resistencia e inconformidad, pues consider6 que las directrices impuestas
resultaban en desplazamientos de sus tierras y atentaban contra el derecho a la propiedad,
a la vivienda y la calidad de vida en sus territorios (SDHT, 2015, p. 160).

Para la ciudadania organizada, esas decisiones politicas contradecian la conservacion de
valores ambientales, culturales e histéricos del campesinado habitante del BUR sur. A
partir de la propuesta por parte de la Mesa de Concertacion BUR Usme, se propuso
enfrentar el fendmeno de expansion urbana con formas sostenibles de gestion comunitaria
en el territorio, que respondieran a la vulnerabilidad de los ecosistemas que soportan la
provisién de servicios ambientales a escala local y regional (Mesa de Concertacion Borde
Urbano Rural Usme, ULDER, Comisién POT y delegado JAL al CTPD, 2018, p. 1). La
propuesta sostenia la idea de que los saberes cotidianos de las comunidades lleguen a
ser mecanismos de ajuste e implementacion de los instrumentos de ordenamiento
territorial gestionados por las administraciones locales y regionales, mejorando el alcance
de las intervenciones, protegiendo los valores ambientales y culturales mediante la gestién
efectiva del suelo y del ordenamiento sostenible del territorio (p. 2).

La situaciobn motivo la creacion de la Mesa de Concertacion de Borde Sur en Usme en el
2003. La citada Mesa fue conformada por 20 representantes de Juntas de Accion Comunal,

acueductos veredales y otras organizaciones sociales y comunitarias de las veredas El
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Uval, La Requilina, Corinto Manantial, Olarte, El Hato y El Destino, con el objetivo de
construir una estrategia social que permitiera la permanencia y defensa del territorio, desde
los habitantes y demas organizaciones interesadas en el tema, invitando ademas a la
cohesion social entre vecinos para contener la venta de sus predios a Metrovivienda
(SDHT, 2015, p. 160).
Como resultado de ese proceso, en el 2004, la Secretaria Distrital de Planeacién formulé
el documento Protocolo Distrital de Pactos de Borde, como un instrumento de gestion que
buscé la construccién de acuerdos entre actores publicos y privados que actdan en el
territorio, contribuyendo al ordenamiento de la ciudad y la estabilizacién de los bordes,
mediante la creacion de franjas o corredores de borde (SDP, 2014, p. 25). Dicho protocolo
se convirtié en un referente de las intervenciones institucionales, asi como de las politicas
de manejo del suelo de conservacion y de ruralidad, formuladas durante la vigencia del
POT (Decreto 190 de 2004).
En sintesis, la propuesta de pactos de borde se cre6 como instrumento de consensos,
tanto publicos como privados, que aseguraran el sostenimiento de las normas en zonas
con vulnerabilidad ambiental o social (Decreto 190 de 2004, articulo 59). De esta manera,
la Mesa de Concertacion BUR de Usme plante6 una propuesta de ordenamiento del
territorio rural que intenté romper la légica de supremacia de los procesos de expansion
urbana sobre las formas sostenibles de gestiébn comunitaria en el territorio. Ante este
referente, una lideresa que estuvo presente en el proceso comento:
[...] se contempla una figura de paisajes sostenibles, paisajes protegidos, una figura
que estaria dentro de la Estructura Ecoldgica Principal y que abarcaria una parte de
ese borde, y también se contempla una zona dotacional en el area de borde... Desde
mucho antes las comunidades habian solicitado que se conformara una nueva
localidad rural donde estuvieran las areas rurales de Ciudad Bolivar y las areas rurales
de Usme, digamos que se esta dando un primer paso cuando la UPL que es netamente
rural que conforma las 14 veredas de Usme y las 9 veredas de Ciudad Bolivar, pero
faltan ain muchas cosas por los menos las UPL no estan reglamentadas... Hay
muchos vacios en ese tema, entonces queda mucho trabajo por abordar... (Lider
campesino 1)
[...] aca desde la localidad de Usme se esta adelantando un tema de conformar el
Consejo Local de Ruralidad por decreto local. Lo que se pretende en ese Consejo

Local de Ruralidad es una instancia de participacion mas activa para poder articular
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con las instituciones e impulsar ese espacio de seguimiento de veeduria y también de
concertacion y también de trabajo conjunto entre comunidad e instituciones [...] yo creo
que las comunidades pueden jugar un papel muy importante en el tema de la
reglamentacion de las distintas areas que van a quedar en el POT. En el POT va a
guedar un tema segun lo que nos ha presentado Planeacion Distrital, de un
instrumento de gestion del borde, que es construido y trabajado con las comunidades.
(Lider campesino 1)

Teniendo como referencia el Agroparque Los Soches, la Mesa de Concertacién Borde
Urbano Rural Usme plante6 incorporar la adopcién del Agroparque San pedro de Usme,
como un instrumento de ordenamiento, gestion y administracion compartida del territorio
de borde que permitiera la proteccién de la zona rural y los modelos de vida campesina,
mediante la coordinacion interinstitucional, regional y comunitaria. La propuesta realizada
en conjunto con la SDP, la SDA y la comunidad campesina propietaria de los predios,
incluia que se construyera el plan de manejo partiendo de la delimitacion entre la quebrada
Yomasa (ubicada en la vereda Los Soches), de la Cuchilla del Gavilan a la quebrada
Fucha, y aguas abajo, a conectar con el Hallazgo Arqueoldgico y rio Tunjuelo (p. 19).

La idea es que se establezca una zona dotacional y de servicios destinada a las familias
campesinas, teniendo en cuenta el desarrollo pedagdgico, social, productivo y cultural de
la zona rural de Usme. Esta usaria un modelo de ocupacién conformado por una zona de
economia campesina de usos del suelo rural con enfoque proteccionista del agua, a partir
de fincas y parcelas productivas integradas por senderos con altos contenidos culturales,

ambientales y agros turisticos (p. 20).
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Mapa 20. Propuesta alternativa de ordenamiento territorial en Usme
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Fuente: Mesa de Concertacion BUR Usme et al. (2018).

Esta propuesta estipuld un referente de participacién alternativa, que marcod la
organizacién de la ciudadania habitante de la zona sur oriental del BUR Sur en torno al
reconocimiento de las potencialidades de su territorio, la cual se presenta a partir de una
cartografia popular desde los individuos que habitan este territorio y que a su vez busca
complementar y seguir el camino de hitos como el Agroparque Los Soches. La propuesta
de agropargue no solo puede ser un instrumento de gestion del suelo que propenda por la
reivindicacion de los valores culturales y ambientales de su territorio, sino que puede
complementarse y expandirse como una propuesta alternativa que complemente los

instrumentos de ordenamiento del territorio de las areas rurales de Bogota.

3.2.3 Cerro Seco: una historia de luchay resiliencia popular

El Parque Ecoldgico de Montafia Cerro Seco, ubicado en la zona sur occidental del BUR
Sur entre la zona urbana de los barrios Potosi, Arborizadora Alta y Paraiso, y la zona rural
en la vereda de Quiba Baja en la localidad de Ciudad Bolivar, es un espacio rodeado de

multiples procesos populares en defensa del territorio. Uno de esos procesos populares y
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referente local, que construy6 un proceso educativo en defensa del medio ambiente, es la
conformacion de la mesa ambiental “No le saque la piedra a la montafia”. Esta organizacion
agrupa diversos colectivos de la localidad que, mediante acciones populares, plantones y
movilizaciones, han luchado por la proteccion y reivindicacion del territorio, en contra de la
actividad mineras (Prensa Rural, 2015).

Mapa 21. Ciudad Bolivar y ubicacion del Parque Ecolégico Cerro Seco

Mapa de clasificacién y usos del suelo Localidad de Ciudad Bolivar Mapa Ubicacién Parque EcolGgico Cerro Seco
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Fuente: elaboracién propia con ArcGIS 10.5.

El proceso en Cerro Seco ha sido impulsado por organizaciones con mas de 30 afios de
existencia en el barrio Potosi, a través del proyecto Escuela-Comunidad. Este proyecto
inicia en los afios 80 del siglo XX en el barrio Jerusalén y, paulatinamente, se organiza
alrededor del trabajo comunitario del Instituto Cerros del Sur, como un centro de
organizacion y de educacion popular para la defensa territorial (Gonzalez, 2002).

Como parte de la investigacion, se realizé un recorrido por el Parque Ecologico Cerro Seco,
en el que se dialogd con un lider comunitario e integrante de la mesa ambiental “No le
Saque la piedra a la Montafa”, acerca de las principales problematicas del territorio, la
importancia estratégica de su localizaciéon en el BUR Sur y las diferentes limitaciones en
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cuanto a la participacion de la ciudadania en el proceso de formulacion del POT para
contener la expansion urbana. Asi, el lider comento:
Cerro Seco, su nombre es evidente, este es un bosque enano, por eso lo maximo
gue crece acé es el Hayuelo, alcanza a medir maximo 50 cm. Es un ecosistema
subxerifitico, xerdfila, que significa desierto, y se le conoce como subxerofila porque
es semidesierto. Es el Unico ecosistema del distrito capital con estas
caracteristicas... Es el encuentro de muchas familias y los domingos sobre todo

muchas personas vienen aca al territorio. (Lider comunitario 1)

Figura 16. Parque Ecol6gico Cerro Seco

v

Fuente: archivo personal.

Cerro Seco es un referente importante a tener en cuenta como una forma de participacion
alternativa y popular, basado en un colectivo que reivindica los valores culturales y
ambientales mediante un ejercicio de educacion popular para la defensa territorial. Cabe
resaltar que este proceso, de mas de 30 afios, se ha impulsado desde el Instituto Cerros

del Sur como un ejercicio de pedagogia popular que impulsa la conciencia de quien habita
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alrededor del territorio y ha motivado su movilizacion para enfrentar la expansion urbana

representada en la mineria y la ocupacién informal.

= Ejercicio de cartografia social

A partir de una cartografia social sobre un plano base de la propuesta del POT (Decreto

190 de 2004) (Figura 17, 18 y Anexo C) se plasmé por parte de la mesa ambiental, la

propuesta alternativa de ordenamiento para Cerro Seco.
Este mapa [ver mapa base] nos permite observar como esta concebido Cerro Seco
ante el POT. Son tres poligonos principalmente. Esta este, que es el Parque
Ecolégico de Montafia Cerro Seco; este si estaria a cargo de la Secretaria de
Ambiente. Estad este, donde estd el Palo del Ahorcado, donde estan las
consecuencias de la mineria, y se llama Parque de Borde, y este seria un espacio
de recreacion que estaria a cargo del IDRD. Aqui estaria otro parque, que seria el
Parque Estructurante, que es precisamente donde estan Las Acacias; cambiaria el
nombre de Parque Metropolitano a Parque Estructurante Arborizadora Alta. Esas

serian las tres divisiones que tiene el POT. (Lider comunitario 1)

Figura 17. Ejercicio de cartografia social en Cerro Seco

Fuente: archivo personal.
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Figura 18. Resultado y propuesta de ordenamiento territorial alternativo en Cerro Seco
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* Problematicas
En el ecosistema suxerofitico que representa el parque Cerro Seco, se encontraron
algunas probleméticas: (i) la implantacion de arboles no nativos como las acacias, (i) las
volquetas que transportan arena o gravilla, y (i) la poca conciencia ambiental y del cuidado
del escenario que tienen algunas personas pobladoras de esos territorios. Para ello, la
Mesa Ambiental se ha pensado una propuesta ante la SDP y SDA con el fin de que sean
tenidos en cuenta como coadministradores de su cuidado.
¢,Cudl es nuestra pelea como organizaciones sociales? Nosotros queremos un solo
Parque Ecoldgico de Alta Montafia que se llame Cerro Seco y que la Secretaria de
Ambiente se haga cargo, pero que nosotros seamos los que administremos, esa

seria nuestra propuesta. (Lider comunitario 1)

Se evidencié que dentro de las propuestas de la mesa ambiental “No le Saque La Piedra
a la Montafa” se menciona que el Parque Cerro Seco vaya hasta la zona rural de Quiba
Guadual, ubicada en la localidad de Ciudad Bolivar, y luego de alli hasta Arborizadora Alta,
finalizando en Soacha y Ciudadela Sucre. El lider comunitario expres6 que la verdadera
participacion debe ser basada en espacios reales de expresion de la vision de su territorio
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por medio de sus habitantes, un escenario en el cual toda la ciudadania entienda una

norma tan compleja como el POT y como afecta su territorio.
[...] yo creo que esto [la cartografia social] lo podemos hacer con la comunidad... Yo
creo que son espacios reales hacer esto con la comunidad, harian que las incidencias
vayan mejor. Bueno, la mayoria de gente desconoce lo que esta pasando en el POT,
al menos para uno que medio estudia en la universidad también es complejo entender
todas estas distinciones, porque estas son distinciones muy nuevas que estan creando
dentro del POT... (Lider comunitario 1)

Este ejercicio revela la importancia de que la ciudadania y sus organizaciones tengan una
base cartografica que sustente sus propuestas de ordenamiento territorial y se articulen a
espacios de deliberacion con la institucionalidad. Organizaciones sociales como la mesa
ambiental “No le Saque la Piedra a la Montafa” han logrado realizar un ejercicio
pedagogico popular de conciencia y resistencia en la defensa de su territorio; aun asi,
existen limitaciones de participacion que exigen la necesidad de adquirir nuevas
herramientas propositivas ante la institucionalidad, como la sistematizaciéon y una base

cartografica que plasme la vision ciudadana en esta zona del BUR Sur.

3.3. Visiones de actores presentes y participes en el ordenamiento territorial del
BUR Sur de Bogota

En este apartado, se presenta el andlisis de las entrevistas semiestructuradas y no
estructuradas (Tabla 18), desarrolladas en consonancia con el objetivo de recoger visiones
epistemolégicas, tedricas y metodolégicas de actores de la ciudadania (lideres y
organizaciones sociales representativos y habitantes residentes) y de actores
institucionales (funcionarios pertenecientes a entidades encargadas de la participacion
ciudadana y el ordenamiento territorial), en relaciébn con la forma como se afronta el
fendmeno de la expansion urbanay su perspectiva frente al territorio de borde, los efectos
de la expansion urbana, los instrumentos de ordenamiento territorial, al igual que los logros
y las limitaciones de la participacion ciudadana en el ordenamiento del territorio propuesto
en el POT de Bogota desde el 2000.
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Tabla 18. Entrevistas semiestructuradas y no estructuradas respecto al BUR Sur de

Actor

Lideresa

campesina 1

Lider
campesino 2

Lideresa
campesina 3

Lider

comunitario 1

Profesional 1

Profesional 2

Funcionario
publico 1
Funcionario
publico 2
Funcionario
publico 3
Funcionario

publico 4

Bogota
Descripcién

Integrante de la Corporacién Campesina Mujer y Tierra
en Usme y profesional del area de participacion de la
Alcaldia Local de Usme.

Habitante de Pasquilla, fundador de la Asociacion de
Turismo Comunitario de Bogota en 2011y
representante de las comunidades campesinas ante el
CPL Ciudad Bolivar 2001 y 2004.

Lideresa campesina de la Vereda Los Soches y
fundadora de la Granja de Mary.

Educador popular en Ciudad Bolivar, integrante del
colectivo ambiental “No le Saque la Piedra a la
Montana”, en Potosi.

Gedgrafo y gedlogo, integrante del proyecto de
extension Universidad al Barrio.

Ingeniera forestal y gedgrafa, magister en
Ordenamiento Urbano Regional (UNAL).

Agrénomo y asesor de la Secretaria Distrital de
Desarrollo Econdmico.

Politélogo y asesor para temas de planeacion y POT de
la Alcaldia Local de Ciudad Bolivar.

Arquitecto y asesor en temas de planeacién y POT de

la Secretaria Distrital de Planeacion.
Profesional del area de participacion de la SDP.

Fuente: elaboracién propia.

Fecha

entrevista

15-12-2021

10-12-2021

15-01-2022

10-12-2021

10-12-2021

10-12-2021

15-01-2022

18-01-2022

07-02-2022

07-02-2022
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3.3.1. Vision Ciudadana

» Visiones sobre el BUR Sur de Bogota

Se entienden, en este sentido, tanto las visiones como las perspectivas que posee cada
uno de los actores presentes y participes en cuanto al ordenamiento del territorio del BUR
Sur de Bogota. Para abstraer tal postura, se realizaron tres preguntas (Anexo A): (i) ¢qué
se entiende por territorio de borde?, (ii) ¢cudl es el rol del BUR sur en el ordenamiento
territorial de Bogota y la region?, y (iii) ¢ qué problematicas en cuanto al ordenamiento del
territorio han existido en el BUR Sur de Bogota?

Como resultado se encontré que el borde es entendido como punto de encuentro no solo
urbano y rural, sino también como un espacio social que integra a dos territorios
diferenciados, en este caso 2 localidades: “Pues, a ver, es que el borde es un conjunto
como una franja muy extensa como un territorio donde hay presencia y hay unos
asentamientos urbanos como rurales [...], entendiendo el borde sur como una franja que
une a Ciudad Bolivar y Usme” (Lider campesino 1).

Ademas, se considera el termino de borde, como un concepto en construccion que suscita
reflexion desde el punto de vista del cual se delimite: “¢, Qué define el borde?, la nocidn del
limite. ¢Qué es lo que define el limite?, lo que esta alla afuera de lo que esta adentro.
¢, Quién me dice que yo estoy adentro y usted esta alla afuera? Entonces esas relaciones
de distancia, ¢en qué momento pasa esto de lo urbano a lo rural? [...], ¢quién me define
gue Ciudad Bolivar de aqui para alla es rural y de aqui para alla urbano...? Intereses
existen para crear esos limites” (Profesional 1).

Por otro lado, el borde constituye un espacio de lucha y reivindicacion que se integra a
elementos ambientales y sociales: “[...] revindicar la lucha del Tunjuelo y desde el punto
técnico, es muy importante Cerro Seco para la cuenca media del rio Tunjuelo [...]. Desde
lo social es muy variado, es el encuentro de muchas familias y los domingos sobre todo

muchas personas vienen aca al territorio” (Lider comunitario 1).

» Visiones sobre los efectos de la expansion urbana en el BUR Sur

Las visiones y perspectivas de los actores involucrados permiten visualizar el punto de
vista relacionado con los efectos que trae el fendmeno de la expansion urbana. Para dicho
fin, la encuesta integré tres preguntas: (i) ¢qué factores han incidido en la expansion

urbana sobre el BUR Sur de Bogota?, (ii) ¢,cuales son los efectos de la expansion urbana
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sobre el BUR sur de Bogota?, y (iii) ¢qué instrumentos de ordenamiento territorial a partir

del POT se proponen para atender la expansion urbana en el BUR sur?

Como resultados se encontrd que, por un lado, la expansién urbana tanto formal como

informal, ha movilizado y motivado la lucha comunitaria por la proteccion de su territorio.
Si, digamos que la expansién urbana desordenada tanto legal como ilegal tiene
unas afectaciones sobre las areas rurales, por eso desde mucho tiempo atras las
comunidades campesinas han liderado un proceso de defensa del territorio rural
ante la presién urbanistica que se estad dando en el territorio, principalmente pues
con el POT en el afio 2004, que se legalizan cinco veredas como zonas de
expansion urbana. Entonces las familias residentes en ese territorio son
directamente afectadas, porque eso implica un desplazamiento forzado de sus
territorios, por todo el tema de vivienda de interés social. Entonces y también por
los procesos que se han venido dando no solo por los proyectos de vivienda,
digamos legales, sino por el tema de sub loteo y construccion que se viene dando
de manera ilegal. (Lider campesino 1)

También, se reconoce que la expansion urbana ha reconfigurado el tipo y uso del suelo,
principalmente el del area rural.
Hace algunos afos Quiba era netamente fincas, pero resulta que hace tres afos
por el problema de la vivienda empezaron a lotear. Entonces eso pertenece a una
familia que fueron los que invadieron todo esto y lotearon... Y entonces uno
empieza a subir y empieza a ver todo parcelado y empiezan a vender a 10 millones

de pesos y obtienes tu lote... (Lider comunitario 1)

En ese sentido, la expansién urbana no solo influencia en el medio fisico y ambiental.
También sobrepone elementos sociales que conflictian con los elementos culturales del
territorio.
Es que el problema que nosotros tenemos es especialmente los bogotanos, en la zona
urbana se ve mucho més, que vienen personas de otros lugares de otras latitudes de
otras partes de Colombia, no tienen ningun sentido de pertenencia por la ciudad, les
da lo mismo tirar un papel. A nosotros en cierta forma digamos que eso también [nos]

ha impactado, pues lo chicos se mezclan con los chicos de la zona urbana... Se nos
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ha quitado ese sentido de pertenencia por lo que nosotros tenemos. (Lider campesino
2)

= Visiones acerca de los instrumentos de ordenamiento territorial aplicados en el BUR
Sur
El presente trabajo también quiso obtener las posturas de los actores participes y
presentes en el territorio acerca de las implicaciones de los instrumentos de ordenamiento
territorial para afrontar el fendbmeno de la expansion urbana en el BUR Sur de Bogota. En
consecuencia, se encontré que las normas y los instrumentos de gestién del suelo no han
sido aplicados con una visién integral, y eso repercute en los conflictos con la ciudadania,
a la cual se le impone y es la que asume una resistencia desde la organizacién social, pues
ven en la institucién a su antagonista.
Entonces digamos que la Operacion Estratégica Nuevo Usme que, fue
reglamentado en el Decreto 252 de 2007, pues legalizaba todo esta operacion en
esta areas y pues confluyé en una serie de conflictos sociales y ambientales muy
fuertes entre la comunidad campesina y la institucionalidad... Digamos que lo que
yo le digo, desde el afio 2006 hasta el 2014, hubo una participacion muy fuerte de
la comunidad en debates en ese entonces con Metrovivienda, expresando la no
expansién urbana, pues porque de una y otra manera eso desplaza al campesino,
porque los avaluos de la tierra de los campesinos eran irrisorios, 4000 pesos el
metro de tierra, porque pues la opcién que daban era o vender o expropiar,
entonces pues para una familia campesina eso es dificil. (Lider campesino 1)
Vemos que la mayoria de familias campesinas, las cabezas de familia, maximo
tienen quinto de primaria, que lo Unico que en su mayoria saben hacer es cultivar y
producir la tierra, entonces el hecho de que les quiten la tierra, los dejen sin tierra 'y
los obliguen a cambiar su modo de vida y sus practicas que culturalmente han
tenido por muchos afos, pues eso es un desarraigo y también un atentado al

derecho al trabajo de las familias campesinas. (Lider campesino 1)

» Visiones sobre los logros y limitaciones de la participacion ciudadana en el
ordenamiento territorial del BUR Sur de Bogota
Para determinar los logros que se han obtenido en el proceso de participacion ciudadana

al interior del BUR Sur de Bogota, las preguntas se orientaron a: (i) ¢como ha sido el
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proceso de participacion ciudadana del BUR Sur en la formulacién del POT?, (i) ¢qué
logros y limitaciones ha tenido el proceso de participacion ciudadana del BUR Sur en la
formulacion del POT para atender las probleméticas de la expansion urbana?, y (iii) ¢qué
papel han tenido el CTPD y el CPL en cuanto a promocion o incidencia de la participacion
ciudadana en el BUR Sur?
Ante dichos interrogantes, se encontraron los logros obtenidos por la movilizacién y
organizacion social, a través de procesos como el de la Mesa de Concertacién de Borde y
de procesos populares de proteccién del territorio como el del colectivo “No le Saque la
Piedra a la Montafa”. En palabras de sus lideres:
Es asi como en Usme, se dio un proceso denominado Mesa de Concertacion de
Borde Urbano-Rural de la localidad quinta de Usme. Desde ese proceso las
comunidades lideraron, o lideramos, un tema de ordenamiento socioambiental
enmarcado en las fuentes hidricas. (Lider campesino 1)
También se da el tema de la politica publica de ruralidad en el afio 2007, ahi se
deja plasmado en la politica el tema de concepto de borde sur y se dio todo el tema
de discusion, y las instituciones empezaron a trabajar los instrumentos de gestién
del borde, eso lo hizo la Secretaria del Habitat. El hallazgo arqueoldgico, por lo
menos la franja de territorio y las hectareas del territorio, también estaban en
expansion urbana, vuelven a uso rural, entonces digamos que ha habido como un
avance, aunque hay muchos conflictos todavia. (Lider campesino 1)
Existen estragos de mineria que gracias a “No le Saque la Piedra a la Montafia”
cerramos, pero quedaron las canteras y todos los problemas, se llamaba azoteas y
tenia dos poligonos. Ac4 nos empezamos a juntar en un colegio que se llama el
ICES, entonces muchos parches se empezaron a juntar desde la Coordinadora
Civico Popular de Ciudad Bolivar y entonces, dentro de los talleres con los nifios,
empiezan hacer dibujos alusivos a la mineria y dibujan que no querian mineria, uno
de los nifios en la marcha comienza a decir que no le saque la piedra a la montafia

y pOr eso nosotros como procesos adoptamos ese nombre. (Lider comunitario 1)

En cuanto a las limitaciones en la participacion ciudadana, se evidencio que la participacion
ha sido inmersa en un ambiente de intereses econdémicos, politicos y sociales. Ademas,

surge una dicotomia entre un modelo proteccionista y productivista del territorio.
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[...] hubo una participaciéon muy fuerte, pero realmente lo que pasa es que la
comunidad si participa, si se plantean muchos documentos, si se hacen
propuestas, pero la participacién no es incidente, porque al fin y al cabo de acuerdo
a las politicas... Hay muchos intereses, en el tema del ordenamiento del suelo hay
muchos intereses, intereses econdmicos, intereses politicos, intereses sociales,
intereses de toda clase y desde todas las miradas. Entonces es entrar a una
competencia, es entrar a mirar y a posicionar cada quién su propuesta y en ultimas
hay algunos intereses que prevalecen sobre otros y que no deberia ser asi, porque
por lo menos el derecho a conservar la produccién, la seguridad alimentaria, el
ecosistema, la produccion del agua, la producciéon de oxigeno deberia primar por

encima de muchos otros intereses. (Lider campesino 1)

Ahora, sobre el papel de los escenarios de participacion formalmente establecidos, las

perspectivas no son positivas, ya que las instancias de participacién como el CTPD y el

CPL son poco dinamicas y fructiferas en concertacion.
[...] la participacién de la comunidad rural en el Consejo Local de Planeacién no ha
sido la mas dinamica, digamoslo asi, entonces algunos comparferos que han
estado ahi en el CPL han abordado algunas cosas y han puesto algunas posiciones
en reaccion a los planteamientos que han visto que han hecho los campesinos. El
CTPD tanto al anterior, como este, se presentaron las propuestas y desde el CTPD
se dieron algunas discusiones con relacién a las propuestas que hacen las
comunidades campesinas, digamos que ha habido aportes desde varios ambitos.

(Lider campesino 1)

Ademas, existe un desconocimiento de los valores culturales campesinos y sesgos en

relacion con la ruralidad Bogotana.
[...] infortunadamente mucha gente no conoce la ruralidad, no saben que esto es
Bogota, y cuando les nombran “tenemos que ir a Ciudad Bolivar”, lo primero que
dicen es inseguridad, problemas sociales... Y pues por ese desconocimiento
digamos que también queremos mostrarnos a la region como una oportunidad para
nuestro territorio... No ha sido facil, ha sido muy complicado por[que] la
administracién distrital a nosotros nos ve con otros o0jos. Ahora han dado la vuelta

a la forma de vernos, porque aqui son otras dinamicas, para realizar cualquier cosa,
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inclusive para arreglar una via, es totalmente distinta a la zona urbana. (Lider

campesino 2)

Existe una dificultad de articulacién y mutuo entendimiento entre el lenguaje técnico y el
lenguaje popular frente al didlogo en temas de ordenamiento territorial.
[...] entre mas técnico se hable, mas intelectual se es y pues si tu llegas a una
persona del barrio y le dices eso, una persona que viene del campo pues va decir
£,€s0 qué es?, entonces es dejar eso a un lado, muchas palabras técnicas y

empezar [a] hablar en términos de la comunidad. (Lider comunitario 1)

En cuanto a la vision de participacion ciudadana a escala regional, se encontrd que se han

presentado dificultades de articulacion de la propuesta de participacion ciudadana y de

ordenamiento territorial de las organizaciones presentes y participes en el BUR Sur.
Se ha tratado de hacer algunos ejercicios, se ha tratado, aunque son zonas rurales
digamos comunes, hay particularidades en cada zona, hay unas distintas
problematicas especificas en cada zona. En ciudad Bolivar esta todo el Relleno
Sanitario Dofla Juana, también tiene un tema de parques mineros y de expansion
urbana, alla es el tema mas informal de expansién urbana informal. En Sumapaz esta
todo el tema de zonas de areas protegidas, aunque Usme también, digamos, que la
mitad de la zona rural esta en el area protegida de la cuenca del rio Bogot4, la cuenca
alta del rio Bogota, entonces tiene una delimitacion, una reserva ambiental y tiene una
categoria de reserva. Entonces, eso tiene unas afectaciones sobre los campesinos. Se
han hecho algunas posiciones unificadas, se han hecho algunos encuentros unificados
en relacién a la discusién y la defensa de las zonas rurales, pues también ha habido
documentos conjuntos, pero también ha habido documentos especificos con cada una

de las localidades. (Lider campesino 1)

Teniendo en cuenta la postura expresada por los actores anteriormente presentada, se
denota un entendimiento del territorio de BUR Sur, no solo desde un punto de vista fisico
entendido como un espacio territorial que integra dos localidades, sino que es un espacio
social dindmico, y en constante construccion. Determinar un concepto de Borde es muy
complejo en el sentido que la ciudadania presente, no lo limita su definicién a una franja o

periferia con presencia urbana o rural, si no que presenta una plenitud de elementos
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ambientales y de interacciones socioculturales que se enfrentan por su cuidado y

reivindicacion.

A partir de lo expresado, se puede comprender que procesos externos como la expansion
urbana afectan el BUR Sur, ya sea formal o informal motivo por el cual la ciudadania
volcada a la reivindicacion del territorio, en los que se percibe una ineficiencia de ejecucion
por parte de los instrumentos de ordenamiento, principalmente el POT y la vision de
ocupacién de vivienda mediante proyectos inmobiliarios. Es claro que la vision de
ocupacién a reconfigurado el espacio rural del borde y por consiguiente transformando el
suelo. Pero esta dinAmica no solo afecta el medio fisico, sino que despliega el conflicto

culturay social debido a la imposicion de una visién ajena en la forma de habitar el territorio.

También se observa que el principal instrumentos de ordenamiento como es el POT y la
implementacién de instrumentos de gestién del suelo como La Operacion Estratégica
Nuevo Usme creo ambigiedad frente a la disposicion del suelo y una contante
discrepancia en la visibn de ordenamiento territorial entre la ciudadania y la
institucionalidad. En ese sentido la ciudadania ha expresado en la movilizacion,
organizacion y liderazgo propio el caracter méas efectivo de participacion ciudadana ante
hechos que afecta su espacio, esto por encima de escenarios de participacion ciudadana
formalmente establecidos que no han logrado la legitimidad y acogida esperada por la

ciudadania ante situaciones problematicas como el de la expansién urbana.

De esta manera movimientos o procesos de organizacion como la Mesa de Concertacion
de Borde y de procesos populares de proteccion del territorio como el del colectivo “No le
Saque la Piedra a la Montafa” y diferentes colectivos (no consultados en el presente TFM)
han impulsado un trabajo de proteccién cultural, ambiental y patrimonial del BUR Sur.

Si bien es complejo formular un consenso general en el territorio , debido a las multiples
intereses economicos, politicos y sociales, ademas cada territorio maneja sus
particularidades, sumado a la dualidad entre el proteccionismo y el modelo productivo del

uso del suelo divide en ciertos aspectos a la misma ciudadania.

La misma ciudadania expresa un desconocimiento de la institucionalidad y por parte de

algun sector de la ciudad de valores campesinos con sesgos que sucinta varias cuestiones,
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si es un desconocimiento de la identidad campesina y ambiental del territorio o
simplemente la primacia de ciertos intereses econdmicos por encima de la vida rural
bogotana, o tal vez la distancia de lenguaje técnico y el lenguaje popular en temas de
ordenamiento territorial hace mas complejo el proceso concertador y participativo.

3.3.2. Vision institucional

Para complementar las visiones de los actores participes en el ordenamiento territorial que
competen al BUR Sur, se indagoé la postura de las autoridades de ordenamiento territorial
y de participacion ciudadana al interior del BUR Sur, acerca de su vision frente a la
participacién ciudadana, el fendmeno de la expansion urbana y las propuestas en cuanto
a herramientas, instrumentos para contener dicho fendbmeno a escala de borde, distrito y
region. Teniendo en cuenta las respuestas a las solicitudes realizadas a diferentes
entidades se obtuvo respuesta de la Corporacién Autbnoma Regional, el Instituto Distrital
de Participacion y Accion Comunal, y las secretarias de Planeacion y de Desarrollo

Econdmico.

= Corporacion Autbnoma Regional (CAR)

Para la CAR, y a través de la Direccion de Cultura Ambiental y Servicio al Ciudadano
(DCASC), la participacion ciudadana integra a todos los actores de la poblacion,
facultdndolos como gestores de cambio de su propia existencia, a través de la construccion
de respuestas frente a los problemas ambientales de su territorio por medio de los
diferentes niveles de participacion ciudadana. Estos incluyen decisién, concertacion,
fiscalizacién, iniciativa, consulta, informacién y gestién. La DCASC, como parte del proceso
de gestion ambiental participativa, tiene como uno de sus objetivos promover mecanismos
de participacién ciudadana y control social, generando espacios de informacion, dialogo
de doble via con la ciudadania, informes de la construccion, resultados de la gestion y
trasmision de la cultura ambiental de la Corporaciéon (CAR, 2021).

La metodologia propuesta inicia con la generacion de espacios de participacion y
concertacion ciudadana para la gestion ambiental, enmarcandolos en el Plan de Accién
Cuatrienal. ContinGla con la atencion por parte de la Corporacion a la demanda en la
generacion de espacios de participacion por los actores del territorio y termina con la
mejora en la gestibn como resultado de la ejecucién y cierre de la actividad o proyecto

desarrollado con la ciudadania. Dentro de los mecanismos propuestos estan:
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» Agendas interinstitucionales de conflictos socioambientales: permiten el intercambio de
conocimiento y experiencias técnicas y sociales para la prevencion y mitigacion en los
impactos del conflicto.

» Observatorio de agendas interinstitucionales ambientales en el territorio CAR: dan lugar
a conocer y participar de los casos de conflictos socioambientales documentados en el
area de jurisdiccion de la CAR. Para el BUR Sur de Bogota, la CAR analiza dos casos
puntuales documentados: (i) afectacion a la cuenca media del rio Tunjuelo y otros impactos
del Relleno Sanitario Dofia Juana; y (ii) mineria y ladrilleras en el sector Mochuelos.
Como referente participativo, la CAR plantea el Plan de accién local para mejorar la calidad
del aire (PAMCA)'°, como una iniciativa de investigacién conjunta interinstitucional e
interdisciplinaria de los actores locales en diferentes zonas del territorio CAR. Los PAMCA
manejan una metodologia en dos fases. Primero, parte de la sintesis de probleméticas
identificadas en fase de diagnéstico y, en una segunda fase de formulacion, se realizan
talleres para analizar y discutir con los actores sociales, las problematicas y posibles
soluciones de manera conjunta, pensando en la viabilidad de su implementacion por parte
de las instituciones. Para la DCASC la presencia de los ciudadanos en el proceso de
elaboracion de un PAMCA local refleja como la sociedad discute sobre el tipo de cuenca
gue desea tener y conservar, en materia de proteccion de la salud y otros aspectos del

bienestar humano y el ambiente (CAR, 2021).

» Instituto Distrital de Participacién y Accion Comunal (IDPAC)

El IDPAC?, por medio de su Escuela de Participacion, puede representar un referente
metodoldgico interesante en la consolidacién de una propuesta de participacion ciudadana
en temas como el ordenamiento territorial. Dicha escuela se cre6 con el Acuerdo 2 de 2007

de Bogota, con el objetivo de formar a la ciudadania dotandola de herramientas tedricas,

19 En el territorio del BUR Sur ya se ha adelantado la elaboracion del PAMCA en Ciudad Bolivar,
especificamente del proyecto piloto realizado durante el 2019 en la localidad, en el sector Parque
Minero Industrial EI Mochuelo (PMIM), UPZ El Tesoro, UPZ Monte Blanco y Zona Rural (Mochuelo
Alto, Pasquilla y Quiba).

20 El IDPAC apoy6 la implementacion de la Estrategia General de Participacion en la Revision
Ordinaria del Plan de Ordenamiento Territorial. El disefio metodolégico se basé en la
implementacién de un ciclo de talleres virtuales y presenciales.
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metodoldgicas y de accidén para incrementar su interés en los asuntos publicos y su
incidencia propositiva y critica a través de su participacion y su gestion organizada.

Por ende, la Escuela impulsé la formulaciéon del curso sobre el POT con el objetivo de
promover la incidencia ciudadana en la revision de este plan durante 2021. Las actividades
del curso buscaban acercar y cualificar los conocimientos y herramientas necesarias para
gue la ciudadania, en sus mdultiples formas de habitar y de su diversidad identitaria,
pudieran vincularse a la revisién de este instrumento (IDPAC, 2021). Enmarcado en ese
objetivo, la implementacion del curso, si bien fue de manera virtual, utilizé6 una metoddéloga
gue puede ser un soporte necesario para futuras implementaciones metodolégicas para

posteriores revisiones al POT de Bogota.

Figura 19. Metodologia del curso de la Escuela de Participacion del Instituto Distrital de la
Participacion y Accion Comunal

Instituto Distrital de Participacién y Accion Comunal (IDPAC) - La Escuela de Participacion
|

Objetivo: generar propuestas de
accién y transformacién frente a
problematicas locales

!

Metodologia

Gira en torno al desarrollo de capacidades democraticas con el fin de fortalecer la participacion ciudadana incidente, propositiva y creativa.
Diferentes momentos:

* Presaberes experiencias previas

= Apropiacién de contenidos

* Relacion con la experiencia
I

¥

Modulo 4
Modulo 1 Modulo 2 Module 3
La estrategia de
£Qué es el territorio? ¢Qué es el POT? Estado actual del POT en Bogota participacién en la

revision del POT

Fuente: elaboracion propia a partir de IDPAC (2021).

Esta metodologia gira en torno al desarrollo de capacidades democraticas con el fin de
fortalecer la participacion ciudadana incidente, propositiva y creativa. A partir de espacios
participativos y transformadores, en los que el aprendizaje y la conceptualizacion tengan
como punto de partida la experiencia practica de las personas y grupos a través de la

reflexion, el didlogo y el analisis de su contexto. Se dispone de técnicas y dinamicas que
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inducen a formular preguntas y construir respuestas en un ambiente ameno, dinamico y
motivador, orientado a generar propuestas de accion y transformacién frente a
problematicas locales (IDPAC, 2021).

El curso se construy6 bajo una ruta pedagoégica con diferentes momentos en virtud de los
contenidos trabajados. Estos momentos son:

- Presaberes, experiencias previas: identificacion de los saberes ciudadanos en
torno a lo territorial, el ordenamiento territorial y el POT en Bogota, asi como la
participacion en sus procesos de formulacién y revision.

- Apropiacion de contenidos: interiorizacién de conocimientos técnicos y normativos
sobre el POT como instrumento de ordenamiento territorial y el caso puntual de
Bogota.

- Relacién con la experiencia: relacionamiento del POT con la realidad propia y
cotidiana en el territorio.

- Escenarios de aplicabilidad: conocimientos adquiridos llevados a la practica y la
vinculacién de forma directa a la estrategia de participacion e incidencia de la
revision del POT en sus diferentes etapas.

- Metacognicion: ejercicio de reflexion sobre el aprendizaje realizado y la importancia
de vincularse como ciudadania al proceso de revision del Plan.

Los contenidos del curso son elementos necesarios para la participacion basados en la
diversidad de actores que habitan el territorio, y es una metodologia que invita a considerar
gue al interior de la estrategia de participacion no se asuma a la ciudadania como un actor
homogéneo, sino que se pueda reconocer la diversidad de intereses y necesidades de
cada poblacién, de forma diferenciada, para posteriormente llevar a las discusiones a la
revision del POT (IDPAC, 2021).

» Secretaria Distrital de Desarrollo Econémico

Desde la SDDE, se propone un desarrollo rural sostenible, productivo y participativo, con
el objetivo de promover el desarrollo de las comunidades rurales de Bogota y la region,
gue permita crear las oportunidades y progreso comunitario de manera auto gestionable,
sostenible y concertada. Para ello, se propone en el marco de la formulacion de la revision
del POT de Bogoté (Decreto 555 de 2021), una estrategia metodologica que desarrolla una

vision territorial sistémica, al integrar programas de intervencion en servicios sociales,
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servicios de cuidado, servicios publicos, asentamientos humanos, economia rural y areas

naturales.

Mapa 22. Propuesta del SDDE articulada con el POT (Decreto 555 de 2021)
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Fuente: SDDE (2022).

» Secretaria Distrital de Planeacion

Ante la nueva revision del POT (Decreto 555 de 2021), se plantea un desarrollo rural a
través de una estrategia de ordenamiento ambiental y productivo del area rural, orientada
en una reconversion productiva, entendida como una gestion encaminada a modificar
progresivamente las practicas inadecuadas de produccion hacia modelos més eficientes
sostenibles y competitivos que involucren buenas practicas agropecuarias y acuicolas
(SDP, 2021b).

Para este objetivo, la propuesta se apoya en el principal referente de ordenamiento para
el territorio rural, como son las piezas rurales Norte, Cerros Orientales, Tunjuelo y
Sumapaz. Para el caso del BUR Sur, este quedaria integrado a la pieza rural Tunjuelo, con
el objetivo de contribuir a la contenciéon de la urbanizacién, produccidon agropecuaria
sostenible, diversificacion de actividades productivas, resolucion de conflictos

socioambientales referidas a actividades extractivas y de disposicion de residuos sélidos.
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En esa linea de ideas, se puede decir que desde la SDP se reconoce la existencia de
problematicas en el BUR Sur como la presion de ocupacién por expansion urbana, pérdida
de la vocacion productiva del suelo rural, deterioro de los elementos de importancia
ambiental y ecosistémica, falta de reconocimiento de la identidad campesina y falta de
equipamientos.

Para ello se propone una estrategia de manejo especial para el borde sur (Mapa 23), que
se compone de la nueva figura de Unidad de Planeamiento Local rural (UPL-rural), una
reduccion del suelo de expansién urbana, la incorporacién de nuevas categorias del suelo
rural, y la creacion de tres nuevos nodos de equipamientos rurales (El Carmen, El Uval y
Antonio Narifio). Dos elementos a resaltar en la propuesta: (i) la creacion de una nueva
figura que se integra a la estructura ecolégica principal, denominada Paisajes Sostenibles?!
(Mapa 24); vy (ii) la reclasificacién del suelo rural, aumentando su proporcion en relacion al

del suelo de expansién (Mapa 25).

Mapa 23. Estrategia de manejo del borde sur

Fuente: SDP (2021b).

21 Definido como un area geograficamente que delimita el suelo rural, mantiene su
funcionalidad ecosistémica asociada a la integridad ecoldgica y la conectividad de
paisajes rurales (SDP, 2021b).
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Mapa 24. Propuesta de paisajes sostenibles

Fuente: SDP (2021b).
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Mapa 25. Reclasificacion del suelo rural

Decreto 190 de 2004 Decreto 555 de 2021
Clasificacion del suelo Area Ha Clasificacion del suelo Area Ha
Suelo de expansion urbana 813,45 Suelo de expansion 392,42
urbana
Suelo urbano 115,7 Suelo urbano 86,52
Suelo de expansion a 399,27
suelo rural
Suelo urbano a rural 29,19
Suelo reclasificado a rural 421.6

Fuente: SDP (2021b).
Desde las visiones de las autoridades en ordenamiento territorial que competen al BUR
Sur consultadas, la participacion ciudadana es considerada un ejercicio que debe integrar
a todos los actores ante un problema especifico del territorio, en el caso de la Direccion de
Cultura Ambiental y Servicio al Ciudadano de la CAR tiene como objetivo promover
mecanismos de participacion como agendas interinstitucionales y espacios de didlogo con
la ciudadania, para ello se propone una metodologia de generacion de espacios
participativos, en el cual la CAR analiza puntualmente dos casos: i la afectacién de la
cuenca media del rio Tunjuelo, en especial las del relleno sanitario y ii la actividad minera

en el sector Mochuelo.

La CAR asume como referente el Plan de Accion Local para Mejorar la Calidad del Aire
(PAMCA) en los sectores Parque Minero Industrial EI Mochuelo (PMIM), UPZ EI Tesoro,
UPZ Monte Blanco y Zona Rural (Mochuelo Alto, Pasquilla y Quiba). Por consiguiente, la



10¢ Alternativa de participacion ciudadana: uso y ocupaciéon del suelo en el borde
urbano-rural sur de Bogotéa (2000-2020)

CAR por medio de la DCASC asume la importancia de la presencia de los ciudadanos en
el proceso de elaboracion de un PAMCA local, refleja cémo la sociedad discute en
prospectiva la cuenca que desea tener y conservar en materia de proteccion ambiental, de

salud y otros aspectos del bienestar humano.

Otra vision institucional que aporta una metodologia en la consolidacién de participacion
ciudadana es la que presenta el IDPAC y su escuela de participacion en temas de
ordenamiento, con el fin de formar a la ciudadania en herramientas metodolégicas y
tedricas en asuntos publicos e incidencia propositiva. La metodologia recorre diferentes
modulos sobre elementos importantes y conceptuales acerca del territorio, el contexto

actual del POT vy las estrategias de participacion.

Aunque se anuncia la disposicién de técnicas y dindmicas que inducen a construir un
ambiente ameno y motivador para generar propuestas de transformacién a probleméaticas
locales; habria que analizar qué alcance y acogida ha tenido por parte de la ciudadania la
construccion de una metodologia que tiene en cuenta los presaberes locales del territorio,
ademas del relacionamiento practico que aterrizan las propuestas del POT en el contexto
del territorio y la reflexién o aprendizaje logrado en la participacion en el POT.

Por otra parte, la Secretaria Distrital de Desarrollo Econémico y su propuesta de desarrollo
rural, articula la participacion como un modelo de promocion del desarrollo de las
comunidades rurales en Bogota y la regién, a través de una propuesta sistémica que
integra servicios sociales, servicios publicos, economia rural y areas naturales degradadas
mediante las figuras o instrumentos de UPL y UPR Cuenca Rio Tunjuelo y la UPR — UPL

Sumapaz en el marco del Decreto 555 de 2021.

Una vision que, junto a la Secretaria Distrital de Planeaciébn mantiene una propuesta de
desarrollo rural con base en el ordenamiento ambiental y productivo, modificando las
practicas inadecuadas por modelos mas eficientes, sostenibles y competitivos, basados en
las piezas rurales Tunjuelo y Sumapaz, con el objetivo de contener la expansion urbana
gue afecten el espacio. La SDP reconoce las problematicas en el BUR Sur, y la pérdida de
vocacion productiva del suelo rural, el deterioro ambiental y la identidad campesina, en

donde la propuesta de la Unidad de Planeamiento Local rural y los Paisajes Sostenibles
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sean una propuesta que crea de una nueva figura que se integra a la estructura ecologica

principal de manera méas armonica a la preservacion del medio ambiental y cultural.

3.4. Sintesis

Este capitulo describié la manera en la cual la participacién ciudadana del BUR Sur de
Bogoté, en el proceso de ordenamiento territorial planteado desde la norma expuesta en
los instrumentos de ordenamiento territorial, es netamente consultiva y no ha sido exitosa
para intervenir los efectos de la expansion urbana sobre el territorio que agrupa,
relacionados con el uso y la ocupacion del suelo.

Primero, porque la participacién ciudadana en el ciclo del POT de Bogota se ha dado como
un tramite normativo. Segundo, porque el papel de las instancias de participacion
ciudadana en el ordenamiento territorial de Bogota (CTPD y los CPL) se ajustan a limitados
tiempos y procesos con pocos acuerdos entre la institucién y la ciudadania. Tercero,
porque la poca respuesta ante los efectos de la expansion urbana y su bajo grado de
visibilidad ha hecho surgir diferentes procesos de participacion ciudadana alternativa, de
los cuales se hizo énfasis en 3 referentes al interior del BUR Sur de Bogota.

En complemento a las visiones recogidas de algunos actores presentes y participes en el
ordenamiento territorial en el BUR Sur de Bogota, se comprende que los procesos y
conocimientos comunitarios populares, organizativos, ancestrales y ambientales no han
sido tenidos en cuenta en los métodos institucionales para la participacion ciudadana y han
tenido poca articulacion con la visién, gestion y metodologia propuesta por la personas
habitantes en el territorio para enfrentar los efectos de la expansion urbana. Cuestion por
la cual, el proximo capitulo recoge las conclusiones de los anteriores apartados y
constituye una base de recomendacion con el fin de plantear referentes epistemolégicos,
tedricos y metodoldgicos sobre la participacion ciudadana en el borde rural sur de Bogota,
gue contribuyan a la eficaz intervencién de los instrumentos de ordenamiento territorial

desde la escala de borde, metropolitana y regional.






4. Conclusiones y recomendaciones

El primer capitulo permitié entender la forma como el concepto de ordenamiento territorial
ha pasado de ser una practica socioespacial propia de la interaccién de agentes sociales,
a un instrumento racional de planificacion técnico-politico y administrativo en un territorio,
gue ha optado por integrar a la participacion ciudadana con el fin de atender diferentes
fendmenos que afectan su espacio. Uno de los fendmenos que ha influido en dicho espacio
es el de la expansion urbana, que evidencia la incapacidad de planificar adecuadamente
las formas que pueda adoptar el crecimiento de una ciudad. Sus efectos reconfiguran el
espacio fisico e integran factores sociales, como causa y a la vez como consecuencia, que
afectan especialmente territorios periféricos o de borde.

El fendmeno de expansién urbana plantea la reflexion acerca de la relacién dual rural-
urbano o campo-ciudad; en ese sentido, el concepto de borde se sitla como un territorio
estratégico de transicion, integracion y confluencia de elementos naturales, materiales o
producto de relaciones sociales que interactian, alrededor de aspectos fisicos,
ambientales y socioecondémicos. Por eso mismo demanda una intervencién por parte de
todos los actores presentes, para que, a través de su intervencion, planteen elementos que
aporten a una planificacion adecuada frente a la expansion urbana como fenémeno que
afecta su espacio.

Desde la Constitucion Politica de Colombia de 1991, se asigné a las diferentes entidades
territoriales la autoridad, responsabilidad y autonomia en materia de ordenamiento
territorial, asi como la integracion de la participacion ciudadana a través de escenarios
formalmente establecidos, con el objetivo de verificar, regular o incidir en la gestién de las
diferentes autoridades e instrumentos de ordenamiento territorial. Aun asi, en los
escenarios formalmente constituidos, no se ha generado un verdadero ejercicio
participativo y se evidencié que la participacion del ciudadano ha quedado reducida a
simples mecanismos de tramite, lo que ha generado un nuevo concepto de participacion
ciudadana alternativa basada en escenarios no formales propuestos por la ciudadania, con
el fin de suplir y reivindicar la proteccion de sus territorios.

En sintesis, el primer capitulo propuso elementos teorico-conceptuales acerca de la
participacion ciudadana tradicional y alternativa en el proceso del ordenamiento territorial,
para contener los efectos del fendbmeno de la expansion urbana. Para ello se realizd6 un

breve acercamiento analitico al nivel de participacion ciudadana en la estructura normativa
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del ordenamiento territorial y de sus instrumentos, desde los escenarios formalmente
establecidos. Ademas, a partir de la clasificacion de participacion ciudadana de Arnstein
(1969) y el concepto de participacion ciudadana alternativa de Mufioz (2018), se
consideran las propuestas alternativas en el proceso participativo, que pasa de un simple
ejercicio de socializacion consultivo, a un nivel de gestiébn o asociacién por parte de los
ciudadanos y los detentores de poder, como un medio adecuado para lograr superar
fendmenos que afectan su espacio, como es el caso de la expansién urbana.

El segundo capitulo dio lugar a describir el territorio del BUR Sur de Bogota, a partir de las
visiones de las autoridades en materia de ordenamiento territorial, relacionadas con los
efectos de uso y ocupacion del suelo producidos por la expansion urbana. Asi mismo, se
sefialé cémo el continuo avance de la expansion urbana de Bogota desde 1917 se orientd
hacia el norte, sur y occidente de la ciudad, impulsando, dentro de las diferentes
estrategias de contencion de la huella urbana, la formulacién del ordenamiento fisico para
los bordes de la ciudad. Pero en el marco de la primera revision del POT, mediante el
Decreto 469 de 2003 y su compilacion en el Decreto 190 de 2004, se complementaron las
directrices de borde y por consiguiente se integraron a la politica sobre uso y ocupacién
del suelo urbano y de expansion.

El BUR Sur de Bogota es especific6 como un territorio que en 2013 ya habia integrado en
sus dos zonas de Usme y Ciudad Bolivar la mayor parte de la poblacién rural de la ciudad
con un 62%. Ademas, ocupando un gran porcentaje del area rural de la ciudad, con 28.101
ha, de las cuales 5342 ha son de suelo urbano y 10.054 ha, de suelo de expansion. Asi
mismo, al interior del BUR Sur, la disposicion del suelo rural se caracteriza por tener en
menor medida un 17% de suelo agricola, un 38% de pastos-rastrojos y un alto porcentaje
de bosques, paramos y vegetacion, el 48%.

Con estas caracteristicas, el POT, mediante la Unidad de Planeamiento Rural Rio
Tunjuelo, estipul6é un régimen que abarcdé mas de 30 tipos de usos del suelo subdivididos
en areas de uso: minero, dotacional, de produccion sostenible y de conservacion. A su vez,
integré una serie de instrumentos de gestion y planeacion del suelo, como la Operacion
Estratégica Nuevo Usme o el Plan de Ordenamiento Minero Ambiental Borde, con el fin de
conservar y mejorar los modos de vida rural en armonia con los procesos ecoldgicos y
socioecondémicos.

No obstante, persistieron los conflictos en el uso agricola, pecuario, minero y en la

disposicién de residuos sélidos, principalmente en la franja de transicion urbano-rural y a
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través de todo el territorio de media montafia del BUR Sur. Por otra parte, la influencia
constante del crecimiento poblacional, la ausencia de planificacion territorial y la baja oferta
formal de vivienda han provocado la ocupacion informal y por subdivision del suelo.
Adicional a eso, las medidas para enfrentar la demanda de vivienda formal (como
establecer ciudades gestionadas por Metrovivienda a través de la Operacion Nuevo Usme)
generaron inconformidad por parte de sus pobladores, debido a los conflictos en relacién
a la sobredemanda de servicios urbanos, las afectaciones ambientales y patrimoniales,
entre otras razones.

A escalaregional, el POT proponia la integracion de los bordes y el suelo rural a un modelo
abierto de ordenamiento territorial, en el qgue Bogota fuese el nodo principal de la red de
ciudades de la regién Bogota-Cundinamarca. Una visidn que tenia como fin estructurar
una estrategia de ocupacion del territorio, que optara por un desarrollo integral urbano rural
y regional con los municipios aledafios al area metropolitana, mejorando la calidad de vida
de las comunidades rurales y potenciando la productividad con un enfoque de desarrollo
sostenible. Esto significd reconocer y posicionar el BUR Sur del Distrito Capital como un
escenario estratégico de conexion territorial, ambiental y social dentro del contexto
regional, aprovechando las conexiones con polos regionales con los llanos orientales y
Soacha, asi como la conexion hacia municipios como Cabrera y departamentos como el
Huila, por la salida de la localidad de Sumapaz.

Como se evidencié, aun existen dificultades en la conformacion de la red nodal de Bogota-
Cundinamarca con los municipios aledafos, sobre politicas y mecanismos para gestionar
temas en comun de sostenibilidad ambiental, movilidad y productividad. A pesar de esto,
los municipios colindantes al primer anillo que tienen una conexién importante con el BUR
Sur, como Chipaque, Une y Cabrera, han asumido el rol de ser un soporte ambiental y no
presentan dinamicas importantes de conurbacion ni expansion urbana significativa, debido
a sus caracteristicas de actividad agricola y de proteccién de paramos; a diferencia de
Soacha, que posee una relacion inversa con una mayor ocupacion informal y minera, asi
como menor oferta ambiental. Por otra parte, si bien desde la localidad de Usme existe
conexion hacia los Llanos Orientales, al igual que salidas hacia los nucleos urbanos de
municipios como Cabrera y ciudades como Neiva, no cuenta con una via consolidada
desde el BUR Sur.

El tercer capitulo analiz6 la inclusion de la participacion ciudadana del BUR Sur expuesta
en los instrumentos de ordenamiento territorial, a partir de los actores presentes y

participes para resolver los conflictos sefialados. Es de anotar que la participacion
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ciudadana del BUR Sur en los instrumentos de ordenamiento territorial para resolver los
conflictos de la expansion urbana, desde el 2000, se ha dado de dos formas. La primera,
a través de las instancias formalmente establecidas como lo son el CTPD y los CPL. La
segunda forma se ha dado mediante la participacion alternativa a dichos escenarios,
representados en organizaciones campesinas y populares del BUR Sur. Al interior de las
localidades de Usme y Ciudad Bolivar, han existido procesos de lucha e inconformidad
ante las directrices e instrumentos de ordenamiento territorial propuestos en el POT desde
el mismo afio 2000.

Es claro que los planteamientos participativos del POT (ya sea en su ciclo de formulacion
0 en los escenarios de participacion propuestos) han representado ejercicios consultivos,
limitados por las circunstancias implantadas en la ley, que responden a tramites
administrativos e impiden ejercicios contundentes de participacion formalmente
dispuestos. En estos ejercicios oficiales no se han hecho valoraciones cualitativas y
cuantitativas de la apropiacion por parte de la ciudadania del BUR Sur de los instrumentos
de ordenamiento territorial. Por ende, la gestién institucional queda supeditada a un tramite
normativo, con exclusion de puntos de vista alternativos, sin armonia y escasos acuerdos.
En concordancia con las dificultades encontradas, un estudio reciente de Contreras (2022)
sefiala que, tras 20 afios de participacion ciudadana en Bogotd, se han dado omisiones de
memoriales en los documentos del POT, aplazamientos por hechos coyunturales de la
ciudad, al igual que ausencia de dialogos de saberes y visiones de la sociedad, lo que ha
llevado a escasos alcances de soluciones relacionados a las légicas y conocimientos
ancestrales. Para Contreras, ello evidencia una adopcién y revision del POT como un
proceso rapido de legalizacion, pero no de legitimacién ante la ciudadania en general
(2022, p. 162).

De igual forma, condensar la participacion ciudadana en escenarios como el CTPD y los
CPL representa una vision corta ante la dinamica ciudadana que la desborda y es mas
dinamica. Es de resaltar que, la falta de documentacion dificulté un andlisis y una
valoracion mas detallada de los conceptos emitidos por los CPL de Usme y Ciudad Bolivar,
en cuanto a propuestas, numero de asistentes y trascendencia de las propuestas
planteadas. En lo que respecta al CTPD, si bien este configura metodoldgica y
conceptualmente las propuestas en sus conceptos, aborda de manera general la
participacién ciudadana rural y en pocos casos hace referencia a dicha participacion en los

territorios que comprenden el BUR Sur de Bogota.
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En ese sentido, ante dichas limitaciones por parte de los escenarios formales de
participacion, la aproximacion a las voces ciudadanas de quienes participaron en los CPL,
a saber, lideres y organizaciones mas representativos del territorio, permiti6 comprender
el surgimiento de la participacion ciudadana alternativa. Esta se manifiesta mediante la
organizacion de las comunidades rurales, la movilizacion social, la organizacion
comunitaria y popular, que encuentran, en mecanismos e instancias externas a la
normativa, una forma de reivindicar los valores culturales y ambientales de sus territorios.
En resumen, el reto de como articular la intervencion de la institucion, en las diferentes
escalas y su visidn del territorio, con las visiones de la ciudadania, representada en sus
comunidades y organizaciones rurales, campesinas y populares, es un interrogante que
exige buscar referentes epistemolégicos, teéricos y metodolégicos que puedan armonizar
las formas de participacion ciudadana. Ello daria lugar a una eficiente ejecucion de los
instrumentos de ordenamiento territorial en beneficio de las comunidades asentadas en el
territorio rural de Bogota y conducir a un modelo compacto de ciudad, conectado con la

region.

4.1 Recomendaciones

Con el objetivo de plantear referentes epistemoldgicos, tedricos y metodoldgicos sobre la
participacion ciudadana desde el BUR Sur de Bogota, que contribuyan a la eficaz
intervencion de los instrumentos de ordenamiento territorial de Bogota-region, la propuesta
ha estado dirigida a mejorar la aplicacion normativa en diferentes escalas a partir de la
interrelacion de: la vision tedrica y epistemolégica (propuestas desde la academia), la
vision ciudadana (lideres y organizaciones sociales) y la visién institucional (a partir de las
diferentes entidades de ordenamiento territorial).

De acuerdo a los resultados descritos, se corroboro la insuficiente respuesta y la ineficaz
intervencion plasmada en los instrumentos de ordenamiento territorial e instancias de
participacion para para afrontar los efectos de la expansion urbana en el BUR Sur de
Bogota. Por lo tanto, esta investigacion sugiere la integracidon de una participacion
alternativa a las estrategias establecidas en la norma en cada escala territorial, que permita
un mayor porcentaje de participacion ciudadana, a nivel cualitativo y cuantitativo. Esta debe

optar por tener herramientas mas eficaces para contener la expansion urbana, ya que al



116 Alternativa de participacion ciudadana: uso y ocupaciéon del suelo en el borde
urbano-rural sur de Bogotéa (2000-2020)

implementar instrumentos de ordenamiento territorial solo desde la vision institucional
gueda un sesgo de los instrumentos a una sola perspectiva, que no solo es ineficiente para
responder a fendmenos como la expansiéon urbana y sus efectos, sino que desconoce la
vision de la ciudadania, que conoce su territorio.
El conocimiento obtenido y analizado de los tres referentes de participacion presentes en
el territorio de BUR Sur conduce a tener en cuenta las bases epistemoldgicas de la
ciudadania, trabajando por un equilibrio participativo campesino, popular y técnico
normativo. En términos de las Epistemologia del Sur se debe tener en cuenta
el reclamo de nuevos procesos de producciéon y de valoracién de conocimientos
validos, cientificos y no cientificos, y de nuevas relaciones entre diferentes tipos de
conocimiento, a partir de las practicas de las clases y grupos sociales que han
sufrido de manera sistematica las injustas desigualdades y las discriminaciones

causadas por el capitalismo y por el colonialismo. (Santos, 2011, p. 35)

Asi mismo, siguiendo a Santos (2006; 2011; 2012; 2017; 2018, citado por Contreras, 2022,
p. 12), se pueden vislumbrar alternativas epistemolégicas que favorezcan los saberes
nacidos de las luchas sociopoliticas como instrumento irruptor en las politicas imperantes.
De esta manera, ante la coyuntura de lucha popular y campesina que se mencion6
anteriormente como referente, se contemplan en la participacién ciudadana alternativa
nuevos discursos y la visibilizacion de una idea legitima de la ciudadania por la
reivindicacion del cuidado y la gestién de quien habita un territorio periférico como el del
borde, pero que puede replicarse en proceso participativos mas amplios a diferentes
escalas (metropolitanas y regionales).

En complemento, la nocién de ecologia de saberes orienta a suponer la idea de una
diversidad epistemoldgica o pluralidad de saberes mas alla del conocimiento cientifico, que
implica renunciar a cualquier epistemologia general (Santos, 2009, p. 184). Ademas, si se
quieren tener cambios significativos en la aplicacion de normas o instrumentos a nivel
ordenamiento territorial, se debe partir de lo que Fals Borda denomina la recomposicion
territorial del pais, y eso implica una reorganizacién del poder politico local y nacional; que
busque conformar organismos e instituciones democraticas de participacion popular
universalmente acatadas en todos los niveles de presencia estatal y de gobernabilidad
(1999, p. 86).
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Por lo que también se sugiere ampliar investigaciones basadas en el humanismo educativo
de Fals Borda (1999), contemplando las visiones populares y sus historias de base, como
aportes al deber ser de la eficacia en el proceso ordenador del territorio por parte de la
institucionalidad a través de sus instrumentos. Para esta articulacion, aparecen dos
disciplinas imprescindibles que sugiere el profesor Fals Borda (1999): la sociogeografia y
la Investigacion Accién Participativa (1AP).

Una vision sociogeografica alternativa esta representada en la cartografia popular y las
formas en que la ciudadania plasma la organizacibn de su espacio por medio de
caracteristicas propias de cada unidad territorial, que no necesariamente provenga de los
mapas oficiales. Para ello, la cartografia social o participativa debe modificar su
metodologia de tal manera que se articule a los parametros técnicos basicos para ser
tenidos en cuenta como base de informacion del territorio. En ese sentido, técnicas
participativas como la IAP pueden implementarse para incorporar a los disefios cientificos
y técnicos la informacién cultural y social pertinente, provenientes de los aportes de los
ciudadanos (Fals Borda, 1999, p. 87).

La propuesta de “investigar la realidad para transformarla” por la praxis como metodologia
tiene el reto de entender y combinar, como paradigma alterno en el contexto regional, las
complejidades de nuestras sociedades: lo oral, lo particular, lo local, lo actual y lo
espontaneo de estas. Ahora bien, quien asume este reto no es solamente la ciudania en
particular, pues el gran desafio también es asumido por la academia con las comunidades
urbanas y rurales, que impulsan metas de superacién y de participacion popular en temas
de ordenamiento territorial (Fals Borda, 2008, p. 87). Entonces la critica se orienta a como
la academia y las aulas deben descentralizarse, dejar de ser espacios monopolicos y
ampliarse a contextos comunitarios, cuyos problemas y cuestionamientos se incorporen a
la educacién superior (Fals Borda, 2008, p. 79).

En préximos escenarios de participacion ciudadana se debe subir un peldafio mas en la
escala de participacion propuesta por Arnstein (1969), de lo consultivo a la asociacion. La
asociacion ciudadana y la administraciébn, como se evidencié anteriormente, ha dado
referentes metodolégicos importantes, como es el caso de los pactos de borde, que deben
ser estudiados para aplicar en futuros proceso de formulacion de planes, programas y
proyectos referentes al ordenamiento territorial. La asociacion ciudadania-institucionalidad
se debe trabajar en dos vias: la primera, a partir de un proceso de sistematizacion de
saberes propios de la comunidad y, segundo, a partir de un proceso pedagogico reciproco

en el cual se articulen visiones normativas y ciudadanas.
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La sistematizacion del proceso participativo como soporte propio de las
comunidades. Por otra parte, investigaciones como los de la doctora Contreras (2019)
aportan una aproximacion tedrico-metodoldgica que posibilita comprender la participacion
ciudadana en procesos de ordenamiento territorial como un proceso urbano-rural en
Bogota que impacta las orientaciones tomadas por la administracion distrital. Para ello, se
deben analizar cronolégicamente y simultdneamente los contenidos, valores, conceptos,
métodos e instrumentos de la participacion de la ciudadania para reconstruir, divulgar y
manejar alternativas que traspasen sus problemas estructurales y coyunturales. La doctora
Contreras, a su vez, sugiere que la misma sociedad fomente ciclos de investigacion e
intervencion para disponer de pilares propios que le permitan tomar decisiones
compartidas sobre los asuntos comunes de su vida, en armonia con la naturaleza (2019,
p. 408).

La participacién como una tarea de pedagdgica de reciprocidad. Las visiones y alternativas
de participacion propuestas, desde las diferentes autoridades ambientales competentes en
el ordenamiento territorial en el BUR Sur, se construye partiendo de la base misma de la
participacién ciudadana, de los mecanismos y de algunas reflexiones que evaltan los
logros y limitaciones de la participacion incidente, y proponen herramientas metodoldgicas
para superar la desarticulacién entre la propuesta normativa y la propuesta ciudadana
representada en sus lideres, comunidad y organizaciones sociales, con la intencion de que
el instrumento de ordenamiento resultante sea eficaz.

La eficacia de la norma o instrumento se debe evaluar con respecto a su utilidad y el grado
de apropiacién en la sociedad. Retomando lo dicho por Mufioz (2018), una norma es eficaz
cuando los miembros de la sociedad la acatan social e individualmente, pues de esta
manera se produce su legitimacion y reconocimiento de los propdsitos para los cuales fue
creada. En ese sentido y partiendo de la perspectiva de Arnstein (1969), esta investigacion
sugiere que la articulacion de la visién institucional en conjunto con la participacion
ciudadana suba su nivel de poder ciudadano pasando de la mera consulta e informacion a
la asociacion en la que se dé lugar a la negociacion y compromiso con las personas
encargadas de definir la politica publica o detentadores de poder tradicionales.

Para llevar a cabo la propuesta de esta investigacion sugiero que en préximas
indagaciones sean explorados los escenarios alternativos como espacios mas flexibles y

aceptados, que se desarrollen en diferentes tiempos y no se limiten a tramite, por lo que
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se debe llevar a cabo un trabajo en conjunto con la ciudadania presente en los territorios
gue tenga en cuenta sus propuestas y que estas se articulen a los procesos de formulacién
y gestién normativa del POT. Aqui la tarea de cada profesional o investigador en materia
de ordenamiento urbano regional pasa por plantear alternativas ante fenébmenos que
afecten territorios especificos, teniendo como base referentes epistemoldgicos, teéricos y
metodolbgicos acerca de la participacion ciudadana alternativa en correlacion con la
academia e institucionalidad, con el fin de seguir aportando a los procesos de produccién,
circulacion y aplicacion de conocimientos sobre el ordenamiento territorial benéficos para

la ciudadania.

Empoderar a las comunidades en la gestidon de ordenamiento de su propio territorio implica
dotarlos de herramientas y empoderamiento. La profesora Isabel Duque sefala la
importancia de fortalecimiento centrada en dos estrategias: Primero la renovacion
constante de las estructuras tradicionales de liderazgos al interior de las organizaciones
sociales (Velazquez Gonzalez, 2003, p.24) y segundo establecer relaciones horizontales
con interlocucién y mejores canales de comunicacion entre quienes representan a la
comunidad y cada habitante del territorio. En ese sentido los escenarios alternativos de
participacién puedan ser segun Duque procesos de inmersion o formacion — accion.
Escenarios que formen al actor habitante del territorio en elementos investigativos o
alternativas de solucion reflexivos acerca de la realidad y motiven a la gestion que incidan

de manera positiva y efectiva en las decisiones que los afectan (Duque, 2018 p.13).






5. ANEXOS

Anexo A. Entrevista semi y no estructurada

Fecha Lugar Participante

Objetivo 1. Recoger las visiones de las autoridades de ordenamiento territorial, organismos
representativos y habitantes residentes en torno a la participaciéon ciudadana del borde rural sur
de Bogota para afrontar el fenémeno de la expansién urbana

Categorias _
o Preguntas orientadoras
de andlisis

o ¢ Qué se entiende por territorio de borde?

¢ Cual es el rol del BUR Sur en el ordenamiento territorial de Bogota y la region?
Borde rural® _ _ o o

e ¢ Qué problematicas en cuanto al ordenamiento del territorio han existido en el BUR
Sur de Bogota?

e ¢ Qué factores han incidido en la expansion urbana sobre el BUR Sur de Bogota?

e ¢ Cuales son los efectos de la expansién urbana sobre el BUR Sur de Bogota?

Expansion _ _ o .
b e ¢ Qué instrumentos? de ordenamiento territorial a partir del POT?* se proponen
urbana
para atender la expansién urbana en el BUR Sur?
e ;Qué usos del suelo se han dado en el BUR Sur de Bogota?
2.1 Uso del ; _ B
| o ¢ Qué conflictos ha generado la expansion urbana en los usos del suelo del BUR
suelo

Sur de Bogota?

22 Territorio generalmente conocido como BUR. Para la presente investigacion, centrada en el area rural del borde
sur (Ciudad Bolivar y Usme).

23 Hace referencia a los instrumentos de gestion o planeacién del suelo formulados por el POT desde el 2000.

24 Decreto 190 de 2004 o 555 de 2021.
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Fecha

Lugar Participante

Objetivo 1. Recoger las visiones de las autoridades de ordenamiento territorial, organismos

representativos y habitantes residentes en torno a la participacion ciudadana del borde rural sur

Categorias
de andlisis

2.2
Ocupacioén

del suelo

Participacion

ciudadana

de Bogota para afrontar el fenémeno de la expansién urbana

Preguntas orientadoras

¢ Qué instrumentos de ordenamiento territorial a partir del POT se proponen para
atender los conflictos en los usos del suelo del BUR Sur?

¢ Cudl ha sido el proceso de ocupaciéon?® del territorio de BUR Sur de Bogota?

¢, Qué problematicas ha desencadenado la ocupacion informal en el BUR Sur de
Bogota?

¢, Qué instrumentos de ordenamiento territorial a partir del POT se proponen para

contener la ocupacion informal?

¢Como ha sido el proceso de participacion ciudadana del BUR Sur en la
formulacién del POT?

¢ Qué logros ha tenido el proceso de participacién ciudadana del BUR Sur en la
formulacién del POT para atender las problematicas de la expansién urbana?

¢, Qué limitaciones ha tenido el proceso de participacién ciudadana del BUR Sur
en la formulacion del POT para atender las probleméaticas de la expansion urbana?
¢, Qué papel ha tenido el CTPD y el CPL en cuanto a promocién o incidencia de la

participacién ciudadana en el BUR Sur?

25 Ocupacion informal por asentamientos irregulares o formal por intervencion normativa a partir de proyectos de
infraestructura por parte de la Administracion Distrital.



Anexo B. Consentimiento informado
Consentimiento informado

Lz presente investigacién tiene como objetivo plantear referentes epistemaoldgicos, tedricos y metodolégicos sobre lo participacion ciudodana
en el horde rural sur de Bogots que contribuyan o lo eficoz intervencion de los instrumentos de ordenamiento territorial de Bogotd - Regicn.
Lz investigacion serd llevada a cabo por el estudiantz FABIAN JESUS RODRIGUEZ TORRES, de aqui en zdelante el investigador, para optar por
2l titulo de Magister en Ordenamiento Urbane Regional dz |z Universidad Macional de Colombia, sede Bogota. Este estudio se encuentra bajo
Iz direccion y supervision de |z docente Bzira Judith Contreras Santos, profesora titular de la universidad antes mencicnada.

Estz investigacidn pretende recolectar informacidn cualitativa sobre las visiones de las autoridades de erdznamiento territorial , instancias
de participacion civdadana, organismos representativos y habitantes residentes en |z zonz rural del borde sur de |a ciudad en torne 2 1z
participacién del borde rural sur de Bogota. Esta informacion serd recolectada a través de una entrevista semiestructurada, Ia cuzl tendri una
duracién aproximada de entre 20 a 30 minutos, |z cual con previa autorizacidn serd grzbada en formato de video o de audic. La
entrevista/encuesta no tiene respusstas correctas o incorrectas, pues pretende sbstraer Iz vision institucional y ciudadznz en relacion al
desarrollo del territorio objeto de estudio.

Entiznda que |z informacién recolectada serd mangjada de manera estrictica, confidencial y de uso netamente académico.

5I__ MO__ autorizo que la informacion suministrada sea utilizada por el investigador como parte del Trabajo Final de Maestria titulado
Alterngriva de participacicn civdodano en el ordensmiento urbanc regional: uso y ocupecion de! sugle en el borde rural sur de Bogotd 2000-
2020,

Tras haber leido la informacion anterior y  haber recibid wna explicacion clara por parte del investigador, yo

SI__NO__acepto participar voluntzriamante 2n la presente investigacion, de la cual
pueda retirame cugndo considere sin compromiso zlguno.

Este consentimiento es firmado en el dia__ del mes del ang - Cualguier duda entorma 3 Iz

inwestigacion sera respondida por el investigador.

Nombre y apellido
Entrevistada
CC.

Fabian lesds Rodriguez Torres

Investigador

CC. 1024528895

Contacto: 3107728831 — fjrodriguezt@unal.edu.co
Estudiantz de la Masstria en Ordenamianto Urbano Regional
Universidad Nacional de Colombia
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Anexo C. Plano base cartografia social
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