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GLOSARIO

P.O.T: Plan de Ordenamiento Territorial.

P.O.M.C.A: Planes de Ordenacién y Manejo de la Cuenca Hidrografica del Rio Aburra.

C.T.P: Consejo Territorial de Planeacion.

J.A.L: Juntas Administradoras Locales.

D.A.N.E: Departamento Administrativo Nacional de Estadistica.

P.Q.R.S: Preguntas, Quejas, Reclamos o Sugerencias.

Curaduria urbana: Es la oficina del Curador Urbano, en la cual, con apoyo del grupo interdisciplinario

especializado, prestan los servicios de estudio, tramite y expedicién de licencias urbanisticas.

Infraccion urbanistica: Es la contravencion de las reglamentaciones urbanisticas en la medida que
no se obtienen los permisos, los conceptos o las licencias que la norma exige o cuando la obra
realizada no se ajusta a lo autorizado, lo que da lugar a la imposicion de medidas correctivas y

sanciones.

D.C.T.I: Distrito Especial de Ciencia, Tecnologia e Innovacién.

Urbanizacion pirata: Es un proceso de urbanizacion que es realizado por un particular o un grupo de
ellos, sin el cumplimiento de los requisitos minimos legales, como es la solicitud de las respectivas

licencias, la dotacién de servicios publicos, vias y servicios.

COBAMA: Hace referencia a un cddigo de identificacién compuesto por CO (Comuna), BA (Barrio)

y MA (Manzana).

COBAMA-LOTE (CBML): Hace referencia a un cédigo de identificacion compuesto por CO

(Comuna), BA (Barrio), MA (Manzana) y L (Lote).



URBAMED: es una plataforma digital desarrollada por la Alcaldia de Medellin para constatar las

solicitudes de licencias de construccion.

MapGIS: Software de sistema de informacién geogréafico, en tanto portal de datos abiertos,

espacializados para el municipio de Medellin.

Google Forms: Software que permite crear y publicar formularios permitiendo ver los resultados de

manera grafica.

Google Maps Street View: es una representacion virtual de nuestro entorno disponible en el aplicativo

en Google Maps alimentada por millones de imagenes panorédmicas.

0O.N.U: Organizacion de las Naciones Unidas.

C.N.P.C: Consejo Nacional de Participacion Ciudadana.

S.I.N.A: Sistema Nacional Ambiental.

C.A.R: Corporacion Autbnoma Regional.

A.M.V.A: Area Metropolitana del Valle de Aburra.

ClIU: Clasificacion Industrial Internacional Uniforme.

A.P.I: Areas para la Preservacion de Infraestructuras y del Sistema Publico Colectivo.
D.T.S: Documento Técnico de Soporte.

S.S.E.P.O.T: Sistema de Seguimiento y Evaluacion al Plan de Ordenamiento Territorial.
P.D.L: Plan de Desarrollo Local.

D.A.P: Departamento Administrativo de Planeacion.



NOTAS DE AUTOR

Mediante reforma constitucional dada por Acto Legislativo 01 del 14 de julio de 2021 “Por
el cual se otorga la calidad de Distrito Especial de Ciencia, Tecnologia e Innovacién a la

s

ciudad de Medellin y se dictan otras disposiciones™, la ciudad cambia su naturaleza de

entidad territorial municipal a distrital.

De acuerdo con lo anterior, es importante destacar que la investigacion inicia en el marco
de la ciudad de Medellin como ente territorial municipal y es en el desarrollo de esta
investigacion que cambia la naturaleza de la misma a distrito, por lo anterior, muchos de los
documentos a los que se hace referencia tienen implicito en el nombre municipio de
Medellin y en el desarrollo del documento se hace referencia es al Distrito de Ciencia,

Tecnologia e Innovacion de Medellin, nombre que ya fue adoptado por la administracion.

1 Actualmente se tramita en el Congreso de la Republica con el proyecto de Ley Orgénica 371 de 2022 Senado
- 043/2021 acumulado con el 141/2021 Camara “Por medio de la cual se dictan disposiciones para el Distrito
Especial de Ciencia, Tecnologia e Innovacién de Medellin y se dictan otras disposiciones”. Una vez aprobada,
Medellin, tiene un plazo a partir de la sancién y publicacion de la ley para adoptar su plan de transicion de 1 afio
y 4 afios para implementarlo, es decir, para asumir las competencias que conlleva ser entidad territorial distrital.



RESUMEN

Esta investigacion tiene como propésito revelar el estado del cumplimiento del Plan de
Ordenamiento Territorial bajo el principio de la participacién ciudadana, revisado desde el
marco nacional de la planeacién en Colombia. Lo anterior con el fin de reconocer hipotesis
alrededor del fenémeno que puedan ayudar en el ejercicio de apropiacion de la norma, para
este fin se escoge como caso de estudio la zona 4 de Medellin, comunas 11, 12 y 13, toda
vez que corresponden a areas de la ciudad que histéricamente fueron planificadas y por
ende permite ver las dindmicas en cuanto al cumplimiento del plan de ordenamiento
territorial en el tiempo, debido a que permite el rastreo histérico de la informacion, la linea
del tiempo para el andlisis del caso de estudio propuesto es a partir del afio 2013 hasta el

ano 2022.

El método general de la investigacion es el fenomenolégico hermenéutico, entendiendo este
enfoque como “aquel que conduce a la descripcion e interpretacion de la esencia de las
experiencias vividas” (Fuster, 2019) A partir de ahi se hace la aproximacién al fenbmeno
del incumplimiento de la politica de ordenamiento territorial, entendiendo que de lo que se
ocupa esta investigacion es de encontrar a través del analisis de la experiencia vivida
directa e indirectamente las hipo6tesis que permitan la interpretacion de dicho fenémeno.
Para este fin esta investigacién se apoya en la teoria del conflicto politico, partiendo de la
aceptacién de que los conflictos son propios de las sociedades y que en la medida que a
partir de ellos se logren construir consensos entre los ciudadanos, se generan mejores

politicas, mejores instituciones y mejores ciudadanos.

Palabras claves: Plan de Ordenamiento Territorial (POT), apropiacion, participacion

ciudadana, norma urbanistica.
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INTRODUCCION

El ordenamiento territorial en Colombia estd enmarcado en la Ley 388 de 1997, la
Ley 9 de 1989, La Ley 1454 de 2011 y la propia Constitucion Politica de 1991. En el marco
normativo, especificamente en la exposiciéon de motivos de la Ley 388 de 1997, numeral 3,
aclara que con dicha ley se pretende garantizar que la utilizacion del suelo por parte de los
propietarios se ajuste a la funcién social de la propiedad y permita hacer efectivos los
derechos constitucionales.? Por tanto, la primera precisiéon que se hace en la presente
investigacion en cuanto al ordenamiento territorial en Colombia es que este no pretende el
ordenamiento de areas, sino de las actividades que se realizan en el territorio en cuanto a
su localizacién y a la distribucién regional equilibrada de los beneficios y oportunidades

asociadas a tales actividades (Massiris, 2000, pag. 3).

A través de la Ley 388 de 1997 se entrega a las entidades territoriales las
herramientas para la construccion de la Politica de Ordenamiento Territorial municipal o
distrital, cuyo principal objetivo es complementar la planificacibn econémica y social con la
dimensién territorial, para lo cual se entrega al municipio o distrito el ejercicio de la accion
urbanistica que se consolida en los Planes de Ordenamiento Territorial® (P.O.T.) y sobre la

cual trata esta investigacion.

Esta misma ley define dos lineas fundamentales para la presente investigacion, el

esquema de participacion ciudadana*, en el que se destaca la importancia y obligatoriedad

2 Son derechos constitucionales de acuerdo al articulo 3 de la Ley 388 de 1997 la vivienda, los servicios publicos
domiciliarios, y velar por la creacion y la defensa del espacio publico, asi como por la proteccion del medio
ambiente y la prevencién de desastres.

3 Planes de Ordenamiento Territorial para Distritos y Municipios de mas de 100.000 habitantes, Planes basicos
de Ordenamiento Territorial para municipios de 30.000 a 100.000 habitantes y Esquemas basicos de
Ordenamiento Territorial para municipios con poblaciones inferiores a los 30.000 habitantes.

4 Articulos 4, 22, 24 y 25 de la Ley 388 de 1997.
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de la participacion comunal en el proceso de formulaciéon y conciliacion del POT como
estrategia para asegurar la eficacia de la politica publica, asi como el marco del
ordenamiento territorial y las herramientas para que los entes territoriales ejerzan el control

urbanistico® del territorio®.

En Medellin para dar cumplimiento a la Ley 388 de 1997 se aprobd el Acuerdo 062
de 1999, siendo el POT, que, fue modificado en la revision de mediano plazo por el Acuerdo
046 de 2006 y reemplazado en la revision de largo plazo por el Acuerdo 048 de 2014, siendo

este Ultimo el Plan vigente en el hoy, Distrito.

En cuanto al control urbanistico, que, si bien se ejerci6 parcialmente desde el
Departamento Administrativo de Planeacion (DAP) y la Subsecretaria de Espacio Publico,
a partir del Decreto 883 de 2015 se crea la Secretaria de Gestion y Control Territorial y la
Subsecretaria de Control Urbanistico’ responsables del seguimiento, monitoreo y control
de la implementacién del modelo de ocupacion del territorio, incluyendo los procesos de
infracciones urbanisticas que se reforzaron con la Ley 1801 de 2016. La Subsecretaria es,
a partir de entonces, el principal apoyo de las Inspecciones de Policia para el cumplimiento
de sus funciones en materia de infracciones y sanciones en busqueda del cumplimiento

efectivo de la politica de ordenamiento territorial.

El Plan de Gestion Participativa para la Apropiacion del POT, que es en el que se

enmarcé la participacion democrética para la adopcion del Acuerdo 48 de 2014, se dividio

5 Las infracciones urbanisticas se introducen al marco normativo colombiano con la Ley 9 de 1989 en los
articulos 63, 67 y 68, la Ley 810 de 2003 modifica la Ley 388 de 1997 en materia de las sanciones urbanisticas,
ajustando los valores de las sanciones y el procedimiento sancionatorio, especificamente en los articulos 101,
102, 104, 105, 107 y 137. Finalmente, la Ley 810 de 2003 fue derogada por la Ley 1801 de 2016, en la cual el
cambio de fondo a nivel normativo es que la competencia del control urbanistico de pasa de los alcaldes y
gobernadores a los inspectores de policia, con el fin de hacer un control mas afectivo.

6 Articulos 103, 104 y 105.

7 Articulos 344 y 346 respectivamente.
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en 3 etapas. La etapa 1 de balance y diagnéstico, que correspondié al aprestamiento interno
y se realizé desde octubre de 2012 a septiembre de 2013; la segunda etapa correspondié
a la formulacién, en la cual se construyeron las agendas con los actores con conocimiento
en temas referentes al ordenamiento territorial, destacAndose como actor protagénico las
Juntas Administradoras Locales (JAL)?; finalmente, la tercera etapa, la aprobacion del Plan
de Ordenamiento Territorial que inicio en octubre de 2014, cuyos actores fueron el Concejo
Municipal, el Consejo Territorial de Planeacion (CTP) y las autoridades ambientales, con
las cuales de realizaron los diferentes debates que permitieron llegar a consensos que se
consolidaron en la firma del pacto ciudadano que representa el Acuerdo mediante el cual

se adopto el POT vigente.

Como parte del proceso desde el DAP, se present6 un informe para dar cuenta del
cumplimiento de acuerdo a la normativa vigente para los procesos de participacion
democratica en cuanto a la comunicacién y concertacion del POT®. En él se destaca que
en el proceso de aprestamiento para la revision de largo plazo del POT participaron 5.578
personas, siendo los corregimientos y las zonas 1 y 2 las comunidades mas participativas,
con un 26.38% (1.470 personas del territorio rural), 18.99% (1.060 personas de la zona 1)
y 18.42% (1.025 personas de la zona 2) respectivamente. Las zonas que siguen en
participacion son la 3, 6 y 4 con 9.32% (520 personas), 9.12% (509 personas) 8.68% (484
personas). Finalmente el informe destaca que la zona con menor participacion fue la 5, con

un total de 194 participantes que equivalen al 3.48% del total.

8 Otros actores son: el CTP, el Consejo Asesor, el Consejo Consultivo, las Autoridades Ambientales, el Concejo
Municipal y otros grupos de interés no especificados en el informe.

9 Participacion, comunicacion y concertacion del Plan de Ordenamiento Territorial de Medellin. Departamento
Administrativo de Planeacion. https://es.slideshare.net/ConcejoMDE/patrticipacin-en-el-pot



https://es.slideshare.net/ConcejoMDE/participacin-en-el-pot
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Como resultado del proceso de participacion comunal esta la entrega de propuestas
y recomendaciones por parte de las comunidades al POT en construccion, el informe
destaca que la zona 4 (comunas 11, 12 y 13) fue la que presenté un mayor nimero de
propuestas, 370 en total, en ese orden la zona que le sigui6 fue la 3 con un total de 94
propuestas. Evidenciando la variacion en el interés y el conocimiento especifico en cada

una de las zonas sobre los temas que competen al ordenamiento y planeacion del territorio.

Dentro de la estrategia para la participacion se destacan datos como qué, entre el
afno 2012 hasta el mes de abril de 2014 se realizaron 96 eventos con actores
representativos de la planeacion en la ciudad, de igual manera se informa que de los
procesos de socializacion y concertacion con las Juntas Administradoras Locales (JAL) el
71% de los ediles electos para ese momento no participaron, siendo las comunas 2, 3,4y
14 las que contaron con O participantes en su representacion y las comunas 10, 11y 16 las
gue contaron con la totalidad de los ediles electos participando de estos procesos. Lo
anterior, levanta alertas, toda vez que, si en el marco del Plan de Gestién Participativa para
la Apropiacion del POT, las JAL son actores principales y si sus ediles no participan en su
totalidad se estan generando vacios en la construccion de los consensos ciudadanos en

torno al ordenamiento territorial.

Después de rastrear los esfuerzos hechos por parte de la Administracion Distrital°
para realizar un desarrollo frente a la participacion democratica en cumplimiento a lo que
desde la Constitucién Politica de 1991 y la Ley 388 de 1997 se propone para los procesos
de ordenamiento territorial, entendiendo que el objetivo principal es asegurar la eficacia de
las politicas publicas (Congreso de Colombia, 1997). Se encuentran indicios que evidencian

la persistencia del incumplimiento de la politica de ordenamiento territorial por parte de la

10 Antes municipal
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ciudadania, un primer hecho que demuestra esta situacion es que, la Secretaria de Gestion
y Control Territorial entre el 2016 y el 2019, reporté 12.612 procesos por incumplimiento de
la norma urbanistical’ (En el marco del acuerdo 48 de 2014); el segundo hecho es la
presencia de construccion en la ciudad por fuera de la norma urbanistica por parte de los
ciudadanos, toda vez que de acuerdo con el informe de gestién del afio 2018, sobre el
acuerdo 48 de 2014, para el aflo 2017 se realizaron en la ciudad de Medellin 23.355
instalaciones de servicios publicos residenciales (Departamento Administrativo de
Planeacion, 2018, pag. 97) al contrastar lo anterior con la informacién aportada por el
Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE) sobre las cifras de edificacion
/ licencias de construccion, se encuentra que, para el municipio de Medellin, durante el afio
2017, para uso residencial se reportaron en total 2.881 unidades de vivienda aprobadas, lo
que indicaria que solo el 12% de las viviendas construidas en el afio 2017, fueron aprobadas
por una Curaduria Urbana de acuerdo a la normativa vigente, esto permite concluir que mas

del 80% de la ciudad se construye al margen del acuerdo social que constituye el POT.

De la Subsecretaria de Control Urbanistico hice parte desde el afio 2017 hasta el
afio 2021 en la calidad de arquitecta para el apoyo del componente de infracciones
urbanisticas'?, lo que me permiti6 observar como profesional la problematica de la
construccién de la ciudad por fuera de los lineamientos dados desde la politica de
ordenamiento territorial. Como resultado de esta experiencia se plantea este ejercicio
investigativo, en el cual se describen y problematizan los procesos de apropiacion de la

norma urbanistica por parte de la ciudadania, a partir del estudio de caso ubicado en la

11 Informacion reportada por la funcionaria Isabel Cristina Monsalve, quien atendia los procesos de indicadores
de la Subsecretaria de Control Urbanistico, basados en los informes levantados frente a las infracciones
urbanisticas.

12 La cantidad de solicitudes atendidas por afio se discriminan a continuacién: 2017: 69 tramites, 2018: 244
tramites, 2019: 277 tramites, 2020: 247 tramites, 2021: 99 tramites, total tramites: 936 tramites.
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zona 4 de Medellin, comunas 11, 12 y 13, el cual se revisa a partir de rastreo documental
de los soportes del Ordenamiento Territorial de la ciudad, ademas de los documentos y
ejercicios que dan cuenta de los procesos de participacion ciudadana en la construccion
del acuerdo, finalmente el estudio de caso se realiza para revisar en el territorio como han
sido las dindmicas ciudadanas en el proceso de construccion de ciudad y la relacién que

hay con la politica de ordenamiento territorial.

En este sentido, la pregunta que orienté la investigacion es ¢ Cual es el estado de
cumplimiento de la norma urbanistica definida en la politica de ordenamiento territorial,
acuerdo 48 de 2014, bajo el principio de Participacion Ciudadana, contemplado en el marco
legal de la planeacion en Colombia, especificamente para el caso de la zona 4 de Medellin
(comunas 11, 12 y 13)? En conjuncién con el siguiente objetivo general, revelar el estado
actual del cumplimiento de la norma urbanistica que define la Politica de Ordenamiento
Territorial (POT, acuerdo 48 de 2014) bajo el principio de participacién ciudadana
contemplado en el marco legal de la planeaciéon en Colombia, para la zona 4 de Medellin
(comunas 11, 12 y 13), con el fin de hacer recomendaciones tendientes a favorecer la
apropiacion de la norma producto de los acuerdos entre poder publico — ciudadania en el

marco del ordenamiento territorial municipal/distrital.

El disefio metodoldgico se hizo bajo el enfoque investigativo cualitativo
interpretativo, orientado desde el método fenomenolégico hermenéutico, reconociendo las
realidades construidas a través del significado que los sujetos le atribuyen en este caso a
la norma a través de su relacionamiento con ella en el ejercicio de construccion de ciudad,
para tal fin el paradigma de investigacién acorde es el enunciado, ya que permite identificar
los fendmenos y realidades construidas por la ciudadania a través del tiempo, siendo el

caso de estudio la ciudad de Medellin, especificamente la zona 4, en las comunas 11, 12y
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13, toda vez, que, corresponden a areas de la ciudad que fueron planificadas para su
desarrollo desde el inicio'® (en contraposicion a las zonas consideradas “informales” en
sentido convencional)!* y que por lo mismo permiten dar cuenta de cémo ha sido el proceso
en el tiempo de la apropiacion de la norma, especificamente la urbana, en los procesos de

desarrollo de ciudad, lo que a su vez facilita la comprension del fenémeno.

Para el desarrollo se hace una recoleccion de la experiencia vivida directamente a
partir de entrevistas estructuradas y la elaboracién de las fichas que describen la
construccién de ciudad por parte de la ciudadania frente a la politica de ordenamiento
territorial, de manera paralela se hace la recoleccién de la experiencia vivida indirectamente
a partir de la consulta de fuentes secundarias de informacion que dan cuenta de los cambios
que se han dado a nivel de la politica de ordenamiento territorial en el area de estudio, asi
como los procesos de participacion ciudadana que se han llevado a cabo para dar

cumplimiento al marco legal colombiano en esta materia.

La investigacion se plantea a partir de la teoria del conflicto politico desde la
perspectiva de Enrique Serrano Gémez, quien lo aborda como algo positivo en la sociedad,
considerandolo como procesos que permiten llegar a consensos, siendo, por lo tanto, el
medio para determinar el sistema de normas que hace posible la convivencia. Desde esta
perspectiva se proponen las tres categorias centrales para la investigacion, la participacion

ciudadana, la politica publica de ordenamiento territorial y la apropiacion de la norma.

Es necesario tener en cuenta que, cuando se hace una busqueda documental sobre

los procesos de construccién informal como fendmeno en el proceso de consolidacion de

13 Esta idea se desarrolla en el marco contextual.

14 Para una ampliacion del concepto de “ciudad informal” —“informalidad” analizado para la ciudad de Medellin
ver Racionalidades normativas y apropiacion del territorio urbano: entre el territorio de la ley y la territorialidad
de legalidades (Rincon, 2006).
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las ciudades, hay amplio desarrollo en la academia, que demuestra que es una
caracteristica y preocupacion transversal, mas all de Latinoamérica (Gransow, 2012), (Lai,
2012), (Rincén, 2006). En donde en diferentes paises, se ha visto como en sus ciudades
se han desarrollado barrios completos por fuera de las normas urbanisticas, desde el inicio.
El estudio de este fendmeno, hasta ahora, ha marcado un limite claro entre la ciudad

construida desde la formalidad y la ciudad desarrollada por la informalidad.

Este ejercicio abre esta discusion, toda vez que, pretende evidenciar que en el caso
de Medellin, barrios que fueron consolidados desde un ejercicio de planificacion urbana y
que por ende fueron formales en su inicio, en el desarrollo posterior que han hecho los
ciudadanos en el tiempo hay recurrencia en el desconocimiento de la norma urbanistica,
siendo entonces desarrollos de ciudad que también se enmarcan en la informalidad,
entendida de una nueva manera (a posteriori) demostrando entonces, aunque no es el
objetivo principal de esta investigacion, que, el desarrollo informal no es solo un problema
de los barrios periféricos que pertenecen a unos niveles socio-econémicos determinados.
El vacio que pretende llenar esta investigacion es la espacializacion del fenémeno de la
apropiacion (o no) de la norma urbanistica por parte del ciudadano en el ejercicio de
construccién de ciudad, por ende, se propone un andlisis cualitativo de caso, en areas que

han sido consolidadas desde la formalidad de la planeacién urbana.

La investigacion se desarrolla a partir de 5 capitulos, el primero presenta los marcos
contextual, tedrico y metodoldgico, donde se hace una contextualizacion del Distrito
Especial de CTI*® de Medellin, el desarrollo urbano de la zona 4, haciendo referencia a cada
una de las particularidades de las 3 comunas, ademas de aportar el contexto de la norma

urbanistica actual; en el marco tedrico, se aporta el estado del arte construido a partir de

15 Distrito Especial de Ciencia, Tecnologia e Innovacion de Medellin.
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las tres variables de la investigacién (Politica publica de Ordenamiento Territorial;
Participacién ciudadana y Apropiacion de la norma), con el fin de situar los conceptos y
categorias centrales de cada variable, segun el contexto de la investigacion y en el marco
metodoldgico, se justifica el método de la investigacion, que es fenomenoldgico —
hermenéutico, asi como las herramientas para abordar el estudio de caso a partir de cada

uno de los objetivos especificos.

El segundo capitulo aborda la categoria de politica de ordenamiento territorial,
desde el siguiente objetivo especifico: comprender los efectos de la politica de
Ordenamiento Territorial segin el marco legal colombiano, y su reglamentacion en el
Distrito de CTI de Medellin, particularmente de la transformacién de los lineamientos que
se han dispuesto en la zona 4 (comunas 11, 12 y 13). Para lo cual se proponen las
siguientes preguntas de operacionalizacion ¢ Qué es la politica de ordenamiento territorial?,
¢cuales son sus objetivos? y ¢ cuales han sido los efectos de su implementacion en la zona

4, comunas 11,12 y 13?7

El tercer capitulo presenta la segunda categoria, qué es la participacion ciudadana,
planteado desde este objetivo especifico: Identificar las estrategias mediante las cuales se
ha aplicado el principio de participacion ciudadana por parte del poder publico distrital tanto
en la construccidén, adopcién, divulgacion, seguimiento y evaluacion de las normas que
componen el Plan de Ordenamiento Territorial vigente en Medellin. A partir de las
siguientes preguntas de operacionalizacion ¢, Cudl es el marco legal mediante el cual se
garantiza la participacién ciudadana en el proceso de construccion, adopcion, divulgacion,
seguimiento y evaluacion de la politica de ocupacion del suelo Colombia?, y ¢ Cémo ha sido

su implementacioén en la ciudad de Medellin, especificamente en la zona 4?
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El cuarto capitulo expone la tercera categoria, el cual fue pensado desde el siguiente
objetivo especifico: Evidenciar el cumplimiento de la politica de ordenamiento territorial
actual, Acuerdo 48 de 2014 por parte de la ciudadania, en los diferentes poligonos de
consolidacion de la zona 4 de Medellin, comunas 11, 12 y 13. El cual estuvo guiado por las
siguientes preguntas de operacionalizacion: ¢ En qué medida se ha cumplido con la politica
de ordenamiento territorial actual, acuerdo 48 de 2014? ¢Qué conocimiento de esta

normativa tiene la ciudadania, en la zona 4 de Medellin, comunas 11, 12y 13?

La forma en que se construyeron estos tres Ultimos capitulos fue a partir de la
introduccion de la pregunta de operacionalizacion, la presentacion de la informacién que
usa para responder, luego el desarrollo de la informacion recolectada y finalmente las
conclusiones frente a los hallazgos de cada variable. El quinto capitulo es en el que se
exponen las conclusiones generales en cuanto a la pregunta de investigacion, asi como
aquellas que se construyen a partir de la conexién entre los resultados parciales entregados
en cada capitulo, ademas, de las recomendaciones en cuanto a investigaciones que

pueden surgir a partir de esta.

La justificacién para esta investigacion estd enmarcada en que el ordenamiento
territorial es una disciplina cientifica, una técnica administrativa y una politica concebida con
un enfoque interdisciplinario y global, cuyo objetivo es un desarrollo equilibrado de las
regiones y la organizacion del espacio, segun el concepto rector de la necesidad de hacer
uso racional del territorio. ( Consejo de Europa, 1983) en virtud de su escasez. Es decir, es
la herramienta que permite territorializar las estrategias de desarrollo de forma equilibrada
en el territorio, para que sus ciudadanos puedan acceder a mejor calidad de vida de forma

prolongada en el tiempo.
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En la problematizacion se reconoce que Medellin desde su Administracion inicié en
el afio 1999 la construccién de la Politica de Ordenamiento Territorial para la ciudad, sin
embargo, también se evidencia que aldn hay un porcentaje significativo de las edificaciones
que se construyen, que estan por fuera de dichos lineamientos y por tanto estan

categorizadas como construcciones informales.

Lo anterior, hace que la investigacion propuesta sea pertinente, toda vez que es
preciso estudiar el fenébmeno del cumplimiento (incumplimiento) de la norma desde el
ciudadano, ya que en el contexto actual, es prioritario hacer uso adecuado y planificado de
los recursos, con el fin de asegurar la habitabilidad de la ciudad, a través de la preservacion
de la capacidad de soporte para proveer a los ciudadanos condiciones de vida dignas y de
calidad, para este fin, la apropiacion de la norma urbanistica sustentada en el Plan de
Ordenamiento Territorial por parte del ciudadano es una necesidad inminente, y es solo a
través del compromiso tanto de la ciudadania y como del poder publico que es posible el

cumplimiento de estos acuerdos.

Por lo tanto, este estudio pretende aportar a una interpretacion diferente de las infracciones
urbanisticas mas alla de la relacion legalidad — ilegalidad (ciudad formal e informal), sino
desde la perspectiva de la apropiacion (o no) de la norma, buscando encontrar las
motivaciones y practicas del ciudadano, a partir de las cuales se generen conclusiones que
aporten a una mayor gobernabilidad urbana en el futuro y permitan una construccion

equilibrada del territorio.
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Marco Contextual

Antecedentes del Ordenamiento Territorial en Medellin y Area de Estudio

Medellin ha intentado continuamente ordenar su territorio, algunos intentos han sido
por iniciativa de la administracion municipal, otros han correspondido a mandatos
nacionales. En el rastreo general que se hizo se encuentra que el primer plan que tenia
este objetivo fue Medellin Futuro, aprobado en 1890 bajo el Acuerdo 04 de 1890 y adoptado
el Plano Rector en 1913 por el Concejo de Medellin bajo el acuerdo 56 de mayo 05 de 1913,
este primer esfuerzo fue liderado por la Sociedad de Mejoras Publicas'® y algunos miembros
del concejo de la ciudad (Secretaria de Cultura Ciudadana, 2015), en especial el desarrollo
y adopcién del plano, toda vez que para el momento de la elaboracion del planteamiento

en 1890, la sociedad aln no se habia constituido'’.

En 1936 el Estado colombiano por medio de la Ley 89 insté a las administraciones
municipales a organizar la planeacion de la ciudad, producto de esto se aprobé el Acuerdo
65 de 1939 (Perfetti del Corral, 1995), el cual se enfoc6 en la zonificacion de los usos en el
area de la ciudad. Posteriormente con la Ley 88 de 1947 se ordend a los municipios levantar
un plano regulador donde se previera la urbanizacion futura de la ciudad, hecho que obligé
a las ciudades principales del pais a contratar asesorias urbanisticas expertas para la
construcciébn de estos proyectos que serian conocidos como planes piloto, como
consecuencia de lo anterior, en 1948 fueron contratados los arquitectos Paul L. Wiener y

José Luis Sert para la elaboracion del Plan Piloto de Medellin, que fue adoptado a través

16 “En la reunioén celebrada en la oficina del sefior Carlos E. Restrepo el 9 de febrero de 1899, fue establecida
en la capital antioquefia la primera Sociedad de Mejoras Publicas” https://smp-medellin.org/nuestra-historia/
17 Se constituye para el afio 1892.



22

del Decreto 683 de 1951, posteriormente, mediante el Acuerdo 92 del 10 de diciembre de
1959 se adopté el Plano Director de la Ciudad, el cual considerd el plan vial, la division
comunitaria, usos del suelo, frentes minimos, indice de construccion y porcentajes de
ocupacion, alturas, retiros, antejardines, clases de perfiles de calles y plazas, localizacion
de parques y zonas verdes, servicios de indole comunal, entre otras disposiciones (Perfetti
del Corral, 1995), aproximandose a parte del contenido de lo que es actualmente un Plan

de Ordenamiento Territorial.

1913 1936
-I Plano Rector Ley 89
Aprobado mediante el Adoptado por el Concejo de El estado Colombiano insté

Acuerdo 04 de 1890 Medellin bajo el acuerdo 56 a las administraciones
de mayo 5 de 1913. municipales a organizar el
planteamiento de la ciudad.

1951
Plan Piloto de Medellin 5 4
Realizado por los Se ordena a los municipios, Se enfoca en la zonificacion

arquitectos Wiener y Sert. levantar un plano regulador delosusosen el areadela
Adoptado a traves del donde se previera la ciudad.
Decreto 683 de 1951. urbanizacion futura de la

ciudad.

1977 1982

7 Revision del Plan Piloto @ Acuerdo 03

Se adopta mediante el Se revisan los lineamientos en Araiz de la revision
acuerdo 92, el cual cabezada por profesionales del realizada se adopta el
considero el plan vial, la Departamento Administrativo Acuerdo Metropolitano
division comunitaria, usos de Planeacion, Servicios 03 de 1982.
del suelo, frentes minimos, Técnicos y Area Metropolitana.

indice de construccion.
entre otros.
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1999

Acuerdo 062 .I.I 10

Primer plan de Facilitar la ejecucion de Se aprueba el estatuto
ordenamiento territorial actuaciones urbanas integrales municipal de usos del suelo.
para la ciudad de Medellin. de forma coordinada entre urbanismo y construccion

entidades municipales con la
politica urbana nacional.

2014
13 @ Acuerdo 048
Se realiza la revision de Se realiza la revision de

mediano plazo del plan de largo plazo del plan de

ordenamiento territorial. ordenamiento territorial.
Plan de Ordenamiento
Territorial Vigente.

Figura 1. Linea del Tiempo de antecedentes en cuanto a Ordenamiento Territorial en Medellin.

Fuente: Elaboracion propia

Por iniciativa de la administracién municipal se sometié a revisiéon los lineamientos
del Plan Piloto en el afio 1977, dicha comisién fue encabezada por profesionales del
Departamento Administrativo de Planeacién y Servicios Técnicos (Perfetti del Corral, 1995)
y funcionarios del ente encargado de la planificacion del area metropolitana del valle de
Aburra, con el fin de evaluarlos. Posterior a ellos se adopt6 el Acuerdo Metropolitano 03 de
1982. Finalmente se aprueba el Acuerdo 38 de 1990 conocido como estatuto municipal de
usos del suelo, urbanismo y construccion. El cual fue reemplazado en el marco de la Ley
388 de 1997 por el Acuerdo 062 de 1999, que seria como tal el Primer Plan de
Ordenamiento Territorial para la ciudad de Medellin, el cual fue revisado en el mediano
plazo dando paso al Acuerdo 046 de 2006 que a su vez y de acuerdo a la norma fue
revisado en el largo plazo, adoptandose el Acuerdo 048 de 2014, que es el Plan de

Ordenamiento Territorial vigente.

Esta investigacion acude al estudio de caso debido a que permite acercarse al

fendmeno de la apropiacion de la norma, no a partir de los que dice un ciudadano, por
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ejemplo, en una entrevista, sino a partir de aquello que el ciudadano hace, entendiendo lo
anterior, se escoge la zona 4 , especificamente las comunas 11, 12 y 13, toda vez que, al
ser de las areas de la ciudad que tuvieron un desarrollo mas tardio, como se puede ver a
continuacion, tuvo la influencia de los procesos de planificacion que se adelantaron en la
ciudad a lo largo del siglo pasado. Por lo tanto, esta zona ofrece una base para el analisis
teniendo como punto de partida la memoria histérica a partir de las licencias de construccion
que fueron otorgadas, permitiendo realizar un ejercicio comparativo en el tiempo, que,
permita ver el proceso de apropiacion de la norma, especificamente, el Plan de
Ordenamiento Territorial, acuerdo 48 de 2014. Para poder introducir entonces el
desenvolvimiento histérico de la zona 4, es pertinente iniciar con la zona centro — oriental,

la cual corresponde al entorno fundacional de la ciudad.

Zona Centro — Oriental. Medellin en su division politico administrativo esta dividida
en area de suelo urbano®® y area de suelo rural®®, el primero esta clasificado por zonas,
comunas y barrios. En total son 6 zonas, la zona 1 — nororiental®®, la zona 2 —
noroccidental?!, la zona 3 — centro-oriental??, la zona 4 — centro-occidental®®, la zona 5 —

suroriental®® y la zona 6 — suroccidental®.

18 Definida por el Decreto 346 de 2000.
19 Definida por el Acuerdo 54 1987.

20 Comunas 1, 2,3y 4.

2 Comunas 5,6y 7.

22 Comunas 8, 9, y 10.

23 Comunas 11, 12y 13.

24 Comuna 14.

25 Comunas 15y 16.



Figura 2. Zona Urbana de Medellin, dividida por zonas.

Figura 3. Zona Urbana de Medellin, dividida por comunas.
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Historicamente la fundacion de la ciudad se dio en la zona 3 — centro-oriental,
teniendo como estructurante natural la quebrada Santa Elena hasta su desembocadura en
el rio Medellin, sin desconocer que hubo desarrollos de villas en la zona 5, especificamente
en el &rea del parque de El Poblado, la zona 6 en el area del parque de Belén, la zona 2,
en el area del parque de Robledo y lo que hoy se conoce como el barrio San German y en

la zona 4, alrededor de la Iglesia de La América.

En 1675 se fundé la Villa de Medellin, seguido de hechos que hicieron posible la
conformacion de la villa como es la construccion de la Iglesia San Benito en 1678 y la
construccién de la Iglesia La Veracruz en 1682, de igual forma, posterior a estos hechos se
fueron consolidando diferentes barrios, como son San Lorenzo y San Benito, hoy todavia
presentes en la divisién politico administrativa de la ciudad, para el afio 1813 la Villa de la
Candelaria fue declarada ciudad de Medellin y posterior a ello en 1826 fue declarada la

capital de la provincia de Antioquia.

En 1828 inicia el proceso de urbanizacién alrededor de la Quebrada la Santa Elena,
hoy paseo La Playa, el que seria uno de los desarrollos mas iconicos de la ciudad, en
simultaneo inici6 la urbanizacion del barrio Villanueva y posterior a ello en el afio 1875 inici6
la construccion de la Catedral Villanueva, otros sucesos que consolidaron el crecimiento de
la ciudad en este sector son: la prolongacion de la carrera Carabobo hasta el puente de
Guayaquil (paso sobre el Rio Medellin), lo que facilité la poblacion en el sector de la
Asomadera; la construccion del Parque Bolivar en 1892, el trazado e inicio del proceso de
urbanizacion del Barrio El Salvador en el afio 1903, la construccion e inauguracion en 1904
de la Estacion del Ferrocarril de Antioquia, la construccién del Hospital San Vicente de Paul
en el afio 1905, en el afio 1921 la construccion de la Carcel Circular de Varones La Ladera,

en 1922 la inauguracion de la Linea Sucre del Tranvia, en el afio 1924 la construccién del
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Hotel Europa y el Teatro Junin, en el afio 1926 inicia la urbanizacién del Barrio Prado, el
cual fue trazado en el Plano Medellin Futuro?. Para el afio 1928 se ampli6 el perimetro
urbano, donde se incluyeron barrios como Prado Centro, Barrio Nuevo, Coldn, Jesus
Nazareno, Corazon de Jesus, El Chagualo, Los Angeles, El Salvador, Gerona y Buenos

Aires. (Secretaria de Cultura Ciudadana, 2015).

PLANO TOPOGRATICO
o MEDELLIN

o i e

Moo Sompcihinibes

Figura 4. Plano topografico de Medellin. afio 1875. Tomado de (Universidad Nacional de Colombia sede

Medellin, s.f.). Da cuenta de como era Medellin en el inicio de su consolidaciéon como ciudad.
En el afio 1945 en esta zona de la ciudad se hace evidente el inicio de procesos de
desarrollo informal, como es el barrio Villatina, que contindan en el afio 1971 en el barrio

Los Cauces, en el afio 1974 con el barrio Villa Turbay y el barrio La Sierra, asi como la

26 planteamiento urbanistico que buscaba planear y controlar el crecimiento de la ciudad, el cual fue promovido
por la Sociedad de Mejoras Publicas. (Perfetti del Corral, 1995).
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invasion de los terrenos en el afio 1981 de lo que seria el barrio 13 de noviembre (Secretaria
de Cultura Ciudadana, 2015). Con este breve recuento se pretende reconocer que la ciudad
concentra su crecimiento en esta zona de la ciudad gran parte del tiempo, el cual fue

determinado por un limite natural como es el rio Medellin.

Figura 5. Plano Medellin Futuro afio 1913. Tomado de (Universidad Nacional de Colombia sede Medellin, s.f.).
Se puede evidenciar con respecto a la imagen anterior el crecimiento de la ciudad en aproximadamente 40

afnos.

Zona Centro — Occidental. Como respuesta al limite natural que representé tanto tiempo
el rio Medellin, la zona 4 — centro - occidental, tuvo un desarrollo mas tardio, muestra de
ello es que para el afio 1675 se registra sobre la margen de la quebrada Ana Diaz el primer
poblado conocido como La Granja, sin embargo, el desarrollo y consolidacion del mismo no
se daria sino hasta el afio 1848 con la construccién del Puente de Colombia sobre el rio

Medellin, a partir del cual el sector La Granja se consolid6 al punto que se convirtié en el
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corregimiento de La América en el afio 1869, el cual fue creciendo a partir de la formacion
de veredas como El Corazén, San Javier, La Puerta y La Loma. Otros detonantes en la
consolidacién de la zona 4, fueron la construccion de la Parroquia Nuestra Sefiora de los
Dolores, la inauguracion de la linea La América del Tranvia, la construccion de la
Universidad Pontificia Bolivariana, la construccién de la Avenida Bolivariana (Secretaria de
Cultura Ciudadana, 2015), la finalizacion de la canalizacion del rio Medellin, permitiendo
entonces que el crecimiento estuviera circunscrito en parametros de planificacién urbana,
como se puede ver a continuacion en el plano del plan piloto de Medellin, del afio 1950,
planteado en la asesoria urbana prestada a la ciudad por Wiener y Sert, en donde se cruza

el limite natural del rio y se plantea el desarrollo urbano en el area donde se encuentran

hoy las comunas 11, 12y 13.

MEDELLIN
-

Figura 6. Plano del Plan Piloto de Medellin, afio 1950. Tomado de (Universidad Nacional de Colombia sede
Medellin, s.f.)
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Figura 7. Zona Urbana de Medellin, se resaltan las comunas 11, 12 y 13, que conforman la zona 4.

Comuna 11 — Laureles Estadio. La primera construccion de una urbanizacién
residencial se dio en el afio 1915 en el barrio Lorena, de nombre Los Chalets, sin embargo,
el primer hecho que favorecio la consolidacion de la comuna 11 fue la financiacién privada
para comprar los predios donde posteriormente se construyd la Universidad Catdlica
Bolivariana en el afio 1936 (Sanchez Toro, Correa Carmona, Moreno Restrepo, & Restrepo
Ruiz, 2014), seguido de la compra de predios en 1939 por parte de la Cooperativa de
Habitaciones para Empleados, sobre la Quebrada La Matea, donde en 1940 iniciaria la

urbanizacion ciudad de los empleados, disefiada por el Arquitecto Pedro Nel Gémez bajo
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el concepto de Ciudad Jardin, que iba dirigido a familias jovenes de buena capacidad

econdmica (Secretaria de Cultura Ciudadana, 2015).

En el afio 1948 se concreta la canalizacion del Rio Aburrd, lo que permite la
habilitaciébn de nuevo suelo que fue vendido a urbanizadores privados y estatales, como
fueron la Universidad Pontificia Bolivariana, Municipio de Medellin, Instituto de Crédito
Territorial, entre otros, (Sanchez Toro, Correa Carmona, Moreno Restrepo, & Restrepo
Ruiz, 2014). Este hecho particularmente haria que otra-banda fuera el espacio propicio para
desarrollar la nueva ciudad de la mano de un proceso de urbanizacion planeado, realizado
con la participacién de diferentes entidades y personas articuladas alrededor de un plan
general y un modelo de ciudad moderna (Sanchez Toro, Correa Carmona, Moreno

Restrepo, & Restrepo Ruiz, 2014).

Otros procesos que fomentaron la consolidacion de la comuna 11 fueron, la
construccién de la carretera Bolivariana en el afio 1941, que comunicd la Av. San Juan con
el Parque de Belén, asi como el desarrollo de forma paralela del barrio Laureles por parte
de privados y el barrio Los Libertadores (hoy barrio San Joaquin) por parte del Instituto de
Crédito Territorial (Sanchez Toro, Correa Carmona, Moreno Restrepo, & Restrepo Ruiz,
2014). Es de destacar que el barrio Laureles entre la década de 1980 y 1990 inici6é un
segundo proceso de urbanizacibn que estaria marcado por la demolicion de las
embleméticas casas para dar paso a las primeras edificaciones en altura (Sanchez Toro,
Correa Carmona, Moreno Restrepo, & Restrepo Ruiz, 2014). Consoliddndose asi una de

las caracteristicas principales del barrio, que es la construccién de vivienda en altura.

Este proceso de urbanizacion de la zona centro occidental estuvo acompafiada por

el asentamiento de importantes empresas en grandes terrenos, como fueron Tejicondor,
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Proleche, Tejidos Leticia, El Zacatin?’, las cuales impulsaron el proceso de construccion de
viviendas para empleados, es asi como surgen barrios de las caracteristicas de Naranjal,
el cual tuvo una vocacion residencial mixta con servicios asociados al vehiculo, lo que
configuro un barrio sin espacio publico ni equipamientos, caracteristicas que se conservan

al dia de hoy.

Dentro de las gestiones que hizo el Instituto de Crédito Territorial para la
urbanizacion de esta nueva parte de la ciudad, destaca el primer gran conjunto residencial,
el cual inicio en 1969 y tuvo por nombre Barrio Carlos E. Restrepo, el cual fue habitado

principalmente por profesores y profesionales. (Secretaria de Cultura Ciudadana, 2015).

Lo anterior, demuestra entonces, que, como parte del desarrollo tardio respecto a
otras zonas de la ciudad, la comuna 11 vino a tener relevancia a partir de la superacion del
limite natural, ademas se encuentra informacién de valor que permite verificar el ejercicio
de planificacion de la comuna y sus barrios, a partir de hechos como es la construccién de
vias y el desarrollo de procesos de urbanizacion tanto por parte de privados como de
publicos. Llama la atencién, que barrios que son relativamente nuevos (70 — 80 afios) estén
en procesos de redensificacion de manera constante, como lo muestra el recuento histérico.
En este sentido, la comuna 11 en barrios como Lorena, Laureles, San Joaquin, son ideales
para la recoleccién de informacion y revisar como desde un ejercicio de urbanizacién que
fue planificado ha ido llevandose a cabo el ejercicio de construccion de ciudad por parte del
ciudadano y de cara a las normas urbanas, especialmente el Plan de Ordenamiento

Territorial actual.

27 Actualmente Fabrica de Licores de Antioquia
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Comuna 12 - La América. Muchos de los hechos determinantes para la
consolidacién de la comuna 12 ya fueron enunciados, algunos de ellos son la construccién
de la Iglesia de Nuestra Sefiora de Los Dolores, la prolongacion de la Avenida San Juan
hasta La América, la construccion del tranvia a La América y la incorporacion de este sector
de la ciudad al perimetro urbano, sin embargo, en este recuento se retoman algunos de

ellos para explicar como fue la conformacién de la comuna 12.

La iglesia de La América inicialmente fue una capilla privada con cementerio que
fue aprobada para su construccién en el afio 1868 (Echavarria Marin, Sanchez, & Correa
Carmona, 2015), situacion que favorecié el asentamiento de familias, conformandose asi
para el afilo 1877 un poblado de tal importancia que la ciudad decidié incluirlo como una
fraccion de la ciudad y fue denominado como La América, para el afio 1894 se construyé la

plaza de mercado de La América como otro paso en la consolidacion de este poblado.

En el siglo XX con la elaboracion del Plano Medellin Futuro en el afio 1913, se previo
en la zona centro-occidental el area de expansion de la ciudad (planteamiento reforzado en
el Plan Piloto disefiado por los urbanistas Wiener y Sert a finales de la década de 1940),
sin embargo, el proceso de urbanizacion en lo que hoy es la comuna 12, no se desencadend
sino hasta 1916 con la construccion del nuevo templo (Echavarria Marin, Sanchez, & Correa
Carmona, 2015), la construccion del puente de San Juan sobre el rio y la prolongacion de

la Av. San Juan.

Lo anterior permitio que para el afio 1922 se creara el barrio Cristobal y para el afio
1940 se construyeron las viviendas en el Danubio y Palenque (hoy el barrio Simén Bolivar),
estos ultimos dos barrios se desarrollaron una vez La América en el afio 1938 pasa de ser
un corregimiento a ser parte del area urbana de la ciudad, que impulsé ademas la

aprobacién en 1941 de viviendas familiares en el sector donde actualmente es el Barrio La
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Floresta, que, fueron construidas en 1947 por el Instituto de Crédito Territorial, de forma
paralela inicio la urbanizacién del barrio San Fernando, hoy Calasanz (Echavarria Marin,

Sanchez, & Correa Carmona, 2015).

Para la década del 50 se construyen nuevas viviendas dentro del desarrollo de los
barrios Santa Mdnica y Campo Amor con la participacion de la Urbanizadora Nacional y el
Instituto de Crédito Territorial, estrategia que se replico en el barrio Santa Lucia. En el afio
1968 la fabrica de Tejidos Leticia compré los terrenos donde hoy se encuentra el barrio
Simon Bolivar, la Cooperativa de habitaciones gestiono la urbanizacién del barrio y la venta
de los lotes que fueron adquiridos por empleados de Bancoquia (Echavarria Marin,

Sanchez, & Correa Carmona, 2015).

En la década del 60 casi la totalidad de la comuna 12 — La América estaba
urbanizada, lo que incentivé la construccion de nuevas viviendas en el barrio Ferrini, Los
Pinos (en los predios que pertenecian al Zacatin) y Calasanz Parte Alta (Echavarria Marin,

Sanchez, & Correa Carmona, 2015).

Finalmente, para la década del 80 al igual que la comuna 11, la comuna 12 viviria
una gran transformacion urbana debido al aumento de la construccion en altura y las
urbanizaciones cerradas, cambiando de manera drastica las dinamicas barriales
caracteristicas de la urbanizacion inicial (Echavarria Marin, Sanchez, & Correa Carmona,

2015).

La comuna 12, al igual que la 11, muestra el proceso de consolidacion de la zona 4
a partir de procesos de crecimiento planificados, diferenciandose en algunos aspectos,
como es la consolidacion anterior de un poblado, que posteriormente se reconoceria como

un corregimiento y que a partir de la dotacién con servicios y vias seria incluido dentro del
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perimetro urbano de la ciudad, reforzando los procesos de urbanizacion que se venian
dando, al igual que la comuna 11, la urbanizacién y construccion de los barrios se dio a
partir de grandes urbanizadores, aunque en este caso tuvieron mayor peso las instituciones
publicas, desarrollando vivienda para la clase trabajadora. Otra caracteristica que comparte
con la comuna 11, es que en periodos cortos de tiempo ha habido varios procesos de
redensificacion, amplidndose en esta comuna donde hubo mayor desarrollo de
urbanizaciones cerradas. Por lo anterior, la comuna 12 de igual forma entrega herramientas
que permitan observar desde un area planificada de la ciudad los procesos de apropiacion

de la politica de ordenamiento territorial por parte del ciudadano.

Comuna 13 — San Javier. El proceso de urbanizacién de San Javier es posterior al
de las comunas 11 y 12, se encuentra informacién que en el afio 1953 inicia la venta de
lotes y el trazado de calles de una urbanizacion informal?® la cual fue nombrada como 20
de julio (Secretaria de Cultura Ciudadana, 2015), barrio hoy representativo de la comuna
13, en 1956 inicia la consolidacién del barrio conocido actualmente como Campo Amor por
parte de familias que ocuparon terrenos pertenecientes a la Carcel de Mujeres El Buen
Pastor (area limite con el barrio Belencito), a lo largo de la década del 60 se consolidaron
los barrios piratas Antonio Narifio y Los Alcazares de la misma forma que inicia la invasion
gue seria conocida como Las Independencias. Otro barrio que inici6 su proceso de
consolidacién fue Ferrini, a través de procesos de autoconstruccion de las viviendas y la
infraestructura por parte de la comunidad (Secretaria de Cultura Ciudadana, 2015),

posteriormente en el afio 1969 el Institutito de Crédito Territorial da origen a un proyecto de

28 Cuando se hace referencia a una urbanizacion informal, se esta definiendo un proceso de urbanizacién que
es realizado por un particular o un grupo de ellos, sin el cumplimiento de los requisitos minimos legales, como
es la solicitud de las respectivas licencias, la dotacion de servicios publicos, vias y servicios.
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vivienda popular cuya particularidad fue la adaptacion de la edificacion a la topografia del

lugar, este barrio se llamé Belencito (Secretaria de Cultura Ciudadana, 2015).

Un hito importante en la conformacion de la comuna 13 seria en el afio 1979, cuando
se produce la mayor invasién masiva de la ciudad en la parte alta de los barrios 20 de julio
y el Corazon, area que tomo el nombre de Nuevos Conquistadores (Secretaria de Cultura

Ciudadana, 2015).

Es claro que en San Javier hay una serie de hechos y dindmicas que difieren con
respecto a las comunas 11y 12 en su proceso de urbanizacion y presenta la caracteristica
particular de ser el punto de encuentro entre la ciudad planificada y formal y la ciudad
autoconstruida y autogestionada. Sin embargo, al encontrarse también procesos de
consolidacion desde la planeacion se decide incluir dentro del estudio de caso, debido a
que es interesante reconocer las dindmicas que subyacen a la apropiacion o no de la norma
en un escenario que por su historia puede estar mas familiarizado con la construccién de

ciudad por fuera de la norma que plantea el Plan de Ordenamiento Territorial.

Con base en esta recopilacion de hechos y el contexto histérico anterior, es posible
concluir que el andlisis de las comunas 11, 12 y 13, permite revisar como en un contexto
que fue inicialmente planificado se ha dado la aplicacién de la politica de ordenamiento
territorial y el cumplimiento o no de estos lineamientos por parte del ciudadano, de igual
forma estas comunas con ideales, porque como se vera en el capitulo 2, es el area de la
ciudad que tiene mayor parte de su suelo clasificado con el tratamiento de consolidacion,
esta caracteristica favorece el desarrollo lote a lote, lo que a su vez permite mayor
participacion del ciudadano en el desarrollo de ciudad, que en comparacion con otras

dindmicas como es la renovacion urbana.
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Finalmente, y como se evidencia en la siguiente tabla, la composicion socio-
econdmica de estas comunas es diversa, es decir, la comuna 11 esta mayoritariamente
conformada por estrato 5, seguido por el estrato 4, la comuna 12, tiene la mayor parte de
su poblacion en estrato 4, sin embargo, la presencia del estrato 3 y el estrato 5 son
igualmente representativos, finalmente la comuna 13 tiene gran parte de su poblaciéon en
estratos 1y 2, sin perder de vista que tienen una poblacion representativa en el estrato 3.
Lo que permitira revisar, sin ser el objetivo principal de esta investigacion, si hay vinculos

entre el cumplimiento de la norma urbanistica y las condiciones socioeconémicas.

Tabla 1. Composicion socio econémica por hogares de las comunas 11, 12 y 13. Fuente: Encuesta de Calidad
de Vida Medellin afio 2021.

e Numero de Hogares por Estrato y comunas

Comunas
Estratos 11 12 13

1 21.096
2 98 696 21.389
3 488 8.749 13.478
4 13.560 15.410 3.711
5 26.438 9.544
6 98

Total de Hogares 40.681 34.398 59.674

Fuente: Encuesta de Calidad de Vida Medellin 2021

De acuerdo a como se plantea el ejercicio, para el estudio de caso se deben
seleccionar nueve manzanas, con ellas se hara un comparativo entre los acuerdos 046 de
2006 y 048 de 2014, con el fin de comprender los efectos de la politica de ordenamiento
territorial y la transformacion de los lineamientos, a partir de estas nueve manzanas se

seleccionan tres manzanas, una por cada comuna, donde se hara un ejercicio mas
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detallado con el que se propone evidenciar el cumplimiento de la Politica de Ordenamiento

Territorial actual, acuerdo 48 de 2014.

En el gréfico siguiente, se marcan las manzanas seleccionadas para hacer el
analisis de la informacion recolectada a través de la experiencia vivida indirectamente, estas
nueve manzanas tienen la caracteristica general de estar ubicadas en la zona 4, pertenecer
a barrios que histéricamente se desarrollaron desde la formalidad, es decir, planeadas.
Particularmente las nueve manzanas estan clasificadas en los tratamientos de
consolidacion 1 y 2, que segun el Acuerdo 048 de 2014, son suelos Optimos para el
desarrollo urbanistico en las areas clasificadas como de consolidacion. De igual forma, se
escogieron manzanas donde el uso predominante fuera el residencial, toda vez que,
permite la revision de las dinamicas del ciudadano en un escenario mas personal frente a
la toma de decisiones. Estos criterios se desarrollan mas ampliamente en el capitulo 2.

Politica de Ordenamiento Territorial.
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Acuerdo 048 de 2014
1.Z4_CN1_14
2.Z4 CN1_15
Z4 CN1_18
Z4_CN2_39

3.
4.
3.

COMUNA 11 COMUNA 12 COMUNA 13

® 1110042 - La Castellana 1212020 - Santa Teresita ® 1308014 - San Javier N° 2
® 1111001 - Lorena m 1209011 - Santa Monica © 1309010 - San Javier N° 1
® 1117024 - Florida Nueva ™ 1202029 - Calasanz 1304006 - Los Alcazares

Figura 8. Poligonos en los cuales se encuentran ubicadas las manzanas seleccionadas en la investigacion,
segun el Acuerdo 048 de 2014.

Para el proceso de selecciéon de las manzanas donde se va a hacer el proceso de
recoleccién de la informacion vivida directamente, se enfoco la seleccion en las manzanas
que tuvieran las 3 clasificaciones generales de uso del suelo (alta, media y baja mixtura),
este ejercicio se complementd con un recorrido preliminar en las nueve manzanas, para
observar como estaban constituidas las manzanas, toda vez que el escenario ideal para el
ejercicio eran manzanas que tuvieran comercio en primer piso, donde se pudiera apreciar

la mezcla de otros usos (principalmente el comercial) con el uso residencial.

Para la comuna 11 de las tres manzanas que se habian escogido, la manzana que

se elige para la recoleccion de la experiencia vivida directamente es la clasificada con el
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COBAMA 1111001%, la cual esta ubicada en el barrio Lorena, esta eleccion se hace a partir
de las siguientes consideraciones: cuando se revisa la manzana 1117024 ubicada en el
barrio Florida Nueva, se encuentra que tiene dos clasificaciones generales del uso, areas y
corredores de alta mixtura — centralidades con predominancia econdémica y areas de baja
mixtura - areas predominantemente residenciales, sin embargo en el recorrido se evidencia
que al estar tan cerca del corredor de La 70 algunas dindmicas propias de este corredor
tienen incidencia en esta manzana, como es la incorporacién de usos asociados al
hospedaje, que no corresponden al tipo de transformaciones que se plantea revisar desde

este ejercicio.

La otra manzana es 1110042, ubicada en el barrio La Castellana, que también tiene
mixtura de los usos generales, sin embargo en el recorrido se identifica que las dindmicas
en general de la manzana corresponden con la baja mixtura siendo de uso residencial
principalmente, sin usos comerciales en primer piso y que el &rea que esté clasificada como
alta mixtura corresponde en mayor medida a estar ubicada sobre una via arteria como es
la calle 35, finalmente la manzana ubicada en el barrio Lorena aunque esta clasificada en
el 100% como areas y corredores de alta mixtura - centralidades y corredores con alta
mixtura, en el recorrido se encuentra que cuenta con usos comerciales en el primer piso
relacionado al comercio pequefio, que no desplaza la vivienda, por lo tanto, el uso
predominante en la manzana sigue siendo el residencial, ademas sobre el espacio publico
cuenta con los elementos que conforman la seccion vial permitiendo la revision de los
componentes tanto sobre el espacio publico como en el area privada (Ver en anexos —

fichas comuna 11).

29 Cadigo conformado por 7 digitos, los dos primeros corresponden a la comuna, los otros dos son del barrio y
los Ultimos tres nimeros son para la manzana, la sigla esta l6gica también CO — Comuna, BA — Barrio, y MA —
Manzana, este codigo hace parte de la clasificacion catastral de la ciudad.
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CONVENCIONES
USOS GENERALES DEL SUELO URBANO

ESPACIO PUBICO EXISTENTE.
ESPACIO PUBICO PROYECTADO.

USO DOTACIONAL.

AREAS DE BAJAMIXTURA,
PREDOMINANTEMENTE RESIDENCIALES.

AREAS Y CORREDORES DE MEDIA MIXTURA, ZONAS DE TRANSICION; CENTRALIDADES
DOTACIONALES; AGLOMERACIONES COMERCIALES Y SERVICIOS BARRIALES.

AREAS Y CORREDORES DE ALTAMIXTURA;

AREAS DE ACTIVIDAD ECONOMICA EN TRANSFORMACION.

AREAS Y CORREDORES DE ALTAMIXTURA;
CENTRALIDADES Y CORREDORES CON ALTA MIXTURA.

AREAS Y CORREDORES DE ALTA MIXTURA;
CENTRALIDADES CON PREDOMINANCIA ECONONICA.

VIAS URBANO RURAL
mmmm ARTERIA EXISTENTE
mmmm  COLECTORAEXISTENTE

Figura 9. Convenciones generales.

e AP e

&
COMUNA: 11 - LAURELES ESTADIO
BARRIO: FLORIDA NUEVA
CBML: 11170240011

Figura 10. Manzana 1117024. Usos generales del suelo. Esquema realizado con informacién de MapGIS e
intervencion propia.
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COMUNA: 11 - LAURELES ESTADIO
BARRIO: LA CASTELLANA

CBML: 11100420007

Figura 11. Manzana 1110042. Usos generales del suelo. Esquema realizado con informacion de MapGIS e

intervencion propia.

\

- -l
COMUNA: 11 - LAURELES ESTADIO
BARRIO: LORENA
CBML: 11110010003

Figura 12. Manzana 1111001. Usos generales del suelo. Esquema realizado con informacion de MapGIS e

intervencion propia.
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Se hace la claridad que la clasificacion esta manzana en su totalidad en areas y
corredores de alta mixtura - centralidades y corredores con alta mixtura, se interpreta que,
se da como resultado de estar entre dos vias arterias, segun la clasificacién de vias dada
desde el Plan de Ordenamiento Territorial, lo que favorece la implantacion de otros usos
que sean correspondientes a vias de orden principal a nivel de ciudad, aunque como se

constato en los recorridos, las dinAmicas correspondan principalmente al uso residencial.

En el caso de la comuna 12, de las tres manzanas que fueron elegidas de forma
preliminar, se encuentra que las manzanas ubicadas en los barrios Santa Teresita
(1212020) y Calasanz (1202029), estan clasificadas en el 100% como areas de baja mixtura
— areas predominantemente residenciales, situacion que se constaté en el recorrido
preliminar, es decir, son manzanas en las cuales los usos comerciales en primer piso o
diferentes al residencial son incipientes. Lo anterior, como ya se ha manifestado no es lo
ideal, porque en este estudio de caso se quiere estudiar el uso residencial acompafiado por
otros usos y las dinamicas que esto genera por parte del ciudadano en la consolidacién o
no del modelo. Por lo tanto, la manzana que se escoge para la comuna 12 es la que se
encuentra ubicada en el barrio Santa Moénica (1209011), la cual cuenta con los tres tipos de
usos generales del suelo (alto, medio y bajo), situacion que se verifica en el recorrido
realizado, donde se encuentra comercio y servicios en el primer piso, sin desplazar la
vivienda, de igual forma, comparte la caracteristica con la comuna 11, de estar ubicada

sobre una via arteria (calle 35) y una via colectora (carrera 92).
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COMUNA: 12 - LAAMERICA
BARRIO: SANTA TERESITA

CBML: 12120200005

Figura 13. Manzana 1212020. Usos generales del suelo. Esquema realizado con informacion de MapGIS e
intervencion propia.
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COMUNA: 12 - LAAMERICA
BARRIO: CALASANZ
CBML: 12020290014

Figura 14. Manzana 1202029. Usos generales del suelo. Esquema realizado con informacion de MapGIS e
intervencion propia.
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COMUNA: 12 - LAAMERICA
BARRIO: SANTA MONICA

CBML: 12090110010

Figura 15. Manzana 1209011. Usos generales del suelo. Esquema realizado con informaciéon de MapGIS e

intervencion propia.

Para la comuna 13, se revisaron las tres manzanas, inicialmente se descart6 la
manzana ubicada en el barrio Los Alcazares (1304006), debido a diferentes factores, el
primero es que la clasificacion de usos generales solo la ubica entre media y baja mixtura,
de igual forma en el recorrido preliminar se encuentra un uso residencial predominante, sin
comercio o servicios en primer piso. Adicionalmente, cuando se revisan las secciones viales
se encuentra que no son consistentes en la manzana, teniendo variaciones importantes
frente a cada via, lo que haria el ejercicio frente a las otras dos manzanas impreciso. En
cuanto a las manzanas ubicadas en los barrios San Javier N° 1 (1309010) y San Javier N°
2 (1308014), las dos tienen mezcla de las tres categorias generales de usos del suelo, sin
embargo en el recorrido preliminar, la manzana ubicada en el barrio San Javier N° 2 tiene
la particularidad de estar sobre el corredor donde se encuentra la estacion de metro, lo cual

ha generado la consolidacion de usos diferentes a la vivienda, tanto en primer piso como
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en altura, adicional a ellos, las secciones viales sobre dicho corredor estdn modificadas e
incorporadas al andén, generando diferencias en este componente de analisis, respecto a
las otras dos manzanas seleccionadas. Por eso se define como unidad de andlisis para la
comuna 13 la manzana del barrio San Javier N° 1 (1309010), toda vez que, esta manzana
tiene unas caracteristicas que se asemejan mas a las manzanas de la comuna 11y 12, en

cuanto a composicion tanto en el espacio publico como en las edificaciones.

—
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COMUNA: 13 - SAN JAVIER
1 3040% BARRIO: LOS ALCAZARES

CBML: 13040060005

Figura 16. Manzana 1304006. Usos generales del suelo. Esquema realizado con informacion de MapG e
intervencion propia.
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COMUNA: 13 - SAN JAVIER
BARRIO: SAN JAVIER N°2

CBML: 13080140031

Figura 17. Manzana 1308014. Usos generales del suelo.

intervencion propia.

COMUNA: 13 - SAN JAVIER
1300010 S s
CBML: 13090100007

Figura 18. Manzana 1309010. Usos generales del suelo. Esquema realizado con informacion de MapGIS e

intervencion propia.
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En conclusion, de las 9 manzanas en las que se realiza el ejercicio propuesto en el
capitulo 2. Politica de Ordenamiento Territorial, las que son escogidas de acuerdo a los
argumentos anteriores para desarrollar el ejercicio de recoleccién de experiencia vivida
directamente, son las manzanas ubicadas en el barrio Lorena (1111001) para la comuna
11, la manzana ubicada en el barrio Santa Ménica (1209011) para la comuna 12 y la

manzana ubicada en el barrio San Javier N° 1 (1309010) para la comuna 13.
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Marco Conceptual y Tedrico

A partir del rastreo documental realizado se busca construir el estado del arte que
permita encontrar las aproximaciones teéricas adecuadas para abordar la investigacion
planteada a partir de la pregunta ¢Cual es el estado de cumplimiento de la norma
urbanistica definida en la politica de ocupacion del suelo, Acuerdo 48 de 2014, y como se
relaciona con el principio de Participacion Ciudadana, contemplado en el marco legal de la
planeacion en Colombia, especificamente en la zona 4 de Medellin, comunas 11, 12y 13?
Como se explicé en la introduccion, para abordar esta pregunta se proponen tres
categorias, gue son: la participacion ciudadana, la politica de ordenamiento territorial y la

apropiacion de la norma.

Para este ejercicio, se usaron 42 documentos, 36 articulos de investigacion, 1 tesis
de maestria, 1 conferencia y 4 libros, los cuales fueron encontrados a partir de la consulta
en las plataformas EBSCO-HOST, Scopus, eLibro.net y el repositorio de la Universidad
Nacional de Colombia, a partir de las siguientes ecuaciones de busqueda: participacion
ciudadana, participacion ciudadana (AND) gobernanza, participacion ciudadana (AND)
politicas publicas, politicas publicas, politicas de ordenamiento territorial, ordenamiento
territorial, oficial urbanization (AND) informal city, informal city, ciudad informal,
descentralizacion, politicas publicas (AND) gobernanza, apropiacion de la norma,
apropiacion de la ley, pragmatica social, efectividad de la norma y effectiveness of the law
and urban planning. El emplazamiento de los documentos consultados es Asia, Europa,

Estados Unidos, América Latina y Colombia.

Esta busqueda propendié por encontrar abordajes que consideren los diversos

conflictos asociados a la participacion ciudadana o al ordenamiento territorial como un
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suceso positivo en el proceso social de la construccion de acuerdos, toda vez, que, el
abordaje tedrico de esta investigacion se hace desde la filosofia del conflicto politico,
especificamente desde la postura que ofrece Enrique Serrano Gémez, que se enfoca en
una valoracion positiva del conflicto politico en la sociedad, siendo el camino por el cual
estas construyen consensos, forman a sus ciudadanos y crean las instituciones que velan
por dichos consensos, por lo tanto, desde esta vision el fin es una reconciliacion con el
conflicto politico, asumiéndolo como algo inseparable del mundo humano (Serrano Gémez,

2001).

La metodologia mas usada en los textos consultados es la blusqueda documental,
la cual esté presente en los 42 documentos revisados, teniendo en cuenta que los textos
consultados son de enfoque cualitativo, la segunda metodologia con mayor presencia,
especialmente en las variables de participacion ciudadana y politica publica de
ordenamiento territorial, es el estudio de caso y en tercer lugar estan la entrevista
semiestructurada y la encuesta, las cuales estan presentes principalmente en la variable de
participacion ciudadana. La variable de apropiacion de la norma present6 la particularidad
de que la principal herramienta usada es la revisién bibliografica y documental, que esta
ligado al caracter de los textos encontrados, los cuales tienen gran contenido teérico del

campo de la filosofia, la sociologia y el derecho.

En cuanto a las categorias de esta investigacion y la aproximacion que se realiza
en el estado del arte, algunos de los hallazgo son, es fundamental seguir fortaleciendo los
procesos de participacion ciudadana, toda vez que, siendo consecuentes con los autores
consultados, en el proceso de aprehension o apropiacion de una norma por parte de los
ciudadanos es primordial que el ciudadano se sienta reflejado en ella (la norma), y por ende

en las instituciones que se requieren para la administracién de dicha politica. Para que lo
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anterior sea posible, los procesos de consenso entre los ciudadanos y el poder publico son
fundamentales, lo cual hasta el momento se logra a través de los procesos de participacion
ciudadana y los mecanismos que se han desarrollado a su alrededor. (Cohen, 2016),

(Castro, y otros, 2020), (Aguado, Melero, & Gil-Jaurena, 2018).

La participacion ciudadana es uno de los principales componentes en la formulacion
de las politicas publicas a partir de la década de 1960, tomando fuerza cuando inician los
procesos de descentralizacion en América Latina, sin embargo, la participacion se ha ido
transformando a medida que el ciudadano ha tomado conciencia de la importancia de su
rol y la necesidad de estar informado, como resultado exige cada vez herramientas mas
innovadoras por parte de la institucionalidad que faciliten una participacién mas directa que
tenga incidencia en la toma de decisiones (De la Torre Sendoya, 2017), (Garcia Castro, y
otros, 2020), (Fouce, 2008).. Los procesos de participacion ciudadana se han fortalecido
principalmente a nivel municipal, a nivel central o nacional la participacion ciudadana sigue

estando marcada por la representacion.

Varios autores reconocen que la politica de ordenamiento territorial es lejana a lo
que sucede en la realidad, ademas, la relaciébn que se ha construido entre legalidad —
ilegalidad® en el ejercicio de construccion de ciudad no convoca a una reflexiéon activa del
derecho mas alla de un papel sancionatorio. Esta situacion ha hecho que los esfuerzos de
las instituciones publicas estén dirigidas a desarrollar mecanismos y estrategias para
contener el desarrollo por fuera de la norma, mas no en buscar las herramientas que

permitan que la politica logre retroalimentarse de lo que la ciudadania hace por fuera de la

30 Como se ha informado a lo largo del texto esta investigacion no aborda el fenémeno de la ilegalidad desde la
perspectiva de la ciudad que se ha construido de manera informal. Pretende es acercarse a las dindmicas de
los ciudadanos en el gjercicio de construccion de ciudad en areas que histéricamente han sido planificadas.
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norma, lo anterior en pro de construir planes de ordenamiento territorial cada vez mas

cercanos a las dindmicas ciudadanas. (Rincén, 2006).

La investigacion es oportuna toda vez que, como se desarrolla mas detenidamente
en cada una de las variables, el fendbmeno de la apropiacién (o no) de la norma de
ordenamiento territorial es un campo del conocimiento poco explorado, con la importancia
que es un fenédmeno general en América Latina, en este sentido las diferencias esenciales
son, en primer lugar, la espacializacion del fenbmeno, que para este caso se hard en las
comunas 11, 12 y 13 de Medellin. A partir de este esfuerzo, se hace el marco comparativo
entre lo que el Acuerdo 048 de 2014 propone para estas manzanas y lo que el ciudadano
ha desarrollado, con el fin de verificar que tan efectiva ha sido esta normay con ello si hay
un proceso de apropiacion de la misma o no. Este ejercicio se plantea hacer desde una
aproximacion que permita interpretar el fenébmeno y con ello construir algunas conclusiones
que aporten al desarrollo de lineamientos que favorezcan en un futuro la retroalimentacion
del constructo social que simboliza una norma, es especial en el marco del ordenamiento

territorial.

Politica Publica de Ordenamiento Territorial

Como resultado del rastreo documental que se hizo para esta variable, se revisaron
20 documentos, siendo 1 libro y 19 articulos de investigacion. De esta revision 5 de los
articulos indagan sobre las politicas publicas, destacando la importancia de las instituciones
publicas, los procesos de seguimiento y evaluacion, asi como lo fundamental que es para
la construccion de dichas politicas la participacion de los ciudadanos y de sectores

econémicos y académicos (Aguilar Villanueva, 2013), (Arias Moreira & Caballero Miguez,
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2013), (Navarro, 2011), (Sanchez, Navarro Quintero, & Lépez Zurita, 2020), (Ma & Mota

Vieira, 2020).

Otro grupo de textos estan enfocados en el ordenamiento territorial como politica
que busca concretar en el espacio estrategias de desarrollo, que finalmente compromete
los intereses de todos los grupos de poder que se encuentran en ese territorio (Massiris
Cabeza, 2008), (Massiris Cabeza, 2000) (Garcia Bocanegra, 2014). En esta busqueda es
recurrente la preocupacion frente al ordenamiento territorial como herramienta de
planificacion que es precursora de instrumentos de planificacion que incentivan procesos
de renovacion urbana que en muchos casos se implementa en suelos que fueron
desarrollados desde las légicas de la informalidad y que, ante estos procesos sus
habitantes iniciales son expulsados de estos sectores (Gransow, 2012), (Cravino, 2009),

(Brites, 2015), (Lai, 2012).

Una parte de la busqueda se enfoc6 en comprender cémo ha sido la l6gica del
desarrollo de la politica de ordenamiento territorial en Europa, América Latina y Colombia,
para lo cual Angel Massiris fue fundamental (Massiris, 1999), (Massiris, 2012), otros
documentos profundizan en diferentes areas, como es la relacién que tiene dicha politica
con las estrategias de descentralizacion y el proceso que se dio en Colombia (Arbouin-

GOmez, 2012), (Garcia , 2008).

Otros estudios se han enfocado en la revision de la entrega de competencias del
nivel nacional a los municipios en materia de ordenamiento territorial dejando a un lado el
papel de las regiones en la articulacion de esta politica (Hernandez, 2010), ademas, sin la
entrega de los recursos que ello requiere, generando dificultades para la concrecién de la
politica por diferentes factores, como es la falta de informacién confiable para la toma de

decisiones, asi como los inconvenientes para desarrollar ayudas tecnolégicas que soporten
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los procesos de seguimiento y evaluacion (Sacipa, 2001). Otros autores resaltan que el
problema para la concrecion de esta politica radica en que los programas y proyectos del
plan de accién no es de obligatorio financiamiento por los planes de desarrollo que son los
gue definen las inversiones de los municipios en cada una de las administraciones

(Espinosa, 2002).

Dado el contexto de esta investigacion, a través de la busqueda también se
revisaron textos que abordan el desarrollo informal en las ciudades desde la l6gica del
ordenamiento territorial, siendo persistente por parte de los autores una demarcacion sobre
la ciudad formal y la ciudad informal, es un aporte valioso en este campo el de Analida
Rincon (Rincén, 2006). El principal hallazgo de esta parte de la busqueda es que la
exploracién sobre los procesos de desarrollo informal o por fuera de la norma urbanistica
en entornos que se han desarrollado desde la formalidad y la planificacién de la ciudad, es

un hecho poco explorado en las investigaciones consultadas.

La politica publica es un conjunto concatenado de decisiones, acciones y
omisiones en torno a un problema publico®! que se considera prioritario, en el cual
el gobierno decide poner en marcha un conjunto de mecanismos legales,
monetarios, de capital humano y organizacionales en compafiia de otros actores
gue no pertenecen propiamente al sector publico y que gozan de légicas propias de
comportamiento, recursos e intereses, pero con quienes debe dialogar, negociar,
definir e incidir ese camino de solucion de problemas publicos. (Sanchez, Navarro

Quintero, & Lopez Zurita, 2020, pag. 84).

31 Para el caso de la investigacion es la falta de apropiacion de la politica publica de ocupacion del suelo,
Acuerdo 48 de 2014, que se refleja en altos indices de infracciones urbanisticas en la ciudad.
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Dentro de la investigacién, el problema publico se enmarca en el concepto del
conflicto, entendiéndolo como el encuentro de diferentes puntos de vista (Aguado, Melero,
& Gil-Jaurena, 2018), es decir como el punto de partida para la construccién de consensos,
en el ordenamiento territorial esos puntos de vista estan determinados por los usos del

suelo y los intereses que haya en ellos.

La creacion de la politica publica y su éxito en la labor de la solucién del conflicto,
esta determinada por diferentes factores, como es la necesidad de garantizar que las
decisiones sean fundamentadas en conocimiento tanto empirico como cientifico, que
quienes participan desde las instituciones gocen de un equilibrio entre actividad académica
y la interaccion con el mundo real (Aguilar Villanueva, 2013), este factor ayuda a consolidar
la fortaleza institucional, toda vez que se demuestra la capacidad de dar soluciones
acertadas a los problemas que la sociedad tiene, otro factor determinante en la creacién de
la politica publica, es la imparcialidad en la toma de decisiones, que contribuye a la
legitimidad institucional (Arias Moreira & Caballero Miguez, 2013), la combinacion de todos
esos factores finalmente se convierten en confianza ciudadana en sus instituciones

publicas.

En Europa los ejercicios realizados por paises como Alemania, Suiza, Italia,
Holanda, Francia, entre otros, Angel Massiris encuentra un elemento determinante para el
éxito de la implementacién de dicha politica, y es la articulacion entre todos los niveles
administrativos del pais en cuanto ordenamiento territorial, donde el nivel nacional
generalmente se limita a desarrollar un marco normativo en la materia en donde resuelve
algunos temas como la financiacion; el nivel regional, la escala mas importante para esta
politica en la mayoria de paises europeos abordados por Massiris, es el que a partir del

marco normativo construye los lineamientos de desarrollo econdémico, ambiental y de
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infraestructura, finalmente la escala municipal tiene la responsabilidad de desarrollar e

implementar los planes de ocupacién y usos del suelo basado en los determinantes.

Se debe comprender entonces, que, la politica de ordenamiento territorial,
finalmente lo que busca es territorializar las estrategias de desarrollo, por lo tanto, no es un
ejercicio que ordena Unicamente areas (Massiris Cabeza, 2000), pero, que para ser efectiva
y pertinente a las demandas sociales, requiere conocer y comprender la organizacion de
ese territorio (Garcia Bocanegra, 2014), toda vez que la politica de ordenamiento territorial
es un ejercicio “técnico-politico” para definir las normas de ocupacioén y uso del suelo, que
compromete los intereses de todos los grupos de poder presentes en el territorio (Garcia
Bocanegra, 2014), convirtiéndola una politica dinamica, debido a que quienes ocupan el

territorio y sus actividades se encuentran en constante cambio.

Desde el entendimiento de esta politica, es claro que su proceso de revision y ajuste,
ademas de estar dictado por los cambios en las dinamicas del territorio y quienes en él
habitan, también se modifica en razén de cambios en la politica gubernamental o reglas del
programa, asignacion de recursos [...] y cambios en los resultados e impactos (Ma & Mota
Vieira, 2020), frente a los problemas identificados en un inicio, cuando se implement6. Sin
embargo, en el proceso del cierre del ciclo de la politica publica, es donde los municipios
no han logrado desarrollar mecanismos que permitan la evaluacién continua en gran
medida, porque ni los mismos planes de ordenamiento tienen continuidad en la ejecucion
frente a los cambios de gobierno (Garcia , 2008). Que, si bien son politicas de largo plazo,
definiendo sus tiempos desde la Ley 388 de 1997, la financiacion queda supeditada a los

planes de desarrollo municipal o distrital.

Finalmente, la autora Andlida Rincén (2006), aporta una perspectiva determinante

para la investigacion en curso, y es que aborda el derecho urbano en la ciudad



57

latinoamericana (especialmente en Colombia) y la relacion legalidad — ilegalidad® en su

construccion, quien describe esa relacion de la siguiente forma:

Contrario a lo que podria esperarse, el tema de la legalidad y la ilegalidad en
la produccién de la ciudad parece no convocar a una reflexién activa por parte del
derecho en Colombia, méas all4 del papel sancionatorio. No hay reflexiones acerca
de la ciudad formal e informal dentro de la norma, solo hay un sistema de represion

(Rincén, 2006, pag. 678).

Lo anterior valida entonces hacer la revision de los siguientes aspectos en la investigacion,
el primero, seguir trabajando en la comprension del fenébmeno de la construccion de la
ciudad por fuera de la norma por parte del ciudadano, para este caso en particular, en
entornos donde el desarrollo urbanistico inicial se dio desde las dinamicas de la planeacion,
el segundo aspecto, es estudiar cual es el marco colombiano para afrontar el
incumplimiento de la norma y como se complementa con la politica de ordenamiento
territorial, ambos aspectos son temas poco abordados en la investigacién que hay en esta
area del conocimiento y que colaboran en la comprension del fendmeno de apropiacion o
no de la norma de ordenamiento territorial. Asi como la espacializacién del fenbmeno que
permite evidenciar el impacto en las transformaciones urbanas en determinados sectores
de la ciudad, metodolégicamente poco explorado por las investigaciones reportadas, a

pesar de ser la dimensién espacial un aspecto fundamental para los andlisis urbanos.

32 para esta investigacion la relacion legalidad e ilegalidad en los procesos de construccion de ciudad no se va
a abordar, toda vez que, el tema de interés no esta relacionado con la ciudad que se ha desarrollado
histéricamente desde procesos informales. La reflexion que se propone va en la direccién de entender los
procesos de apropiacion o no de la politica de ordenamiento territorial.
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Participacion Ciudadana

Derivado de la busqueda realizada en la construccion del estado del arte, para esta
variable se seleccionaron 11 documentos de los cuales 9 son articulos de investigacion, 1
tesis de maestria y 1 libro. Sobre participacion ciudadana hay un amplio interés tanto en
Colombia, como América Latina 'y Europa, encontrdndose suficiente produccién académica.
Para el caso de Colombia esta variable se relaciona constantemente con el concepto de
descentralizacion y procesos de gobernanza (De la Torre Sendoya, 2017), (Nader Orfale,
Descentralizacion, Participacion Ciudadana y Gobierno Local en Colombia, 2014),
(Colmenares, 2018), (Moreno Soto, 2018). De igual forma se evidencia que en el contexto
nacional algunos autores centran las investigaciones frente a esta variable en revisar de
forma exhaustiva la evolucion de la participacion ciudadana en el tiempo, como son
(Valencia Agudelo, Incidencia de la Sociedad Civil en el ciclo de las politicas publicas, 2012)

y (Velasquez & Gonzalez, 2003).

En cuanto a los hallazgos realizados en paises europeos (especialmente Espafia),
se encontré que la produccion académica en cuanto a participacion ciudadana esta dirigida
a los procesos de participacién, como son los espacios que se abren a la ciudadania, la
transformaciéon de dichos procesos en el tiempo, asi como la busqueda de dinamicas y
herramientas que perfeccionan y facilitan esta instancia ciudadana (Aguado, Melero, & Gil-

Jaurena, 2018), (Garcia Castro, y otros, 2020), (Fouce, 2008).

En las revisiones que se hacen de la variable en relacion con el ordenamiento
territorial, es frecuente encontrar investigaciones que relacionan estas dos variables con
procesos de renovacion urbana y estrategias de gobernanza, como es el desarrollo que
hace (Alfie Cohen, 2016). De la revision de esta busqueda combinada se encontrdé un

abordaje interesante para esta investigacion, a partir del concepto de la innovacion politica
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y nuevos ejercicios de participacion frente al ordenamiento territorial, desarrollados en

Bogota (Guanumen-Parra & Nufiez-Amortegui, 2021).

La participacion ciudadana es la actividad de caracter individual o colectiva dirigida
a expresar y defender sus intereses, tomar parte en la administracion de los asuntos
comunes y en los centros de poder, tanto en la toma de decisiones como en el control de
accion gubernamental (Nader Orfale, 2014). Siendo la anterior definicion dentro del marco
de las instituciones publicas y la ciudadania, la que ofrece una visién pertinente a esta

investigacion.

Se introduce en Colombia a partir de los procesos de descentralizacion, entendiendo
esta estrategia como la técnica encaminada a la transferencia de funciones a entidades
territoriales atendiendo a sus necesidades locales (Nader Orfale, 2014), que inician con el
Acto Legislativo 01 de 1968, el cual se reglamenté 18 afios después con la Ley 11 de 1986,
“Por la cual se dicta el Estatuto Basico de la Administracion Municipal y se ordena la
participacion de la comunidad en el manejo de los asuntos locales” en cuyo objetivo,
registrado en el articulo 1°, se hace obligatorio asegurar la participacion efectiva de la
comunidad en el manejo de los asuntos publicos de caracter local®® y propiciar la integracién
regional. En la Constitucion Politica de 1991, este principio se incluye en el Articulo 318°%,

en los siguientes términos: asegurar la participacion de la ciudadania en el manejo de los

33 Ley 11 de 1986, articulo 1°: La presente ley tiene por objeto dotar a los municipios de un estatuto
administrativo y fiscal que les permita, dentro de un régimen de autonomia, cumplir las funciones y prestar los
servicios a su cargo, promover el desarrollo de sus territorios y el mejoramiento socio - cultural de sus habitantes,
asegurar la participacion efectiva de la comunidad en el manejo de los asuntos publicos de caracter local y
propiciar la integracién regional.

34 Constitucion Politica de Colombia, articulo 318: Con el fin de mejorar la prestacion de los servicios y asegurar
la participacion de la ciudadania en el manejo de los asuntos publicos de caracter local, los concejos podran
dividir sus municipios en comunas cuando se trate de areas urbanas, y en corregimientos en el caso de las
zonas rurales.

En este articulo se reconocen funciones fundamentales de los conejos municipales o distritales y es la
administracion de los servicios publicos, velar por la representacion de la ciudadania y sus intereses en las
cuestiones publicas como son los procesos de planeacion y la destinacion de recursos, asi como la
administracion del territorio.
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asuntos publicos de caréacter local, es también en la Constitucién Politica, donde se
reconoce el ejercicio de la participacibn como un ejercicio democrético (Articulo 40°), a

través de mecanismos democréticos de representacion.

Posteriormente en la Ley 388 de 1997, articulo 4, se ordena concertar los intereses
sociales, econémicos y urbanisticos mediante la participacion de los pobladores y sus
organizaciones, con el fin de asegurar la eficacia de las politicas publicas respecto de las
necesidades y aspiraciones de diversos sectores de la vida econémica y social; es decir
que, para el ordenamiento territorial, la participacion ciudadana es un hecho fundamental.
Por lo tanto, de acuerdo con Nader Orfale quien retoma las palabras de Robert Dahl, se
puede reconocer en la descentralizacion un elemento positivo frente a la crisis del Estado
y el ambito adecuado para encausar las demandas de los movimientos sociales. (Nader

Orfale, 2014, como se cité en Robert Dahl, 1993).

Ligado a ese momento histérico y en consecuencia de la introduccién de la
participacion ciudadana en Colombia, se implementan procesos en el marco de la
planeacion participativa®, la cual segtin Carvajal, hace hincapié en situar a los ciudadanos
en el centro de las decisiones, utilizando el término planeacion en su sentido mas amplio,
para incluir aquellos procesos de transparencia, apertura, de toma de decisiones, de “dar
voz” tanto en escenarios publicos como corporativos, entendiendo que desde una
perspectiva integral de desarrollo, la participacién no se refiere Unicamente al hecho de
votar. (Carvajal Burbano, 2006). Es preciso comprender entonces como dice (Duque-Cante,
2019) retomando las ideas de (Harnecker & Bartolomé, 2015), que la incorporacion de la

participacion ciudadana y la planeacion participativa en el marco institucional buscaba

35 En el marco de esta investigacion la categoria principal es participacion ciudadana y no planeacion
participativa, toda vez que, cuando se revisa tanto la constitucion politica de 1991 como la norma 388 de 1997,
el termino de referencia es participacion democratica y/o ciudadana, no planeacion participativa.



61

complementar procesos tendientes a trasformar la gestion publica, mediante précticas que
ayudaran a mejorar los procesos de planeacién y ejecucién, pero que también

contribuyeran a relegitimar el rol del Estado.

Por lo tanto, se debe entender, que la l6gica de la planeacién participativa,
reconocida como derecho humano por la ONU en 1948%, es la de garantizar que los
diversos actores, estatales y sociales aporten sus puntos de vista en la construccioén de un

proyecto de impacto colectivo (Duque-Cante, 2019).

Actualmente, la participacion ciudadana, se aborda ampliamente desde el concepto
de gobernanza (Cohen, 2016), (Garcia Castro, y otros, Nuevos desafios para el
perfeccionamiento de los procesos de participacion ciudadana en la gestién urbana. Retos
para la innovaciéon social, 2020), (Colmenares, 2018), (Guanumen-Parra & Nufez-
Amortegui, 2021) afianzando la participacion, es decir, no lo deja solo en el &mbito de las
instituciones publicas y los ciudadanos, sino que reconoce como actores todas aquellas
instancias que estan involucradas en la creacion de soluciones 0 consensos que garanticen
la estabilidad social, politica y econémica, como es la academia y los sectores econémicos.
Actualmente sobre el concepto de gobernanza hay mdltiples definiciones, sin embargo, la
definicion que expresa con mayor precision el concepto, es la aportada por la Doctora

Miriam Alfie Cohen, quien la define como:

El camino mediante el cual diferentes actores llegan a consensos y

compromisos frente a un tema que los convoca, es decir, es el proceso de

36 Declaratoria Universal de Derechos Humanos, articulo 21:

1. Toda persona tiene derecho a participar en el gobierno de su pais, directamente o por medio de
representantes libremente escogidos.

2. Toda persona tiene el derecho de acceso, en condiciones de igualdad, a las funciones publicas de su pais.
3. La voluntad del pueblo es la base de la autoridad del poder publico; esta voluntad se expresara mediante
elecciones auténticas que habran de celebrarse periddicamente, por sufragio universal e igual y por voto secreto
u otro procedimiento equivalente que garantice la libertad del voto.
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interacciones sociales entre multiples actores donde las formulaciones de debate,

deliberacion, y arreglos cobran un papel nodal (Cohen, 2016, pag. 13).

Vinculado al concepto de gobernanza, se encuentran otras subcategorias, como es
la gobernanza territorial, la cual se enfatiza en la construccion de consensos en sociedades
complejas donde las decisiones de las instituciones tradicionales no son capaces de
enfrentar los nuevos retos de la planeacién territorial (Cohen, 2016). La gobernanza
entonces orienta la reflexion hacia el conjunto de instituciones, redes, reglamentaciones,
normas, arreglos politicos y sociales que contribuyen a la estabilidad o volatilidad de un
régimen politico o de una sociedad y a su capacidad de producir bienes y servicios que le

dan legitimidad (De la Torre Sendoya, 2017).

Otro de los conceptos que surge ligado a los procesos de gobernanza es la
innovacion politica, la cual se define como los procesos de innovacion desarrollados en, por
y para las instituciones, los procesos y los programas publicos, la innovacion politica
constituye una nueva percepcion de lo que cuenta con valor publico y nuevas formas de
transformar ese valor publico en objetivos, principios y reglas legitimas para la gobernanza
publica (Guanumen-Parra & Nafiez-Amortegui, 2021). A partir de los procesos promovidos
por la innovacion politica se abren espacios para el aprendizaje de ciudadania y
participacién, toda vez que son procesos que para su aprendizaje se requiere de su ejercicio
(Aguado, Melero, & Gil-Jaurena, 2018) y en el contexto actual garantizar la participacion es
la forma mas pertinente de afianzar en la trasformacion social que se persigue desde una

mirada intercultural, en donde se reconoce la diversidad de todos los implicados.

Dentro de los procesos de participacion ciudadana se destacan algunos elementos

como determinantes, uno de ellos es la importancia de la calidad de la informacién que se
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le entrega al ciudadano, ya que ademas de mejorar los resultados obtenidos en la toma de

decisiones, incentiva e incrementa la participacion de la ciudadania (Castro, y otros, 2020).

A través del analisis que se ha hecho a los procesos de participacion ciudadana en
la actualidad se han detectado algunos problemas, como es la apatia a la politica y el
desapego general del ciudadano sobre los asuntos comunes, lo que ha fomentado que el
ciudadano identifiqgue lo publico con lo de nadie, en vez de pensar en lo publico como el

lugar a través del cual se construye ciudadania (Barén Colmenares, 2018).

Finalmente, dentro de los cambios que ha dado la participacion ciudadana, se
reevalla la vision sobre el conflicto, toda vez que este pasa a ser simplemente la
manifestacion del encuentro de diferentes puntos de vista (Aguado, Melero, & Gil-Jaurena,
2018), pasando el conflicto a tener una connotacién positiva dentro de la conformacion de
la sociedad, este punto es de gran relevancia para esta investigacion, insistiendo en que se

escogio la vision sobre el conflicto politico de Enrique Serrano Gomez.

Es importante aclarar en este punto porque se define que la categoria es
participacién ciudadana y no planeacién participativa, esta decision basicamente esta
mediada por la forma en la que estan construidos los documentos sobre estos procesos en
el marco de la politica de ordenamiento territorial, es decir, tanto la constitucién politica de
1991 como la ley 388 de 1997, asi como algunas instancias como el CNPC?*’, estan
abordados desde el término de participacion ciudadana/ comunal y no desde la planeacion

participativa.

37 Consejo Nacional de Participacion Ciudadana
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Apropiaciéon de la Norma

Para esta variable, se replicé el ejercicio de las busquedas anteriores, es decir, se
priorizaron 10 textos y 1 conferencia, cinco de ellos entre articulos, libros y la conferencia,
abordaban directamente la apropiacién y el cumplimiento de la norma, de los cuales, tres
de estas revisiones desarrollan el concepto desde una orientacion mas filoséfica
relacionandolo con el comportamiento del ser humano (Barrera, 2016), (Elorduy, 2017),
(Gaviria, 2015), los otros dos textos, se aproximan mas al hecho del incumplimiento de la

norma en el contexto latinoamericano (Araujo, 2009), (Garcia Villegas, 2009).

Relacionado al concepto de apropiacion, se encuentra otro documento que aborda
el tema de la apropiacion intercultural en las grandes ciudades (CIDOB, 2008). Los otros
textos surgen del cambio en la ecuacion de busqueda, reemplazando apropiacién de la
norma/ley por pragmatica social, sin embargo, los textos encontrados no hacen referencia
a procesos 0 motivaciones en cuanto a la apropiacion de la norma, estan dirigidos mas que
todo a procesos del lenguaje en relacion con la filosofia (Galan Vélez, 2014), (Gonnet &
Abril, 2018), (Vasquez Garcia, 2014). Nuevamente se hace un cambio en la ecuacion de
busqueda por efectividad de la norma y effectiveness of the law and urban planning (se
complementé la basqueda en inglés, toda vez que, se encontré gran produccién académica
pero que no se remitian a los temas de interés de esta investigacion), como producto de
esta Ultima busqueda se seleccionaron otros dos textos, el primero en espafiol que aborda
la efectividad de la norma desde el andlisis de las normas sociales y las normas juridicas y
las relaciones de tension que pueden surgir entre las dos (Ferndndez Blanco, 2019). El otro
texto, hace una evaluacion de la efectividad del planteamiento urbanistico de los cinturones
verdes como estrategia para contener la expansion urbana en suiza y su comparativo con

algunos contextos europeos (Gennaio, Hersperger, & Biirgi, 2009)
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Inicialmente, es importante comprender desde la filosofia el significado simbdlico de
la norma, el cual esta vinculado directamente con la prohibicién, pero desde una valencia
positiva: es un acto de amor en lo simbdlico, dirigido a poner limites al goce angustiante del
todo esta permitido, abriendo el camino hacia el placer socialmente regulado. (Barrera,
2016), por lo tanto, se reconoce que, en la internalizacién de la ley, surge la conciencia
moral, la culpa en lo simbdlico, la responsabilidad; sin ella (la ley), tanto la cultura como la
educacion son imposibles (Barrera, 2016). Sin embargo, la transmision de ley simbdlica en
la cultura y su apropiacion por parte de individuo es un asunto poco estudiando por las
investigaciones pedagogicas contemporaneas (Barrera, 2016). Por otra parte, el texto
Recepcion y apropiacion de la filosofia practica aristotélica en la filosofia del derecho de
Hegel, explora la relacion entre Aristoteles y Hegel, desde la filosofia del derecho, en la cual
Hegel considera a las instituciones como la realidad del obrar particular (Elorduy, 2017), es
decir, el reflejo de la sociedad, por ende, es preciso que ni las instituciones ni sus normativas

sean réplicas de otras sociedades.

Finalmente, desde esta perspectiva mas filoséfica de la variable, el doctor (Gaviria,
2015), retomando a Rousseau expone que la Unica forma de seguir una norma sin sentir
rebajada o perder la dignidad, es cuando seguimos ordenes que NOsotros Mismos nos
hemos dado, esta idea refuerza la anterior, en la medida en que propone que las normas e

instituciones deben ser el reflejo de lo que la sociedad es y pretende ser.

Desde la perspectiva del incumplimiento de la norma, Kathya Araujo, denomina este
comportamiento como un rasgo distintivo de la region latinoamericana, que da cuenta de la
cultura, la idiosincrasia y funcionamiento de las sociedades (Araujo, 2009). Muestra de lo
anterior, se observa en el siguiente segmento de Ignacio Herrera, citado por Garcia

Villegas, en el libro Normas de papel: la cultura del incumplimiento de regla:
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Con el arribo de la independencia, las normas cambiaron, pero la realidad
social y la brecha entre el derecho y la realidad se mantuvieron practicamente como
estaban. la desobediencia al derecho era una costumbre general en la Nueva
Granada, que venia desde la colonia, y que las leyes eran promulgadas pero que
de diversas maneras ellas resultaban siendo desobedecidas. (Garcia Villegas, 2009,

pag. 19).

Garcia Villegas, es el autor que aborda de manera mas completa el fenémeno del
incumplimiento de la norma, especialmente en el contexto latinoamericano, que en el marco
de esta investigacion se circunscribe en la (no) apropiacion de la norma, el autor acude a
posibles motivos para este comportamiento, el principal es que en la sociedad
latinoamericana el incumplimiento de la ley no es visto como algo moral o socialmente
reprochable, como lo dice el autor apoyandose el en profesor Francisco Thoumi, “la falta de
sanciones no es simplemente un asunto de debilidad estatal, sino también de debilidad
social, en el sentido de que la sociedad colombiana es una sociedad demasiado tolerante
a la ilegalidad” (Garcia Villegas, 2009,como se cité en Thoumi, 2002). Finalmente, este
autor llega a una conclusion similar a la abordada por el primer autor revisado, y es que si
bien hoy en dia hay muchas disciplinas que estudian el fenémeno del (no) cumplimiento de
la norma, hay ausencia de estudios que se ocupen de las motivaciones y de las practicas

gue subyacen a la cultura del incumplimiento de la norma (Garcia Villegas, 2009).

El aporte de Garcia Villegas puede ser complementado con las ideas desarrolladas
por Ferndndez Blanco en la revisién que hace de la efectividad de la norma partiendo de la
diferenciacion y relacion que hay entre las normas sociales y las normas juridicas y como
la baja eficacia de las segundas puede estar soportado o incentivado en las primeras, sobre

todo cuando estas conceden permisos 0 excepciones que pueden estar prohibidos o
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condicionados desde el ambito juridico, el incentivo a la situacién anterior esta sintetizado

en la siguiente idea:

El incumplimiento de una norma social que establezca un permiso contra
legem no generara la imposicion de una sancion informal, sino que se traducira en
la presencia (o promesa) de incentivos positivos como la reduccién de los costes
con respecto al cumplimiento de la norma formal o el incremento de beneficios con
relaciéon al uso de la norma formal. (Fernandez Blanco, 2019, pag. 269).

Es importante esta observacion, porque en el caso de la horma urbanistica y su
apropiacion por parte del ciudadano hay una serie de condiciones que hacen que el proceso
sea largo en el tiempo y ademas tenga un costo considerable, pudiendo entenderse como
una de los hechos que pueden incentivar su no cumplimiento. Sin embargo, la investigacion
revisada tampoco logra ser concluyente frente a aquello que incentiva o no a un ciudadano
a apropiarse de la norma juridica.

La vision sobre la eficacia ligado a la politica de ordenamiento territorial que ofrecen
Gennaio, Hersperger y Biirgi, es relevante, toda vez que, revela la aproximacion que se ha
tenido frente a esta variable desde el ordenamiento territorial, entregando tres aportes
importantes, el primero es que reconoce que el estudio de la eficacia de la norma
urbanistica y sus estrategias (en este caso los cinturones verdes como limite para la
expansion urbana) carece de estudio, incluso en Europa, segundo y de forma
complementaria a la anterior idea, se acepta que no hay sistemas de medicion generales
del ordenamiento territorial que permitan hacer ejercicios comparativos incluso entre
ciudades, que faciliten revisar la efectividad de dicha politica y tercero, es que al revisar la

construccién de los indicadores propuestos, se dieron cuenta que los mismos tenian



68

redacciones generales, que no facilitan la revision de metas puntuales (Gennaio,
Hersperger, & Blrgi, 2009).

Lo anterior es valioso en dos sentidos para esta investigacion, primero, porque se
verifica que es vélido y convenientes medir la efectividad de la politica de ordenamiento
territorial frente a lo que sucede en el territorio, lo segundo, es que aun siendo la
investigacion en un pais con un contexto economico y social totalmente diferente al
colombiano, refleja muchas de las ausencias que algunos autores expresan frente a la
politica de ordenamiento territorial, especialmente frente al vacio o incapacidad de hacer
un seguimiento y evaluacion adecuada.

Después de la revisién es posible concluir que si bien hay estudios que indagan
sobre el incumplimiento de la norma (apropiacién o no de la norma) como fenémeno de las
sociedades latinoamericanas, hay pocos estudios que indaguen por las motivaciones del
individuo para no cumplir la norma y las practicas que subyacen a la cultura del
incumplimiento, evidenciandose un vacio tanto teérico como metodolégico, de igual forma
como los estudios estan basados principalmente en la teoria, el fenébmeno del cumplimiento
o incumplimiento de la norma no ha sido espacializado en los estudios revisados, y para
esta investigacion este abordaje del fenbmeno es importante en la medida que permite
comprender las dinamicas a través de las cuales los ciudadanos demuestran la apropiacion
0 no de la norma, permitiendo un abordaje que analiza aquello que el ciudadano no dice,
representado en lo que hace en el espacio que habita, ya que el analisis de esta informacion
puede colaborar en la construccion de una politica de ordenamiento territorial mas cercana

y accesible para el ciudadano.

Desde la aproximacion realizada en el estado del arte, se encuentran dos claridades

que son fundamentales para abordar la investigacion, la primera es que, en el contexto
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latinoamericano, la desobediencia de la norma ha sido un rasgo cultural distintivo de la
region desde los procesos de colonizacion (Garcia Villegas, 2009), la otra claridad, es que
la apropiaciéon de la ley simbdlica, es decir, la apropiacién (o no) de esas responsabilidades
0 normas por parte del ciudadano, es un asunto poco estudiado por las investigaciones
pedagdgicas contemporaneas (Barrera, 2016), asi como hay ausencia de estudios que se
ocupen de las motivaciones y de las practicas que subyacen a la cultura del incumplimiento
de la norma (Garcia Villegas, 2009). Lo que configura un vacio metodolégico que se

pretende abordar desde esta investigacion.

El analisis que se propone de la apropiacion de la norma, se plantea a partir del
estudio de la norma en el contexto del ordenamiento territorial, es decir, aquello que se
permite hacery las responsabilidades que esto configura para el ciudadano con la sociedad,
la otra unidad de analisis se plantea desde lo denominado como conciencia moral (de la
norma), que indaga por el ciudadano que tan comprometido esta con la norma y su
cumplimiento, lo cual esta directamente relacionado con el conocimiento de la mismay su
interiorizacion en el comportamiento (acatamiento), que es fundamental para la
consolidacién de esa cultura comun en la sociedad, por lo tanto, la apropiacion de la norma
urbanistica sera revisado en cuanto a la legalidad de las actuaciones urbanisticas
realizadas por los ciudadanos, el acatamiento de las mismas y la conciencia que hay sobre

la importancia de las normas urbanas que conforman el POT vigente.

Se reconoce que el autor Mauricio Garcia Villegas, tiene una postura critica frente
al obrar del Estado, sin embargo, es el autor colombiano que ha desarrollado con mayor
profundidad el fenémeno del incumplimiento de la norma arraigado en el ciudadano

latinoamericano, razén por la cual a partir de la interpretacion de sus ideas se pueden
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construir nuevos conceptos que permitan comprender dicho fendmeno especificamente en

la normativa respectiva al ordenamiento territorial en la ciudad de Medellin.

Referente Tedrico: Filosofia del conflicto politico

La teoria en la cual se respaldan las categorias principales de la investigacion es la
filosofia del conflicto politico, que, como se ha anunciado anteriormente se aborda
principalmente desde la perspectiva de Enrique Serrano Gémez, quien aborda los
consensos sociales, no como un acuerdo entre individuos aislados, sino como una larga
historia de conflictos sociales (Serrano Gomez, 2001), el autor retoma algunas ideas de
otros autores, como es el caso de Kant, de quien toma la idea que, el contrato social tiene
sentido como recurso teorico, para expresar la idea de que no existe un principio de justicia
trascendente y que, por lo tanto, la Unica justificacion racional de las normas que constituyen

el orden civil se encuentra en el consenso de sus miembros. (Serrano Gémez, 2001).

El autor toma como eje central el concepto Consensus luris, término Grecolatino
para expresar el conjunto de leyes y procedimientos que expresan una idea compartida de
justicia. El Consensus iuris no suprime el conflicto, pero este adquiere un nuevo sentido; ya
no es la guerra total, donde el fin dltimo es la muerte del otro y en la que todo es valido,
sino un conflicto sometido a reglas, las cuales varian en amplitud y contenido. (Serrano
GOmez, 2001). A través de este consenso se constituye un orden civil, el cual esta
sustentado en el reconocimiento reciproco de los individuos como personas (sujetos que

tienen derecho a tener derechos).

Este término es relevante toda vez que no suprime el conflicto de la sociedad, le da

un nuevo sentido, un conflicto sometido a reglas, entendiendo que el conflicto no
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desaparece de las sociedades, sino que es el precursor para la construccion de nuevos

acuerdos, cuando los establecidos ya no representen a los ciudadanos.

El autor se apoya principalmente en cuatro autores, Kant, Hegel, C. Schmitt y
Hannah Arendt, de ellos retoma ideas referentes al conflicto politico, los ciudadanos, el
orden civil y de Arendt retoma ideas sobre los vacios de la democracia representativa y la
necesidad de una democracia directa en la que se exija la inclusion del otro (el diferente),

que permita construir una politica plural.

De Kant el autor retoma ideas como que el orden civil debe estar gobernado por las
leyes, pero, para que estas leyes se ajusten a los principios de la recta razén y para que se
genere un sistema institucional que permita conjugar validez racional y eficiencia
(facticidad) del derecho, se requiere de un largo proceso de formacion de los individuos
como ciudadanos. Siendo finalmente Kant quien sostiene que el conflicto politico es el

medio que hace posible esa formacion como ciudadanos.

El autor destaca que es el orden institucional el que forma a los individuos, como
tales y luego como ciudadanos; en ese mismo sentido, son los individuos como ciudadanos
los que crean y perfeccionan el orden civil, hasta acceder a un Estado de derecho, en donde
la libertad de cada uno pueda coexistir con la de otros mediante una legislacién con validez
universal. Por eso, junto a la idea de que existe un progreso institucional, Hegel, Hobbes y
Kant defienden la tesis de que el conflicto politico es la instancia que hace posible la
formacion de los seres humanos como ciudadanos de un orden civil libre. (Serrano Gémez,
2001). Dicho de otra manera, lo que se encuentra en juego en el desarrollo del conflicto es
la formacion de los individuos a través de la constitucién de un orden social que garantice

la eficiencia de la normatividad juridica.
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De Schmitt asume la idea que en la pluralidad esta la fuente del conflicto politico,
aungue se aleja de las ideas que asume este pensador sobre las instituciones politicas y
su funcién de reducir o suprimir el conflicto a partir de reducir o suprimir la pluralidad, para
lo cual retoma las ideas de Arendt sobre inclusion del otro y construccion de una politica
plural. Finalmente, para ser consecuente con estos dos autores que son contrarios pero
tienen puntos en comun frente al conflicto politico, el autor destaca primero, que, se trata
de considerar al conflicto politico y a la esfera publica como determinaciones del mundo
humano que también se encuentran sometidos a las transformaciones histéricas; segundo,
que, se trata de recuperar las mediaciones que hacen posible combinar, en diferentes
proporciones, segun los distintos casos, el conflicto y el consenso en el que se sustenta el
orden civil. (Serrano Gomez, 2001). El autor resalta apoyandose en los autores, que para
el desarrollo del conflicto politico y los consensos que de él se deriva, el tiempo es el factor

determinante, es decir son procesos sociales que se demoran en el tiempo.

Finalmente, el autor introduce algunas conclusiones que para esta investigacion son
relevantes, la primera es que asumir la teoria del conflicto politico conlleva concebir una
teoria critica de la politica, la cual ya no presupone el fin como una reconciliaciéon que
permita acceder a una comunidad transparente, sino que el fin es una reconciliacién con el

conflicto, esto es, el asumir que éste es un fendbmeno insuperable del mundo humano.

La otra conclusién esta encaminada a admitir que la participacién es el inico medio
para que los individuos adquieran la sabiduria practica que les permita convertirse en
ciudadanos libres, asi como la capacidad de buscar soluciones a los problemas y conflictos
que enfrentan. Reconociendo que el problema que aparece de inmediato cuando se
plantea la realizacion del ideal de un orden civil democrético, es cdmo generar los canales

institucionales que permitan la participacion del pueblo en el ejercicio del poder politico.
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Para terminar, la Gltima conclusion que se retoma del autor es, que para que las
asociaciones de ciudadanos cumplan su funcion de ser escuelas de ciudadania depende
de que se mantenga el equilibrio entre los multiples poderes de la sociedad civil y el Estado.
Entendiendo que la condicién necesaria para acceder a ese equilibrio es la escenificacion

publica de los conflictos politicos.

Es por lo anterior, que desde este abordaje teorico se pretenden abarcar las tres categorias
principales de la investigacion, la politica publica de ordenamiento territorial como resultado
de un conflicto que es constante en la sociedad, que es como administrar el territorio y la
ocupacion del mismo ; la participaciéon ciudadana, como herramienta usada por el poder
publico para canalizar las diferencias de los ciudadanos ocasionadas por la diversidad de
opiniones y situaciones, las cuales para este caso especifico retroalimentan la politica de
ordenamiento territorial, finalmente, desde la apropiaciéon de la norma, lo que se pretende
es comprender qué tanto de esos conflictos politicos estan representados en la politica
publica de ordenamiento territorial en la medida que el ciudadano participa de ella a partir
de su acatamiento, por lo tanto, es importante comprender que el resultado de la
investigacion puede ser un incumplimiento de la norma por parte de la ciudadania, y esto

continua siendo una forma de participacion (su desconocimiento o desacatamiento).
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¢ Cual es estado de cumplimiento de la norma urbanistica definida en la politica de orde-
namiento territorial, acuerdo 48 de 2014, bajo el principio de Participacion Ciudadana,
contemplado en el marco legal de la planeacion en Colombia, especificamente para el
caso de la zona 4 de Medellin (comunas 11, 12 y 13)?

Participacion Ciuda-
dana

Variables

7777777777 Politica de ordena-
miento territorial

Subvariables teoricas Consenso -

Innovacién poliica = = =~~~

Confianza ciudadana
Apatia politica
Calidad de la infor-
macion

Subvariables operativas

Confianza ciudadana
o Fortaleza Institucional
~ = - - - - - Legiimidad institucional
e Imparcialidad
Territorializacién de estra-
) tregias de desarrolllo
"~ ~ Ciclo de la politica publica

Relacion legalidad - ilega-— ~ ’

lidad*

Papel del poder publico en la construccion de
la politica de ordenamiento territorial

Apropiacion de la

horma

Conciencia moral (de la
norma)
Responsabilidades del
ciudadano frente a la
norma
- Acatamiento (cumplimien-
to de la norma)

Papel - posicién del ciudadano en la construccion

de la politica de ordenamiento territorial

* En esta investigacion la relacion legalidad - ilegalidad se aborda desde
el fendmeno del incumplimiento de la norma, reflejado en las infraccio-
nes urbanisticas, no desde el abordaje de la criminalidad.

Figura 19. Mapa de conceptos. Cuadro de variables y subvariables del problema de investigacion. Construccion

propia.
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Figura 20. Mapa de conceptos. Cuadro de autores y sus lineas de investigacion. Construccién propia.
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Marco Metodolégico

Esta investigacion se plantea desde el paradigma hermenéutico — interpretativo,
desde el cual se pretende comprender la realidad construida por la sociedad (Alvarez
Mufioz, 2017), alrededor de la politica de ordenamiento territorial, apoyandose en los
fundamentos filoséficos de la fenomenologia® a partir del método fenomenolégico aplicado
a un estudio de caso, el abordaje se hace desde una metodologia interpretativa que permita
la comprensién del fendmeno del cumplimiento (o incumplimiento) de la norma, en el marco
de la politica publica de ordenamiento territorial, y el significado de la misma para la

ciudadania.

Esta metodologia de corte interpretativo, enmarcada en el estudio cualitativo de
caso, se pregunta por las formas de relacion, las cuales podran identificarse a través de un
analisis de diferentes realidades a partir de la contextualizacién del fenémeno (apropiacion
de la norma — infraccion urbanistica) en un contexto espacial y temporal determinado, en
donde es fundamental la capacidad de interpretacion de los datos recolectados a partir del
estudio de los hechos. Por lo tanto, de acuerdo con las caracteristicas de las investigaciones
cualitativas, esta no pretende probar hipétesis alguna, por el contario la indagacion
planteada pretende identificar una hipétesis que permita responder al fenbmeno de

apropiacion (o no apropiacion)®® de la norma, especificamente el Acuerdo 48 de 2014.

De acuerdo con lo anterior, para abordar la pregunta se requiere un analisis del

fendmeno desde adentro sin perder la capacidad de analisis propia del observador externo,

38 La fenomenologia es una corriente idealista subjetiva que se propone el estudio y la descripcion de los
fenémenos de la conciencia. Asevera que el mundo es aquello que se percibe a través de la conciencia del
individuo, y se propone interpretarlo segun sus experiencias. En ese sentido, valora el empirismo

39 Interpretado como la alta incidencia de infracciones urbanisticas.
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para lo cual se hacen necesarias varias técnicas de investigacion, las cuales estan ligadas
a cada objetivo y serdn presentadas posteriormente, para a partir de ellas extraer
informacién de valor partiendo del andlisis de los datos, sin desconocer que los resultados
al igual que la informacion misma podra tener el matiz subjetivo de la persona de la que fue

recolectada.

Paradigma, Fundamentos Filoséficos y Método

Paradigma: Hermenéutico — interpretativo. El paradigma de la investigacién es
hermenéutico — interpretativo, entendiendo que la hermenéutica es un enfoque que explicita
el comportamiento, las formas verbales y no verbales de la conducta, la cultura, los sistemas
de organizaciones y revela los significados que encierra, pero conservando la singularidad
((Vélez y Galeano (2002) como se citdé en (Fuster Guillen, 2018)). Por lo tanto, la
hermenéutica esta presente durante todo el proceso investigativo en la construccion, el
disefio metodoldgico y tedrico, asi como en la interpretacion y discusion de los resultados

(Fuster Guillen, 2018)

Entre las perspectivas tedricas que se asumen en el interpretativismo y que buscan
la comprensidn del significado de los fendmenos sociales, se encuentran: la hermenéutica
y la fenomenologia. Se parte, inicialmente, del significado de la palabra hermenéutica como
interpretacion o comprension (Sandin Esteban, 2005). En relacion con la fenomenologia,
es vista como una corriente que aporta la experiencia subjetiva de los hechos tal como se
perciben, por tanto, la investigacion fenomenologica le asigna un papel principal a la
experiencia subjetiva, ya que constituye la fuente y base para alcanzar el conocimiento de

la cosa (el fenébmeno) (Barbera & Inciarte, 2012).
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La hermenéutica esté en la busqueda de comprender al otro, no solo a través de la
conversacion, sino en lo que encuentra detras de lo no dicho, (Aguilar, 2004). Que para el
caso particular de la investigaciéon se trata del andlisis de la apropiacion o no de la norma

urbanistica, a partir de la actividad edificatoria llevada a cabo por la ciudadania.

Fundamento filoséfico: Fenomenologia. La fenomenologia como episteme de las
ciencias sociales y humanas, se ocupa de la conciencia con todas las formas de vivencias,
actos y correlatos de estos, es una ciencia de esencias que pretende llegar so6lo a
conocimientos esenciales y no fijar, en absoluto, hechos (Barbera & Inciarte, 2012). Al
explorar los caminos de la fenomenologia, se tiene que sus origenes estan en la palabra
griega “fenomenon”, significa “mostrarse a si misma”, poner en la luz o manifestar algo que
puede volverse visible en si mismo. (Barbera & Inciarte, 2012). De acuerdo con postura de

Nataliya Barbera y Alicia Inciarte,

La intencion primera de la fenomenologia esta en revelar, descubrir el
significado de la experiencia humana; pero esta intencion se puede abordar y
analizar de manera independiente o en conjunto con la hermenéutica, el criterio de
seleccidn depende del investigador quien decide estudiar el fenémeno, bien sea,
basado en la perspectiva de la escuela husserliana de la fenomenologia descriptiva,
trascendental o eidética o, bien sea orientado por la escuela heideggeriana o
gadameriana, desde las cuales se reinterpreta la fenomenologia como
hermenéutica interpretativa, basada en la historicidad y linguisticidad del ser.

(Barbera & Inciarte, 2012, pag. 6).

Al ser la fenomenologia y la hermenéutica enfoques que estan centrados en la
experiencia vivida, los sentimientos, los comportamientos, el funcionamiento organizacional

(Morse, 2003, como se citd en (Barbera & Inciarte, 2012)), son adecuados para la
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investigacion con enfoque cualitativo, toda vez que, su ldgica natural facilita descubrir
conceptos y relaciones entre los datos recopilados a través de herramientas no cuantitativas
(Barbera & Inciarte, 2012). Es entonces por lo anterior que, la fenomenologia entendida
como fundamento filoséfico y como método, se escoge como orientadora para esta

investigacion.

Método de Investigacién

El método general de la investigacion es la fenomenologia hermenéutica,
entendiendo este enfoque como “aquel que conduce a la descripcion e interpretacion de la
esencia de las experiencias vividas” (Fuster, 2019, pag. 204), que como “objetivo persigue
la comprension de la experiencia vivida en su complejidad” (Fuster, 2019, pag. 204), es
decir no se sustrae el sujeto del entorno en el que se desenvuelve para el proceso de
compresion del fenémeno, lo cual es fundamental para la comprension del fenémeno de la
incidencia en comportamientos catalogados como infracciones urbanisticas en el ejercicio

de la ocupacion del suelo. Este proceso de conocimiento, de acuerdo con Fuster,

Demanda tanto la descripcidon como interpretacion analitica. Basandose en
que el objetivo primordial es reconstruir los ejes articuladores de la vida de la
conciencia, pero esto Unicamente se puede ejecutar profundizando en su
experiencia. Exige, describir y comprender la experiencia desde su propia l6gica de

organizacién. (Fuster, 2019, pag. 204).

Para esta investigacion la fenomenologia y la hermenéutica se tomara a partir de

las siguientes definiciones:

la fenomenologia conduce a encontrar la relacién entre la objetividad y

subjetividad, que se presenta en cada instante de la experiencia humana. La
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trascendencia no se reduce al simple hecho de conocer los relatos u objetos fisicos;
por el contrario, intenta comprender estos relatos desde la perspectiva valorativa,
normativa y practicas en general, tal y como lo sefialé Rizo- Patrén (2015), citado

por (Fuster, 2019, pag. 205)

La Hermenéutica definida por Dilthey, principal exponente del método, es
el proceso que permite revelar los significados de las cosas que se encuentran en
la conciencia de la persona e interpretarlas por medio de la palabra. Postula también
gue los textos escritos, las actitudes, acciones y todo tipo de expresion del hombre

nos llevan a descubrir los significados. (Fuster, 2019, pag. 205)

Por lo anterior es que se propone este método para acercarse al fenomeno de la
apropiacion (o no apropiacion) de la norma urbanistica, toda vez que entrega las
herramientas para la observacion de la interaccion del ciudadano con ella 'y la comprension
de dicha relacién, ademas favorece la interpretacién del significado de la norma para el
ciudadano de Medellin, a través de la interpretacion del discurso y el comportamiento frente
dicho fendmeno. Al entenderse el fendbmeno del incumplimiento de la norma, como un
fendmeno cultural extendido en Latinoamérica, lo cual se evidencia en el estado del arte,
se fortalece la conviccion sobre que el abordaje mas conveniente es el propuesto, debido
a que, como lo asegura Graciela Maturo este método es la via mas adecuada para el
estudio de los hechos culturales, en los que tenemos el privilegio de ser a la vez sujetos y

observantes. (Maturo, 2007, pag. 46).

Para este abordaje del problema es necesario comprender la composicién del
fendmeno a partir de los temas, entenderlos como las “estructura de las experiencias”, pues
cuando analizamos un fenbmeno, pretendemos establecer cuales son los temas, las

estructuras experienciales que conforman la experiencia. (Fuster, 2019, pag. 209), Por
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tanto, estos temas que deben ser identificados, no deben ser confundidos con conceptos o
categorias, toda vez que hace parte del fendmeno que se quiere describir y no esta

contenido dentro de un concepto en toda su complejidad.

Para la identificacion de los temas, Fuster Guillen, presenta las siguientes claridades

a) El significado fenomenolodgico, definido por Van Manen (2003), el
significado esta en la practica, es el hecho de reflexionar acerca de situaciones

concretas. (Fuster, 2019, pag. 209)

b) Destapar aspectos tematicos, los temas fenomenoldgicos vienen a
ser nudos en los entramados de nuestras experiencias y en torno a ellos se van
hilando ciertas experiencias vividas como un todo significativo. (Fuster, 2019, péag.

209)

De acuerdo con lo anterior, el nudo en esta investigacion es, la disposicion o falta
de ella, para cumplir con un acuerdo que se considera pactado entre la ciudadania y el
poder publico, en torno al modelo de ocupacién propuesto para el territorio, el cual tiene

como fin velar por el bienestar de la ciudadania en general.

Herramientas para la Recoleccion de la Experiencia Vivida Directa e
Indirectamente. Lafenomenologia hermenéutica como método tiene multiples etapas, una

de ellas es la recoleccion de la experiencia vivida, la cual para esta investigacion se plantea
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a partir de dos técnicas, la entrevista, en este caso estructurada* y la observacion

participante®.

Estos instrumentos seran asumidos desde el enfoque de Rosana Guber, expuesto
en la obra Etnografia, Método, Campo y Reflexividad, toda vez que en esta obra la autora
aborda estas dos herramientas, y ademdas contextualiza esas herramientas, desde la

comprension de las complejidades propias de la ciudad en Latinoamérica.

Segun Guber, la observacion participante consiste en dos actividades principales:
observar sistematica y controladamente todo lo que acontece en torno del investigador, y
participar en una o varias actividades de la poblacion, donde destaca que la representacion
ideal de la observacion es tomar notas (Guber, 2001, pag. 22). Mas adelante resalta que la
importancia del trabajo de campo es que permite visualizar las diferencias entre lo que la
gente hace y dice que hace, (Guber, 2001, pag. 28), lo cual para el caso de esta
investigacion es fundamental, en la medida que es importante conocer lo que el ciudadano

dice sobre la norma y como se relaciona con el proceso de construccién de ciudad.

Por otro lado, desde esta misma autora se aborda la entrevista como instrumento
cuya validez radica en obtener informacion verificable (Guber, 2001, pag. 30) para la
investigacion, sin embargo, al ella presentar un abordaje etnogréafico se respalda en la

entrevista abierta como instrumento ideal para acompaiar el trabajo en campo, que en la

40 Inicialmente se habia planteado una entrevista semiestructurada, sin embargo, en el desarrollo de gran parte
de la investigacion, especialmente la formulacion de la misma, se desarrollaron los hechos alrededor del COVID
19, lo que hizo formular las herramientas de recoleccién de informacién que requiriera contacto directo con los
ciudadanos.

4l Se reconoce un trabajo de observacion participante por parte mia en el trabajo de investigacion por dos
hechos, el primero es que soy habitante de una de las comunas que conforman la zona 4, especificamente la
comuna 11, hecho que permite en el dia a dia interactuar con el habitante natural de esta zona de la ciudad, el
segundo hecho es que durante mi desempefio profesional en la Subsecretaria de Control Urbanistico la zona
gue tenia asignada era la zona 4, por lo cual tuve relacionamiento directo con los ciudadanos que afrontaban
procesos por incurrir en infracciones urbanisticas.
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presente investigacion serd reemplazada por la entrevista estructurada*?, toda vez que el
hecho por el que se indaga es mas especifico y por ende requiere obtencion de informacion
precisa, que, facilite su posterior andlisis para obtener posibles hipo6tesis que permitan el

abordaje del fenédmeno.

Fases del Método Fenomenoldgico Hermenéutico aplicado a la investigacion.
Como se ha informado ya anteriormente, para esta investigacion es importante interpretar
no solo lo que el ciudadano dice sobre la norma, sino el relacionamiento con ella a partir

del cumplimiento o no de la misma.

Por lo tanto, esta investigacion tiene recoleccion de experiencia vivida tanto de
forma directa como de forma indirecta, como se puede evidenciar en las fases propuestas

a continuacion:
Fase 1. Descripcion:
Recoleccién de experiencia vivida directa

- Entrevista estructurada a ciudadanos sobre el conocimiento de la
politica de ordenamiento territorial, Acuerdo 048 de 2014.
- Recoleccién de informacion a través de observacién participante en

las comunas 11, 12 y 13 de la zona 4 de Medellin.

42 Tomando como referencia la entrevista fenomenoldgica y su andlisis a partir del articulo Propuesta de Analisis
Fenomenologico de los Datos Obtenidos en la Entrevista. (Mari, Bo, & Climent, 2010)



83

Recoleccién de experiencia vivida indirecta

- Busqueda y revision de fuentes secundarias sobre los procesos de
participacion en el marco del ordenamiento territorial,
especificamente el Acuerdo 048 de 2014.

- Revision de fuentes secundarias, especificamente del Acuerdo 062

de 1999, Acuerdo 046 de 2006 y Acuerdo 048 de 2014.

Fase 2. Interpretacion;

De acuerdo con el método fenomenolégico hermenéutico, se pretende

reflexionar sobre la experiencia vivida recolectada, a partir de:

- Aplicacion de métodos de reduccibn para las entrevistas
estructuradas, que permitan obtener unas primeras reflexiones desde
las diferentes posturas, el ciudadano y el ciudadano que ha cometido
infracciones urbanisticas.

- Aplicacién de métodos de reduccién para el analisis de informacién
sobre los procesos de participacion ciudadana en el marco del
Acuerdo 048 de 2014.

- Aplicacion de métodos de reduccién que permita evidenciar el
cambio de la norma en el tiempo.

- Aplicacibn de métodos de reduccion para la comprension e
interpretacion de la informacion recolectada a partir de la observacion
participante en las comunas 11, 12 y 13 de la zona 4 de Medellin.

- Redaccion de textos a partir de los resultados arrojados en la

aplicacion de métodos de reduccion, a través de los cuales se haran
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los primeros ejercicios de interpretacion, de acuerdo con la

fenomenologia hermenéutica.
Fase 3. Descripcion e interpretacion.

Finalmente se aborda la escritura y la reflexion sobre la experiencia vivida

recolectada y analizada a partir de la aplicacion de métodos de reduccion.

- En esta etapa se aborda el fenébmeno a partir de las experiencias
vividas recolectadas y después de la aplicacion de los métodos de
reduccién se describen los hallazgos y a partir de ellos las reflexiones
gue interpretan el fenébmeno, desde los diferentes ambitos que se
plante6 el estudio de este. Con ello se construye el texto
fenomenoldgico que da cuenta de la totalidad del proceso que a su
vez abre nuevas posibilidades de exploracion del fenémeno o de

fendmenos derivados.

Recordemos que esta investigacion se plantea apoyada en tres categorias
centrales, que son la participacion ciudadana, la politica de ordenamiento territorial y la
apropiacion de la norma, los cuales estan desarrollados a partir de capitulos, que estan

propuestos metodolégicamente de la siguiente forma:

Capitulo 2: Politica de Ordenamiento Territorial

La pregunta de operacionalizacion que se debe responder en el desarrollo del
capitulo esta dividida en tres, ¢Qué es la politica de ordenamiento territorial?, ¢ cuéles son

sus objetivos? y ¢ cudles han sido los efectos de su implementacion en la zona 4, comunas
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11,12 y 137?; a partir de alli se plantea el primer objetivo especifico, que es Comprender
los efectos de la politica de Ordenamiento Territorial segin el marco legal
colombiano, y su reglamentacién en el Distrito de CTi *® de Medellin, particularmente
de latransformacion de los lineamientos que se han dispuesto en lazona 4 (comunas
11, 12y 13). Se hard mediante experiencia vivida indirecta, es decir, este objetivo especifico
se va a abordar a partir de informacion de fuente secundaria, iniciando por la consulta de la
Ley 388 de 1997, como marco nacional para el ordenamiento territorial, y los acuerdos 062
de 1999, 046 de 2006 y 048 de 2014, en el contexto de Medellin, con el fin de comprender
el desarrollo de la norma de ordenamiento territorial en el tiempo y su incidencia en la zona
4 de Medellin, comunas 11, 12 y 13, como parte del estudio de caso que se propone dentro

de la investigacion.

Las herramientas usadas son fichas de lectura, cuadros sintesis, cuadros
comparativos, gréficos para espacializar las conclusiones en cuanto a la transformacion de
los lineamientos, esta Ultima herramienta se desarrollard especificamente para los
comparativos entre el Acuerdo 046 de 2006 y el Acuerdo 048 de 2014, debido a que son
los que actualmente cuenta con informacién grafica de base. Finalmente, a partir de la
reduccién de la informacién a través de las anteriores herramientas se producira el texto
fenomenoldgico con las interpretaciones realizadas a través del proceso de analisis y

reflexion.

Capitulo 3: Participacion Ciudadana

La pregunta de operacionalizacion para el segundo capitulo es ¢ Cual es el marco

legal mediante el cual se garantiza la participaciobn ciudadana en el proceso de

43 Distrito de Ciencia, Tecnologia e Informacién de Medellin
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construccién, adopcion, divulgacion, seguimiento y evaluacion de la politica de ocupacion
del suelo Colombia y como ha sido su implementacién en la ciudad de Medellin,
especificamente en la zona 4?, con esta pregunta se plantea lograr el objetivo especifico
orientado a la participacion ciudadana, que es Identificar las estrategias mediante las
cuales se ha aplicado el principio de participaciéon ciudadana por parte del poder
publico distrital tanto en la construccién, adopcion, divulgacién, seguimiento y
evaluacién de las normas que componen el Plan de Ordenamiento Territorial vigente
en Medellin. El abordaje de este capitulo es a partir de experiencia vivida indirectamente,
es decir, revision de informaciéon secundaria, como son los documentos de soporte
publicados por el Distrito de CTi de Medellin, antes Municipio, en el marco de la aprobacién
del Acuerdo 048 de 2014; también se consultaron las comunicaciones o conceptos
aportados por veedurias ciudadanas y el Comité Territorial de Planeaciéon y el marco
nacional y distrital para la participacion ciudadana en el marco del ordenamiento territorial,
lo anterior, para comprender cémo son las directrices que guian los procesos de
participacién ciudadana y como estos se materializan en el marco de una Plan de

Ordenamiento Territorial.

Las herramientas usadas seran fichas de lectura para los informes consultados, los
cuales se consolidaran en una matriz para contrastar la informacion entregada por cada
actor y verificar si segin la normativa vigente los procesos de participacién ciudadana
fueron cumplidos en los diferentes momentos de construccion del Plan de Ordenamiento
Territorial, asi como en el proceso de seguimiento de la politica. Una vez realizada la
reduccion de la informacion consultada, se construye en texto fenomenolégico para este
capitulo, en el cual se pretende describir el proceso e interpretar cuales pueden ser los

vacios que no facilitan la apropiacion de la norma por parte de la ciudadania.
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Capitulo 4: Apropiacién de la Norma.

El tercer capitulo esta planteado a partir de una pregunta de operacionalizacién
dividida es dos momentos, como se ve a continuacion, ¢En qué medida se ha cumplido con
la politica de ordenamiento territorial actual, acuerdo 48 de 20147 ¢Qué conocimiento de
esta normativa tiene la ciudadania, en la zona 4 de Medellin, comunas 11, 12 y 13?, siendo
entonces el punto de partida para cumplir el siguiente objetivo especifico, evidenciar el
cumplimiento* de la politica de ordenamiento territorial actual, Acuerdo 48 de 2014
por parte de la ciudadania, en los diferentes poligonos de consolidacion de la zona 4

de Medellin, comunas 11, 12y 13.

El abordaje de este capitulo se hace a partir de la experiencia vivida directamente,
esto quiere decir, que, la revision se hara con informacion primaria, como es la recoleccién
de informacion predio a predio que demostraran los procesos de apropiacion de la norma
a partir del cumplimiento de la misma por parte de la ciudadania, de igual forma se propone
realizar entrevistas fenomenolégicas a ciudadanos que vivan en la zona 4 de Medellin y
gue hayan realizado actuaciones urbanisticas en sus predios por fuera de los dictado por
el Acuerdo 048 de 2014, finalmente y reconociendo que no es un instrumento de la
fenomenologia como método, se haré un cuestionario a diferentes ciudadanos con el fin de
obtener datos que permitan verificar el conocimiento por parte de la ciudadania sobre el

Plan de Ordenamiento Territorial.

La unidad de andlisis propuesta es la manzana, toda vez que es la escala que
permite la identificacion del fendbmeno de manera detallada pero que a su vez permite la

comparacion. Siendo tres las manzanas escogidas por cada zona, las cuales deben estar

44 Se recalca que en el marco de esta investigacion una norma es apropiada en la medida que esta es adoptada
por el ciudadano, es decir, que esta dispuesto a cumplirla.
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en tratamiento de consolidacion, que es donde prevalecen los usos residenciales y se
puede observar de mejor forma las dinAmicas del ciudadano en una escala barrial. A partir
de la unidad de andlisis se verifico el proceso de consolidacién predio a predio a partir de
contraste entre las licencias otorgadas y el estado real del predio y el espacio publico, con
el fin de identificar si hay infracciones urbanisticas ya sea en el &rea privada (predio) o sobre
el espacio publico, a partir de esa informacion se hard una clasificacion de los
comportamientos por fuera de la norma y se estableceran cuales son mas recurrentes,
finalmente se constaron los resultados de las tres comunas, para concluir si las condiciones
socioecondmicas determinan de algin modo los tipos de infraccidon urbanistica que se

cometeny sia su vez incide en que en una comuna menor 0 mayor apropiacion de la norma.

Las herramientas que se usaron fueron fichas de recoleccién de informacion lote a
lote, las cuales se consolidaron en tablas de andlisis y en tablas comparativas de los
resultados, con las entrevistas, que para este caso seran estructuradas. Se consolidaron
en una matriz que permitié reducir la informacién y llegar a conclusiones que permitan
consolidar relaciones entre las respuestas de los entrevistados. Finalmente, el cuestionario
se envid a diferentes ciudadanos, a través de la aplicacion Google Forms. Las respuestas
se consolidaron en gréaficos sintesis de la informacion, con el fin de interpretar el
relacionamiento que tiene el ciudadano con esta norma especificamente. Con estos
resultados se construyd el texto con el cual se interpreta el fenbmeno y se construyen

hipotesis alrededor de dicho fendbmeno.

Capitulo 5. Conclusiones y recomendaciones.

A partir de los capitulos anteriores, se continua la consolidacion del texto
fenomenoldgico que termina con las reflexiones interrelacionadas a partir de las

conclusiones obtenidas en cada uno de los andlisis. De estas reflexiones se desprenden
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nuevas consideraciones que podran ser objeto de otras investigaciones, ademas de permitir

aproximarse al fendmeno escogido para el andlisis y con ello obtener hipétesis que

consigan afianzar el relacionamiento del ciudadano con la norma que gestiona su territorio.

Pregunta de investigacion

Objetivo general

Preguntas de
operacionalizacién

Objetivos
especificos

Herramientas

¢ Cual es estado de cumplimiento de la norma urbanistica definida en la politica de orde-
namiento territorial, acuerdo 48 de 2014, bajo el principio de Participacion Ciudadana,
contemplade en el marco legal de la planeacion en Colombia, especificamente para el

caso de la zona 4 de Medellin (comunas 11, 12y 13)?

Revelar el estado actual del cumplimiento dé la norma urbanistica que define la politica
de ordenamiento territorial (POT, acuerdo 48 de 2014) bajo el principio de participacion
ciudadana contemplado en el marco legal de la planeacion en Colombia, para la zona 4

;Qué es la politica de ordenamiento territorial?, ¢ cua-
les son sus objetivos? y ; cudles han sido los efectos de
su implementacion en la zona 4, comunas 11,12 y 137

Comprender los efectos de la politica de Ordenamiento
Territorial segiin el marco legal colombiano, y su regla-
mentacion en el Distrito de CTi de Medellin, particular-
mente de la fransformacion de los lineamientos que se
han dispuesto en la zona 4 (comunas 11, 12y 13).

- Fichas de lectura
- Cuadros comparativos
- Gréficos de espacializacion de los andlisis

de Medellin (comunas 11, 12y 13).

Meétodo para abordar la investigacion
fenomenologico hermenéutico

¢ Cual es el marco legal mediante el cual se garantiza la

participacion ciudadana en el proceso de construccion,

adopcion, divulgacion, seguimiento y evaluacion de la

politica de ocupacién del suelo Colombia y como ha

sido su implementacion en la ciudad de Medellin, espe-
cificamente en la zona 47

Identificar las estrategias mediante las cuales se ha

aplicado el principio de participacion ciudadana por

parte del poder piblico distrital tanto en la construccion,

adopcion, divulgacion, seguimiento y evaluacién de las

normas que componen el Plan de Ordenamiento
Territorial vigente en Medellin

- Fichas de lectura
- Matrices sintesis

Experiencia vivida indirectamente

¢En qué medida se ha cumplido con la politica de

ordenamiento territorial actual, acuerdo 48 de 20147

¢ Qué conocimiento de esta normativa tiene la ciudada-
nia, en la zona 4 de Medellin, comunas 11, 12y 13?

Evidenciar el cumplimiento de la politica de ordena-
miento territorial actual, Acuerdo 48 de 2014 por parte
de la ciudadania, en los diferentes poligonos de conso-
lidacion de la zona 4 de Medellin, comunas 11, 12 y 13.

- Método para abordar la investigacion
- Fichas de recoleccion de la experiencia
vivida directamente
- Tablas de sintesis y anélisis
- Tablas comparativas
- Entrevista estructurada
- Tablas de conclusiones

Experiencia vivida directamente

Figura 21. Mapa de relacién entre pregunta de investigacion, método, preguntas de operacionalizacién y

herramientas. Construccién propia.
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2. POLITICA DE ORDENAMIENTO TERRITORIAL

Este capitulo tiene como objetivo dar cumplimiento al objetivo especifico uno de la
investigacion, mediante el cual se pretende Comprender los efectos de la politica de
Ordenamiento Territorial segun el marco legal colombiano, y su reglamentacion en el
Distrito de CTi de Medellin, particularmente de la transformacion de los lineamientos
que se han dispuesto en la zona 4 (comunas 11, 12 y 13), para tal fin se indaga por lo
principios tedricos del ordenamiento territorial y su introduccion en el discurso mundial,
iniciando con gran fuerza en Europa y Estados Unidos, lo que constituye un quiebre en el
paradigma de la planeacién para el desarrollo hacia un desarrollo con enfoque territorial.
Después se hace un recuento sobre cémo estos lineamientos se introdujeron en los paises
latinoamericanos hasta llegar a la explicacion del proceso especifico de Colombia en
materia de ordenamiento territorial. Superando esta etapa se abordan los tres acuerdos de
Planes de Ordenamiento Territorial (POT) que han sido adoptados en Medellin y se explica
como se han transformado dichos lineamientos en la zona 4, comunas 11, 12 y 13, a partir
del analisis especifico de manzanas (casos de estudio de esta investigacion) pertenecientes
a cada comuna. Se hace especial énfasis en definir el caracter representativo de estas

manzanas seleccionadas para la pregunta de investigacion propuesta.

¢, Qué es el Ordenamiento Territorial?

El ordenamiento territorial de un pais, region o entidad territorial es el resultado de
la incidencia espacial de las politicas ambientales, las politicas sectoriales de desarrollo

(econdmico, social y cultural) y de manejo politico-administrativo del territorio, por tanto, se
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debe entender que la politica de ordenamiento territorial tiene como meta implementar en
el territorio (territorializar) las estrategias de desarrollo (Massiris, 2000, pag. 3)%. Es,
ademas, la respuesta concreta a la exposicion y divulgacion de los estudios realizados por
el MIT*8, sobre los limites del crecimiento*’, en razén de la finitud de los recursos planetarios
y el crecimiento exponencial de la poblacion humana. Desde este estudio se planteaba ya
la necesidad de encontrar soluciones planeadas de manera conjunta (escala global) y de
largo alcance, fundamentadas en un cambio basico de valores y objetivos a nivel individual,
nacional y mundial, en términos de la ocupacion racional del territorio y los consecuentes

usos preferente y diferenciales del suelo.

El concepto de escasez fue entonces retomado y replanteado a partir de los
informes del Club de Roma, donde fue enriquecido con la consideracion de problemas
actuales, como es la contaminacion, el deterioro del medio ambiente y el agotamiento de
recursos naturales. Es en este momento histérico, donde se dilucida la importancia de
planificar el territorio y como consecuencia es aprobada la Carta Europea de Ordenacion

del Territorio en 1983.

45 Este articulo fue escrito en la Revista Perspectiva Geogréfica del Programa de Estudios de Posgrado en
Geografia (EPG), No. 2, Primer semestre de 1998. Universidad Pedagogica y Tecnologica de Colombia, sin
embargo, la versién en digital que se encuentra es la citada con fecha del afio 2000.

46 Massachusetts Institute of Technology

47 Iniciativa del Club de Roma, una asociacioén privada compuesta por empresarios, cientificos y politicos, que
encarg6 a un grupo de investigadores del Massachusetts Institute of Technology (MIT) de analizar, bajo la
direccion del profesor Dennis L. Meadows los limites de carga del planeta. Los resultados fueron publicados en
marzo de 1972 bajo el titulo Los Limites del Crecimiento, conocido como Informe Meadows o Informe del Club
de Roma.
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Figura 22. Mapa de conceptos. El ordenamiento territorial segun los lineamientos de la Carta Europea de

Ordenacion del Territorio. Construccion propia.

En este contexto, se define la ordenacién del territorio como una disciplina cientifica,
una técnica administrativa y una politica concebida con un enfoque interdisciplinario y
global, cuyo objetivo es un desarrollo equilibrado de las regiones y la organizacion fisica del
espacio, segiin un concepto rector ( Consejo de Europa, 1983) que es la utilizacién racional
del espacio, que desde este momento se concreta como un bien finito y por lo tanto

escaso.

Los paises europeos desarrollaron un sistema de ordenamiento territorial basado
en politicas que son tanto a nivel de cada pais como a nivel internacional (entre paises
europeos), como resultado de esta definicibn de la organizacion y funcionamiento del
espacio europeo es que se construye la Carta Europea de Ordenacion del Territorio

(Massiris, 1999). Sin embargo, antes de 1983 los paises europeos de forma individual ya
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venian haciendo esfuerzos en materia de politicas de ordenamiento territorial, como es
Holanda que inicié con este proceso en el afio 1901* con la Ley de Construcciéon de
Vivienda y para el afio 1921 iniciaron los planes de usos del suelo (Massiris, 1999), frente
este pais se destaca por parte del autor el uso extensivo de las politicas de ordenamiento
territorial como resultado de dos factores, el primero, las amenazas naturales a las que
histéricamente han estado expuestos, el segundo, ser la tierra un bien escaso en sentido

literal.

Otro pais europeo con un largo proceso de ordenamiento territorial es Francia, el
cual desde el afio 1950 adopté el primer plan nacional de ordenamiento territorial, siendo
diferente al proceso de Holanda, toda vez que, este ejercicio de planificacion se ha dirigido
a estrategias de desarrollo econémico y social, de igual forma, aunque promueve la
descentralizacién, el primer ministro tiene mayor capacidad de incidir desde los érganos
desarrollados para administrar esta politica. En general, el éxito de estas politicas en
Europa esta dado por varios factores, como es, el papel relevante de la descentralizacion
de funciones que hay en cada pais, las actuaciones coordinadas entre los diferentes niveles
(nacional, regional y municipal), cada uno con funciones determinadas y determinantes, los
esquemas de financiacion de los planes de ordenamiento territorial desde el nivel central,
finalmente, y es algo en lo que Massiris hace hincapié, el caracter democratico y
participativo de estas politicas, las cuales toman incluso afios en los procesos de

concertacion (Massiris, 1999).

En América Latina las politicas de ordenamiento territorial inician enmarcadas en el

desarrollo integrado de cuencas hidrograficas, a partir de 1940, basado en la experiencia

48 La politica de OT de Holanda tiene antecedentes que se remontan al afio 1531, cuando el emperador Carlos
V obligé a la mayoria de las actividades artesanales a localizarse dentro de los muros de la ciudad, prohibiendo
su localizacién extramuros, para proteger el corazén verde de la misma (Massiris, 1999, pag. 12).
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de la Agencia Federal Tennessee Valley Ahthority en la Cuenca del Rio Tennessee, como
consecuencia de ello se crea la C.V.C, que es la Corporacion Auténoma del Valle del
Cauca, Colombia, en 19544°, Con dichas corporaciones se buscaba un tipo de desarrollo

integral tomando como base territorial las cuencas hidrograficas. (Massiris, 2012, pag. 14).

Dentro de esta estrategia se enmarcaron tres instrumentos, el desarrollo integral de
cuencas hidrogréficas a partir de Corporaciones Autdbnomas®’, después fueron las politicas
de regionalizacién, basado en el fortalecimiento de las particularidades econémicas de cada
region y por ultimo fue el impulso de desarrollo de polos de crecimiento. (Massiris, 2012,

pag. 14).

La otra estrategia territorial de gran impacto en la region fue la descentralizacion, la
cual toma fuerza desde la década del 80, de la mano de la economia de mercado que
requeria nuevas estrategias de gestion territorial que mejorarian la eficiencia del Estado.
En Colombia, con la aprobacién de la Constituciéon Politica de 1991, se busca la

descentralizacion politica, administrativa y fiscal, entregandose funciones centrales a los

4% Posteriormente, con la Ley 99 de 1993 se institucionalizan las autoridades auténomas regionales (CAR) en
Colombia.

50 a legislacién en Colombia para las cuencas hidrogréficas es la siguiente:

Ley 23 de 1973, se crea el Cédigo de Recursos Naturales y de Proteccién al Medio Ambiente.

Ley 99 de 1993, se crea el Ministerio del Medio Ambiente, se reordena el Sector Publico encargado de la
gestion y conservacion del medio ambiente y los recursos naturales renovables, se organiza el Sistema Nacional
Ambiental, SINA, y se dictan otras disposiciones.

Ley 161 de 1994, Por la cual se organiza la Corporacion Autbnoma Regional del Rio Grande de

la Magdalena, se determinan sus fuentes de financiacién y se dictan otras disposiciones.

Ley 373 de 1997, se establece el programa para el uso eficiente y ahorro del agua, ademas se faculta a las
Corporaciones Autbnomas Regionales y demdas autoridades ambientales para otorgar licencias y permisos
sobre aprovechamiento de cuencas hidrograficas, viabilizar estudios para concesiones de aguas subterraneas
(entre otras funciones).

Ley 1625 del 29 de abril de 2013, por la cual se deroga la Ley Organica 128 de 1994 y se expide el Régimen
para las Areas Metropolitanas, donde se les faculta para ejercer las funciones y competencias de autoridad
ambiental en el perimetro urbano de conformidad a lo dispuesto en la Ley 99 de 1993.

En el Area Metropolitana del Valle de Aburra, se han aprobado dos Planes de Ordenacién y Manejo de la
Cuenca Hidrogréfica del Rio Aburra (POMCA), el primero fue el Acuerdo 02 del 04 de diciembre de 2007, el
segundo es la actualizacién del Plan de Ordenacion y Manejo de la cuenca Hidrografica del Rio Aburra -NSS
(2701-01) realizado de manera conjunta por CORANTIOQUIA, AMVA y CORNARE, dicha actualizacién fue
aprobada mediante las resoluciones radicadas bajo consecutivos No 112-5007-2018 de CORNARE, 00-003241
del AMVA 'y 040-RES1811-6712 de CORANTIOQUIA.
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municipios, entre las cuales, esta el Ordenamiento Territorial®. Esta caracteristica fue

general para toda la region latinoamericana. (Massiris, 2012, pag. 16).

El primer pais que desarrollo una ley orgénica de ordenamiento territorial en
Latinoamérica fue Venezuela en el afio 1983, la cual sirvid6 de soporte para el ejercicio
llevado a cabo a nivel latinoamericano con apoyo del PNUD®*? y el BID*® que dio como
resultado el documento llamado "Nuestra Propia Agenda sobre Desarrollo y Medio
Ambiente” entregado en 1990, en este documento se hizo un diagnéstico de la realidad
latinoamericana frente a este tema y a partir de alli se propusieron las bases® para la
construccién de una estrategia de desarrollo sustentable (Massiris, 1999). Para el afio 1999,
que es cuando Massiris hace este diagnéstico de cara a la obligatoriedad que tenian los
municipios colombianos de adoptar su plan de ordenamiento territorial o esquema de
ordenamiento territorial, segin el caso, concluyé que muchos paises latinoamericanos
estaban apenas construyendo las politicas de ordenamiento territorial o iniciando los

procesos de implementacion de las mismas.

Colombia trabajé en la conceptualizacion del ordenamiento territorial y en la
elaboracion de planes y estudios desde finales de la década de 1950, momento en el cual
se construyeron los planes de desarrollo urbano que corresponden con la concepcion del

ordenamiento territorial, algunos de estos planes fueron el de la ciudad de Tunja en 1958 y

5! La formulacién y seguimiento del Ordenamiento Territorial como funcién de los municipios en Colombia, se
reglamenté en la Ley 388 de 1997.

52 Programa de las Naciones Unidad para el Desarrollo.

53 Banco Interamericano de Desarrollo.

54 Las bases para el desarrollo sustentable que se propusieron estan contenidas en siete lineas maestras:
La erradicacion de la pobreza

El aprovechamiento sostenible de los recursos naturales

El ordenamiento del territorio

El desarrollo tecnolégico compatible con la realidad social y natural

Una nueva estrategia econémica y social

La organizaciéon y movilizacion social

La reforma del Estado.

-

Noohkwd
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en la escala regional el Plan de Ordenamiento Territorial de Antioquia en 1991 (fue el primer

ejercicio de esta naturaleza a nivel region) (Massiris, 1999).

A continuacion, se presenta algunos de los hitos en materia normativa de

ordenamiento territorial que se construyé en Colombia hasta la Ley 388 de 1997.

12

18

19

Retoma y desarrolla
varias categorias de
ordenamiento ambiental
del Codigo de Recursos
Naturales Renovables

Ley 60 de 1993

Asigna la competencia a
los municipios para
asegurar la prestacion de
los servicios publico, entre
otras competencias.

Nueva reforma agraria,
establece categorias de
ordenamiento rural,
relacionadas con las areas
de baldios nacionales,
zonas de colonizacion y
zonas de reserva
campesina

Establece el marco
conceptual e instrumental
para formular y ejecutar
planes municipales y

distritales de ordenamiento

territorial

@

14

®@

Constitucion Politica
de 1991

Establece un nuevo
orden territorial para
Colombia

Define el regimen de
prestacion de los servicios
publicos domiciliarios

Ley 152 de 1994

La Ley Organica del Plan de
Desarrollo, establece la
obligatoriedad de los
municipios para realizar
planes de ordenamiento
territorial, complementarios al
plan de desarrollo e introduce
los consejos territoriales de
planeacion,

15

Ley 9 de 1989

Ley de reforma urbana,
complementa los aspectos
de ordenamiento urbano
establecidos por el Decreto
1333 de 1986

Ley Organica de Areas
Metropolitanas, crea las
bases para el ordenamiento
territorial metropolitano

Ley 136 de 1994

Ley de Organizacion y
Funcionamiento de los
Municipios, retoma el mandato
constitucional de ordenar el
desarrollo de los territorios y
promueve la creacion de
asociaciones municipales para
el desarrollo integral del
territorio municipal.

Figura 23. Linea del tiempo de normas relevantes en cuanto a ordenamiento territorial en Colombia antes de la Ley 388

de 1997.

Colombia inicio su proceso de modernizaciéon del estado en la década del 60,

correspondiente con el inicio de actuaciones frente al ordenamiento territorial, segun

Garcia, este proceso empezé con la reforma del modelo centralista del gobierno con el fin

de optimizar la calidad y cobertura de la prestacion de los servicios publicos, y estrechar la

relacion entre los ciudadanos y sus gobernantes, mediante la cesion de cierta autonomia
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politica, fiscal y administrativa a las entidades territoriales. (Garcia , 2008, pag. 474). Lo
anterior, produce una nueva composicion de las responsabilidades del Estado, donde
muchas de las funciones histéricamente ejercidas desde la posicion del poder central fueron
entregadas a los departamentos y municipios. la Corte Constitucional colombiana describe

la nueva forma de funcionamiento del estado asi:

“Un modelo que si bien reconoce la direccibn macroeconomica en el
Gobierno Nacional y la iniciativa legal en tales aspectos, articula igualmente los
temas del desarrollo, las politicas macro y la estabilizacion econémica con el
proceso de descentralizaciéon, en una formula donde los departamentos estan
llamados a jugar un papel importante en la planeacion y desarrollo de sus areas de
jurisdiccién; y los municipios, son reconocidos como entidades fundamentales de la

division politico administrativa de la Nacion”. (Sentencia C-795/00, 2000, pag. 10)

Es a partir de los hechos anteriores que Colombia construye el ordenamiento del
territorio a partir de tres planes, que son de caracter normativo, a través de ellos se delimita
el uso del suelo y los recursos. El primero, es el Plan de Ordenamiento Ambiental, el cual
es de caracter nacional (Ley 99 de 1993), en él se entregan los lineamientos del
ordenamiento territorial, se determinan los usos del suelo (enfoque ambiental), el
ordenamiento y manejo de cuencas hidrogréaficas, el manejo y delimitacion de las zonas
costeras y las areas mineras, las politicas de poblacion y demografia, asi como la regulacion

de los asentamientos humanos en el territorio nacional.

En la escala municipal, estan los planes de ordenamiento territorial, en los cuales, a
partir de los lineamientos entregados por el Plan de Ordenamiento Ambiental, se disponen
los usos del suelo, los tratamientos, las densidades, las restricciones, el acceso y cobertura

de los servicios publicos; este plan, es una politica de desarrollo social, por ende, esta
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encaminado a buscar el bienestar general de la poblacion y el mejoramiento de la calidad
de vida. Finalmente, estan los planes de desarrollo, que son la ruta de navegaciéon del
gobernante electo, que, si bien son acciones a corto plazo, tienen incidencia en la
infraestructura vial, en la actividad productiva, el transporte, el acceso a los servicios
publicos y sociales, este plan esta, o debe estar determinado, por los lineamientos tanto del
Plan de Ordenamiento Ambiental como del Plan de Ordenamiento Territorial del Municipio.

(Massiris, 2000, pag. 3). Ver Figura 86.

Por Ultimo, esta la Ley Organica de Ordenamiento Territorial®® (Ley 1454 de 2011),
la cual es también un compromiso a partir de la Constitucion Politica de 1991, que
finalmente busca reforzar una estrategia de desarrollo territorial enfocado en el crecimiento
socioecondmico, promoviendo la descentralizacion y el fortalecimiento de las entidades
territoriales a través de lineamentos que promueven formas de asociacion departamentales
y municipales a partir de la eficiencia en la solucion de necesidades que permitan un

crecimiento equilibrado y equitativo de las regiones.

Por tanto, la claridad que nos ofrece todo el recuento realizado sobre esta politica
es que, el ordenamiento territorial no ordena areas, sino las actividades que se realizan en
el territorio en cuanto a su localizacién y a la distribucion regional equilibrada de los
beneficios y oportunidades asociadas con tales actividades. (Massiris, 2000, pag. 3). Esta
idea se desarrolla por parte del Ministerio del Interior en la Sentencia C-051/01 en los

siguientes términos:

El reordenamiento territorial es un medio para lograr el desarrollo

socioecondmico, y que los planes de desarrollo, en sus diferentes niveles

5 1L.00T
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territoriales, constituyen el instrumento por excelencia para promover dicho obijetivo.
Por ello es claro para el legislador que la funcion ordenadora del territorio va
intimamente ligada a la planificacion del gobernante local y a los planes de

desarrollo de las respectivas administraciones. (Sentencia C-051/01, 2001).

Ordenamiento Territorial en Medellin

Para dar cumplimiento a la normativa desarrollada a partir de la Constitucion Politica
de 1991 para el ordenamiento territorial y la planificacion, es decir la Ley 388 de 1997, en
Medellin se adopté Acuerdo 062 de 1999, el que fue el primer Plan de Ordenamiento
Territorial de la ciudad, modificado en el mediano plazo con el Acuerdo 046 de 2006 y
reemplazado por el Acuerdo 048 de 2014 en la revision de largo plazo, siendo este Ultimo
el Plan de Ordenamiento Territorial (POT) vigente actualmente. Es decir, la ciudad lleva 22
aflos con un Plan de Ordenamiento Adoptado por el Concejo de Medellin, el cual ha

cumplido con las revisiones de norma en los periodos determinados por la misma.

Segun la Ley 388 en el articulo 15, donde se definen las normas urbanisticas que
componen el Plan de Ordenamiento Territorial, las clasifica en tres tipos de normativas, el
numeral 1, define las normas urbanisticas estructurales, las cuales estan dirigidas a la
consecucion de las estrategias y objetivos del componente general del plany en las politicas
y estrategias de mediano plazo del componente urbano del plan de ordenamiento territorial,
la revision y modificacién puede emprenderse con motivo de la revision general del plan, es
decir una vez cumplidos los tres (03) periodos de alcaldes que para el caso de Colombia

son doce (12) afios en total 0 a través de una revision excepcional por iniciativa del Alcalde.

El numeral 2 define las normas urbanisticas generales, las cuales establecen los

usos e intensidad de usos del suelo, asi como actuaciones, tratamientos y procedimientos
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de parcelacion, urbanizacién, construccion e incorporacion al desarrollo de las diferentes
zonas comprendidas dentro del perimetro urbano y suelo de expansion. A través de esta
normativa se otorgan derechos e imponen obligaciones urbanisticas a propietarios y
constructores, la revision de esta normativa se puede hacer en el mediano plazo, es decir

después de dos (02) periodos de alcaldes, que serian ocho (08) afios en total.

El numeral 3 corresponde a las normas complementarias del Plan de Ordenamiento
Territorial, las cuales estan relacionadas con las actuaciones, programas y proyectos
adoptados en desarrollo de las previsiones contempladas en el componente general y el
componente urbano del plan de ordenamiento, ademas de las decisiones sobre las
acciones y actuaciones que por su naturaleza requieren ser ejecutadas en el corto plazo, la
revision de este componente se puede realizar a partir del primer periodo de alcalde que

pase desde la adopcién del P.O.T.

Durante los tres acuerdos de ordenamiento territorial que se han aprobado en
Medellin se ha conservado el modelo de ocupacién de la ciudad, en el Acuerdo 062 se
establecié que dicho modelo se debia dar a partir de la proteccion del suelo rural (por su
funcién ecolégica y equilibrante), la consolidaciéon de los bordes de proteccion, la
configuracion de cinturones de contencion en las laderas oriental y occidental, el
crecimiento orientado hacia adentro en las zonas centrales y proximas al rio, el rio Medellin
integrado espacial y ambientalmente al desarrollo urbanistico de la ciudad, espacio publico
con incorporacion efectiva de elementos naturales (los cerros tutelares y las quebradas),
un sistema jerarquico de centralidades (Norte . Sur), consolidacion de centralidades zonales
y del subsistema de centralidades barriales, fortalecimiento del centro tradicional, un
sistema masivo de transporte y racional mezcla de usos (Departamento Administrativo de

Planeacion Municipio de Medellin, 1999), desde el Acuerdo 046, se busca fortalecer dicho
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modelo desde los cinco lineamientos®® sobre los cuales se propone el ajuste de mediano
plazo, haciendo énfasis en la importancia de la consolidacién del espacio publico, el

transporte publico, el peaton y el desarrollo urbano compacto y policéntrico.

Modelo de Ocupacién Territorial Sintesis del Modelo de Ocupacion

g

Una municipalidad debidamente conectada
que aporte a la consolidacién del territorio

metropolitano y a la Region.

e
S

Un area rural integrada al entorno regional,
acoge funciones de proteccion ecoldgica, y
producciéon de bienes y  servicios
ambientales.

Un borde rural diverso que articula las
dindmicas urbano-rurales, y protege sus
valores paisajisticos.

- Una ciudad compacta, continua y diversa que
Z privilegia la densificacion y diversificacion de
@ usos en las areas mas planas tejidas sus

centralidades con una red de transporte
multimodal sostenible y eficiente.

,,,,, ~f b b Un corredor del rio Aburra eje de oportunidad
de desarrollo urbano y epicentro del espacio
publico metropolitano.

y Unas zonas de media ladera heterogéneas,
!v S densificadas moderadamente de acuerdo con

la capacidad de soporte.

Figura 24. Modelo de ocupacion Municipio de Medellin. (Departamento Administrativo y de Planeacion de

Medellin, 2022)

Por lo tanto, las diferencias significativas entre el Acuerdo 062 y el Acuerdo 046
estan directamente relacionadas con las densidades permitidas y las obligaciones
urbanisticas para generacion de espacio publico y equipamientos, para lo cual de manera

tacita se especifica que las densidades para la zona 5 — el poblado son menores teniendo

56 Los cinco lineamientos son:

1. Laciudad como un territorio lider e innovador que propicie la productividad y la competitividad.

2. Promover un ordenamiento territorial democratico e incluyente con una sociedad que asume la
corresponsabilidad como modelo de gestion.

3. Lapriorizacion del espacio publico como articulador de la ciudad y de los demas sistemas donde tenga
prioridad el peaton y el transporte publico tenga prevalencia sobre el particular.

4. Entender a Medellin como el nlcleo de un sistema territorial de mayor escala en el que su equilibrio y
sostenibilidad dependen de las interrelaciones con la region, asi como entre lo urbano y lo rural.

5. Promover un desarrollo urbano compacto y policéntrico, de tal manera que dinamice y revitalice
diversas zonas de la ciudad y consolide su sistema de centralidades en un contexto metropolitano.
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en cuenta las deficiencias en la capacidad vial y las limitaciones para su ampliacion en el
futuro, como consecuencia, mientras para las zonas 1,2,3,4 y 6 se establecen densidades
alta (231 y 390 viv/ha), media (101 y 230 viv/ha) y baja (1 y 100 viv/ha), para el poblado las
densidades alta, media y baja fueron dadas entre 76-200 viv/ha, 31-75 viv/ha y 1-30 viv/ha
respectivamente, reduciendo asi de manera directa la capacidad de generacién de nuevas
viviendas respecto a otras zonas de la ciudad, con el fin de fomentar la actividad edificatoria

en las areas de renovacion de la ciudad ubicadas en el margen del rio.

En el Acuerdo 048 como parte del esfuerzo por consolidar el modelo de ocupacion
se hace la introduccién los macroproyectos para la planificacion de las areas de
intervencion estratégica, este instrumento se contempla en la Ley 388 de 1997 como una
estrategia para la ejecucion de actuaciones urbanisticas integrales a gran escala que
permita la soluciéon de problemas concretos, razén por la que debe vincular diferentes
instancias publicas como privadas (Congreso de Colombia, 1997), desde el Acuerdo 048
se reconoce que la planificacion de las areas estratégicas conllevan a unas cargas
urbanisticas mayores, por ende requiere del instrumento de los macroproyectos para dar
una solucién integral que propicie la equidad territorial y el correcto reparto de cargas y
beneficios. En este sentido se definen diez macroproyectos: tres para la gestién del rio; rio
norte, rio centro y rio sur, los cuales se encuentran adoptados y debido a que tienen la
condiciébn de renovacion urbana que esta ligada a los mayores aprovechamientos y
oportunidades de desarrollo se les impone la carga del proyecto parques del rio, asi como

el desarrollo de equipamientos y nuevas vias de superficie y conectividad local.

Los otros siete macroproyectos corresponden a las dos transversalidades, Santa
Elena e Iguana, y cinco macroproyectos de borde. Estos macroproyectos deben recibir

aportes de cargas de otros ambitos para complementar los aportes a cargas generados por
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nuevos desarrollos a su interior, toda vez que, debido a las diferentes complejidades su
capacidad de desarrollo es mas limitado y por ende las cargas son mas altas que los
beneficios. De estos macroproyectos solo las transversalidades se encuentran en proceso
de diagndstico, los cinco de borde estan sin iniciar, dejando toda el area que abarcan sin
capacidad de aplicar instrumentos de tercer nivel como los planes parciales o los planes de
legalizacion y regularizacién urbanistica, siendo esto finalmente un problema para la

aplicacion del plan de ordenamiento territorial y la consolidacion del modelo de ocupacion.

La que se puede enumerar como una modificacion estructural entre los Acuerdos
062, 046 y 048 esta relacionada con la clasificacion de los usos del suelo, dicha clasificaciéon
segun la Ley 388 de 1997, en el articulo 7, numeral 4, es competencia de los municipios y
los distritos reglamentar de manera especifica los usos del suelo en las areas urbanas, de
expansion y rurales, siendo entonces el establecimiento de usos y la intensidad de los
mismos parte de las normas urbanisticas generales que componen el Plan de
Ordenamiento Territorial, permitiéndose que se revisen y ajusten en el mediano plazo (ocho
afios), en razon de los usos se establecen aprovechamientos como es el indice de

ocupacion e intensidad de usos diferentes a la vivienda.

En el Acuerdo 062 de 1999 se generan tres categorias de uso, el primero compuesto
por areas y corredores asociados al sistema de centralidades y al sistema estructurante de
ciudad, cuya caracteristica es la mezcla de actividades multiple, la segunda categoria esta
conformada por las areas con usos especializados y la tercera categoria corresponde a las

areas predominantemente residenciales.

En el Acuerdo 046 de 2006 los usos del suelo se definen a partir de las categorias
generales de uso , clasificadas en cuatro: areas y corredores de actividad mdaltiple, areas y

corredores de usos especializados, areas residenciales y areas de produccion, sin embargo
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al revisar detenidamente los dos acuerdos se concluye que, finalmente lo que se logra con
el Acuerdo 046 de 2006 es mayor especificidad, definiéndose el caracter de cada uno de
los corredores especializados, se entregan las equivalencias para la ubicacion de locales
en las areas y corredores de caracter barrial y en las areas residenciales se definieron tres
tipologias (residencial tipo 1, residencial tipo 2 y residencial tipo 3) y con base en dichas
tipologias la intensidad de otros usos diferentes a la vivienda, finalmente se observa que si
bien se genera una categoria adicional esta no es desarrollada dentro de los usos e

intensidades.

En el Acuerdo 048 de 2014 los usos del suelo y las categorias generales se
modifican de forma estructural, inicialmente se plantea una zonificacion general del suelo
urbano con ocupacion privada en tres categorias, alta, media y baja mixtura, para las cuales
se establece un porcentaje minimo de construccion de actividad residencial y se habilita un
porcentaje maximo de construccion de otras actividades, de ahi se definen las categorias
generales de uso (residencial, comercial, servicios, industria, dotacional, espacio publico
existente y espacio publico proyectado), cada categoria tiene una subcategoria y a través
de tablas se especifica las actividades que se permiten en baja, media y alta mixtura, y

metros cuadrados maximos o0 minimos permitidos para cada categoria de uso.

Para definir las actividades permitidas en el Acuerdo 048 de 2014 se hizo una
agrupacion de actividades por parte del Departamento Administrativo de Planeacion,
presentadas en las tablas de actividades permitidas en cada una de las categorias
generales, presentando un modelo nuevo respecto al Acuerdo 046 de 2006, el cual habia
adoptado dichas tablas de actividades basandose en los cédigos CIIU (Clasificacion
Industrial Internacional Uniforme) los cuales fueron elaborados por las Naciones Unidas y

el DANE adopto para Colombia.
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A traveés de la reestructuracion realizada en el Acuerdo 048 en cuanto a los usos del
suelo y la zonificacién de alta, media y baja mixtura se concluye que hay un reconocimiento
con mayor precision del comportamiento de la ocupacion privada de los predios, lo que
permite generar una normativa mas especifica para los diferentes casos, como es el indice
de ocupacién de los lotes, la intensidad de los usos diferentes a la vivienda, que si bien se
trata de precisar en el Acuerdo 046 de 2006, se hace de forma méas general, como lo
demuestra que para el suelo en consolidacién en las zonas 1,2,3,4 y 6 el indice de
ocupacién en lotes de area menor a 2000 m2 era de 60% en proyectos multifamiliares, sin
considerar las variaciones que se daban de acuerdo a la intensidad de los usos permitidos

diferente a la vivienda.

Otra modificacién relevante entre el Acuerdo 046°” y el Acuerdo 048 es la variacion
en los tratamientos del suelo, en el Acuerdo 046 los tratamientos aprobados fueron:
conservaciéon, consolidacion, redesarrollo, renovaciéon y desarrollo, en total seis
tratamientos con tres subcategorias (nivel 1, nivel 2 y nivel 3) para el tratamiento de
consolidacion, siendo en total 8 tipos de tratamientos aplicables al suelo urbano en
Medellin, en el Acuerdo 048, se aprueban 6 tipos de tratamientos generales, que son:
conservacion, consolidacion, mejoramiento integral, renovacion urbana, desarrollo y areas
para la preservacion de infraestructuras y del sistema publico y colectivo (A.P.l), es decir,
redesarrollo y renovacién se unifican en un solo tratamiento que es renovacién urbanay se
implementa un nuevo tratamiento que es A.P.1.°8 en cuanto a las subcategorias estas se

amplian a 14, distribuidas de la siguiente forma, conservacion en tres modalidades, que

57 Corresponden a los tratamientos aprobados inicialmente en el Acuerdo 062 de 1999.

58 En el Acuerdo 046 de 2006 se definieron los primeros API, solo que no se establecen como un tratamiento a
diferencia del Acuerdo 048, sino como unas areas que debido a su importancia requerian un planteamiento
urbanistico integral que debia ser formulado por el publico o el privado dependiendo de quien fuera el
propietario. Para ampliar informacion revisar los Articulos 69 y 70 del Acuerdo 046 de 2006.
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son: conservacion patrimonial (C1), conservacion urbanistica (C2) y conservacion de zonas
de influencia de los bienes de interés cultural nacional (C3), el tratamiento de consolidacién
se amplia en 2 subcategorias, siendo 5 en total y el mejoramiento integral se subdivide en
2 subcategorias més, mejoramiento integral urbano y mejoramiento integral suelo de
expansion, lo que permite concluir que en la revisibn de largo plazo se hace una
clasificacion del suelo que busca detallar de mejor forma los poligonos y responder a las

necesidades de estos, como resultado de la evaluacion de la politica publica.

Finalmente, una modificacion que es relevante en cuanto al acceso a la norma por
parte de externos, es que en el Acuerdo 046 se incorporan las tablas de densidades por
poligonos, altura maxima o indice de construccion maximo, asi como las obligaciones
urbanisticas a diferencia del Acuerdo 062 que esta informacién fue aprobada de manera
posterior al Plan de Ordenamiento Territorial bajo la figura de fichas normativas, las cuales
no se encuentran publicadas en el expediente municipal, haciendo dificil el acceso a la

informacion por parte de la ciudadania que esté interesada en hacer trazabilidad a la norma.
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Tratamientos Urbanos

Medellin
Acuerdos 062 / 046 Acuerdo 048
— Conservacion &(ﬂ — Conservacién (C)
— Consoliacion (CN) — Conservacion pafrimonial

C1
Consoliacion nivel 1 CN11 — Consoliacion urbanistica #(LJZ))

Consoliacion nivel 2 (CN2 — Consoliacion Zonas de influencia
Mejoramigr?tgsnglgﬁl (rl'l\‘/l\ﬁl 3(CN3 de los Bienes de Interés Cultural
L Renovacion (R'.)( _ Nacional (C3)
L Redesarrollo (RED) L Consoliacion (CN)

L Desarrollo (D) — Consoliacion nivel 1 (CN1
— Consoliacion nivel 2 (CN2
— Consoliacién nivel 3 (CN3
— Consoliacion nivel 4 (CN4
— Consoliacion nivel 5 (CN3)
I Mejoramiento Integral

— Mejoramiento Integral Suelo

Urbano (MI)

— Mejoramiento Integral Suelo de
Expansion (MIE)

— Renovacion Urbana (R)

I Desarrollo

Desarrollo en Suelo Urbano (D)

, Desarrollo en Suelo de Expansion (DE)

L Areas para la preservacion de infraestructuras

y del sistema publico y colectivo (API)

Figura 25. Evolucion de los tratamientos en el Ordenamiento Territorial de Medellin. Produccion propia

Para la comprension de varios conceptos abordados posteriormente cuando se
hace el andlisis de la normativa en la zona 4, es preciso ampliar los conceptos de cargas y
beneficios en el contexto del ordenamiento territorial, estos conceptos conforman el tercer
principio del ordenamiento territorial®® de igual forma en la Ley 388, Articulo 38, se
especifica que ante el concepto de igualdad de los ciudadanos ante las normas, es

obligacion de quien las impone (en este caso los entes territoriales y los concejos

59 El ordenamiento territorial en Colombia se fundamenta en tres principios segun la Ley 388 de 1997, el primero
es la funcion social y ecoldgica de la propiedad, el segundo la prevalencia del interés general sobre el particular
y el tercer principio es la distribucion equitativa de las cargas y los beneficios, basados en estos principios se
constituyen posteriormente las politicas de ordenamiento territorial por parte de los entes territoriales.
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municipales) establecer mecanismos que garanticen el reparto equitativo de las cargas y

los beneficios derivados del ordenamiento urbano® entre los afectados.

Para tal efecto el Acuerdo 048 de 2014 en el articulo 443, amparado en los articulos
2 y 38 de la Ley 388 de 1997, desarrolla y articula diferentes instrumentos de gestion y
planificacion con el fin de restablecer las situaciones de desequilibrio derivadas de la
asignacion de norma diferenciada por poligonos, es también en esta norma que se definen
que son las cargas y los beneficios urbanisticos, definiciones que se tomaran para el

desarrollo de este capitulo.

Cargas urbanisticas: Se consideran cargas urbanisticas las inversiones en
suelos y el suelo mismo comprometido en la realizacion de los componentes del
Sistema Publico y Colectivo (Subsistemas de Espacio Publico de Esparcimiento y
Encuentro, Equipamientos colectivos, Patrimonio Cultural Inmueble, Servicios
Publicos y Movilidad), asi como los componentes de la Estructura Ecoldgica
Principal y la reserva de suelos para Vivienda de Interés Prioritario o su construccion.
Igualmente, se consideran cargas urbanisticas, los costos materiales y sociales
derivados de la formulacién y gestion de los instrumentos de planificacion y gestién,
asi como las diferentes formas de retorno de plusvalias al Municipio y pago de
contraprestaciones originadas en la obtencion de beneficios urbanisticos. (Municipio

de Medellin, 2014).

Beneficios urbanisticos: Se consideran beneficios urbanisticos, las rentas
potenciales del suelo que se materializan en utilidades econémicas, derivadas de la

aplicacion de las normas de aprovechamiento, en forma de densidades maximas de

60 Especificamente de actuaciones urbanisticas en suelo urbano y de expansion, que serian la urbanizacion y
la edificacion de inmuebles.
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vivienda, indices de construccion, ocupacioén y alturas, asi como las normas de usos
del suelo, sobre los inmuebles que hacen parte de los sistemas de ocupacion publica
y privada, originando plusvalias en el sentido genérico de la expresion. (Municipio

de Medellin, 2014).

Segun estos principios a partir de la obtencién de beneficios urbanisticos, que son
asignados a inmuebles privados, se deriva la asignacion de cargas urbanisticas (conocidas
como obligaciones urbanisticas), las cuales estan representadas en cesiones u otras

formas de pago de contraprestaciones al Municipio de Medellin, para este caso especifico.

Analisis de las Variaciones en los Acuerdos 062, 046 y 048 en la Zona 4 de Medellin.

Como parte del desarrollo de la investigacién, el analisis que se hace sobre el
Ordenamiento Territorial en Medellin es importante especializarlo en la zona, comunas 11,
12 y 13, toda vez que ademas de ser el area de estudio, dicho ejercicio permite lograr uno
de los retos que se plantea desde el estado del arte, y es que si bien hay un desarrollo
conceptual importante sobre el ordenamiento territorial, se carecen de investigaciones que
espacialicen los conceptos y permita la comprension de como se afecta o beneficia una
porcidn de territorio al modificar los lineamientos que se plantean desde esta politica publica

y a su vez esto como incentiva 0 no al ciudadano a cumplir y asumir dicha normativa.

En el acuerdo 062 la zona 4 se clasifica en 20 poligonos, de los cuales 13 estan en
tratamiento de consolidacion, es decir el 65%, de los cuales 8 estan en consolidacién nivel
1, 3 en consolidacién nivel 2 y 2 consolidaciéon en nivel 3, en el Acuerdo 046 la clasificacion
de los poligonos al interior de la zona 4 varié, pasando a tener 23 poligonos en total de los

cuales 15 estaban clasificados en consolidacién, 8 en consolidacion nivel 1, 4 en
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consolidacion nivel 2 y 3 en consolidacion nivel 3, representando aun el 65% de los
poligonos de la zona 4. Con la revisién a largo plazo la clasificacion cambia de forma notoria
en el Acuerdo 048, pasando de tener 23 poligonos la zona 4 a tener 47 poligonos de los
cuales 37 estan en el tratamiento de consolidacion, 9 en consolidacion nivel 1, 6 en
consolidaciéon nivel 2, 4 en consolidacion nivel 3, 3 en consolidacién nivel 4 y 15 en
consolidacion nivel 5, es decir que el 78% del suelo en la zona 4 en el actual acuerdo tiene
como tratamiento consolidacion, siendo el consolidacién nivel 5 el predominante, el cual es
aplicado a sectores de suelo urbano desarrollado de manera formal, que ya utilizaron gran
parte del potencial del aprovechamiento que habia sido asignado en la norma, esto significa
entonces que muchos de los aprovechamientos asignados en el primer POT hoy en dia ya

fueron licenciados y por ende se logro la consolidacién de esos lotes.

Con el fin de facilitar la comprensién de los siguientes graficos es importante
introducir el concepto de poligono, el cual segun el Acuerdo 048 de 2014, Articulo 231, se
definen como la unidad minima de planificacién que incorpora barrios completos, sectores
o partes de ellos, el cddigo esta compuesto por tres partes, la primera corresponde a la
zona o corregimiento, seguido del tratamiento y por Ultimo un numero consecutivo, que
diferencia s poligonos al interior de cada categoria de tratamiento, por ejemplo Z4 CN1 12

(Zona 4_Consolidacion Nivel 1_Consecutivo 12).



Acuerdo 046 de 2006 1.Z4_CN1_16
2.74 CN1_12
3.Z4 CN1_13
4.74 CN1_14
5.74 CN1_15
6.Z4_CN1_17
7.Z4_ CN1_18
8.Z4_CN1_19
9.Z4_CN2.37
10.Z4_CN2_38A
11. Z4_CN2_38B
12.74_CN2_39
13.24_CN3_11
14.74_CN3_10
15.Z4_CN3_12
16.24 M7
17.24_MI_8
18.24_DE_7
19.Z4 DE_3
20.Z4 API_45
21.Z4_API_46

Conveciones
® Renovacion (R) Consolidacion Nivel 3 (CN3) ® Redesarrollo (RED)
Consolidacion Nivel 1 (CN1) ® Mejoramiento Integral (MI)
Consolidacion Nivel 2 (CN2) @ Areas para la preservacion de
infraestructuras y elementos del
sistema estructurante (API)*

* Las éareas para la preservacion de infraestructuras y elementos del sistema estructurante (API) en el Acuerdo 046 de 2006
das como un tratamiento sino como areas que de acuerdo a su importancia requieren un planteamiento urbanistico integral.

Figura 26. Tratamientos segun Acuerdo 046 de 2006 para la zona 4. Produccion propia.

Acuerdo 048 de 2014 1.74 C2.5
2.74_C2.6
3.74 CN1.12
4.74 CN1_13
5.74 CN1_14
6.74 CN1_25
7.74 CN1_15
8.74 CN1_18
9.74_CN2_36
10.Z4_CN2_39
11.Z4_CN2_38
12.Z4_CN2_37
13.24 CN2 41
14.Z4 CN2_40
15.24 CN3_11
16.24_CN3_10
17.24_CN3 30
18.24 CN3 12
19.Z4_CN4_12
20.74 CN4_18
21.Z4_CN4_13

Conveciones
© Conservacion urbanistica (C2)  Consolidacion Nivel 3 (CN3) ~ Renovacién (R) © Areas para la Preservacion de
Consolidacion Nivel 1 (CN1) @ Consolidacién Nivel 4 (CN4) @ Mejoramiento Integral (MI)  Infraestructuras y del sistema
Consolidacion Nivel 2 (CN2) @ Consolidacion Nivel 5 (CN5) @ Desarrollo en suelo de publico y colectivo (API)
expansion (DE)

Figura 27. Tratamientos segun Acuerdo 048 de 2014 para la zona 4. Produccién propia.

111

22.74_API_47
23.74 _API_42
24.Z4 AP #
25.74 _API_43
26.74_API_44
27.Z4_API_63
28.74 RED 22
29.74 RED_23
30.Z4_RED_24
31.Z4 R 7

no estan contempla-

22.74 CN5_30 43.724 DE 7
23.74 CN5 34 44.74 DE 1
24.74 CN5_43 45.74_AP|_45
25.Z4 CN5_42 46.Z4_API_46
26.Z4 CN5 40 47.7Z4 API 47
27.Z4 CN5_38 48.74_AP|_41
28.Z4 CN5 37 49.7Z4 AP 43
29.74 CN5 39 50.7Z4 APl 44
30.Z4 CN5 36 51.24 API 63
31.Z4 CN5 32

32.74 CN5_31

33.74 CN5 33

34,74 CN5_35

35.Z4_CN5_29

36.Z4_CN5_41

37.Z4 R_38

38.Z4 R 37

39.Z4 R 39

40.74 MI_17

41,74 MI_18

42.74 MI_19
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Tabla 2. Comparativo de los aprovechamientos en los poligonos de consolidacion en los tres acuerdos

ACUERDO 062

ACUERDO 046

ACUERDO 048

CONSOLIDACION NIVEL 1

CONSOLIDACION NIVEL 1

CONSOLIDACION NIVEL 1

POLIGONO |I.C. DENSIDAD | POLIGONO I.C. DENSIDAD | POLIGONO | I.C. DENSIDAD
Z4 CN1 8 2,5 Z4 CN1 12 3,4 350 | Z4 CN1 12 3,4 350
Z4 CN1 9 3/28 Z4 CN1 13 2,8 330 | Z4 CN1 13 2,8 330
Z4 CN1 10 3,5 Z4 CN1 14 2,8 270 | Z4 CN1 14 2,8 300
Z4 CN1 10A 2,8 Z4 CN1 15 2,5 250 | Z4 CN1 15 2,5 250
Z4 CN1 11 3,5 Z4 CN1 16 3,4 350 | Z4 CN1 18 2,6 290
Z4 CN1 12 3 Z4 CN1 17 2,7 300 | Z4 CN1 24 2,6 300
Z4 CN1 13 25/3 Z4 CN1 18 2,6 290 | Z4 CN1 25 3 290
Z4 CN1 14 2,5 Z4 CN1 19 1,6 230 | Z4 CN1 27 3,1 330
Z4 CN1 28 2,1 270
CONSOLIDACION NIVEL 2 CONSOLIDACION NIVEL 2 CONSOLIDACION NIVEL 2
I.C./
. . I.C./ . ALTUR
POLIGONO |I.C. POLIGONO ALTURA | DENSIDAD | POLIGONO |A DENSIDAD
Z4 CN2 31 3 Z4 CN2 37 3 290 | Z4 CN2 36 2,1 250
Z4 CN2 32 2,5 Z4 CN2 38 A 2,1 290 | Z4 CN2 38 3 pisos 120
Z4 CN2 33 | 3pisos| 100viv/ha|Z4 CN2 38B 2,1 270 | Z4 CN2 37 2 pisos 100
Z4 CN2 39 2 pisos 100 | Z4 CN2_39 2,1 270
Z4 CN2 40 3,1 300
Z4 CN2 41 1,6 230
CONSOLIDACION NIVEL 3 CONSOLIDACION NIVEL 3 CONSOLIDACION NIVEL 3
I.C./
I.C./ ALTUR
POLIGONO |I.C. POLIGONO ALTURA | DENSIDAD | POLIGONO |A DENSIDAD
Z4 CN3 13 3 pisos | 100 viv/ha | Z4 CN3 10 2 pisos 100 | Z4 CN3 10 2 pisos 100
Z4 CN3 14 | 3pisos| 100viv/ha|Z4 CN3 11 2 pisos 100 |Z4 CN3 11 3 pisos 120
Z4 CN3 12 2 pisos 100 | Z4 CN3 12 3 pisos 140
Z4 CN3 30 2 pisos 100
CONSOLIDACION NIVEL 4
I.C./
. ALTUR
POLIGONO | A DENSIDAD
variable
Z4 CN4 12 3* 270
variable
Z4 CN4 13 1** 290
variable
Z4 CN4 18 1** 290
CONSOLIDACION NIVEL 4
I.C./
ALTUR
POLIGONO |A DENSIDAD
Z4 CN5_29 2 pisos 100
Z4 CN5 30 2,5 250
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Z4 CN5 31 | 2 pisos 100
Z4 CN5 32 | 3pisos 120
Z4 CN5_33 1,7 200
Z4 CN5_34 2 240
Z4 CN5 35 |5 pisos 100
Z4 CN5_36 1,8 230
Z4 CN5 37 |5 pisos 200
Z4 CN5_38 1,4 220
Z4 CN5_39 2,1 250
Z4_CN5_40 2,6 270
Z4 CN5_41 2,5 240
Z4 CN5_42 2,6 260
Z4 CN5_43 3 280

Ligado a los poligonos, una modificacion sustancial entre los tres acuerdos que es
posible verificar en la zona 4 de Medellin esta enmarcado en las obligaciones urbanisticas®?,
bajo el Acuerdo 062 los lotes de &rea inferior o igual a 2000 m2 gue estuvieran dentro de
los poligonos de consolidacion nivel 1y 2 debian ceder para areas verdes, recreacionales
y equipamientos 4 m2%2 por cada 100 m2 construidos en cualquier uso, la obligacion para
construccién de equipamientos era de 1 m2 por vivienda en proyectos residenciales o el

1% del area total construida en otros usos®?.

En el Acuerdo 046 las obligaciones tanto para cesién como para construccion fueron
otorgadas dentro del Plan de Ordenamiento Territorial a cada poligono no a un tratamiento
en general, ademas las obligaciones se diferencian entre vivienda y otros usos, para

vivienda las obligaciones para cesion de suelos destinados a areas verdes, recreacionales

61 En el articulo 15 de la ley 388 de 1997 se definen las normas urbanisticas y su alcance, entre las cuales estan
las normas urbanisticas generales, que segun el numeral 2, son aquellas a través de las cuales se otorgan
derechos e imponen obligaciones urbanisticas a los propietarios de los terrenos y a los constructores, las cuales
se deben definir desde la norma, es decir, las especificaciones de las cesiones urbanisticas gratuitas, asi como
los parametros y directrices para que sus propietarios compensen en dinero o en terreno.

62 En este Acuerdo se permitia la compensacion en dinero de las obligaciones tanto en suelo a ceder como la
construccion de equipamientos.

63 Acuerdo 23 de 2000, Articulos 23y 24.
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y equipamientos se establecen unos rangos que estan desde 2 m2 hasta 5.6 m2 por
habitante por cada vivienda®, para otros usos los metros cuadrados a ceder se definieron
entre 5 m2 y 20 m2, como se puede observar es una diferencia importante entre los dos
acuerdos, la obligacion para construccién de equipamientos se determiné en 1 m2 por
vivienda (zonas 1, 2, 3, 4 y 6) y para otros usos el 1% del area total construida®®,

conservando entonces la tendencia del acuerdo anterior.

En el Acuerdo 046 se hacen ademas modificaciones importantes en cuanto al
procedimientos para la compensacién de las obligaciones, la primera es que se permite que
la compensacion no sea pagada Unicamente en dinero, sino que permite compensar en
suelo, para lo cual si lo hace en sitio (en donde fue licenciada la construccion) debe
garantizar que esta area cedida concrete el sistema de espacio publico y equipamientos
definido en el Plan de Ordenamiento o se permite compensar en inmuebles definidos en el
plano de ambitos de reparto, los cuales consolidan el espacio publico y equipamientos,
como parte de este instrumento se crean las zonas homogéneas geoecondémicas que
permite determinar la equivalencia en dinero entre el lugar donde se genera la obligacion y

el lugar donde se paga.

En el Acuerdo 048 se consolidan las anteriores estrategias, primero se construye el
mapa 12. Sistema de Espacio Publico de Esparcimiento y Encuentro Proyectado, que
define las areas donde se debe consolidar la conformacion del espacio publico y de
equipamientos, ademas se construyé el mapa de zonas homogéneas geoecondémicas por

parte de la Subsecretaria de Catastro.

64 Segln la encuesta de calidad de vida vigente para ese momento el numero promedio por habitantes por
vivienda es de 3.94 personas y sobre esa base se calculaban las obligaciones urbanisticas.

65 Esta obligacion se pagara en dinero cuando la cuantia en forma individual no contribuya a la construccion de
espacios representativos para la ciudad.
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En cuanto a las obligaciones exigidas, para este Acuerdo los metros cuadrados de
cesion para espacio publico y equipamientos continGan en el rango de 2m2 y 5m2 por
habitante por vivienda y la obligaciébn para construccién de equipamientos continua la
tendencia anterior, es decir, 1 m2 por vivienda o para otros usos 1% de las areas que se
contabilizan en el area de construccion de la edificacidn, es decir que las obligaciones entre
el Acuerdo 046 y 048 son consistentes para los poligonos de consolidacion. La variacion
esta en la cesién para para espacio publico y equipamientos exigida a otros usos, ya que
en el Acuerdo 046 el rango de metros a ceder estaba entre 5 m2 y 20 m2 y para el Acuerdo

048 ese rango esta entre 5m2y 10 m2.

Tabla 3. Comparativo de metros cuadrados a ceder para espacio publico de esparcimiento, encuentro y

equipamiento basico en los tres acuerdos.

ACUERDO 062 ACUERDO 046 ACUERDO 048
Area de cesion en suelo para 4reas | Cesion de suelo para espacio pablico | Cesién de suelo para espacio publico
verdes, recreacionales y de de
equipamientos esparcimiento, encuentro y esparcimiento, encuentro y
equipamiento basico equipamiento basico
m2 por
m2 por | cada 100 m2 por mz2 por
M2 en suelo por_cada 100 M2 habitante | m2 para habitante | cada 100
construidos
por otros por m2 para
vivienda usos vivienda | otros usos
CONSOLIDACION NIVEL 1 CONSOLIDACION NIVEL 1 CONSOLIDACION NIVEL 1
VIVIEN OTROS VIVIEN OTROS
POLIGONO | DA usos POLIGONO DA Usos
Z4 CN1 12 5,6 20| Z4 CN1 12 5 10
Lotes 74 CN1_13 4 20 | Z4 CN1_13 5 10
menores a
2000 m2 4 m2 en cualquier uso | Z4 CN1_14 5,6 20 | Z4 CN1 14 4 7
Lotes mayores o iguales a 2000 m2 | Z4 CN1 15 5,6 20| Z4 CN1 15 5 10
. . . Z4 CN1 16 5,6 20| Z4 CN1 18 5 10
Residencial | 8 m2 / minimo el 20%
del A.N. Z4 CN1 17 4 10| Z4 CN1 24 5 10
- Z4 CN1 18 5,6 20| Z4 CN1 25 4 7
Otros usos | 4 m2 / minimo el 10%
del A.N. Z4 CN1 19 3 71724 CN1 27 5 10
Z4 CN1 28 3 7
CONSOLIDACION NIVEL 2 CONSOLIDACION NIVEL 2 CONSOLIDACION NIVEL 2
Lotes \ VIVIEND | OTROS \ VIVIEN | OTROS
menores a POLIGONO A uUsos POLIGONO DA USOsS
2000 m2 4 m2 en cualquier uso | Z4 CN2_37 4 10 | Z4 CN2_36 4 7
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Lotes mayores o iguales a 2000 m2

Z4 CN2_38 A 3 10

Z4_CN2_38

Residencial

8 m2 / minimo el 20%
del A.N.

Z4 CN2_38B 3 10

Z4 CN2_37

Z4 CN2_39 3 7

Z4 CN2_39

Otros usos

4 m2 / minimo el 10%
del A.N.

Z4 CN2_40

W || W

Z4_CN2_41

~N NN NN

CONSOLIDACION NIVEL 3

CONSOLIDACION NIVEL 3

CONSOLIDACION NIVEL 3

Lotes
menores a
2000 m2

NO CEDE

VIVIEND | OTROS
POLIGONO | A Usos

VIVIEN OTROS

POLIGONO DA USOS

Z4 CN3 10 |- -

Z4_CN3_10

Lotes mayores o iguales a 2000 m2

Z4 CN3_11 2 5

Z4 CN3_11

Residencial

8 m2 / minimo el 20%
del A.N.

Z4 CN3_12 2 5

Z4 CN3_12

2
2
2
2

Z4_CN3_30

(62 B (42 B (42 B (4]

Otros usos

4 m2 / minimo el 10%
del A.N.

Se exigira en el caso que las
construcciones tengan 6 unidades
de vivienda o mas para el
tratamiento de consolidacién. Para
otros usos es de acuerdo a la tabla

No se exigiran en edificaciones que
generen tres o0 menos destinaciones,
para vivienda o un local como
maéaximo, siempre y cuando el predio
no supere los 200 m2 de area
construida.

CONSOLIDACION NIVEL 4

VIVIEN OTROS

POLIGONO DA UsoS

Z4 CN4 12 5

10

Z4 CN4_13 4

7

Z4 CN4_18 4

7

CONSOLIDACION NIVEL 5

VIVIEN OTROS

POLIGONO DA Usos

Z4 CN5_29

w

~

Se compensara en dinero en

consolidacion

Z4 CN5_30

=
o

Z4 CN5_31

Z4 CN5_32

Z4 CN5_33

Z4 CN5_34

Z4 CN5_35

Z4 CN5_36

Z4 CN5_37

Z4 CN5_38

Z4 CN5_39

Z4 CN5_40

~N NN N NN NN NN

Z4 CN5_41

=
o

Z4 CN5_42

~

E S S O B - = S B (O I (O I - E N [V (VR (4

Z4 CN5_43

~

No se exigiran en actuaciones
urbanisticas destinadas al uso
residencial, que se encuentren
localizadas en estratos 1, 2y 3, en
cualquiera de los tratamientos
urbanisticos definidos en este plan,
siempre que no superen las cuatro (4)
unidades
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Segun la circular N° 202260000060 de 2022 el indicador promedio de nimero de habitantes por vivienda como
resultado de la Encuesta de Calidad de Vida realizada en el afio 2021 es de 3,25.

Tabla 4. Comparativo de metros cuadrados a construir para equipamientos en los tres acuerdos.

ACUERDO 062 ACUERDO 046 ACUERDO 048
M2 para construccién de M2 para construccién de M2 para construccién de equipamientos en
equipamientos en poligonos de equipamientos en la Zona 4 la Zona 4
consolidacion 1, 2y 3.
VIVIENDA | OTROS USOS VIVIENDA | OTROS USOS VIVIENDA OTROS USOS

CONSOLIDACION NIVEL 1

CONSOLIDACION NIVEL 1

CONSOLIDACION NIVEL 1 74

1% del area total 1% del area
construida total construida
m2 m2 m2
1 m2 por 1 m2 por 1 m2 por 1% del I. de
vivienda vivienda vivienda construccion
CONSOLIDACION NIVEL 2 CONSOLIDACION NIVEL 2 CONSOLIDACION NIVEL 2
VIVIENDA | OTROS USOS VIVIENDA | OTROS USOS VIVIENDA OTROS USOS
m2 | 1 m2 por 1% del I. de m2 | 1 m2 por 1% del I. de m2 1 m2 por 1% del I. de
vivienda construccién vivienda construccién vivienda construccion
CONSOLIDACION NIVEL 3 CONSOLIDACION NIVEL 3 CONSOLIDACION NIVEL 3
VIVIENDA | OTROS USOS VIVIENDA | OTROS USOS VIVIENDA OTROS USOS
m2 | 1 m2 por 1% del I. de m2 | 1 m2 por 1% del I. de m2 1 m2 por 1% del I. de
vivienda construccion vivienda construccién vivienda construccién
CONSOLIDACION NIVEL 4
Sin plan parcial. En predios de
. VIVIENDA OTROS USOS
g;%aes g?g?égz %32&2 rg%n 2;/)0?:5 a No se exigen las obligaciones
2000 m2 se paga el equivalente en urbanisticas en las gd_lflcacmnes m2 1 m2 por 1% del I. de
) donde se genere maximo 3 i i
dinero. . o > vivienda construccion
Con Plan Parcial se defi | unidades de vivienda o méaximo 1 R
on Flan Farcial, se detine en e local Art. 322 CONSOLIDACION NIVEL 5
mismo si la compensacion se hace
en suelo o en dinero. VIVIENDA OTROS USOS
Acuerdo 23 de 2000. Art. 24.
m2 1 m2 por 1% del I. de
vivienda construccién

No se exige obligacién de construccion de
equipamientos en actuaciones urbanisticas
destinadas al uso residencial, que se
encuentren localizadas en estratos 1, 2,y 3
en cualquiera de los tratamientos
urbanisticos definidos en este Plan, siempre
que no superen las 4 unidades de vivienda.
Para usos diferentes a la vivienda, no se
genera la obligacion en estratos 1y 2 que
se desarrolle maximo 1 local de 50 m2. Art.
311
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Aplicacion Normativa en las Manzanas Seleccionadas en la Zona 4 para la

Investigacion.

Con el fin de espacializar la evolucion normativa en cuanto al ordenamiento territorial
y con ello facilitar la interpretacion de lo que se ha explicado a lo largo del capitulo, se hace
un analisis en las manzanas seleccionadas para la investigacion en donde se muestra
cémo, de acuerdo con la norma®®, se ha modificado la capacidad de desarrollo de los lotes
que las componen. Estas manzanas se encuentran en la zona 4, siendo tres por cada
comuna, es decir, tres para la comuna 11 (Laureles — Estadio), tres para la comuna 12 (La

América) y tres para la comuna 13 (San Javier).

Cada manzana pertenece a un barrio diferente, como criterio inicial que se uso para
la seleccidn, el otro criterio es que debian pertenecer a poligonos de consolidacion N1, N2
o N3 de acuerdo a la clasificacion del actual POT. D e igual forma las manzanas debian
estar ubicadas en zonas predominantemente residenciales, teniendo en cuenta que de
acuerdo con estos ultimos dos factores se facilita la comprension sobre el desarrollo que se
hace lote a lote en proyectos donde la vivienda es el uso principal, toda vez que es en este
tipo de proyecto donde el ciudadano participa de forma mas activa y no solo las
constructoras e inmobiliarias, al aplicar estos tres criterios de seleccién se encuentra que
las manzanas escogidas corresponden a cinco poligonos que a su vez estan clasificados

como nivel de consolidacion 1y 2.

La otra particularidad que se observa es que en la comuna 11 de las tres manzanas,

dos tenian dos clasificaciones diferentes de uso general del suelo (es decir que en una

66 Debido a que el registro fotografico disponible esta a partir del afio 2013, para esta etapa se decide que el
comparativo normativo se hara entre el Acuerdo 046 de 2006 y el Acuerdo 048 de 2014, es importante recalcar
gue el Acuerdo 046 de 2006 obedece a la revision de mediano plazo del Acuerdo 062, por lo tanto, la norma
estructural es continua para este Acuerdo.
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misma manzana unos predios corresponden a alta mixtura y otros a baja mixtura) mientras
que la tercera manzanas estaba clasificada en su totalidad con un Unico uso general (alta
mixtura), esto contrasta con la situacién de las manzanas de las comuna 12, donde dos de
las manzanas se encuentra clasificadas con un unico uso general del suelo (baja mixtura)
y solo una tiene varias clasificaciones, en la comuna 13 a diferencia de las anteriores
comunas las tres manzanas tienen mezcla de categorias generales del uso del suelo, esta
situacion contrasta radicalmente con la clasificacion de uso general del Acuerdo 046, donde
las nueve manzanas estaban clasificadas como residencial tipo 1, demostrando asi el

avance entre los dos acuerdos por comprender el desarrollo a escalas cada vez menores.

Otra de las caracteristicas compartidas entre las manzanas es que los lotes que las
conforman tienen entre areas equiparables, permitiendo promediar un area de lote (222 m2)

que sirve como base para el analisis de la aplicacion normativa que se hace mas adelante.

En entonces por los lineamientos enunciados y los primeros hallazgos que se considera
gue para el fin de la investigacion las manzanas seleccionadas son finalmente las
apropiadas para llevar a cabo el analisis tanto de la aplicacién normativa de la norma
general del plan de ordenamiento territorial en este primer capitulo, como el andlisis
normativo en contraste con el desarrollo espacial que se hace por parte del ciudadano que

se propone para el tercer capitulo.



120

Tabla 5. Cuadro resumen de las manzanas seleccionadas para el andlisis, se indica su tratamiento tanto en el
Acuerdo 046 como en el Acuerdo 048, asi como el cddigo de cada una para la investigacion.

CouuNa | Bario | [amem | Ttamiens canbiod usamens? | Godge pursia
S| NO

La Castellana | Z4 CN1 15 Z4_CN1_15 X 1110042

COMUNA 11 || grena Z4 CN1 14 Z4 CN1 14 X 1111001
Florida Nueva | Z4 CN1 14 Z4_CN1 14 X 1117024

Santa Teresita | Z4 CN1 15 Z4_CN1_15 X 1212020

COMUNA 12 | santa Monica | Z4 CN2_38B Z4 CN2 36 X 1209011
Calasanz Z4 CN1 18 Z4 CN1 18 X 1202029

San Javier N° 2 | Z4 CN2_38B Z4 CN2_39 X 1308014

COMUNA 13 | san Javier N° 1 | Z4 CN2_38B Z4 CN2 38 X 1309010
Los Alcazares | Z4 CN2_38B Z4 CN2_39 X 1304006

Tabla 6. Cuadro resumen de las manzanas seleccionadas para el andlisis, se indica el uso general del suelo
para cada una, segun cada Acuerdo.

Cédigo parala . Uso general del suelo Acuerdo 048 Uso general del suelo Acuerdo 046
investigacion Baja
Mixtura Media Mixtura | Alta Mixtura | Residencial T1 | Residencial T2 | Residencial T3
1110042 X X* X
1111001 X* X
1117024 X X** X
1212020 X X
1209011 X X X* X
1202029 X X
1308014 X X X* X
1309010 X X X* X
1304006 X X X
* Centralidades y corredores con alta mixtura
** Centralidades con predominancia econémica
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Acuerdo 046 de 2006

1.Z4_CN1_14
2.74 CN1_18
3.Z4_CN1_15
4.74_CN2_38B

COMUNA 11 COMUNA 12 COMUNA 13

® 1110042 - La Castellana 1212020 - Santa Teresita ® 1308014 - San Javier N° 2
® 1111001 - Lorena B 1209011 - Santa Monica © 1309010 - San Javier N° 1
® 1117024 - Florida Nueva ~ ® 1202029 - Calasanz 1304006 - Los Alcazares

Figura 28. Poligonos en los cuales se encuentran ubicadas las manzanas seleccionadas en la investigacion,
segun el Acuerdo 048 de 2014.

Acuerdo 048 de 2014
1.Z4 CN1_14
2.Z4_CN1_15
3.Z4_CN1_18
4.74 CN2_39

COMUNA 11 COMUNA 12 COMUNA 13

® 1110042 - La Castellana 1212020 - Santa Teresita ® 1308014 - San Javier N° 2
® 1111001 - Lorena W 1209011 - Santa Monica @ 1309010 - San Javier N° 1
® 1117024 - Florida Nueva ~ ® 1202029 - Calasanz 1304006 - Los Alcazares

Figura 29. Poligonos en los cuales se encuentran ubicadas las manzanas seleccionadas en la investigacion,
segun el Acuerdo 046 de 2006.
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Como se observa en los graficos, entre el Acuerdo 046 de 2006 y el Acuerdo 048
de 2014 las areas que abarcan los poligonos se disminuyen, en los graficos se resaltan
especificamente los poligonos en los cuales estan ubicadas las manzanas a analizar, al
realizar el cruce en la tabla 4, se evidencian dos cosas, la primera, mientras que el uso
general del suelo en el Acuerdo 046 de 2006 para las 9 manzanas es residencial tipo 1, en
el Acuerdo 048 de 2014 las manzanas acogen varios usos, es decir dentro de ellas hay
areas categorizadas como alta media y baja mixtura, lo segundo que se evidencia es que

de las 9 manzanas seleccionadas, 4 cambiaron de tratamiento con el Acuerdo 048.

ACUERDO 046

RESIDENCIAL T1
Z4 CN1 14

1.0: 0.6
LC: 2.8
Densidad: 270 Viv/Ha
Area Predio: 222 m?2
N© Viv: 6 Viv
Otros Usos: Local 50m?2

RESIDENCIAL T1
Z4 CN1 15

I.C: 25

Densidad: 250 Viv/Ha
Area Predio: 222 m?
N© Viv: 6 Viv

Otros Usos: Local 50m?2

RESIDENCIAL T1
Z4 CN1 18

1.0: 0.6
I.C: 2.6
Densidad: 290 Viv/Ha
Area Predio: 222 m2
NO Viv: 7 Viv
Otros Usos: Local 50m?

BAJA MIXTURA
Z4 CN1 14

1.0: 0.6
1.C: 2.8
Densidad: 300 Viv/Ha
Area Predio: 222 m2
NO Viv: 7 Viv
Otros Usos: Local 50m2

BAJA MIXTURA
74 CN1 15

1.0: 0.6
I.C: 2.5
Densidad: 250 Viv/Ha
Area Predio: 222 m2
N° Viv: 6 Viv
Otros Usos: Local 50m2

|

BAJA MIXTURA
74 CN1 18

1.c:2:6

Densidad: 290 Viv/Ha
Area Predio: 222 m2
N° Viv: 7 Viv

Otros Usos: Local 50m?2

ACUERDO 048

MEDIA MIXTURA

Z4 CN1 14
1.0: 0.6 Torre

0.8 Plataforma
1.C: 2.8
Densidad: 300 Viv/Ha
Area Predio: 222 m2
NO Viv: 7 Viv

Otros Usos: 2 Pisos o el 50% I.C.

MEDIA MIXTURA
Z4 CN1 15
1.0: 0.6 Torre
0.8 Plataforma
LE: 25
l?ensidad: 250 Viv/Ha
Area Predio: 222 m2
NO Viv: 6 Viv

Otros Usos: 2 Pisos o el 50% I.C.

MEDIA MIXTURA
Z4 CN1 18
1.0: 0.6 Torre
0.8 Plataforma
1.C: 2.6
Densidad: 290 Viv/Ha
Area Predio: 222 m2
NO Viv: 7 Viv

Otros Usos: 2 Pisos o el 50% I.C.

ALTA MIXTURA

Z4 CN1 14

1.0: 0.6 Torre
0.8 Plataforma

1.C: 2.8
Densidad: 300 Viv/Ha
Area Predio: 222 m?2
NO Viv: 7 Viv
Otros Usos: 100% I.C.

|
|
‘.
ALTA MIXTURA
Z4 CN1 15
1.0: 0.6 Torre
0.8 Plataforma

1C: 25
Densidad: 250 Viv/Ha
Area Predio: 222 m?2
NO Viv: 6 Viv
Otros Usos: 100% I.C.

|

|

|

|
ALTA MIXTURA
Z4 CN1 18
1.0: 0.6 Torre
0.8 Plataforma

L.C: 26
Densidad: 290 Viv/Ha
Area Predio: 222 m2
NO Viv: 7 Viv
Otros Usos: 100% I.C.



BAJA MIXTURA
Z4 CN1 36

1.0: 0.6
2.1
Densidad: 250 Viv/Ha
Area Predio: 222 m2
NO Viv: 6 Viv
Otros Usos: Local 50m?2

MEDIA MIXTURA
Z4 CN1 36
1.0: 0.6 Torre
0.8 Plataforma
LG 21
Densidad: 250 Viv/Ha
Area Predio: 222 m2
NO Viv: 6 Viv

Otros Usos: 2 Pisos o el 50% I.C.

ALTA MIXTURA

Z4 CN1 36

1.0: 0.6 Torre
0.8 Plataforma

I.C: 2.1
Densidad: 250 Viv/Ha
Area Predio: 222 m2
NO Viv: 6 Viv
Otros Usos: 100% I.C.
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RESIDENCIAL T1
Z4 CN1 38B

1.0: 0.6
I.C: 21
Densidad: 270 Viv/Ha
Area Predio: 222 m2
NO Viv: 6 Viv
Otros Usos: Local 50m2

Uso residencial

Figura 30. Graficos comparativos por poligonos para andlisis de aprovechamientos tanto en el Acuerdo 46

como en el Acuerdo 48.

I

BAJA MIXTURA
74 CN1 38

1.0: 0.6
Lec: -
Altura: 3 Pisos
Densidad: 120 Viv/Ha
Area Predio: 222 m2
NO Viv: 3 Viv
Otros Usos: Local 50m2

BAJA MIXTURA
74 CN1 39

1.0: 0.6
LC: 2.1
I?ensidad: 270 Viv/Ha
Area Predio: 222 m2
NO Viv: 6 Viv
Otros Usos: Local 50m?2

Otros usos

|
!

MEDIA MIXTURA

74 CN1 38
1.0: 0.6 Torre

0.8 Plataforma
LG -
Altura: 3 Pisos
Densidad: 120 Viv/Ha
Area Predio: 222 m?2
NO Viv: 3 Viv

Otros Usos: 2 Pisos o el 50% I.C.

MEDIA MIXTURA
Z4 CN1 39
1.0: 0.6 Torre
0.8 Plataforma
Ici 2.1
Densidad: 270 Viv/Ha
Area Predio: 222 m2
NO Viv: 6 Viv

Otros Usos: 2 Pisos o el 50% I1.C.

ALTA MIXTURA
Z4 CN1 38
1.0: 0.6 Torre

0.8 Plataforma
I.E: =
Altura: 3 Pisos
Densidad: 120 Viv/Ha
Area Predio: 222 m2
NO Viv: 3 Viv
Otros Usos: 100% I.C.

ALTA MIXTURA

74 CN1 39

1.0: 0.6 Torre
0.8 Plataforma

LCi 2.1
Densidad: 270 Viv/Ha
Area Predio: 222 m?2
NO Viv: 6 Viv
Otros Usos: 100% I.C.

El anterior es un ejercicio que compila la aplicacion normativa bajo el Acuerdo 046

y el Acuerdo 048 para los poligonos en los cuales se encuentran las manzanas
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seleccionadas. El ejercicio se hace para un lote de 222 m2% para un proyecto
multifamiliar®®, en el Acuerdo 046 la revision se hace Unicamente en residencial tipo 1, toda
vez que como se ve anteriormente este uso de suelo es general para las nueve manzanas,
mientras que en el Acuerdo 048 el andlisis se hace en baja, media y alta mixtura, ya que
las manzanas estan compuestos por varios usos del suelo, lo anterior es importante
revisarlo toda vez que cada uso permite mayor 0 menor porcentaje de mixtura al interior del

desarrollo del lote asi como un porcentaje de ocupacion diferente en primer piso®°.

Es posible entonces decir que, la politica de ordenamiento territorial son
lineamientos normativos que ademas de responder a politicas ambientales y de desarrollo
econdmico vela por mejorar la calidad de vida de los ciudadanos, hacer un uso racional de
los recursos Y el territorio y propende por el desarrollo econémico y social de las regiones,
bajo esta descripcion general es posible después del andlisis realizados a los acuerdos de
ordenamiento territorial de Medellin verificar como estos encajan perfectamente alli y como
esos lineamientos se han aplicado especificamente en la zona 4, con el fin de obtener un
desarrollo de estas comunas planificadamente donde se garanticen espacios comunes para
la ciudad y la calidad ambiental, como son las zonas verdes y recreacionales y los
eguipamientos, asi como el mejoramiento de la infraestructura de andenes, zonas verdes y
la conformacion de antejardines, para esto se han desarrollado herramientas de gestion y
planificacion que buscan consolidar estos espacios de ciudad que permiten consolidar las

estrategias en pro de mejorar la calidad de vida de los habitantes.

67 Al hacer una media del area de los lotes en las manzanas seleccionadas se obtiene que la media es de 222
m2.

68 Con el fin de revisar el modelo de ocupacion propuesto con el nimero maximo de viviendas permitidas segtn
la norma.

69 Los indices de ocupacién en el Acuerdo 048 de 2014 son:

Baja mixtura: 60% del area del lote en primer piso.

Media y Alta mixtura: 80% del area del lote en primer piso / otros pisos 60% del area del lote.
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Se resalta que, para que esta politica sea efectiva es importante retomar el concepto
aportado por (Arias Moreira & Caballero Miguez, 2013), de fortaleza institucional,
definiéndolas como aquellas virtudes institucionales, siendo especialmente importante la
imparcialidad, las cuales legitiman las acciones institucionales y traduciéndose en confianza
por parte del ciudadano, que se requiere para que este finalmente vea la norma como valida
y se comprometa con su cumplimiento de forma cabal, aun entendiendo que en la basqueda

del bien general restrinja en alguna medida sus intereses particulares.

Cuando se revisan los tres acuerdos que ha tenido la ciudad se verifica que el
ejercicio que se ha realizado en efecto ha buscado cumplir con la funcién principal del
ordenamiento territorial pretendiendo ordenar los usos y actividades en el territorio a partir
de la definicion de un modelo de ocupacidon que se ha conservado a lo largo de las

revisiones y ajustes del plan de ordenamiento territorial.

Es claro ademas, como a través de los tres acuerdos se han implementado
diferentes instrumentos de gestién y planificacion para consolidar dicho modelo de
ocupacion y restablecer los desequilibrios que en la concrecién del mismo se generan en
cuanto a cargas y beneficios, como se observa en el analisis que se hace en la zona 4, en
el Acuerdo 062 se exigian unas obligaciones urbanisticas (cargas) mas flexibles, pero que
se fueron fortaleciendo en los Acuerdo 046 y 048, con el fin de consolidar espacio publico
efectivo y equipamientos, hecho que se evidencia en el andlisis realizado en los
tratamientos de consolidacion nivel 1, 2 y 3 donde se facilita el desarrollo predio a predio y
es posible observar como dichas obligaciones aumentaron en el Acuerdo 046 y como se
moderaron para usos diferentes a la vivienda en el Acuerdo 048 pero siguieron consistentes

para el uso residencial.
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También este andlisis permite evidenciar como desde la norma se ha hecho un
esfuerzo por comprender las dinAmicas que se dan en la ciudad cada vez de forma mas
detallada, pasando de un clasificacién general que se hace en el Acuerdo 062, donde los
poligonos ademas de ser pocos no tenian mayor relevancia, ya que algunas normas se
determinaban por el tratamiento como el caso de las obligaciones, situacion que se modifica
en el Acuerdo 046 donde ademéas de ampliarse los poligonos se introducen las tablas de
aprovechamientos y obligaciones diferenciados por cada poligono, ejercicio que se
complementa y amplia en el Acuerdo 048 donde el niUmero de poligonos para la zona 4 de
manera literal se duplica, esto se evidencia tanto en las tablas de analisis como en los
mapas desarrollados, donde se evidencia que las clasificaciones por poligonos en el

Acuerdo 048 es mas desagregado que en el acuerdo anterior.

Sin embargo, cuando se hace la modelacién de la norma en los poligonos
seleccionados para la revision en la zona 4 en cada una de las comunas, entre en Acuerdo
046 y el Acuerdo 048, se encuentra que, a pesar de ampliar las clasificaciones de los
poligonos, no generd en si un cambio contundente en los aprovechamientos o las
obligaciones, los cambios en la conformacién de los predios y las manzanas entre los dos
Acuerdos esta marcado es por el cambio de clasificacion de uso general del suelo, que al
reconocer de forma mas detallada las actividades al interior de las manzanas y permitir
varios niveles de mixtura (baja — media — alta) en una sola manzana permite mayor

diversidad en el z6calo urbano y mezcla de usos diferente a la vivienda.

Por ultimo y retomando la idea anterior al revisar los tres acuerdos tanto en su norma
general como en la especifica, es preciso concluir que estas normas de ordenamiento

territorial en cada una de sus revisiones se han ido complejizando debido a su extension y
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la terminologia altamente técnica, siendo compleja para su estudio y analisis por parte del

ciudadano que finalmente es quien se debe comprometer con su cumplimiento.
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3. PARTICIPACION CIUDADANA

Este capitulo tiene como finalidad dar cumplimiento al segundo objetivo especifico
de la investigacion, mediante el cual se pretende identificar las estrategias a través de las
cuales se ha aplicado el principio de participacion ciudadana por parte del poder publico
distrital tanto en la construccion, adopcion, divulgacion, seguimiento y evaluaciéon de las
normas que componen el POT vigente en Medellin. Para lograrlo es necesario identificar el
marco legal que garantiza la participacion ciudadana en el proceso de construccion,
adopcion, divulgacion, seguimiento y evaluacién de la Politica de Ocupacion del Suelo en
Colombia, especificamente en Medellin, iniciando con el reconocimiento de los documentos
técnicos de soporte construidos para el ultimo POT, Acuerdo 048 de 2014, ademas de otros
documentos (Ver Tabla 10. Documentos que se encuentran en el Portal del Distrito Especial
de Ciencia, Tecnologia e Innovacion de Medellin, sobre el Acuerdo 048 de 2014) los cuales
respaldan dicho proceso y se encuentran publicados en el Portal del Distrito de CTi de
Medellin”, de forma complementaria se revisé el concepto del Consejo Territorial de
Planeacion sobre el proyecto del Acuerdo 048 de 2014, presentado ante el Concejo de

Medellin, asi como el pronunciamiento publico por parte de la Veeduria Ciudadana.

El reconocimiento de esta informacion para este capitulo es importante, toda vez
gue, a lo largo de la investigacion se ha insistido en lo necesario que es conocer la
informacion de la que dispone el ciudadano para poder tomar sus decisiones cuando se
vincula a los procesos de participacion ciudadana, por lo tanto, la bisqueda se enmarca en
el reconcomiendo de este tipo de documentos oficiales que han sido entregados o son de

libre acceso a la ciudadania. Con el fin de contrastarlos con el marco normativo colombiano,

0 https://www.medellin.gov.colirj/portal/medellin?Navigation Target=contenido/9261-Que-es-el-POT



https://www.medellin.gov.co/irj/portal/medellin?NavigationTarget=contenido/9261-Que-es-el-POT
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vigente durante el proceso de revision y ajuste, adopcion e implementacion del POT local y

revisar si esta acorde con ello que se dicta en norma en cuanto a estos procesos 0 no.

Marco Normativo Colombiano para la Participacion Ciudadana en los Planes de

Ordenamiento Territorial

A partir de la Constitucion Politica de Colombia del afio 1991, la participacion
ciudadana toma un papel relevante en el pais, no solo en procesos clasicos, como es la
votacion por un candidato, sino en los procesos que pueden afectar directamente las
condiciones de vida de los ciudadanos, para explicar este cambio en la concepcién del
estado, es preciso remitirse a la Sentencia No. T-406/92 de la Corte Constitucional de la

Republica de Colombia,

1. Lo primero que debe ser advertido es que el término "social", ahora
agregado a la clasica férmula del Estado de Derecho, no debe ser entendido como
una simple muletilla retérica que proporciona un elegante toque de filantropia a la
idea tradicional del derecho y del Estado. Una larga historia de transformaciones
institucionales en las principales democracias constitucionales del mundo, esta

presente para dar testimonio de la trascendencia de este concepto.

2. Laiincidencia del Estado social de derecho en la organizacion sociopolitica
puede ser descrita esquematicamente desde dos puntos de vista: cuantitativo y
cualitativo. Lo primero suele tratarse bajo el tema del Estado bienestar (welfare
State, stato del benessere, L'Etat Providence) y lo segundo bajo el tema de Estado
constitucional democratico. La delimitacién entre ambos conceptos no es tajante;
cada uno de ellos hace alusién a un aspecto especifico de un mismo asunto. Su

complementariedad es evidente.
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a. El estado bienestar surgi6é a principios de siglo en Europa como
respuesta a las demandas sociales; el movimiento obrero europeo, las
reivindicaciones populares provenientes de las Revoluciones Rusa y
Mexicana y las innovaciones adoptadas durante la republica de Weimar, la
época del New Deal en los Estados Unidos, sirvieron para transformar el
reducido Estado liberal en un complejo aparato politico-administrativo
jalonador de toda la dinamica social. Desde este punto de vista el Estado
social puede ser definido como el Estado que garantiza estdndares minimos
de salario, alimentacion, salud, habitacion, educacion, asegurados para
todos los ciudadanos bajo la idea de derecho y no simplemente de caridad

(La H.L. Wilensky, 1975).

b. El Estado constitucional democrético ha sido la respuesta juridico-
politica derivada de la actividad intervencionista del Estado. Dicha respuesta
esta fundada en nuevos valores-derechos consagrados por la segunda y
tercera generacion de derechos humanos y se manifiesta institucionalmente
a través de la creacion de mecanismos de democracia participativa, de
control politico y juridico en el ejercicio del poder y sobre todo, a través de la
consagracion de un catalogo de principios y de derechos fundamentales que
inspiran toda la interpretacién y el funcionamiento de la organizacién politica

(Sentencia No. T-406/92, 1992).

En la anterior sentencia hay un esfuerzo importante por aclarar desde lo conceptual
a que hace referencia un Estado Social de Derecho™ , que implicaciones tiene para el

Estado Colombiano esta transformacién y como la misma es un camino que han transitado

71 Como se describe Colombia en el articulo 1 de la Constitucion Politica de 1991.
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otros estados como consecuencia de las demandas sociales que tuvieron lugar a inicios del
siglo XX. Dentro de esta nueva concepcion del estado, la Corte Constitucional recalca la
importancia de la creacion de mecanismos participativos, como una de las caracteristicas
de la transformacion institucional, esta idea es reforzada posteriormente en la Sentencia

SU 747-98 en los siguientes términos:

Las transformaciones introducidas en este campo por el Constituyente de
1991 denotan su fuerte compromiso con la profundizacién de la democracia en el
pais. En efecto, la Carta de 1991 le asigna un valor fundamental a la democracia,
tanto en sus aspectos procedimentales - tales como las elecciones, el control de los
mandatarios, los mecanismos de participacion, la division de poderes, la regulacion
de los partidos politicos, etc -, como en sus aspectos sustanciales - que se expresan
en los derechos fundamentales y en los fines y obligaciones del Estado. (Sentencia

SU-747/98, 1998).

Por lo tanto, la participacion democratica no debe leerse Unicamente como un
sistema de tomas de decisiones, sino un modelo de comportamiento social y politico,
fundamentado en los principios del pluralismo, la tolerancia, la proteccién de los derechos
y libertades, asi como en una gran responsabilidad de los ciudadanos en la definicion del

destino colectivo. (Sentencia No. C-180/94, 1994).

En consecuencia, con la Constitucion Politica de 1991 que establece un marco
normativo colombiano para los diferentes mecanismos de participacion ciudadana, los
cuales fueron consagrados posteriormente en la Ley 134 de 1994, algunos de ellos son: el
referendo, el plebiscito, la revocatoria de mandato, la consulta popular, el cabildo abierto,

entre otros.
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Frente a las decisiones de orden territorial, como es la disposicion de usos del suelo,
la definicién de areas urbanas y rurales, aprovechamientos y demas, los mecanismos de
participacion ciudadana que pueden ser usados para participar activamente son: la iniciativa

popular’?, la consulta popular’®, el cabildo abierto’ y la veeduria ciudadana’™.

Posterior a esta ley, la Ley 388 de 1997 desarrollo el principio de participacion
ciudadana en el ordenamiento territorial, en la cual se retoman varios de estos mecanismos,
como es en el articulo 4°.“participacion democratica, en el cual disponen que la
administracién deben fomentar la concertacion entre los intereses sociales, econémicos y
urbanisticos, mediante la participacion de los pobladores y sus organizaciones [...] ademas
de indicar que la participacion ciudadana en el marco del ordenamiento territorial se puede

ejercer mediante el derecho de peticion, la celebracién de audiencias publicas’®, el ejercicio

2 ARTICULO 2°. Iniciativa popular legislativa y normativa ante las corporaciones publicas. La iniciativa
popular legislativa y normativa ante las corporaciones publicas es el derecho politico de un grupo de ciudadanos
de presentar Proyecto de Acto legislativo y de ley ante el Congreso de la Republica, de Ordenanza ante las
Asambleas Departamentales, de Acuerdo ante los Concejos Municipales o Distritales y de Resolucion ante las
Juntas Administradoras Locales, y demas resoluciones de las corporaciones de las entidades territoriales, de
acuerdo con las leyes que las reglamentan, segin el caso, para que sean debatidos y posteriormente
aprobados, modificados o] negados por la corporacion publica correspondiente.
https://www.funcionpublica.gov.co/eval/gestornormativo/norma.php?i=330

73 ARTICULO 8°. Consulta popular. La consulta popular es la institucion mediante la cual, una pregunta de
caracter general sobre un asunto de trascendencia nacional, departamental, municipal, distrital o local, es
sometido por el Presidente de la Republica, el gobernador o el alcalde, segun el caso, a consideracion del
pueblo para que éste se pronuncie formalmente al respecto.
https://www.funcionpublica.gov.co/eval/gestornormativo/norma.php?i=330

74 ARTICULO 9°. Cabildo abierto. El Cabildo abierto es la reunion publica de los concejos distritales,
municipales o de las juntas administradoras locales, en la cual los habitantes pueden participar directamente
con el fin de discutir asuntos de interés para la comunidad.
https://www.funcionpublica.gov.co/eval/gestornormativo/norma.php?i=330

5 ARTICULO 100. De las veedurias ciudadanas. Las organizaciones civiles podran constituir veedurias
ciudadanas o juntas de vigilancia a nivel nacional y en todos los niveles territoriales, con el fin de vigilar la gestion
publica, los resultados de la misma y la prestacion de los servicios publicos. La vigilancia podra ejercerse en
aquellos ambitos, aspectos y niveles en los que en forma total 0 mayoritaria se empleen los recursos publicos
de acuerdo con la constitucion y la ley que reglamente el Articulo 270 de la Constitucién Politica.
https://www.funcionpublica.gov.co/eval/gestornormativo/norma.php?i=330

76 La Audiencia Publica (AP) es un espacio de participacion ciudadana, propiciado por las Entidades u
Organismos de la Administracion Publica, donde personas naturales o juridica y las organizaciones sociales se
relinen en un acto publico para intercambiar informacion, explicaciones, evaluaciones y propuestas sobre
aspectos relacionados con la formulacion, ejecucion y evaluacion de politicas y programas a cargo de cada
entidad, asi como sobre el manejo de los recursos para cumplir con dichos programas. La Audiencia Publica
tiene su base legal en los articulos 32 y 33 del Capitulo Octavo de la Ley 489 de 1998, sobre “Democratizacion
y Control Social a la gestién publica”.



https://www.funcionpublica.gov.co/eva/gestornormativo/norma.php?i=330
https://www.funcionpublica.gov.co/eva/gestornormativo/norma.php?i=330
https://www.funcionpublica.gov.co/eva/gestornormativo/norma.php?i=330
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de la accion de cumplimiento’’, la intervencion en la formulacién, discusion y ejecucion de
los planes de ordenamiento y en los procesos de otorgamiento, modificacion, suspensién o

revocatoria de las licencias urbanisticas”.

Posteriormente en el articulo 22° de la misma ley, estipula que los municipios o
distritos con el fin de organizar la participacion comunal en lo referente al ordenamiento
territorial, delimitaran los barrios o agrupaciones de barrios, reconocidos por sus habitantes
como referentes, de igual forma para la zona rural, que en el caso de Medellin son las
comunas para lo urbano y los corregimientos para el suelo rural. Lo anterior con el fin de
que las agrupaciones civicas debidamente reconocidas participen a través de mecanismos
democréticos que aseguren la representatividad de los elegidos en los procesos de
formulacién y concertacion de los planes de ordenamiento territorial, las cuales una vez
adoptado el plan mantendran su participacién en casos como revisiones excepcionales, en
la formulacion y proposicion de planes parciales y para ejercer las acciones de veeduria
ciudadana que garanticen el cumplimiento o impidan la violacibn de las normas

establecidas.

En el articulo 23°, se reglamenta la obligatoriedad de la formulacién de los planes
de ordenamiento territorial para las administraciones, ademas incorpora el diagnostico de
la situacion urbana y rural como punto de partida para la formulacién, adopcion y ajuste de

los planes.

https://www.dane.gov.co/index.php/transparencia/138-espanol/831-ique-es-una-audiencia-publica-a-la-
ciudadania#:~:text=La%20Audiencia%20P%C3%BAblica%20(AP)%?20es.explicaciones%2C%20evaluaciones
%20y%20propuestas%20sobre

7 La accién de cumplimiento esta desarrollada en la Ley 393 de 1997, con el fin de darle desarrollo al articulo
87 de la Constitucion Politica de 1991. En la Ley 388 de 1997 en el articulo 116. Procedimiento de la accién de
cumplimiento, se define asi: [...]toda persona, directamente o a través de un apoderado, podra acudir ante la
autoridad judicial para hacer efectivo el cumplimiento de una ley o acto administrativo relacionado con la
aplicacion de los instrumentos previstos en la Ley 92 de 1989 y la presente ley.
https://www.funcionpublica.gov.co/eval/gestornormativo/norma.php?i=339



https://www.dane.gov.co/index.php/transparencia/138-espanol/831-ique-es-una-audiencia-publica-a-la-ciudadania#:~:text=La%20Audiencia%20P%C3%BAblica%20(AP)%20es,explicaciones%2C%20evaluaciones%20y%20propuestas%20sobre
https://www.dane.gov.co/index.php/transparencia/138-espanol/831-ique-es-una-audiencia-publica-a-la-ciudadania#:~:text=La%20Audiencia%20P%C3%BAblica%20(AP)%20es,explicaciones%2C%20evaluaciones%20y%20propuestas%20sobre
https://www.dane.gov.co/index.php/transparencia/138-espanol/831-ique-es-una-audiencia-publica-a-la-ciudadania#:~:text=La%20Audiencia%20P%C3%BAblica%20(AP)%20es,explicaciones%2C%20evaluaciones%20y%20propuestas%20sobre
https://www.funcionpublica.gov.co/eva/gestornormativo/norma.php?i=339
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Finalmente, en el articulo 24°, se definen las instancias de concertacion y consulta,
en el cual ademas de delegar la responsabilidad en el Alcalde en cabeza de la oficina de
planeacion la formulacién oportuna del proyecto y someterlo a consideraciéon del Concejo,
este articulo entrega las pautas y tiempos para la concertacién del mismo, asi como las
instancias para presentarlo, definiendo que el proyecto del plan de ordenamiento debe ser
puesto a consideracion para los temas exclusivamente ambientales a las autoridades
ambientales que tengan competencia en la jurisdiccion del ente territorial, durante el mismo
tiempo de la concertacibn ambiental se hara la concertacion del plan de ordenamiento
territorial con la Junta Metropolitana; una vez concertado el plan con la autoridad ambiental
y la autoridad metropolitana sera enviado al Consejo Territorial de Planeacion quien debe

entregar un concepto sobre el mismo y las recomendaciones que consideren pertinentes.

Durante el tiempo que es presentado el proyecto de acuerdo a las instancias
anteriormente mencionadas la administracion solicitara opiniones a los gremios
econdémicos y agremiaciones profesionales, al igual hard convocatorias publicas para la
discusion del plan, incluyendo las audiencias con las juntas administradoras locales, de
igual forma expondra los documentos basicos en sitios accesibles a los interesados. La
administracién tiene el deber de recoger las observaciones entregadas por las diferentes
entidades gremiales, ecoldgicas, civicas y comunitarias, las cuales evaluara teniendo en

cuenta la factibilidad, conveniencia y concordancia con los objetivos del plan.

Tabla 7. Sintesis de las instancias para la concertacion del Plan de Ordenamiento Territorial, segun la Ley 388
de 1997. Produccion propia.

INSTANCIAS DE CONCERTACION Y CONSULTA — PLANES DE ORDENAMIENTO
TERRITORIAL
Actor / Institucién Competencia Plazo
Autoridad Ambiental Concertacion de los asuntos 45 dias, en caso de no lograr
En Medellin son 2, Area exclusivamente ambientales acuerdos sobre asuntos
Metropolitana del Valle de gue son determinantes en el concretos, se deben radicar
Aburra y CORANTIOQUIA ante el Ministerio de
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Plan de Ordenamiento
Territorial.

Ambiente, quien tienen 30
dias maximo para dar
respuesta

Junta Metropolitana —
Medellin hace parte de un
area metropolitana.

Revision y concertacion para
gue el Plan de Ordenamiento
Territorial propuesto esté
acorde con las directrices
metropolitanas.

45 dias (Es el mismo plazo
otorgado para la concertacion
ambiental).

Consejo Territorial de
Planeacion.

Se somete a consideracion el
proyecto del Plan de
Ordenamiento Territorial para
que se entregue concepto
sobre el mismo y se formulen
recomendaciones.

Solo se puede llevar a esta
instancia una vez superada la
concertacién ambiental y con
la junta metropolitana. El
C.T.P. tiene méximo 30 dias
calendario para entregar el
concepto y las
recomendaciones.

Etapa de participacion democratica

Durante el tiempo de las concertaciones anteriores y la revision por parte del C.T.P. la
administracion solicitard opiniones a gremios econémicos y agremiaciones profesionales.
Realizard convocatorias publicas para la discusion del Plan de Ordenamiento Territorial,
incluyendo audiencias publicas con las Juntas de Accion Local (J.A.L.).

Expondra documentos bésicos del Plan de Ordenamiento Territorial en sitios accesibles.

Del ejercicio anterior recogera recomendaciones y observaciones formuladas por la entidades
gremiales, ecolégicas, civicas, y comunitarias; las cuales seran evaluadas de acuerdo a la
factibilidad, conveniencia y concordancia con el Plan de Ordenamiento Territorial.

Concejo de Medellin

Aprobacién y adopcién del
Plan de Ordenamiento
Territorial

Observacion: todas las
modificaciones propuestas por
el Concejo deben ser
aprobadas por la
administracion en cabeza del
Departamento Administrativo
de Planeacién.

Se radica el proyecto de Plan
de Ordenamiento Territorial
maximo en los 30 dias
posteriores a recibir el
concepto del C.T.P.

El Concejo tiene 60 dias para
adoptarlo o tomar una postura
frente al documento
presentado.

Consejo Consultivo de
Ordenamiento Territorial’®

Seguimiento al Plan de
Ordenamiento Territorial
Proponer ajustes y revisiones
al Plan de Ordenamiento
Territorial cuando sea el caso.

No hay plazo contemplado —
por ser un ejercicio de
seguimiento se toma como la
vigencia del POT, que son 3
periodos de alcalde.

8 E| Consejo Consultivo de Ordenamiento Territorial, debe ser constituido en municipios o distritos de mas de
30 mil habitantes; lo conforman funcionarios de la administracion, representantes de las organizaciones
gremiales, profesionales, ecoldgicas, civicas y comunitarias vinculadas al desarrollo urbano (pueden ser
integrantes del Concejo Territorial de Planeacion), también hacen parte de este consejo los curadores urbanos.
Lo anterior de acuerdo a lo reglamentado en la Ley 388 de 1997, articulo 29.
https://www.funcionpublica.gov.co/eval/gestornormativo/norma.php?i=339



https://www.funcionpublica.gov.co/eva/gestornormativo/norma.php?i=339
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En este mismo articulo se define que los espacios y mecanismos de publicidad y
difusién seran definidos por la administracién. Ya surtido estos procesos, el Alcalde podra
presentarlo a consideracién al Concejo Municipal o Distrital para su estudio, discusién y

adopcion.

El proceso de seguimiento y evaluacion inicialmente fue reglamentado en el Decreto
879 de 1998 en el articulo 27°, indicando que la evaluacion y seguimiento del plan de
ordenamiento territorial se har4 de manera permanente a lo largo de la vigencia del plan,
con participacion de todas las partes interesadas, especialmente del Consejo Consultivo de
Ordenamiento Territorial , este decreto fue derogado por el Decreto 1077 de 2015, el cual
incorpor6 estos elementos, reforzando en su contenido que el proceso seguimiento y
evaluacién es permanente y se desarrolla paralelamente a la etapa de implementacién del
plan, gue es durante toda la vigencia del mismo con la participacion del Consejo Consultivo
de Ordenamiento Territorial, especificando que el seguimiento se hace a partir de la
recoleccién y analisis continua de informacidn para realizar mediciones anuales del avance
y ejecucion de planes y proyectos, asi como la implementacion del de las normas
urbanisticas consolidacion del modelo de ocupacion (Ministerio de vivienda, ciudad y
territorio, 2015), con base en esto se debe presentar la evaluacién, donde se tenga en

cuenta aquello que fue de dificil ejecucién para su revision.

Es en este decreto donde se establece que al final de cada periodo de la
administracion se debe presentar un informe al Concejo en cuanto a la ejecucion del POT,
de igual forma toma importancia el expediente urbano como base para presentar los
reportes anuales de seguimiento y evaluacion, informacion que a su vez debe ser reportada

por la Secretaria de Planeacién en un sitio web para su divulgacion.
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Finalmente, lo que se pretende en esta investigacion a través de la reconstruccion
del marco normativo nacional para los procesos de participaciéon ciudadana en el marco del
ordenamiento territorial es, en primer lugar, comprender que es lo que manda la norma vy,
en segundo lugar, comprender el objetivo que se persigue con ello, que de acuerdo con el

articulo 4° de la ley 388 de 1997 es:

Esta concertacion tendra por objeto asegurar la eficacia de las politicas
publicas respecto de las necesidades y aspiraciones de los diversos sectores de la
vida econémica y social relacionados con el ordenamiento del territorio municipal,
teniendo en cuenta los principios sefialados en el articulo 2° de la presente Ley.

(Congreso de Colombia, 1997).

Con base en lo anterior, se puede afirmar que desde el poder publico se reconoce
en los procesos de participacién ciudadana el camino para construir consensos con los
ciudadanos, que se reflejan en politicas publicas eficientes, en donde tanto el ciudadano
como la administracion distrital, para el caso particular de Medellin, cumplen los objetivos

trazados en el Plan de Ordenamiento Territorial en pro del bien general.

Procesos de Participacion Ciudadana en el Marco del Acuerdo 048 de 2014 — Medellin.

El Distrito Especial de Ciencia, Tecnologia e Innovaciéon de Medellin™, antes

Municipio de Medellin, en el afio 2017 adopta el Acuerdo 28 de 2017%°, en el cual se

9 A partir del 28 de junio de 2022 se adopta el nombre Distrito Especial de Ciencia, Tecnologia en Innovacion
de Medellin, en el marco del cambio de naturaleza juridica del ente territorial en el paso de municipio a distrito,
tras aprobacion del honorable Congreso de la Republica.

80 Anterior a este acuerdo, estaba vigente el Acuerdo Municipal N° 43 de 2007, el cual estaba enfocado
principalmente en las instancias de planeacion y en la definicién de lineamientos para la construccion de planes
de desarrollo y los planes de desarrollo local. No habia referencias directas a los procesos del Plan de
Ordenamiento Territorial.
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modifica el sistema municipal de planeacion y se vincula este sistema a todos los
instrumentos de planeaciéon en los cuales debe hacer participacion por parte de la
ciudadania, incluyendo entonces el POT. Por lo tanto, para los procesos de Ordenamiento
Territorial anteriores a esta fecha, en los cuales esta el Acuerdo 048 de 2014, no habia un
marco municipal para la participacion ciudadana, por tal motivo y como se constata en los
documentos de apoyo dichos procesos se apoyan y se realizan de acuerdo con la normativa

nacional, especialmente la Ley 388 de 1997.

Este marco normativo nacional, es consistente con el enunciado en los Documentos
Técnicos de Soporte del POT vigente, ejemplo de ello, es que en el DTS®! Formulacién 4B
cuando se enuncian el marco normativo para la formulacion de instrumentos de
planificacion de segundo y tercer nivel (como son los macroproyectos y los planes parciales)
se dirigen al articulo N° 23 de la Constitucion Politica de Colombia, asi como a los articulos
4y 22 delaleyde 388de 1997, de igual formaen el DTS de la memoria justificativa cuando
se presenta el marco normativo para las revisiones ordinarias de los planes de
ordenamiento territorial se remite al articulo 22 de la Ley 388 de 1997 y para los

mecanismos de participacion comunal se remite al articulo 25 de la misma norma.

Al revisar el DTS de metodologia para la revisién, se encuentra el titulo “metodologia
estrategia participativa, pedagogica y comunicacional” en la cual se hace referencia a los
articulos 22, 24 y 25 de la Ley 388 de 1997 como el marco normativo y ademas define que
la estrategia participativa se determina a partir de los fundamentos de buen gobierno y
sociedad participante del Plan de Desarrollo “Medellin un hogar para la vida”, es decir que

para ese momento no habia un marco normativo que reglamentara los procesos de

81 DTS: Documento Técnico de Soporte
82 https://www.medellin.gov.colirj/portal/medellin?Navigation Target=contenido/9261-Que-es-el-POT



https://www.medellin.gov.co/irj/portal/medellin?NavigationTarget=contenido/9261-Que-es-el-POT
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participacion ciudadana en el marco del ordenamiento territorial a nivel municipal, tal y como

se describe inicialmente.

En cuanto a los procesos de evaluacion y seguimiento, en el DTS 4B de la
formulacioén, se construye el capitulo Sistema Participativo e Institucional SSEPOT®3, en el
cual se fija como marco normativo el Decreto 879 de 1997, el cual reglamenta las
disposiciones referentes al Ordenamiento Territorial Municipal y Distrital, especificamente
la evaluacion y seguimiento® en el articulo 27. Cabe la pena resaltar que al estudiar la
revision de mediano plazo del Plan de Ordenamiento Territorial actual®, en los
antecedentes se admite que, para los Acuerdos aprobados tanto en el afio 2006 como en
el afio 2014, los documentos de seguimiento y evaluacion se hicieron en el momento de las
revisiones, por lo tanto, no se cumplié plenamente la etapa contemplada como permanente

desde la Ley (Departamento Administrativo y de Planeacion de Medellin, 2022).

En conclusién, el marco normativo encontrado en los documentos que soportan el
actual Plan de Ordenamiento Territorial, Acuerdo 48 de 2014, es consistente con la revision
realizada del marco nacional para los procesos de participacion ciudadana en el

ordenamiento territorial.

Una vez clarificado el marco normativo en los documentos revisados, la blusqueda
se centra en la identificacion de la metodologia construida y empleada para la revision del

Acuerdo 046 de 2006 y la formulacién y aprobacion del Acuerdo 048 de 2014, para lo cual

83 Sistema de Seguimiento y Evaluacién al Plan de Ordenamiento Territorial.

84 La cual se desarrolla de manera permanente a lo largo de la vigencia del plan de ordenamiento territorial con
la participacion de todas las partes interesadas y en especial del Consejo Consultivo de Ordenamiento Territorial
a quien se hace referencia en el articulo 31 del Decreto 879 de 1998.

85 En este documento se referencia como marco actual para las etapas de seguimiento y evaluacion el Decreto
1232 de 2020 Art. 2.2.2.1.2.1.5. donde ademas de indicar la forma es que se desarrolla el seguimiento y
evaluacion, en los paragrafos determina que anualmente se debe entregar un informe de ejecucion del Plan de
Ordenamiento Territorial y al final de cada periodo constitucional de alcalde debe consolidar un informe que
consolide los resultados de seguimiento al plan.
https://www.funcionpublica.gov.co/eva/gestornormativo/norma.php?i=142020
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el DTS Tomo 2 — Metodologia, en el capitulo “Metodologia estrategia participativa,
pedagdgica y comunicacional®® se describe como serd el proceso, iniciando por la
dependencia que es responsable, en este caso, el Departamento Administrativo de
Planeacion, la cual tiene la responsabilidad de construir una estrategia participativa,
pedagdgica y comunicacional para la revision del POT, reconociendo la importancia de
vincular los Planes de Desarrollo Local (PDL), es decir, por parte del Departamento
Administrativo de Planeacién se construy0 la propuesta para el diagndstico, la formulacién
y adopcion del POT, vinculada a la participacion de los lideres de los procesos de

planeacion participativa y a la ciudadania en general.

En otro capitulo del mismo DTS, se define la metodologia, en la cual se propone
que, para cumplir con la estrategia y los objetivos, la Subdireccion de Planeacion Social y
Econémica del DAP debe contar tanto con el equipo técnico de la Subdireccion de
Planeacion Territorial, asi como con equipos expertos que acompafien las discusiones de
ciudad en el territorio, la cuales aportan a la construccién del pacto de ciudad, es decir el

Acuerdo 048 de 2014.

Lo anterior es ademas consistente con las presentaciones puestas a disposicion de
la ciudadania, como la presentacion de la metodologia para la revision y ajuste del POT
realizada por el DAP en septiembre 2013 de cara a los conversatorios realizados con las

JAL, en la cual definen que en el proceso de participacion:

La administracion municipal solicitard opiniones a los gremios econémicos,
agremiaciones profesionales y academia. realizard convocatorias publicas para la

discusion del plan, incluyendo audiencias con las juntas administradoras locales, las

86 pagina 160 — 171.
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distintas instancias civicas y comunitarias del municipio. Igualmente pondran en
marcha los mecanismos de participacion comunal previstos en la Ley.

(Departamento Administrativo de Planeacion, 2013, pag. 9)

Siendo parte de los insumos para la revision los planes de desarrollo local®’
(Departamento Administrativo de Planeacion, 2013, pag. 20), ademas en esta presentacion
se describe como seria la estrategia de participativa, pedagdgica y comunicacional a partir

de cinco momentos® siendo el momento 0 enmarcado en los Planes de Desarrollo Local.

En otra presentacion realizada para dar a conocer la estrategia pedagdgica,
participativa y comunicacional se definen dos momento previos de cara a la revision del
Plan de Ordenamiento, el primero, ubicado temporalmente entre octubre de 2012 y marzo
de 2013, el cual pretendia articular los procesos de los PDL a la revisién del POT, para lo
cual en ese momento no se contaba con una metodologia o protocolo que diera los
parametros que permitiera de cara a las rutas territoriales de los PDL iniciar las discusiones
de seguimiento y evaluacion del POT, el segundo momento esta ubicado temporalmente
entre julio y septiembre de 2013, en el cual a partir de foros, talleres, recorridos, encuentros
y socializaciones se iniciarian las discusiones del modelo de ciudad y los efectos colaterales
del mismo. (Departamento Administrativo de Planeacion , 2013, pag. 4), la finalidad de los

dos momentos es entregar dos productos, el primero un documento con los focos de

87 Los otros insumos declarados para la revisién son: Planes de desarrollo corregimental PEOC, propuesta
comité intergremial, estudios e indicadores levantados en el OSMI, solicitudes por parte de la comunidad
(pertinencia analizada previamente).

88 Momento O - alistamiento, recorridos, talleres y reflexiones en el marco de los PDL - Producto: Documento
sintesis

Momento 1 - Acercamiento pedagdgico, participativo, deliberativo sobre el documento de seguimiento y
evaluacion POT - Producto: Documento soporte

Momento 2 - Propuesta de formulacién - construccion de acuerdos con la sociedad - Producto: Documento con
focos de revision y memoria justificativa

Momento 3 - divulgacion y socializacién colectiva

No se enuncia un producto compilatorio

Momento 4 - Aprobacion - reunidon de evaluaciéon del proceso participativo para hacer verificacion de los
indicadores y continuar desde el DAP haciendo pedagogia del POT.
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revision y otro documento que consolide los efectos colaterales y la revisién del modelo por

las comunas y corregimientos®.

ETAPA |. BALANCE — DIAGNOSTICO

Y

1 ,

: ETAPA Il. FORMULACION M.‘o?pg‘%luﬁ
Aprestamiento
Interno, con I(Zonstrucciﬁn de ETAPA lll. APROBACION
Cooperantes agendas

| s rE v ce | Acompaiamientoenla

I I v' Autoridades I discusion del

I I Amb“?‘“}:i I documento: Concejo —

i v Concejo Municipal ~ | w
| ' v Grupos deinterés I Ambientales

Agosto -
Diciembre 2013

_____________ R e
I . ‘/ . x
. v Focos de revision 1 I - SLIELT JA",’ C,Omo l v Debates |
I v Efectos colaterales | actorprotagonico en la v Consensos .
" e | I . planeacién comunaly | [
v _R?V_'S'_of de_l r.ngd.el_o. R |  corregimental . l v" ACUERDO CIUDADANO .
I Liderazgo equipo técnico y
social DAP, participacién social |
| y comunitaria | ros
.o a e L cludad mis l]
-

Figura 31. Fases de la metodologia para la formulacion y adopcién del Acuerdo 048 de 2014. Fuente:

(Departamento Administrativo de Planeacion , 2013, pag. 19).

A partir de la imagen anterior, tomada de la presentacion en mencion, se puede
verificar entonces que tanto el proceso de balance y diagndstico (fase |), como la etapa de
formulacion (fase Il), tienen como referencia ciudadana para los procesos participativos las

Juntas de Accién Local®® (JAL), reconociéndose las JAL como un actor protagénico en la

89 Estos productos no estan dentro de los anexos de los Documentos Técnicos de Soporte.

9 ; Qué son las JAL? “Son Una instancia de representacion de la comunidad, cuya tarea es propender por el
mejoramiento de las condiciones de vida de la poblacion y por establecer unas relaciones entre el gobierno local
y la sociedad civil, que surgen del marco de la descentralizacién, como escenario para la relacion inmediata
entre el gobernante municipal y los ciudadanos” GONZALEZ, Esperanza. ;Manual? sobre participacion y
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planeacion comunal y corregimental, finalmente este documento cierra con la presentacion
de la estrategia comunicacional, que esta construida a partir de cuatro ejes, el eje
informativo, de cara a entregar informacién a los medios de comunicacion, el eje
corporativo, el cual se ocupada de eventos de ciudad y construccion de piezas
institucionales entorno al ordenamiento territorial, el eje organizacional, enfocado en la
comunicacion sobre el POT al interior de la administracion distrital y el eje de movilidad
social, el cual estaba dirigido a las actividades masivas en el territorio de cara a los
ciudadanos, de estos cuatro ejes al Unico que en esta presentacion no le relacionan avance

es al ultimo.

Finalmente, la revision de la tercera presentacion que esta disponible sobre la
metodologia y generalidades para la revisién y ajuste del POT, permite en primer lugar
verificar el equipo que lider6 cada uno de los componentes del POT®, entre los cuales esta
la Magister Maria Eugenia Gallego, con las estrategias pedagdgica, participativa y
comunicacional, siendo congruente con la informacién recopilada anteriormente, la otra
informacion de valor que contiene esta presentacion es que da a conocer quiénes son los
integrantes del comité asesor del POT®2, que si se analiza la estructura presentada en la
préxima imagen se comprende la importancia de este comité en el proceso, toda vez que
era dicho comité quien tenia la comunicacién con el Alcalde y el Consejo de Gobierno y

entregaban las directrices a la direccién general del POT (el Director del Departamento

organizacion para gestion local. Ediciones Foro nacional por Colombia. Bogota: febrero de 1996. Pag.24 Citado
en (Departamento Administrativo de Planeacion , 2013).

91 Metodologia y generalidades de la Revision del POT — subdirector de planeacion territorial y estratégica de
ciudad, Juan Manuel Patifo.

Diagnostico — focos de revision — Juan Carlos Garcia Bocanegra.

Conclusiones del Consejo Asesor — Lider de la unidad de Planificacion Territorial — Jaime Humberto Pizarro.
Estrategias pedagogica, participativa y comunicacional — Maria Eugenia Gallego U.

Areas de Intervencion Estratégica de Ciudad - Giovanna Vittoria Spera V.

92 Esta instancia no esta contemplada en el esquema para la formulacion del Plan de Ordenamiento Territorial,
sin embargo, el alcalde tiene la competencia de conformarlo con el fin de asesorarlo en la tarea emprendida
alrededor del Ordenamiento Territorial.
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Administrativo de Planeacion, Jorge Pérez) y a la coordinacién general del POT (ejercida
por el subdirector de planeacion territorial y estratégica de ciudad Juan Manuel Patifio). Este
comité entre su composicién contaba con dos invitados permanentes, que pertenecian a la
mesa directiva del Consejo Territorial de Planeacién, CTP®, que desde un punto de vista
esta decision buscaba dar garantias en cuanto a la participacion representativa de los

gremios y asociaciones que conforman el CTP.

Estructura administrativa

CONSEJO ASESOR POT <

Medellin

todos por la vida
ALCALDE

ANIBAL GAVIRIA C.

CONSEJO DE GOBIERNO

DIRECCION GENERAL
JORGE PEREZ

COMITE DIRECTIVO DAP

COODINACION GENERAL

JUAN MANUEL PATINO
ASESORES INTERNACIONALES

y ) [P

APOYO A LA COODINACION APOYO A LA COODINACION APOYO A LA COODINACION
Planificacion Instrumentos Proyectos

MODEL?I_?:R?:::I:':M'ENTO ATRIBUTOS TERRITORIALES NORMAS GENERALES PROYECTOS ESTRATEGICOS

GESTION DE LA INFORMACION

ESTRATEGIA PEDAGOGICA, SOCIAL Y COMUNICACIONAL
COMPONENTE INSTITUCIONAL

APOYO JURIDICO

Figura 32. Estructura Administrativa para la revision, formulacién y adopcion del Acuerdo 048 de 2014. Fuente

(Departamento Administrativo de Planeacion , 2013, pag. 23)

9 El Consejo Territorial de Planeacion de acuerdo con la Ley 152 de 1994 es definido en cuanto a su
composicion por el Concejo Municipal o Distrital, para el caso de Medellin, esta definido en el Articulo 24 del
Acuerdo 28 de 2017.
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En la basqueda de documentos que soporten el proceso participativo del Acuerdo
048 de 2014 se encuentra que por parte del Concejo de Medellin se compartié una
presentacién que entrega los resultados de la estrategia de participacion, comunicacion y
concertacion®, la cual fue realizada por el Departamento Administrativo de Planeacién con
fecha del 04 de septiembre de 2014 (momento de la discusién del documento propuesto
para el POT ante el Concejo). En esta presentacién se inicia mostrando la etapa de
aprestamiento a partir de los cinco momentos que se indicaron en las presentaciones
anteriores, asi como los proyectos de inversion y los valores por cada una de las zonas®,
ademas se comparte la propuesta de indicadores del proceso de participacion, la cual es
consistente con la aportada en el DTS — metodologia®, posteriormente en la presentacion
se entregan indicadores en cuanto a los procesos de participacion, como son: niumero de
participantes en la etapa de aprestamiento por zonas y comunas®’, el nimero de propuestas
por zonas Yy corregimientos® y otros indicadores relacionados ya en las otras

presentaciones.

94 https://es.slideshare.net/ConcejoMDE/participacin-en-el-pot
% Figura 75. Inversién por comunas y corregimientos. Fuente (Departamento Administrativo de Planeacion,
2014, pag. 08)

9 Figura 76 Indicadores del proceso de participacién. Fuente (Departamento Administrativo de Planeacion,
2014, pag. 10).

97 Figura 77. Participantes en el momento de aprestamiento. Fuente (Departamento Administrativo de
Planeacion, 2014, pag. 10).

9 Figura 78. Propuestas por zona y corregimientos al POT. Fuente (Departamento Administrativo de
Planeacion, 2014, pag. 12).
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En el componente institucional relacionado en la presentacién, se entregan los
actores identificados®® asi como, el indicador de los eventos realizados'®, este documento,
ademas, aporta indicadores presentados en el momento de aprestamiento (a partir de los
recorridos territoriales que se hacen desde la Subdireccion de Planeacion Social y
Econdmica en el marco de la planeacién del desarrollo local). De igual forma se entrega el
resultado del total de los ediles participantes, que, como se puede ver en la gréfica a
continuacion, solo se registra la participacién de 41 ediles que representan el 29% del total
de ediles para ese momento, lo que significa que el 71% de los ediles no participaron en

las jornadas de socializacion del plan de ordenamiento territorial.

Total de Ediles participantes en las Porcentaje de participacion Ediles -
jornadas de socializacion por Comuna Juntas Administradoras Locales

3 3
l | |
| |
I "

W N Rr”BMEs
Figura 33. Participacion de los ediles en las jornadas de socializacion del Acuerdo 048 de 2014. Fuente

2 22
%
Ediles no participantes
oW » 2
Comunas

COMUNICACION

T

' Medellin .

ogos pov b vido  Alcaidia de Mededin

(Departamento Administrativo de Planeacion, 2014, pag. 22)

9Figura 79. Actores clave en el proceso de revision, formulacion y adopcion del POT. Fuente . (Departamento
Administrativo de Planeacion, 2014, pag. 17)

100Fjgura 80. Numero de eventos realizados con actores institucionales. Fuente (Departamento Administrativo
de Planeacion, 2014, pag. 20).



147

Se resalta esta informacion debido a que como se informa constantemente en los
documentos consultados, la estrategia de pedagogia, participacién y comunicacional en
gran medida estaba basada a partir de las JAL, que estan conformadas por los ediles y si
estos finalmente no se vincularon al proceso, deja grandes vacios en cuanto a la

participacion de la ciudadania en el proceso de revision, construccion y adopcion del POT.

Este documento presentado ante el Concejo entrega de igual forma una propuesta
de sistema de gestion participativa, que debera ser adoptada posteriormente a la adopcién
del Acuerdo 048 de 2014, que, de acuerdo con indagaciones en el Departamento

Administrativo de Planeacion, ain no ha sido adoptado.

V. Sistema de gestion participativa (propuesta):
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La corresponsabilidad en la Control Social: Las veedurias O it Mkt oot T
construccion de lo piblico cludadanas como espacios de Frrres
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la gestidn del desarrollo nante para el cambio b Gl P - M’m T
Usnwratates. castics 40 Iseetgacin Territoral
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Figura 34. Sistema de gestion participativa en el marco del POT. Fuente: (Departamento Administrativo de
Planeacion, 2014, pag. 27)

Esta presentacion finaliza entregando los resultados de la estrategia

comunicacional, donde se da cuenta del componente de movilizacién ciudadana, del cual

anteriormente no habia sido reportado avance, con un total de 12 programas desarrollados,
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entre los que se contabiliza el Foro Urbano Mundial realizado en la ciudad en el afio 2014,
el total de participantes en estas actividades fue 54.502 entre los afios 2021 - 2014, asi
como la celebracion del cabildo abierto, que es ademas obligacién de Ley, también se
actualiza el reporte en cuanto a informacién divulgada a través de redes sociales y

plataformas asi como en medios de comunicacion internos de la Alcaldia.

Procesos de Innovacién Politica como Alternativa para la Participacion Ciudadana en

el Marco del Ordenamiento Territorial.

Una vez revisados los documentos presentados por el Departamento Administrativo
de Planeacion de Medellin en cuanto a los procesos de participacion ciudadana en el marco
de la adopcion del Acuerdo 048 de 2014, en los que se evidencia, que, si bien los ejercicios
desarrollados cumplen con los requerimientos de ley, continlan siendo basados en
ejercicios de representacion, en los cuales incluso hay bajos porcentajes de participacion®?,
ademas de no lograr representar de forma adecuada la poblacién que conforma la

sociedad!®s.

Es preciso remitirse el articulo revisado en el marco teérico, Innovacién politica y
participacion por sorteo: “Concejo a la casa”, el primer caso de democracia por aleatoriedad
en Colombia (Guanumen-Parra & NuUfiez-Amoértegui, 2021), en el cual se aborda la
innovacién politica en procesos donde se requiere de participacion ciudadana, con el fin de

fortalecer la confianza ciudadana en los procesos institucionales, retomando las palabras

101Figura 81. Componente de movilizacién ciudadana. (Departamento Administrativo de Planeacion, 2014, pag.
36)

102 Como se evidencia en lailustracién 3. Participacion de los ediles en las jornadas de socializacién del Acuerdo
048 de 2014. Fuente (Departamento Administrativo de Planeacion, 2014, p4g. 22)

103Como se puede evidenciar en la informacién que presentan frente en los procesos de participacion en el
aprestamiento, asi como las propuestas por zona y corregimiento en la construccion del plan de ordenamiento
de Medellin, la cual refleja la diferencia en el nUmero de personas Unicas participantes en los procesos siendo
dispar entre las mismas comunas. Ver ilustraciéon 7 y 8.
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de los autores, el abordaje que plantean parte de la necesidad de entender la innovacion
en un aspecto mas amplio que el publico, es decir, la innovacién desarrollada en, por y para
las instituciones (polity), los procesos (politics) y los programas (policy) politicos, con el fin
de tener un mejor entendimiento y andlisis de cémo la innovacion se lleva a cabo e impacta
los sistemas politicos y su capacidad de actualizarse. Para lo cual se debe comprender que
hay una relacion intrinseca entre la innovacion y el desarrollo de la capacidad politica de la

ciudadania. (Guanumen-Parra & Nufiez-Amortegui, 2021).

Es por lo anterior, que, a través de la innovacion politica se buscan nuevas formas
de construccion de poder o potencia colectiva, articulacion de procesos politicos y publicos
en red, relaciones mas simétricas entre ciudadania e instituciones, sociedades abiertas sin
techos de cristal y modelos de gobernanza mas horizontales. — modelos socio-céntricos -

“pro-comun” (Guanumen-Parra & Nufiez-Amortegui, 2021).

Entendiendo entonces, que, la democracia requiere procesos de eleccién para llevar
a cabo la toma de decisiones, siendo en la actualidad el mas usado la democracia
representativa a través de las elecciones!®*, desde Demolab'® en el Concejo Distrital de
Bogota, en el afio 2019, se iniciaron procesos de participacion ciudadana a través de

sorteo’®®, el cual partia de un proceso de inscripcién de ciudadanos interesados en la

104 De acuerdo con (Guanumen-Parra & Nufiez-Amortegui, 2021), quienes citan a Courant (2019), las
limitaciones de la democracia a través de las elecciones son:

1. incapacidad para asegurar la representatividad descriptiva, la cual consiste en contar con la
participacion de representantes demograficamente similares a la poblacién del territorio.

2. las elecciones reproducen legitimidad personal y no legitimidad colectiva, es decir, se legitima el poder
de una persona (por la que votan) y no de la institucion en su integralidad.

3. la imposibilidad de construir una gobernanza imparcial y competente, puesto que detras de las
elecciones estan las agendas y los planes de gobierno que corresponden a los intereses que tiene una
fraccion de la poblacién (los que ganan) y no a su totalidad.

4. las elecciones no funcionan entre “iguales” porque los candidatos necesitan la mayor cantidad de votos
para poder actuar en representacion de la ciudadania, es decir, funciona bajo Iégicas de competencia.

105 | aboratorio de Concejo Abierto de Bogota.
106 Mecanismo de seleccion aleatoria.
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tematica, de los cuales se escogian los que participarian de los procesos que eran llevados
al concejo, actualmente y como lo abordan los autores del articulo, en la participacion
ciudadana por sorteo se ha encontrado una alternativa a los problemas de la democracia
contemporanea, relacionados con la legitimidad, la baja confianza ciudadana, la

representatividad y la corrupcion!®” (Guanumen-Parra & Nafiez-Amértegui, 2021).

En la aplicacion del mecanismo de sorteo en Bogota, se encontraron algunos
limitantes que se deben tener en cuenta en el contexto colombiano, como es la entrega de
los incentivos correctos que permitan afectivamente la participacion de ciudadanos de todos
los estratos socioecondmicos, estos incentivos deben evaluarse desde compensaciones
econdmicas en caso de requerirse la participacion del ciudadano en un dia laboral, la
subvencion de gastos por transporte y alimentacion o la solucién de acceso a internet y a
equipos que permitan la conexién a las mesas o sesiones en caso de que estas se realicen
de forma virtual, solo a través de prever este tipo de soluciones se obtendria una muestra

representativa de la ciudadania (Guanumen-Parra & Nufiez-Amortegui, 2021).

Partiendo de estos ejercicios de innovacién politica, se pueden encontrar nuevos
esquemas que permitan afianzar en la construccién de consensos como el ordenamiento

territorial, acercando al ciudadano fuera de esquemas representativos, dandole la

107 Este mecanismo, se ha aplicado en diversos lugares, como es en Islandia en el afio 2011 en el proceso de
construccioén de la constitucién, en Irlanda en el contexto de la construccion normativa respecto al aborto en el
afio 2016, en Oregon — Estados Unidos en los procesos de aprobacion por referendo, con el fin de dar a conocer
a la comunidad los procesos para que estos hicieran informes que se entregan a la ciudadania, en Utrecht -
los paises bajos se inicié en el 2014 mesas convocadas por sorteo en el proceso de construccion del nuevo
plan de energia para la ciudad, en Francia, en el afio 2019 se cre6 la convencion ciudadana por el clima, con
150 ciudadanos elegidos por sorteo y al azar, con el fin de consensuar en el plan de reduccion de emisiones
para el afio 2030. Como estos, los autores referencian otros tantos ejemplos en los cuales el mecanismo se ha
usado o se esté usando, al ser el mecanismo aleatorio, permite tener una muestra representativa de la poblacién
en términos descriptivos (Guanumen-Parra & Nufiez-Amortegui, 2021), ademas de ser un mecanismo proximo
al publico, debido a que la participacion que se propone es por periodos cortos y de rotacién constante
(Guanumen-Parra & Nufiez-Amoértegui, 2021), permitiendo entonces nuevas formas de relacionamiento entre
las instituciones y la ciudadania, abriendo la puerta a poblaciones histéricamente subrepresentadas,
redistribuyendo el poder en la toma de decisiones, que permite una transformacion de la politica, la democracia
y la cultura politica (Guanumen-Parra & Nufiez-Amortegui, 2021).
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posibilidad de participar de forma mas activa, en este mismo sentido, este tipo de ejercicios
enriguecen los ejercicios liderados por las instituciones publicas, ya que permiten mayor
diversidad de pensamientos y propuestas sobre los problemas publicos, fomentan el
estudio de las politicas por parte de los ciudadanos que participan en el proceso de forma
aleatoria y no solo aquellos que tienen intereses comunitarios que son quienes

histéricamente han participado.

Algunos de los hallazgos que se obtienen en el desarrollo de este capitulo son, para
el Acuerdo 048 de 2014 el marco legal que guio los procesos de participacién ciudadana
en la revision, construcciéon y adopcién del Plan de Ordenamiento Territorial fue la Ley 388
de 1997, también es claro que el proceso, que debe ser constante, de seguimiento y
evaluacién era guiado por la anterior ley y el Decreto 879 de 1997, sin embargo, en la
actualidad ese marco normativo cambié y tanto el seguimiento y la evaluacién, asi como la
revision, ajuste o construccién y adopcion del POT estan enmarcados en el Decreto

Nacional 1232 de 2020.

Se encuentra que, el proceso de revision, formulacion y adopcién del Acuerdo 048
de 2014 se cumple con el marco normativo nacional para la participacion ciudadana para
el ordenamiento territorial, sin embargo, si se evalla si este mismo esta siendo efectivo en
cuanto al conocimiento del ciudadano de la norma y el pacto de ciudad que esta norma
significa, ese marco para la participacién ciudadana se queda corto frente a una ciudadania
cada vez més informada, primero, porque aun sigue basado en la representacion a través
de las elecciones, segundo porque no fija metas claras, por lo tanto no permite medir si esa
participacion es efectiva o no en cuanto al conocimiento del contenido de la norma por parte
de la ciudadania y tercero porque no propone nuevas herramientas de participacion

ciudadana, mas alla de las PQRS o sistemas mas complejos que requieren la organizacion
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civica y ciudadana que limita el acceso de la ciudadania a la intervencién en las normas

que se proponen desde las instituciones publicas.

De igual forma, en este proceso de revision del marco de la participacion ciudadana
se encuentran que, si bien a los actores interinstitucionales se les entrega un plazo claro y
se exige llegar a una concertacion para continuar con el proceso de aprobacion del Plan de
Ordenamiento Territorial, en las instancias para la participacion ciudadana, esas exigencias
se diluyen, por ejemplo, frente al Consejo Territorial de Planeacion se hace la exigencia de
un concepto y la entrega de recomendaciones al Plan, esto significa que, no se hace la
exigencia de construir un acuerdo con esta instancia. Finalmente frente a los procesos
participacion ciudadana que se hacen con gremios, agremiaciones, las JAL y los
ciudadanos en general, desde la norma se deja contemplado la recoleccién de las
recomendaciones, las cuales deben ser evaluadas para ser tenidas en cuenta o no por
parte de la administracion, significando entonces que estos procesos no son vinculantes al
plany por ende puede ser uno de los motivos por los cuales el ciudadano percibe que pierde

el tiempo y no participa, como se evidencio con los ediles de las JAL.

También es evidente que no hay una definicion clara de los mecanismos y
metodologias para hacer los procesos de socializacion con la ciudadania frente al Plan de
Ordenamiento Territorial, tampoco sobre como debe ser comunicado y cuales deben ser
las garantias minimas en esa comunicacion, la ley le da la libertad al ante territorial de
definirlo, en esa medida, tampoco se han desarrollado los instrumentos que permitan la
recoleccion de informacion aportada por parte de los ciudadanos, asi como evidenciar el
proceso de evaluacién de pertinencia y la definicién sobre si debe o0 no ser incorporada al
articulado del Plan de Ordenamiento Territorial, este vacié estd presente en todos los

momentos de la Politica, tanto en la formulaciéon y adopcién, como en el proceso de
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seguimiento y evaluacion, entendiendo que estos Ultimos dos momentos, desde la postura
de esta investigacién, son los momentos mas importantes para evidenciar que aspectos de

la Politica de Ordenamiento Territorial estan funcionando y que requiere ser ajustado.

Por lo tanto, en cuanto al proceso de participacion ciudadana es preciso que de
parte de la administracion publica se haga una actualizacion del marco normativo, donde
se tenga en cuenta las nuevas necesidades de la ciudadania, que van mas all de la
eleccién popular, con el fin de construir procesos que devuelvan la confianza ciudadana a
las instituciones y sus procesos y con ello la conviccion de cumplir los pactos sociales que
se construyen. Este marco, ademas de hacerse a partir de procesos de innovacién politica,
debe ademas fijar metas claras, que sean medibles, con el fin de poder entregar informacion

de valor en la toma de decisiones, mas alla de cumplir con un protocolo.

Asi mismo, desde la entidad territorial y el concejo es preciso construir espacios
donde se den ejercicios mas exploratorios en cuanto a la participacion ciudadana, toda vez
que el marco normativo de la entidad territorial para la participacion, Sistema Municipal'®
de Planeacion del Municipio de Medellin, Acuerdo 28 de 2017, esta construido a partir de
las instancias tradicionales de la participacién ciudadana, basadas en el sistema de
representacion a través de las elecciones, que son: el Concejo de Medellin, el Consejo
Territorial de Planeacion y las Juntas Administradoras Locales, lo cual, si bien es
importante, no pueden ser las Unicas instancias de participacion, debido a que la ciudadania
actual exige espacios mas horizontales, donde la informacion sea entregada de forma
directa y el ciudadano pueda aportar sus perspectivas, requiriendo entonces que se abran

otros espacios a través de la inclusion de nuevos mecanismos de participacion.

108 Hoy Distrital
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4. APROPIACION DE LA NORMA

Este capitulo se propone abordar el tercer objetivo especifico, con el fin de
evidenciar el cumplimiento de la politica de ordenamiento territorial actual, Acuerdo
48 de 2014 por parte de la ciudadania, en los diferentes poligonos de consolidacion
de la zona 4 de Medellin, comunas 11, 12 y 13. El abordaje de este capitulo esta
planteado desde la recoleccion de la experiencia vivida directamente, en dos momentos
especificamente, un primer momento enfocado en la observacion participante realizada en
cada una de las manzanas seleccionadas'® por comuna, en las cuales se revisara la
transformacién que se ha dado a nivel urbano en un periodo comprendido desde el afio
2013 hasta el afio 20221, esta revision ademas del registro fotografico considera otros
componentes como son las licencias de construccién que han sido aprobadas!!! para cada
uno de los predios y un andlisis que determina la consistencia de aquello que fue aprobado
en comparacion de lo que hoy se ha desarrollado, que es ademas pasado por el tamiz de
la norma para identificar si las actuaciones estan o no ajustadas a las directrices del actual
plan de ordenamiento territorial. Como resultado final este ejercicio entrega datos sobre la
apropiacion de la norma por parte del ciudadano, entendiendo como esta el cumplimiento

de la misma.

109 | as manzanas son:

Manzana 1111001 — para la comuna 11.

Manzana 1209011 — para la comuna 12.

Manzana 1309010 — para la comuna 13.

110 Este periodo de tiempo se escoge por dos motivos, el primero es que 2013 es el afio desde el cual Google
Maps tiene el archivo fotografico disponible, lo cual es necesario para el comparativo, el segundo motivo es que
el Ultimo acuerdo fue aprobado en el afio 2014, por lo tanto, en este periodo de tiempo planteado es posible
evidenciar que habia antes del acuerdo y que hay actualmente.

111 | as licencias de construccion que se analizan son aquellas que se encuentran disponibles en el sistema del
Departamento Administrativo de Planeacion, Visor 360.
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El segundo momento en el que se aborda esta categoria esté dirigido a la aplicacion
de un cuestionario a ciudadanos''? residentes en la zona 4 de Medellin, la cual esta
orientada a comprender que tan informados estan sobre la politica de ordenamiento
territorial, los procesos de construccion y socializacion que se hicieron entorno a la misma
y los requisitos minimos para el cumplimiento de la misma por parte del ciudadano, para
con ello, aproximarse a la perspectiva del ciudadano frente a la norma urbanistica y los

compromisos que ella representa.
¢, Qué es la Apropiacion de la Norma?

En el marco de esta investigacion fue necesario construir el sentido o significado
sobre que es la apropiacion de una norma, la cual, si bien es una expresion ampliamente
utilizada, prueba de ello es que en los documentos técnicos de soporte del actual Plan de
Ordenamiento Territorial es usada constantemente para manifestar el hecho que la
ciudadania hace suya la norma o que debe hacerla suya*?, al hacer el rastreo documental
en fuentes académicas no se encontraron desarrollos entorno a dicha expresion. Por lo
tanto, es preciso iniciar con la definicion de lo que es la norma conceptualmente hablando,
entendiéndola como conciencia moral, es decir, esa responsabilidad que, si bien pone
limites a las libertades individuales abre el camino hacia el placer socialmente regulado
(Barrera, 2016), que es finalmente lo que permite la consolidacién de la cultura de esa
sociedad. Por lo tanto, la apropiacion de la norma hace referencia a la aceptacion de la
sociedad de esas responsabilidades acordadas, que permiten la conformacion de la

comunidad.

112 En total el cuestionario fue diligenciado por 20 ciudadanos pertenecientes a la zona 4.
113 | o cual es posible solo a través de su acatamiento, como veiamos en el estado del arte o en el desarrollo
del marco teérico.



157

La definicion, implica por lo tanto que, ese grupo de ciudadanos debe conocer esas
responsabilidades, para saber si las acepta y decide cambiarlas por sus libertades
individuales, porque como lo dice la definicion, al aceptar dichas responsabilidades pone
limites a las libertades individuales, a lo cual el ciudadano accede si considera que, lo que

consigue a través de ese bien general es superior a sus propias libertades.

Entonces, cuando en esta investigacion se habla de cumplimiento de la norma en el
sentido de la apropiacion de la misma, precisa revisar si esta estd siendo cumplida
efectivamente, pero, ademas se debe verificar si la ciudadania conoce la normay con ello
los requerimientos minimos para poderla apropiar. Toda vez que no es posible hacer propio

aguello que no se conoce.

De acuerdo con lo anterior, se procede a entregar los resultados de los dos
momentos en los que se hizo la recoleccién de la experiencia vivida directamente, para

finalmente entregar el reporte final a partir de las conclusiones.

Resultados Observacion Participante Comunas 11, 12y 13.

En total la recoleccién de la experiencia vivida directamente se hizo en 60 lotes en
total, 21 lotes ubicados en la comuna 11, en el barrio Lorena; 22 lotes ubicados en el barrio
Santa Mdnicay 17 lotes ubicados en la comuna 13, en el barrio San Javier N° 1, identificada

cada manzana con los cédigos!'4 1111001, 1209011 y 1309010, respectivamente.

De acuerdo con lo explicado, el andlisis de los lotes se realiza a partir de variada
informacion, una parte son los registros fotogréficos, que estan divididos en dos momentos,

el primero corresponde al afio 2013, el cual fue tomado de Google Maps Street View, el

114 Estos codigos corresponden al COBAMA (CO — Comuna, BA — Barrio y MA — Manzana), clasificacién
adoptada por la Subsecretaria de Catastro del Distrito de Medellin. Mediante estos cddigos es facil identificar
las manzanas analizadas en el capitulo 2, politica de ordenamiento territorial.



158

segundo registro fotografico corresponde al afio 2022, el cual fue tomado en el marco de
esta investigacion en el ejercicio de recoleccion de informacidn vivida directamente. El otro
componente son las licencias de construccion que han sido otorgadas por cada lote, de las
manzanas estudiadas, en ese sentido, es importante dejar claro que es funcién del
Departamento Administrativo de Planeacion archivar y custodiar los expedientes de las
licencias de construccion otorgadas por las Curadurias Urbanas!'®, por lo tanto, es esta
dependencia la que cuenta con la informacion oficial para consulta, significando entonces
que, todas las licencias de construccion reportadas en este ejercicio fueron consultadas en
esta dependencia, dicho lo anterior, se aclara que, cuando en el ejercicio se reporta que
una edificacion no cuenta con licencia de construccién, significa que, el Departamento
Administrativo de Planeacién no tiene registro de que se haya otorgado una licencia de

construccién para dicho lote!16,

Como parte del ejercicio también estaba la identificacion de las infracciones urbanisticas
con las que contaban los lotes de las manzanas seleccionadas, tanto en el area privada,
como en los componentes del espacio publico. Como resultado de la recoleccion de la

experiencia vivida directamente, se identificaron las infracciones mas recurrentes en los

115 De acuerdo con el Decreto 1203 de 2017, Articulo 2.2.6.1.2.3.5, Paragrafo.

116 |a Subsecretaria de Control Urbanistico en el afio 2018 inicié una plataforma de consulta llamada URBAMED,
la cual esta dispuesta para que las Curadurias Urbanas actualicen los predios a los cuales se les otorgan
licencias de construccién en las diferentes modalidades o por el contrario cuando estos procesos son desistidos,
sin embargo, las curadurias urbanas no han sido constantes en este ejercicio, haciendo de este ejercicio poco
exitoso e imposibilitando la consulta facil por parte ciudadano.
https://www.medellin.gov.co/MAPGISV5 WEB/proyectos/sterritorialpublico/inicio.htm
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componentes de la seccion vial''’, que para el caso son: la zona verde, el andén vy el

antejardin; y en las areas privadas**é.

Las infracciones urbanisticas que fueron analizadas en el espacio publico,

especialmente en los componentes de la seccién vial fueron:

Tabla 8. Infracciones analizadas en los componentes de la seccion vial.

INFRACCIONES EN ZONA VERDE ANTEJARDIN
cambio de cobertura vegetal por piso duro | cambio de cobertura vegetal por piso duro
construccién en zona verde construccién en el antejardin
instalacion de cerramiento instalacion de cubierta
uso para parqueo vehicular instalacion de cerramiento
uso para mesas y sillas uso para parqueo vehicular
uso para mesas y sillas
disposicion de vitrinas, neveras y
elementos similares

Las infracciones urbanisticas que fueron tenidas en cuenta para realizar este ejercicio de

recoleccién de informacién fueron:

117 os componentes de la seccion vial estan definidos en el articulo 168 del Acuerdo 048 de 2014 para este
caso se definen a continuacion sobre los que se desarrolla la investigacion:

1. Calzada. A. Peatonal (anden): Area destinada a circulacion de peatones, incluyendo a las personas en
situacion de discapacidad.

2. Zonay éarea verde: Corresponde a la zona dentro de la seccion vial destinada a la mitigacién de los
efectos de la emision de gases contaminantes provenientes de vehiculos automotores, ademés del
ruido producido por los mismos y las actividades humanas. Estard engramada o con especies
vegetales de piso y podran estar en a) Contenedores corridos para zonas verdes contintas ubicadas
en zonas residenciales. b) Contenedores discontinuos para fracciones de zonas verdes ubicadas en
corredores comerciales o de uso mixto, principalmente.

3. Antejardin. Area del espacio publico de propiedad privada, ubicada entre los paramentos o fachadas
de los predios y el andén.

118 En el marco de esta investigacion area privada es equivalente al area (til de un lote, el cual segln el Acuerdo
048 de 2014 en el articulo 271, numeral 5, esta definida como el area resultante de restarle al area neta, el area
correspondiente a las zonas de cesion obligatoria para vias espacio publico, equipamientos propios del proceso
de urbanizacion y areas de conservacion y proteccion de los recursos naturales y paisajisticos.



160

Tabla 9. Infracciones urbanisticas identificadas en el proceso de recoleccién de experiencia vivida directa.

AREAS PRIVADAS

ampliacién sin licencia de construccion
adecuacion sin licencia de construccion
construccion nueva sin licencia de construccién
cambio de uso

construccion diferente a lo aprobado
destinaciones residenciales adicionales
destinaciones de otros usos adicionales

Comuna 11, Barrio Lorena, manzana 1111001.

Esta manzana se encuentra ubicada en el barrio Lorena, el tratamiento con el que
esta clasificado es consolidacion nivel 1*°, el 100% de los lotes estan clasificados como
areas y corredores de alta mixtura — centralidades y corredores de alta mixtura, sin
embargo, cuando se hizo el reconocimiento de la manzana en el proceso de recoleccion de
la experiencia vivida directamente, se encontré que, si bien hay actividad comercial de
escala barrial en primer piso sobre la Carrera 73, en las otras tres calles y carreras
predomina como uso principal el residencial. Como aproximacién al ejercicio se levantaron
secciones de altura para cada calle o carrera, tanto para el afio 2013 como para el afio
2022, con el fin de visualizar el cambio en el tiempo y si se ha dado el proceso de
consolidacién en altura. El resultado para toda la manzana es que solo hubo un cambio la
altura, una edificacion nueva que se construyd. Esta manzana, de acuerdo con la
informacién reportada para cada lote, se encuentra calificada en un 76% como estrato 5y

en un 24% como estrato 4. Ver Figura 83.

119 Corresponde a sectores del suelo urbano que presentan una morfologia predial y urbana, ocupacion y
densificacion acorde con el modelo de ocupacion definido en el Plan y con una dotacién de espacio publico,
equipamientos e infraestructura vial y de servicios publicos adecuada. La mayoria de los sectores a los cuales
se les asigna este nivel de tratamiento tienen la posibilidad de redensificarse mediante el desarrollo constructivo
de predios que aun no han aprovechado el suelo de acuerdo con los aprovechamientos e intensidad de usos
determinados en este plan. Acuerdo 048 de 2014, articulo 234, numeral 1.
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En la revision se encontraron varios elementos, el primero es que de los 21 lotes
analizados solo 15 de ellos contaban con licencia de construcciéon'?, que corresponde al
71.4% de los lotes, de estas licencias es importante resaltar que 10 fueron otorgadas antes
del afio 2000, afio en el inicia a regir el primer Plan de Ordenamiento Territorial, Acuerdo
062 de 1999, que equivale al 66% de las licencias hoy existentes en la manzana. Otra
particularidad detectada es que en el marco del Acuerdo 048 de 2014, desde el afio 2014
hasta el afio 2022, solo se aprobé una licencia de construccion (CBML 11110010015). Cabe
resaltar que, al revisar a la luz de los lineamientos de plan de ordenamiento territorial actual,
de las licencias que han sido aprobadas, solo 12 de ellas licencias serian susceptibles de

ser otorgadas.

120 Es decir, que la licencia de construccion esta digitalizada por el Departamento Administrativo de Planeacion
y dispuesta en la en la plataforma Visor 360, toda vez que es una funcion del Departamento Administrativo de
Planeacion custodiar los expedientes de las licencias de construccién que son otorgadas por las diferentes
curadurias urbanas de la ciudad, que son 5 en total, 4 operadas por curadores particulares y la 0 operada por
el Distrito de Medellin para temas estrictamente relacionados con reconocimiento de vivienda, programa
liderado por ISVIMED.
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Figura 35. Relacion entre licencias aprobadas y momento de aprobacion. Produccion propia.
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Figura 36. Licencias otorgadas vs. licencias que cumplirian con los lineamientos del Acuerdo 048 de 2014.

Produccion propia.

En el ejercicio de reconocimiento de las infracciones urbanisticas, para esta

manzana se encontr6 que 10 de los 21 lotes revisados no cuentan con infracciones
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urbanisticas, esto significa que, en esas 10 edificaciones corresponde lo que est4 aprobado
en la licencia de construccion con el registro fotografico del afio 2022, tanto en el area

privada del lote como en los componentes del espacio publico.

De igual forma, se encontré que, de los 11 lotes identificados con infracciones
urbanisticas, 10 de ellos cuentan con infracciones sobre los componentes del espacio
publico, como son, zona verde, anden y antejardin, y 10 de los lotes cuentan con
infracciones en el area privada'?!, es decir en la edificacion, siendo 9 los lotes coincidentes
gue tienen infracciones urbanisticas en las dos areas analizadas, que corresponde a un

90%.

Comuna 11
Ubicacién de las Infracciones

=
o

= N W bk 0N 0 LW

COMUNA 11

B EN ESPACIO PUBLICO  m EN AREA PRIVADA  m AMBAS

Figura 37. Distribucion de infracciones urbanisticas entre espacio publico y area privada.

121 Es el area que se puede desarrollar del lote una vez descontados los retiros y el antejardin. Para esta
investigacion se analizan el niUmero de pisos, la fachada, elementos como los contadores de servicios publicos,
toda vez que, no se ingresa a las edificaciones.
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Infracciones Urbanisticas en el Espacio Publico. El espacio publico que se
analizé en el marco de esta investigacion es aquel que compone la seccién vial'? frente a
cada lote, que son, la zona verde, el andén y el antejardin, toda vez que, estos componentes
del espacio publico son aquellos sobre los que el ciudadano tiene mayor capacidad de
modificarlos directamente. Para el caso de esta manzana se encontré que de los 10 lotes
gue cuentan con infracciones en el espacio publico, 5 estan ubicadas en la zona verde y 8
en el area del antejardin, no se encontraron infracciones sobre el andén. Siendo
coincidentes 5 lotes, es decir que tienen infracciones en ambos componentes, zona verde

y antejardin.

122 | os componentes de la seccidn vial estan definidos en el articulo 168 del Acuerdo 048 de 2014 para este
caso se definen a continuacion sobre los que se desarrolla la investigacion:

4. Calzada. A. Peatonal (anden): Area destinada a circulacion de peatones, incluyendo a las personas en
situacion de discapacidad.

5. Zonay area verde: Corresponde a la zona dentro de la seccion vial destinada a la mitigacién de los
efectos de la emision de gases contaminantes provenientes de vehiculos automotores, ademas del
ruido producido por los mismos y las actividades humanas. Estara engramada o con especies
vegetales de piso y podran estar en a) Contenedores corridos para zonas verdes continlas ubicadas
en zonas residenciales. b) Contenedores discontinuos para fracciones de zonas verdes ubicadas en
corredores comerciales o de uso mixto, principalmente.

6. Antejardin. Area del espacio publico de propiedad privada, ubicada entre los paramentos o fachadas
de los predios y el andén.
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Figura 38. Proporcion de infracciones urbanisticas en el espacio publico. Produccion propia.

De las 5 infracciones identificadas en la zona verde, 4 son cambio de cobertura
vegetal por piso duro, seguido de 1 caso de uso de la zona verde para parqueo vehicular.
En el antejardin, de los 8 lotes que se identificaron con infracciones sobre esta area, los
mas recurrentes fueron cambio de cobertura vegetal por piso duro (5 casos), instalaciéon de
cerramiento en el antejardin??® (5 casos), estas dos infracciones son coincidentes en 4 de
los lotes con infracciones en el antejardin; la tercera infraccion mas recurrente es la
instalacion de cubierta en el antejardin?, la cual esta presente en 3 de los 8 casos
identificados, la cuarta infraccion més recurrente es la construccion en el area del antejardin

junto con uso del antejardin para parqueo de vehiculos, finalmente las otras dos

123 Segun el Decreto 471 de 2018, articulo 207, paragrafo 3, la altura méaxima del cerramiento permitido en el
antejardin es de 0.60 cm desde el nivel del andén.

124 En el Decreto 471 de 2018, articulo 217, se definen los tapasoles y las cubiertas sobre el antejardin, para
los cuales la condicidn inicial, ademas de la solicitud de la licencia para la instalacion del mismo requiere que
sean elementos autoportantes, construidos en elementos livianos, que no requieran estructura con soportes
verticales ni que impliquen construcciones permanentes. Bajo los tapasoles tampoco se permiten cerramientos
laterales o frontales, tales como vidrieras, cortinas u otros elementos similares; tampoco se permite la instalacion
de vitrinas, asaderos o fogones, puestos de venta y similares. El area cubierta méaxima por un tapasol es el 50%
del antejardin, sin superar 1.50 metros de profundidad, una cubierta puede cubrir un maximo de 3.00 metros de
profundidad.
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infracciones identificadas son uso del antejardin para ubicaciéon de mesas y sillas!?® y

disposicion de vitrinas, neveras o elementos de exhibicion?,

4,5
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Datos de la infracciones en espacio publico
Zona Verde

Figura 39. Gréfico sintesis de las infracciones sobre el area de zona verde. Produccion propia.

125 Este uso esta permitido en areas de alta mixtura denominadas “centralidades y corredores de alta
intensidad”, asi como en las “centralidades con predominancia econémica”. Para poder ocupar el antejardin, la
actividad desarrollada en dicho establecimiento debera estar permitida por el citado Acuerdo, y el local contara
con la licencia correspondiente. La ocupacion con mesas y sillas adicionalmente requiere aprobacion por parte
de la Subsecretaria de Espacio Publico y la Agencia APP.

126 Este uso esta prohibido segun el Decreto 471 de 2018, articulo 217.
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Figura 40. Gréfico sintesis de las infracciones sobre el &rea de antejardin. Produccion propia.

Infracciones Urbanisticas en el Area Privada'?’. En esta manzana se identificaron
10 lotes con infracciones urbanisticas en lo que se denomina area privada en el marco de
esta investigacion, las infracciones mas recurrentes son: construccion de obra nueva sin
licencia de construccion?® (6 casos)!?®, cambio de uso y construccion diferente a lo
aprobado (con 3 casos cada una), ampliacion sin licencia de construccién y generaciéon de
nuevas destinaciones de otros usos, en tercer lugar con 2 casos cada una, finalmente la
otra infraccion urbanistica que se identificé fue generacion de nuevas destinaciones de uso

residencial, con 1 caso.

127 En el marco de esta investigacion area privada es equivalente al area Gtil de un lote, el cual seguln el Acuerdo
048 de 2014 en el articulo 271, numeral 5, esta definida como el area resultante de restarle al rea neta, el area
correspondiente a las zonas de cesidn obligatoria para vias espacio publico, equipamientos propios del proceso
de urbanizacion y areas de conservacion y proteccion de los recursos naturales y paisajisticos.

128 En este caso se identificd que, de los 6 casos, 5 corresponden a edificaciones unifamiliares o bifamiliares de
dos pisos de altura. Solo un caso corresponde a una edificacion de multifamiliar de 5 pisos de altura.

129 CBML: 11110010001, 11110010017, 11110010016, 11110010014, 11110010006 y 11110010002.
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Figura 41. Consolidado de las infracciones encontradas en el area privada. Produccion propia.

De estas infracciones que fueron observadas durante el ejercicio, solo 6 de ellas
son susceptibles de ser legalizadas, esto significa que la actuacién se puede ajustar a lo
dictado en el Acuerdo 048 de 2014, Plan de Ordenamiento Territorial. Esto indica que,
muchas de las acciones realizadas por los ciudadanos en los lotes desconocen el modelo
de ocupacion pactado y que sus acciones no van en la direccion que permitiria la concrecion

de dicho modelo.
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Figura 42. Infracciones urbanisticas susceptibles de reconocimiento. Produccién propia.

Comuna 12, Barrio Santa Ménica, manzana 1209011.

Esta manzana se encuentra en el barrio Santa Mdnica, el tratamiento con el que
esta clasificado es consolidacién nivel 2, el suelo estd clasificado como areas y
corredores de alta mixtura - centralidades y corredores con alta mixtura en un 36.4% (8
lotes), areas y corredores de media mixtura - zonas de transicidn; centralidades
dotacionales; aglomeraciones comerciales y de servicios barriales en un 31.8% (7 lotes) y
en areas de baja mixtura — areas predominantemente residencial en un 31.8% (7 lotes). En
el ejercicio de reconocimiento de la manzana se encontré que sobre la Carrera 92 y la Calle
35 hay mucha actividad comercial de caracter barrial, en cambio en la Calle 35A y la Carrera
91 predomina el uso residencial, siendo consecuente con la clasificacion que le dan desde
el Plan de Ordenamiento Territorial. Esta manzana se encuentra clasificada en el 100%

como estrato 4. En la revision que se hizo a través de las secciones de alturas, se identificd

130 CN2 — Dotacion. En estos sectores se pretende regular la transformacion de areas urbanizadas para
posibilitar su dotacién, densificacion moderada y adaptacion de las construcciones a las necesidades de la
ciudad, salvaguardando en todo caso, el modelo de ocupacién definido en el Plan.



170

el cambio en altura de tres edificaciones, una corresponde a una edificacién nueva, las otras
dos a ampliaciones, ninguna de las tres edificaciones contaba con licencia de construccién

para la intervencion. Ver Figura 84.

En el andlisis se encontré que, de los 22 lotes que fueron analizados, 19 de ellos
cuentan con licencia de construccion, esto representa el 86.4% del total de la manzana,
cuando se revisan estas licencias otorgadas a la luz de los lineamientos del Acuerdo 048
de 2014 se encuentra que de las 19 licencias solo 15 serian aprobadas actualmente,
demostrando lo anterior una disminucion de los aprovechamientos otorgados a los lotes.
En este caso en particular lo anterior llama la atencién, debido a que a diferencia de la
manzana analizada en la comuna 11, las edificaciones existentes tienen una altura maxima
de 5 pisos, y bajo la horma actual esa altura no se puede desarrollar.
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Figura 43. licencias otorgadas vs. licencias que cumplirian con los lineamientos del Acuerdo 048 de 2014.
Produccién propia.

Al verificar en el momento que fueron otorgadas las licencias de construccion, se
encontr6 que coincidiendo con lo que ocurre en la comuna 11, en esa comuna,

especificamente en esta manzana, 15 de las 19 licencias de construccion fueron aprobadas
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hasta el afio 1999; en el intervalo de tiempo entre el afio 2000 y el afio 2005 fue aprobada
1 licencia, posterior al afio 2006 se aprobaron 3 licencias y en el intervalo de tiempo entre

el afio 2015 a la actualidad no han sido aprobadas nuevas licencias.
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Figura 44. Relacion entre licencias aprobadas y momento de aprobacion. Produccion propia.

Al revisar los lotes de cara a las infracciones urbanisticas identificadas, se encuentra
gue 19 lotes cuentan con infracciones urbanisticas, de los cuales 18 cuentan con
infracciones sobre los componentes del espacio publico y 16 de estos lotes tiene
infracciones en el area privada. En total 13 de los 22 lotes tienen infracciones urbanisticas

tanto en el espacio publico como en el area privada.



172

Comuna 12
Ubicacion de las Infracciones
20

15

10

(6]

COMUNA 12
B EN ESPACIO PUBLICO  ® EN AREA PRIVADA B AMBAS

Figura 45. Distribucion de infracciones urbanisticas entre espacio publico y area privada.

Infracciones Urbanisticas en el Espacio Publico. En esta manzana de los 18
lotes que tienen infracciones urbanisticas sobre componentes del espacio publico, 12 de
dichas infracciones son sobre la zona verde y 15 son sobre el area del antejardin, no se
encontraron infracciones sobre el andén. De estos 18 lotes, 12 lotes cuentan con
infracciones urbanisticas tanto en la zona verde como en el antejardin, representando el

66% de los lotes con infracciones sobre el espacio publico.
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Figura 46. Proporcion de infracciones urbanisticas en el espacio publico. Produccion propia.

De las infracciones urbanisticas identificadas en la zona verde, la infraccion que
tiene mayor incidencia es el cambio de cobertura vegetal por piso duro, con 9 casos, le
sigue el uso de la zona verde para el parqueo de vehiculos, con 8 casos, de los otros tipos
de infracciones urbanisticas analizadas, no se reportaron para este componente del espacio

publico.
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Figura 47. Gréfico sintesis de las infracciones sobre el area de zona verde. Produccion propia.

En el &rea del antejardin la infraccion urbanistica con mayor incidencia es el cambio
de cobertura vegetal por piso duro con 15 casos, seguido de instalacion de cerramiento e
instalacion de cubierta con 8 casos cada una, en el tercer lugar esta el uso del antejardin
para pargqueo de vehiculos con 5 casos, uso del antejardin para ubicacion de mesas y sillas
y disposicion de vitrinas, neveras y elementos de exhibicion con 3 casos cada una,

finalmente, solo se reportd 1 caso de construccion en el area del antejardin.
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Figura 48. Gréfico sintesis de las infracciones sobre el area de antejardin. Produccion propia.
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Infracciones Urbanisticas en el Area Privada. En esta manzana se identificaron

16 lotes con infracciones urbanisticas en el area privada, lo que corresponde al 73% de la

manzana, de mayor a menor incidencia, las infracciones identificadas fueron: ampliacion de

la edificacién sin licencia con 9 casos, adecuacion de las edificacién sin licencia de

construccion, construccion diferente a lo aprobado en la licencia, cambio de uso al

aprobado, y generacion de nuevas destinaciones para otros usos estan en el segundo lugar

con 8 casos cada una, finalmente construccidbn nueva sin licencia de construccion y

generacion de nuevas destinaciones de vivienda sin licencia estan en el tercer lugar con 4

casos cada una.
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Figura 49. Consolidado de las infracciones encontradas en el &rea privada. Produccion propia.

Una vez revisadas las infracciones llevadas a cabo en cada lote a la luz de los

lineamientos del Acuerdo 048 de 2014 se encuentra que de los 16 lotes solo 11 pueden

iniciar un proceso para el reconocimiento de las actuaciones urbanisticas.
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Figura 50. Infracciones urbanisticas susceptibles de reconocimiento. Produccién propia.
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Comuna 13, Barrio San Javier N° 1, manzana 1309010.

Esta manzana esta ubicada en el barrio San Javier N° 1, el tratamiento con el que
estd clasificado es consolidacién nivel 2%, el suelo esta clasificado como areas vy
corredores de alta mixtura - centralidades y corredores con alta mixtura el 11.8% de la
manzana (2 lotes), areas y corredores de media mixtura - zonas de Transicion;
Centralidades dotacionales; Aglomeraciones comerciales y de servicios barriales el 41.2%
de la manzana (7 lotes) y como areas de baja mixtura - &reas predominantemente
residenciales el 47% de la manzana (8 lotes). Al realizar el recorrido para la recoleccion de
la informacion de la experiencia vivida directamente, se encuentra comercio barrial en el
primer piso sobre la carrera 101A y la calle 42, mientras que sobre la carrera 103 y la calle
41 se encontré un uso residencial predominante, ajustandose a la clasificacién del suelo
dado desde la norma. el 100% de la manzana se encuentra en estrato 3. En el ejercicio de
las secciones de alturas, se identificaron 3 modificaciones en altura correspondiente a
ampliaciones de edificaciones existentes, las tres fueron realizas sin licencia de

construccién. Ver Figura 85.

La manzana tiene 17 lotes, de los cuales 11 lotes cuentan con licencia de
construccién, que corresponde al 64.7% de la manzana. Es importante destacar que, de
estas licencias otorgadas anteriormente, si se revisan a partir de los lineamientos del
Acuerdo 048 de 2014 solo serian susceptibles de ser aprobadas 7 de ellas. Confirmando

que, a partir de la implementacién del Plan de Ordenamiento Territorial, especialmente el

131 CN2 - Dotacion - En estos sectores se pretende regular la transformacién de areas urbanizadas para
posibilitar su dotacién, densificacion moderada y adaptacion de las construcciones a las necesidades de la
ciudad, salvaguardando en todo caso, el modelo de ocupacion definido en el Plan. Acuerdo 048 de 2014, articulo
234, numeral 2.



178

altimo acuerdo, se han disminuido los aprovechamientos de los lotes en los poligonos

clasificados con el tratamiento de consolidacion.
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Figura 51. Licencias otorgadas vs. licencias que cumplirian con los lineamientos del Acuerdo 048 de 2014.
Produccién propia.

Al verificar la temporalidad en la que se otorgaron las licencias de construccién, se
identifica que, de las 11 licencias, 4 de ellas fueron otorgadas antes del afio 1999, 2 fueron
aprobadas en el periodo comprendido desde el 2000 al 2005, 6 en el periodo comprendido
desde el afio 2006 hasta el 2014 y desde el 2015 a la actualidad no se han aprobado nuevas
licencias de construccién. Como particularidad de esta manzana, tiene mayor proporcion
de licencias aprobadas en el marco del plan de ordenamiento territorial, sin embargo, siendo
consecuente con las otras manzanas, a partir del afio 2015 no se han otorgado nuevas

licencias!®.

132 Sjendo la excepcién la manzana 1111001 con una licencia de construccion aprobada en el lote con CBML
11110010015 cuyos aprovechamientos maximos fueron adquiridos a través del instrumento de venta de
derechos de construccion.
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Figura 52. Relacion entre licencias aprobadas y momento de aprobacion. Produccion propia.

Cuando se hizo la revision de las infracciones urbanisticas se encontré que, de los
17 lotes que conforman la manzana, 17 de ellos cuentan con infracciones, de los cuales 14
cuentan con infracciones sobre los componentes del espacio publico y 15 registran
infracciones en el area privada, finalmente se identifica que 12 lotes cuentan con
infracciones tanto sobre el espacio publico como en el area privada. Es de resaltar que en
proporcién esta es la manzana que cuenta con mayor incidencia de infracciones

urbanisticas, frente a las dos manzanas anteriormente analizadas.
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Figura 53. Distribucion de infracciones urbanisticas entre espacio publico y area privada.

Infracciones Urbanisticas en el Espacio Publico. Una vez analizadas las
infracciones sobre el espacio publico se encontrd que, sobre la zona verde se presentan
infracciones por parte de 5 lotes, sobre el area del antejardin 13 lotes tienen infracciones.
Siendo consecuente con las otras dos manzanas no se encontraron infracciones sobre el

andén.
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Figura 54. Proporcion de infracciones urbanisticas en el espacio publico. Produccién propia.

De las infracciones urbanisticas que se encontraron en la zona verde, las mas
recurrentes fueron: cambio de cobertura vegetal por piso duro y uso de la zona verde para
parqueo de vehiculos, con 4 casos cada una, finalmente, se identifica 1 caso de ocupacion

de la zona verde con mesas y sillas.
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Figura 55. Grafico sintesis de las infracciones sobre el area de zona verde. Produccion propia.
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En el &rea del antejardin las infracciones encontradas son las siguientes: cambio de
cobertura vegetal por piso duro e instalacion de cerramiento en el antejardin, con 10 casos
cada una, instalacién de cubierta con 9 casos, uso del antejardin para parqueo de vehiculos
y disposicion de vitrinas, neveras y elementos de exhibicion sobre el antejardin, con 4 casos
cada una, finalmente, esta construccion sobre el area del antejardin y uso del antejardin

para la ubicacién de mesas y sillas, con 3 casos cada actuacion.
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Figura 56 Gréfico sintesis de las infracciones sobre el area de antejardin. Produccion propia.

Infracciones Urbanisticas en el Area Privada. Como ya se habia informado
anteriormente, en el proceso de analisis de la manzana se identificé que de los 17 lotes que
conforman la manzana, 15 de ellos cuentan con infracciones urbanisticas en el area
privada, que corresponde al 88% de la manzana. En orden de mayor a menor incidencia
las infracciones identificadas fueron las siguientes: construccion diferente a lo aprobado en
la licencia con 9 casos, construccion nueva sin licencia de construccion con 6 casos, cambio
de uso y generacién de nuevas destinaciones para otros usos con 3 casos cada una,

adecuacion sin licencia de construccidon con 2 casos y finalmente, generacion de nuevas
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destinaciones de uso residencial con un caso. Cabe resaltar que, de las actuaciones

urbanisticas identificadas sin licencia, solo 7 son susceptibles de realizar un proceso de

reconocimiento, es decir, que se puede ajustar a lo dispuesto por el Acuerdo 048 de 2014.
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Figura 57. Consolidado de las infracciones encontradas en el area privada. Produccion propia.
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Figura 58. Infracciones urbanisticas susceptibles de reconocimiento. Produccién propia.
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Algunas de las reflexiones que deja esta primera parte del ejercicio estan orientadas
a los porcentajes de las manzanas que cuentan con licencias de construccion, la incidencia
por manzana de infracciones sobre el espacio publico y el &rea privada, las infracciones
mas recurrentes en comparacion con cada manzana y finalmente se aborda el tema de la
composicion socioecondmica de la manzana en comparacion con el nimero de infracciones

urbanisticas identificadas.

Cuando se analizan comparativamente las manzanas, se encuentra que la
proporcion de lotes que cuentan con licencias de construccion se encuentra de manera
sorprendente que la manzana 1209011 es la que cuenta con un mayor numero de
edificaciones licenciadas con un 86.4%, seguido de la manzana 1111001 con un 71.4% de
las edificaciones licenciadas, y estado en el tercer lugar la manzana 1309010 con un 64.7%
de las edificaciones licenciadas. En ese sentido es preciso hacer dos observaciones, la
primera es que todas las manzanas cuentan un porcentaje de licenciamiento por encima
del 50%, lo cual permite evidenciar que efectivamente esta zona de la ciudad tuvo un
desarrollo orientado por lineamientos de planeacion de ciudad, siendo coherente con la
investigacion realizada. La segunda observacion es que, ninguna de las manzanas esta
licenciada en un 100%, lo que da cuenta de un proceso de construccion de ciudad por parte
del ciudadano que no ha estado cefiido al 100% a la planeacion que se ha propuesto a lo

largo del tiempo, siendo este un tema incluso anterior al plan de ordenamiento territorial.

De cara a las infracciones urbanisticas en primer lugar se identifica que es una
problematica general de las 3 manzanas, toda vez que, en la manzana 1111001 el 52.8%
de los lotes cuentan con infracciones urbanisticas ya sea en las edificaciones (area privada)
0 en los componentes del espacio publico, misma situacion para la manzana 1209011 la

cual presenta que el 81.9% de los lotes y la manzana 1309010 con el 100% de los lotes en
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esta situacion. Al revisar la incidencia de las infracciones urbanisticas tanto en el espacio
publico como en el &rea privada, se encuentra que las acciones por fuera de la norma en
ambos componentes se dan proporcionalmente en cada manzana, en la manzana 1111001
de los 11 lotes reportados con infracciones urbanisticas, 10 de ellos tenian infracciones
sobre el espacio publico y otros 10 en el &rea privada, en la manzana 1209011 de los 18
lotes con infracciones urbanisticas, 18 tienen infracciones sobre el espacio publico y 12
sobre el area privada y en la manzana 1309010 de los 17 lotes que tienen infracciones
urbanisticas, 14 lotes tienen dichas infracciones sobre el espacio publico y 15 sobre el area
privada. Es significa que, las dos formas de intervencion por parte del ciudadano son
constantes, no se logra evidenciar que haya una diferencia absoluta sobre alguno de los

componentes del analisis.

Al estudiar la naturaleza de las infracciones urbanisticas presentadas en las 3
manzanas, se identifica que, primero, en ninguna manzana se encontraron infracciones
sobre el andén, en segundo lugar se encontraron coincidencias en las infracciones
realizadas tanto en la zona verde como en el antejardin, siendo la infraccidon urbanistica
mas recurrente sobre la zona verde el cambio de cobertura vegetal por piso duro, en el
antejardin esta es también la infraccibn mas recurrente junto con la instalacién de
cerramiento, lo anterior da a entender que en las coberturas vegetales los ciudadanos
desde su experiencia encuentran mas dificultades que beneficios, aunque sea una
necesidad de ciudad que hayan menos suelos impermeabilizados. Segundo, frente al hecho
de la incidencia del cerramiento del antejardin, da a entender que, el solo hecho de que el
antejardin haga parte del lote, hace que para el ciudadano el caracter de publico no sea
algo evidente. Lo anterior da algunos ejemplos de los consensos que en efecto deben ser

construidos con los ciudadanos entorno a un pacto social.
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En cuanto al area privada, las infracciones mas recurrentes varian en cada comuna
estudiada, en la manzana 1111001 es construccion nueva sin licencia de construccion, en
la manzana 1209011 es ampliacion sin licencia de construccion y en la manzana 1309010
es construccion diferente a lo aprobado en la licencia de construccion, lo cual si es cierto
no demuestra una coincidencia, si es una tendencia que permite interpretar que para el
ciudadano lo que €l considera como su derecho, que seria desarrollar una edificacion que
esta en un lote de su propiedad, no requiere de forma obligatoria un permiso por parte la

administracion, esto puede ser entendido como una norma social.

Cuando se revisaron las licencias de construccion que fueron otorgadas por cada
manzana, se verificd cuales serian susceptibles de serlo con base en los lineamientos del
Acuerdo 048 de 2014, encontrandose que en la manzana 1111001 solo se otorgarian el
80% de las licencias hoy existentes, en la manzana 1209011 el 78% de las licencias y en
la manzana 1309010 el 64%. Los motivos principalmente es que para las manzanas de la
comuna 11y 12, algunas de las licencias otorgadas anteriormente, hoy superarian el indice
de construccion®® y la densidad®®*, en la manzana 1309010 la causa principal es que
superarian la densidad y en algunos casos la altura maxima permitida, esto finalmente lo
que significa es que los aprovechamientos en los lotes clasificados como consolidacién
nivel 1 y 2 han sido reducidos frente a los otorgados en los planes de ordenamiento

anteriores.

Respecto al hecho anterior se hacen dos observaciones, la primera es que si se

observa detenidamente se encuentra una relacion entre las manzanas que tienen mayor

133 pDefinido en el Acuerdo 048 de 2014, articulo 271, numeral 7 como el nimero maximo de veces que la
superficie de un lote puede convertirse por definicion normativa en area construida, y se expresa por el cociente
gue resulta de dividir el area permitida de construccién por el area del lote.

134 Definido en el Acuerdo 048 de 2014, articulo 271, numeral 6 como la cantidad méaxima de unidades de
vivienda por hectarea que se define para un territorio y se fija de manera diferencial para cada poligono.
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incidencia de infracciones urbanisticas respecto a las manzanas en las cuales menos
licencias de construccion de las ya otorgadas serian aprobadas a la luz del Acuerdo 048 de
2014. La segunda observacién es que, a medida que la composicion socioecondmica de
las manzanas cambia de estrato, bajan los aprovechamientos, lo cual, si en un inicio puede
comprenderse desde la capacidad de soporte del suelo en cuanto a equipamientos,
servicios, movilidad, transporte publico y demas factores, al hacer una revision entre las
condiciones de la manzana 1209011 y la manzana 1309010, no se encontraron diferencias
determinantes que si se ven reflejadas en los aprovechamientos otorgados. Sin embargo,
no es una afirmacion, toda vez que necesitaria un estudio mas amplio para verificar si dicha

hipotesis en real.

Finalmente, se hace un analisis de la composicidén socioecondémica de las manzanas
a partir del estrato en el que estan clasificados las edificaciones que las componen,
encontrdndose que la manzana 1111001 esta conformada en un 76% por edificaciones
clasificadas en estrato 5 y un 24% de edificaciones en estrato 4, la manzana 1209011 esta
conformada en un 100% por edificaciones clasificadas en estrato 4 y la manzana 1309010
esta clasificada en un 100% con estrato 3'%. A partir de esta informacién y cruzandola con
las manzanas y la incidencia de cada una en infracciones urbanisticas, se encuentra una
relacion, es decir la manzana con un estrato socio-econémico mas bajo, que en este
ejercicio es el 3, es la manzana que tiene mayor nimero de infracciones en proporciéon con
el numero de lotes que la componen, en ese sentido, la manzana con un porcentaje menor
de lotes con infracciones es la manzana 1111001, que es la manzana que tiene la

clasificacion segun el estrato mas alta. De igual forma, esto es solo un hecho que se

135 Esta informacién se toma del reporte que entrega MAPGIS — Portal oficial del Distrito de Medellin y esta
consolidado en las bases de informacién desarrolladas en el marco de esta investigacion.
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observa en este ejercicio, si se quisiera determinar si es una dinamica de ciudad se requiere

un estudio mas amplio, abordado incluso desde otras variables.

Conocimiento del Plan de Ordenamiento Territorial por parte de los Ciudadanos

Si bien el analisis principal de este capitulo ya se realizo, el cual esta dirigido a
evidenciar el cumplimiento de la politica de ordenamiento territorial por parte de los
ciudadanos, especificamente en las comunas 11, 12 y 13 de la ciudad de Medellin, otra
parte que se considera importante de acuerdo a lo referenciado tanto en el marco tedrico
como en el marco metodol6gico es que, para una revision de la apropiaciéon de la norma,
es preciso contemplar la conciencia moral de la norma que tiene el ciudadano, que no es
mas que el compromiso que el ciudadano tiene con dicha norma, lo cual requiere en primer
lugar el conocimiento de la norma para que esta a su vez pueda ser interiorizada a través
de su acatamiento (que en nuestro caso sera cumplimiento), es por esto, que, en el marco
de esta investigacion se considero pertinente construir un cuestionario el cual fue entregado
a ciudadanos residentes de la zona 4 de Medellin, el cual indagaba por el conocimiento
general de la politica de ordenamiento territorial, su aplicacion a escala del ciudadano,
frente a la actuaciones gue los propietarios generalmente llevan a cabo en sus viviendas,
ademas, preguntaba por el conocimiento minimo de los pasos requeridos para cumplir esta
norma, que esta mediada por la obtencion de una licencia de construccion. Lo anterior para
revisar que tan familiarizado se encuentra el ciudadano frente a la politica de ordenamiento

territorial.

El cuestionario fue respondido por 21 ciudadanos, 8 hombres, 13 mujeres, de
acuerdo con lo planeado, los ciudadanos que lo respondieron son residentes de zona 4, los
cuales estan distribuidos de la siguiente forma de acuerdo con las comunas, el 52% es

residente de la comuna 11, el 29% reside en la comuna 12, el 14% en la comuna 13 y un



189

5% que equivale a un ciudadano prefirié no dar la direccion de residencia. El rango de edad
de las personas que respondieron el cuestionario esté entre los 24 afios y los 62 afios, entre
este rango, las edades que mas se repitieron entre los ciudadanos es 62 afos, 29 afios y
26 afios!®®. En cuanto al nivel de escolaridad, se encontré que, 11 de los ciudadanos que
respondieron tiene titulo profesional, 9 ciudadanos cuentan con titulo de posgrado y solo 1
ciudadano de técnico o tecnologo. De acuerdo a esta descripcion se observa que, el
ciudadano objeto de esta encuesta es profesional, de una edad en la que se encuentra
inmerso en el mundo laboral, que puede estar catalogado como clase media, que para esta
investigacion es el ciudadano objetivo, en el sentido que, este ciudadano tiene la capacidad
de conocer y participar en escenarios donde la informacion tiende a ser mas especializada,
como pueden ser los escenarios donde se informa o se discute sobre el plan de

ordenamiento territorial.

Las preguntas se dividieron en 4 bloques, el primero inicia indagando por el
conocimiento basico sobre el plan de ordenamiento territorial, el segundo bloque pregunta
por el conocimiento de los ciudadanos sobre los procesos de participaciéon que se han
hecho para la aprobacion del ordenamiento territorial, el tercer bloque pregunta sobre el
conocimiento especifico que debe tener el ciudadano para aplicar los lineamientos del
ordenamiento territorial en el desarrollo predio a predio, que es el que se estudia en esta
investigacion, finalmente se cierra con un bloque que indaga por la percepcién del
ciudadano sobre el proceso del licenciamiento de una construccion y la necesidad de la
misma. A continuacion, se comparten las preguntas con los graficos que sintetizan las

respuestas y finalmente las conclusiones que salen del andlisis del ejercicio.

136 \Ver anexo. Figura 82. Edades de los ciudadanos que respondieron el cuestionario.
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¢Tiene conocimiento sobre que es el Ordenamiento Territorial?
21 responses

sl 16 (76.2%)

No 6 (28.6%)

Figura 59. Pregunta 1.

Nota 1: Se observa que, en este punto, la mayoria de los ciudadanos consultados dicen tener conocimiento
sobre lo que es el Plan de Ordenamiento Territorial.

;Cual es el actual Plan de Ordenamiento Territorial de Medellin?

15 responses

@ A. Acuerdo 062
@ B. Acuerdo 048
@ C. Acuerdo 046

Y

Figura 60. Pregunta 2.

Nota 2. En comparacion con el grafico anterior es pertinente recalcar que solo 15 personas respondieron este
punto, es decir las que consideran que saben que es el ordenamiento territorial, sin embargo cuando se les pide
identificar cual es el Plan de Ordenamiento actual se evidencia que si bien de las 15 respuestas 11 son
acertadas, es decir el Acuerdo 048, 4 personas se equivocaron en la respuesta, es decir que un 26.7% de las
15 personas que consideran saber que es el Plan de Ordenamiento Territorial, no tiene claridad sobre cual es
el Acuerdo que lo rige actualmente.
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¢;Tiene conocimiento sobre el contenido del Plan de Ordenamiento Territorial de Medellin?

21 responses

S, lo conozco a profundidad|—0 (0%)

Sl, tengo conocimiento de 11 (52.4%)
algunos componentes

NO, d la totalidad d
, desconozco la totalida . e 10 (47.6%)
su contenido

0.0 25 5.0 7.5 10.0 12.5

Figura 61. Pregunta 3.

Nota 3: En concordancia con lo anterior, se observa que ninguno de los ciudadanos considera que tiene
conocimiento a profundidad del ordenamiento territorial, 11 ciudadanos consideran que tienen conocimiento de
algunos componentes y 10 ciudadanos no tienen ningln conocimiento sobre el mismo. Siendo consistente esta

respuesta con la anterior.

¢Ha participado de los procesos de construccion y socializacién del Plan de Ordenamiento

Territorial?
21 responses

® sl
® NO

Figura 62. Pregunta 4

Nota 4: a partir de esta pregunta se pasa al segundo bloque de preguntas, que indagan por la participacion
ciudadana en el proceso de construccion del plan de ordenamiento. En este caso ninguno de los ciudadanos a

los que se les pregunto participaron de dichos procesos.
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¢Alguien de su entorno cercano ha participado de los procesos de construccion y socializacion del

Plan de Ordenamiento Territorial?
21 responses

® s
® nO

Figura 63. Pregunta 5

Nota 5: en este caso se destaca que 7 de los ciudadanos respondieron que personas de su circulo cercano ha
participado de los procesos de construccion y socializacion del Plan de Ordenamiento Territorial.

¢Ha sido invitado a los procesos de construccion y socializacion del Plan de Ordenamiento
Territorial?

21 responses

® sl
® NO

Figura 64. Pregunta 6

Nota 6: Llama la atencidn que sobre esta pregunta los ciudadanos de las 3 comunas hayan respondido que no

fueron convocados a las actividades de construccion y socializacion del Plan de Ordenamiento Territorial.
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¢Se ha enterado de |a realizacion de eventos para la construccion y socializacién del Plan de
Ordenamiento Territorial en la zona donde reside?

21 responses

® si
® NO

Figura 65. Pregunta 7.

Nota 7: en este punto también llama la atenciéon que ninguno de los ciudadanos de las 3 comunas se haya
enterado de actividades de socializacién y construccion del Plan de Ordenamiento Territorial.

¢Sabe que es una Curaduria Urbana?

21 responses

® sl
® NO

Figura 66. Pregunta 8.

Nota 8: A partir de esta pregunta inicia el tercer bloque de preguntas, comenzando con el conocimiento mas

basico para la correcta aplicacion de los lineamientos del Plan de Ordenamiento Territorial. A lo que 3

ciudadanos respondieron de forma negativa.
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¢Ha realizado algun trdmite en una Curaduria Urbana?

21 responses

®s
® NO

Figura 67. Pregunta 9.

Nota 9: Sobre si han realizado algun trdmite a una curaduria urbana, 13 ciudadanos respondieron de forma

negativa.

¢Para cual de los siguientes proceso necesita una licencia de construccién?

21 responses

@ Construir una ampliacién de una
edificacién (una nueva habitacién por...

@ Construir una edificacién nueva

@ Cambiar la distribucion de muros y
espacios al interior de una propiedad

@ Cambiar el uso total o parcial de una
propiedad (por ejemplo de vivienda a...

@ Todas las actuaciones anteriores
necesitan licencia

@ Ninguna de las actuaciones anteriores...

Figura 68. Pregunta 10.

Nota 10: Esta pregunta buscaba indagar por el conocimiento especifico sobre para que deben tramitar una
licencia de construccion, de forma sorprendente se verifica que 18 de los 21 ciudadanos tienen conocimiento

para que la requieren. Los casos que se ponen estan directamente relacionados con las infracciones en el area

privada que fueron identificados en el primer ejercicio.
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¢Ha realizado modificaciones al interior de su propiedad, como son: ampliar la cocina, unir varias
habitaciones, abrir ventanas en la fachadas, dividir una vivienda en dos viviendas?

21 responses

® s
® NO

Figura 69. Pregunta 11.

Nota 11: La finalidad de esta pregunta era indagar si los ciudadanos que estaban respondiendo el cuestionario
habian llevado a cabo intervenciones que son comunes en las viviendas y para las que se requiere licencia de
construccion. En este caso 16 de los ciudadanos consultados no han realizado estas intervenciones en sus

viviendas.

En caso de ser afirmativa la respuesta anterior ;Ha solicitado usted licencia de construccién para
esa actuacion?

8 responses

® sl
® NO

Figura 70. Pregunta 12.

Nota 12: Esta pregunta pretendia indagar a los ciudadanos que habian realizado las actuaciones descritas en
la pregunta anterior, sobre si habian realizado el trdmite para la solicitud de la licencia de construccion. Se
encontré un error, en la medida que en la pregunta anterior solo 5 personas dijeron que habian realizado
modificaciones en sus viviendas, sin embargo, en esta pregunta responden 8 ciudadanos, 5 de ellos afirman no
hacer solicitada licencia de construccién para las actuaciones y 3 manifestaron que si la habian solicitado. Por
lo anterior, se deben revisar los cuestionarios de forma individual donde se verifica que de las 5 personas que

afirmaron haber realizado actuaciones que requerian licencia la solicitaron 3 y las otras 2 no lo hicieron.
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¢Ha tramitado alguna vez una licencia de construccién en Medellin?

21 responses

® s
@® NO

Figura 71. Pregunta 13.

Nota 13: A partir de esta pregunta se aborda el ultimo bloque, que esta dirigida a conocer algunas percepciones
del ciudadano frente a los procesos de licenciamiento urbanistico. Iniciando por la pregunta bésica, y es si
algunos de los ciudadanos habian tramitado una licencia de construccion a lo que 15 ciudadanos respondieron

de forma negativa y 6 ciudadanos de forma afirmativa.

En caso de ser afirmativa la respuesta anterior ; Como considera que es el costo econdémico del

tramite?
6 responses

@ Costoso
@ Ajustado
@ Econdémico

Figura 72. Pregunta 14.

Nota 14: en la busqueda sobre algunos de los motivos para el poco licenciamiento que se encontré en los afios
recientes en las comunas 11, 12 y 13, se pregunta a los ciudadanos que habian tramitado licencias de
construccion sobre que apreciacion tenian frente al costo, a ninguno de los ciudadanos les parecid un tramite
econdémico, 2 ciudadanos consideraron que el precio era correcto para el tramite y 4 ciudadanos lo calificaron

como un trdmite costoso. Un factor a considerar si se quisieran hacer estudios para mejorar el licenciamiento

en la ciudad.
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En caso de ser afirmativa la respuesta anterior ; Cuanto tiempo tardo el proceso de

licenciamiento?
6 responses

®0a1mes

® 123 meses

© 3 a6 meses

@ 6 meses a 1 afo
@ Mas de 1 afio

Figura 73. Pregunta 15.

Nota 15: Otro factor que se considerd importante conocer frente a la experiencia de los ciudadanos tramitando
una licencia de construccion fue el tiempo que tomo el proceso, se evidencia en general que el tiempo se
encuentra entre 1 mes a 1 aflo. En este sentido a 2 ciudadanos el proceso se demor6 1 mes a 3 meses, a otros
2 ciudadanos el tramite tuvo una duracion de 3 meses a 6 meses y a otros 2 ciudadanos el tramite les demoré
de 6 meses a 1 afio. No hay una respuesta concluyente frente al tiempo, sin embargo, se debe reevaluar si para
procesos de modificacion de una vivienda el tiempo de espera para una licencia de construccion debe estar

entre los 3 meses a 1 afio.

;Considera que es necesario tramitar la licencia de construccion?
21 responses

® sl
® nNO

Figura 74. Pregunta 16.
Nota 16: Esta es la pregunta final, la cual respondieron los 21 ciudadanos consultados, sobre si ellos
consideraban que tramitar una licencia de construccion era importante, para 20 de ellos lo es, solo una persona

respondi6 de forma negativa.
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De acuerdo a lo anterior es preciso reconocer que si bien la mayoria de los 21
ciudadanos consideran tener conocimiento sobre el Ordenamiento Territorial y en ese
sentido incluso reconocen el Acuerdo Distrital que rige actualmente, el conocimiento del
contenido del documento es nulo en el 52% de los ciudadanos que respondieron, el 48%
de ellos dicen conocer algunos componentes, pero ninguno acepta conocer a profundidad

lo que propone el Plan de Ordenamiento Territorial actual.

En cuanto a los procesos de participacion ciudadana que se hacen en el marco de
la revision y ajuste de los acuerdos que reglamentan el ordenamiento territorial llama la
atencion que ninguno de los 21 ciudadanos particip6, ni fue invitado y no se enter6 de los
procesos de participacion ciudadana que hacen por ley en dicho proceso, lo mas cercano
es que 7 de los 21 ciudadanos dijeron tener personas conocidas que habian participado en

dichos procesos.

Al revisar el conocimiento de los ciudadanos consultados frente a las Curadurias
Urbanas, se encontré que, los ciudadanos dicen tener conocimiento sobre que son dichas
instancias y comprenden la naturaleza de las acciones que requieren la gestion de una
licencia de construccion en cualquiera de sus modalidades. Sin embargo, la mayoria de los
ciudadanos, especificamente 13, reconocen no haber realizado tramites asociados a las
curadurias urbanas. En el caso particular de los ciudadanos que realizaron actuaciones
urbanisticas en sus propiedades, que fueron 5 personas, se encontré que el tramite de la
licencia de construccion solo fue realizado por 3 personas, las otras 2 no lo realizaron,
evidenciando que hay una parte de la poblacion que reconoce cuéles son sus obligaciones
frente a sus derechos, sin embargo, deciden no cumplir dichas responsabilidades, en este

caso en un porcentaje similar al porcentaje que decide asumir sus responsabilidades frente



199

a la consolidacién del modelo de ocupacion que propone el Plan de Ordenamiento

Territorial.

Finalmente, el dltimo bloque, el cual inicia indagando por los ciudadanos que habian
tramitado especificamente una licencia de construccion, encontrdndose un numero
reducido, equivalente a 6 ciudadanos que representan el 28.6% de quienes respondieron
el cuestionario, frente a factores que son determinantes frente a tomar un decision, que son
tiempo y dinero, se encontr6 que la mayoria lo considera un tramite costoso, frente al
tiempo, 4 de los 6 casos se demoraron entre 3 meses y 1 afio, significando entonces que,
€S un proceso que requiere ademas tiempo para llevarse a cabo. Sin embargo, los
ciudadanos reconocen el tramite como necesario, especificamente 20 de ellos. En este
punto en particular es necesario hacer una conexion con la primera parte del ejercicio, en
el cual se identificé que las 3 manzanas contaban con porcentajes considerables de lotes
con infracciones urbanisticas, esto significa que, los ciudadanos reconocen la necesidad de
tramitar las licencias de construccion, sin embargo, en el momento de la aplicacién hay
grandes probabilidades que el ciudadano decida construir sin tramitar las licencias de
construcciéon y con ello se corre el riesgo de que las actuaciones llevadas a cabo no estén

conforme con lo que se propone desde el Plan de Ordenamiento Territorial.

Teniendo en cuenta entonces el objetivo de este capitulo, se concluye que si bien
se encontré que en cada una de las manzanas revisadas por comuna hay un porcentaje
importante de edificaciones que cuentan con licencia de construccion inicial, en el ejercicio
se evidencio una alta incidencia de infracciones urbanisticas, tanto en los componentes del
espacio publico como en las edificaciones, lo anterior, permite concluir que en estas

manzanas que fueron estudiadas los ciudadanos no se comprometen con un cumplimiento
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cabal de la politica de ordenamiento territorial, Acuerdo 048 de 2014, tanto en los

componentes del espacio publico como en las areas privadas.

Sumado a lo anterior, es importante destacar el bajo indice de nuevas licencias de
construccién en estas manzanas que fueron revisadas, durante el periodo comprendido
desde el afio 2015 hasta el afio actual (2022), hecho se evidencia en que de las 3 manzanas
en las que se desarroll6 el ejercicio solo se encontrd registro de una licencia de
construccién, que fue otorgada en un predio de la manzana 1111001, en las manzanas de
la comuna 12 y 13, no se encontraron nuevas licencias de construccion en este periodo de
tiempo. Esto puede ser una muestra de desinterés por parte del ciudadano por edificar en
sus lotes, asunto que seria pertinente revisar en otro ejercicio de investigacion, para
ahondar en cuales son los motivos que hace que no haya interés por parte del ciudadano

en construir en suelos de consolidacion.
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5. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

De forma general es posible concluir que el estado de cumplimiento de la norma
urbanistica definida en la politica de ordenamiento territorial, acuerdo 48 de 2014, basado
en el caso de estudio llevado a cabo en la zona 4 de Medellin, comunas 11 (manzana
1111001), 12 (manzana 1209011) y 13 (manzana 1309010), es bajo’*’, esta afirmacién esta
sustentada en que si bien cada una de las manzanas tiene un indice de licenciamiento
inicial por encima del 50%%%8, solo se ha otorgado una licencia de construccion en las tres
manzanas analizadas en el marco del plan de ordenamiento actual, sumado a esto, cuando
se revisan las infracciones urbanisticas recolectadas en cada manzana, se encuentra que
la incidencia de cada manzana es alta, es decir, la manzana 1111001 tiene el 52.8% de los
lotes con infracciones urbanisticas, la manzana 1209011 el 81.9% y la manzana 1309010
el 100%. Entendiendo que esta situacion se da tanto en los componentes de la seccion vial

(espacio publico) como en el area privada.

Frente al principio de participacion ciudadana contemplado en el marco legal

colombiano, es preciso indicar que efectivamente este se cumplié, como se evidencia en el

137 Para esta investigacién y partiendo de que los hallazgos presentados no tienen valor estadistico, la definicion
de bajo, medio y alto se realiza a partir de la siguiente légica: en las tres manzanas se tiene niveles de
licenciamiento superiores al 60% de los lotes, entonces, si las infracciones urbanisticas superan el 40% de los
lotes que conforman las manzanas, se considera un nivel alto de incumplimiento, si el nimero de lotes con
infracciones urbanisticas esta entre el 40% y el 20% seria un nivel medio y si esta entre el 20% y el 0% seria
un nivel bajo. Bajo esta logica, para considerar que el estado de cumplimiento del Plan de Ordenamiento
Territorial, Acuerdo 048 de 2014, es alto, se requiere que maximo el 20% de los lotes revidados cuenten con
infracciones urbanisticas.

Complementando lo anterior, al realizar esta investigacion en suelos de consolidacion nivel 1y 2, que estan
clasificados como los suelos 6ptimos para llevar a cabo el proceso de consolidacion predio a predio, y teniendo
en cuenta la dinamica de licenciamiento en el tiempo, una meta que permita evidenciar la concrecién del modelo
de ocupacion es que cada manzana en el periodo comprendido desde el afio 2015 al afio actual tenga dos
licencias de construccion nuevas (6 en total por las tres manzanas), un nivel medio corresponde a una licencia
de construccion por cada manzana (tres licencias en el total de las manzanas) y un nivel bajo, seria menos de
una licencia por cada lote (es decir menos de 3 licencias). Con base en esta consideracion, se hacen las
conclusiones generales de esta investigacion que tienen estas categorias de alto, medio o bajo.

138 En la manzana 1111001 el 71.4% de los lotes contaban con licencia de construccion inicial, en la manzana
1209011 el 86.4 de los lotes y en la manzana 1309010 el 64.7%.
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capitulo 3. PARTICIPACION CIUDADANA, y como ya se concluyé anteriormente, sin
embargo, la pregunta que queda abierta es si todavia ese debe ser el marco para la
participacion ciudadana, teniendo en cuenta que no plantea con claridad cuéles son los
espacios para la participacion ciudadana, ni los plazos o escenarios, tampoco define
mecanismos y metodologias para la recoleccion de informacién aportada por la ciudadania
y como esta debe incidir o no en el Plan de Ordenamiento Territorial, esto significa que, aun
la participacién esta planteada desde un esqguema representativo y que ademas no es
vinculante, generandose aca una de las hipétesis frente al fendmeno del no cumplimiento
de la norma, y es que los procesos de particiébn ciudadana actuales buscan validar las
politicas publicas de cara al cumplimiento de los requisitos, mas no la construccién de
consensos con la ciudadania. Con base a esta conclusioén general es que se hicieron las
observaciones y algunas recomendaciones que, desde esta investigacion, teniendo en
cuenta sus limitaciones, puede aportar a favorecer la apropiacion de la norma por parte de

la ciudadania.

También se evidencia como resultado del ejercicio que, la politica de ordenamiento
territorial de Medellin se ha ido complejizando en cada uno de los ejercicios de revisiéon y
ajuste, los acuerdos son documentos cada vez mas extensos, que se complementan por
decretos y circulares que son adoptados de forma posterior, adicionalmente estan
construidos en un lenguaje altamente especializado, que finalmente, hace que para el
ciudadano sea dificil acercase a la norma y estudiarla, esto genera dificultades frente a dos
de las variables, la primera es que los procesos de participacion ciudadana se obstaculizan,
entendiendo que el ciudadano debe comprender lo que se propone en la norma para poder
incidir en ella, esta situacién sumada a que los procesos de participacion en Medellin no

han sido efectivos en cuanto a la convocatoria amplia de ciudadanos se materializa en
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espacios con poca participacion, que finalmente le restan legitimidad al ejercicio. La
segunda dificultad es frente a la apropiacién de la norma es, si el ciudadano no conoce la
norma en su complejidad, las metas que tiene a corto, mediano y largo plazo, asi como los
planes y proyectos que traza, no encuentra los incentivos para reconocer esa norma como
superior y apropiarse de ella en el ejercicio propio de ciudad, maxime en una sociedad
donde se aprecia una norma social establecida que facilita el desarrollo por fuera de la

norma.

A partir del analisis que se hizo para la variable de apropiacién de la norma, se
evidencia que las 3 manzanas®® analizadas cuentan con porcentajes superiores al 50% de
lotes con infracciones urbanisticas, tanto en los componentes del espacio publico como en
el area privada, en contraposicién, se tiene que para las 3 manzanas cuando se hace la
revision de las licencias otorgadas, se encontré que solo una'® de ellas tiene una nueva
licencia en el tiempo comprendido desde 2015 al afio 2022, hecho particular, si se tiene en
cuenta que segun el Acuerdo 048 de 2014, los tratamientos a los que pertenecen estas
manzanas son los ideales para la consolidacion de la ciudad lote a lote, lo anterior entonces,
pone en evidencia como una norma social que concede un permiso, afecta la efectividad
de la norma, que para este caso es relativa al ordenamiento territorial, teniendo
implicaciones directas en la apropiacién de la norma por parte del ciudadano, habra que
revisar entonces cuestiones gue ya se identificaron, como es la relacién de balance entre
cargas y beneficios para desarrollos residenciales en suelos de consolidacion, como uno
de los detonantes de esta situacion, que puede ser corregido en la revision de mediano

plazo.

139 En la manzana 1111001 el 52.8% de los lotes, en la manzana 1209011 el 81.9% de los lotes y la manzana
el 100% de los lotes.
140 Mazana 1111001
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Cuando se revisan los documentos de soporte del Acuerdo 048 de 2014, se
evidencia que es un desarrollo técnico juicioso, realizado por expertos de cada una de las
areas del conocimiento que se requiere para este ejercicio de planeacion, con el cual se
define el modelo de ciudad en el que se debe avanzar para su consolidacion por parte del
distrito, sin embargo, es una decision altamente técnica, la cual al insertar en primer lugar
estrategias de participaciébn mas amplias y con mayor capacidad de incidencia, asi como la
construccién de indicadores que mida la eficiencia de la norma en cuanto a su aplicacion
en el desarrollo de la ciudad, se podra ver modificado este imaginario sobre el cual se ha
construido el modelo de ciudad, provocando que sea necesario para la administracion
revisar aquellas formas en las que los ciudadanos desarrollan su territorio y moldear normas
que gocen de mayor cercania con él, aunque estas en algunos casos se alejen del

constructo de ciudad ideal que se ha desarrollado desde la disciplina clasica del urbanismo.

Como parte de la revision de referencias jurisprudenciales, se encontro la Sentencia
T760-08, en la cual se definen por parte de la Corte Constitucional de la Republica de
Colombia las 3 condiciones basicas que debe cumplir toda politica publica, la segunda

condicion, que es la de interés para esta conclusion, manda lo siguiente:

3.3.12. La segunda condicién es que la finalidad de la politica publica debe
tener como prioridad garantizar el goce efectivo del derecho. En tal sentido, por
ejemplo, no puede tratarse de una politica publica tan s6lo simbdlica, que no esté
acomparfiada de acciones reales y concretas'*'. Asi pues, también se viola la
Constitucién cuando existe un plan o un programa, pero se constata que (i) “s6lo
estd escrito y no haya sido iniciada su ejecucion” o (ii) “que asi se esté

implementando, sea evidentemente inane, bien sea porgue no es sensible a los

141 Corte Constitucional, Sentencia T595 de 2002
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verdaderos problemas y necesidades de los titulares del derecho en cuestion, o
porque su ejecucion se ha diferido indefinidamente, o durante un periodo de tiempo

irrazonable™4? (SENTENCIA N° T-760 de 2008, 2008).

En el sentido de la sentencia, como conclusién se quiere resaltar que, es importante
que la politica de ordenamiento territorial no solo se adopte y revise en los términos que
manda la ley, sino que la misma se ejecute, a partir de un plan de accién claro que tenga
presupuesto y cronograma de inversiones, para que sea responsabilidad de cada plan de
desarrollo cumplir con esos programas y proyectos, de igual forma, la importancia de la
participacién ciudadana, desde la perspectiva de esta investigacion, radica en este punto y
es que si la ciudadania esta de acuerdo con lo que el plan manda y con los programas y
los proyectos que prioriza, son ellos a través del voto programatico los que se encargaran

de financiar el cumplimiento del mismo y con ello la concrecion del modelo de ciudad.

Uno de los hallazgo mas relevantes en esta investigacion es, lo que inicialmente se
deduce a través de algunos datos que se interrelacionan, como fueron el nimero de
instalaciones de servicios publicos vs el nUmero de licencias de construccion otorgadas en
el mismo periodo de tiempo, para identificar un posible fenémeno, a través del ejercicio de
especializacion fue posible concretar el fenémeno, a través de su identificacion y las
dinAmicas que subyacen en él, que finalmente es la falta de apropiacién de la politica de
ordenamiento territorial por parte del ciudadano, incluso en areas de la ciudad que
histéricamente han sido planificadas o consideradas “formales”, como es la zona 4 de la
ciudad de Medellin, comunas 11, 12 y 13, en las manzanas 1111001, 1209011 y 1309010,
esto es importante en la medida que aporta al fenébmeno de la construccion informal una

vision diferente a la tradicional, que esté ligada a la construcciéon de barrios en la periferia

142 Corte Constitucional, Sentencia T595 de 2002
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de las ciudades, esta vision se centra en observar como en los entornos que estan en el
imaginario de ciudad como areas planificadas que obedecen a las légicas de la formalidad,
también tienen alta tendencia al desarrollo informal, en condiciones diferentes al fenomeno
historico, pero a través de un desconocimiento sistematico (deliberado o no) del plan de

ordenamiento territorial.

Dicho lo anterior, se reconoce la limitacién del alcance de esta investigacion, es
decir, tanto las manzanas en las que se desarroll6 la espacializacién del fenbmeno, como
el numero de ciudadanos consultados son limitados frente a la posibilidad de entregar
lineamientos que permitan retroalimentar el POT. En esta investigacion se pueden entregar
indicios que posteriormente pueden convertirse en estudios ampliados que permitan
obtener hipétesis concluyentes frente al fenémeno y con ello permita la formulacién de
mejores politicas publicas, en el caso particular mejores planes de ordenamiento territorial
y estrategias de participacion en torno a los procesos de planificacion urbana. Sobre todo,
si se tiene en cuenta que, para esta investigacion la consulta a los ciudadanos no pretende
un valor estadistico, si no, como se ha explicado en el aparte que establece el marco de las
consideraciones metodolégicas, se trata de una interpretacién del fenémeno a partir de un

estudio cualitativo de caso.

De cara a fortalecer la apropiacion de la norma por parte del ciudadano, es
pertinente construir mecanismos y herramientas que afiancen la confianza ciudadana tanto
en los procesos participacion ciudadana como en el contenido de la Politica de
Ordenamiento Territorial. Para ello es necesario fomentar el acceso a la informacion
garantizando la transparencia de la misma, debido a que como se aborda en la construccion
del concepto, para que una norma sea apropiada requiere conciencia moral por parte del

ciudadano, lo que requiere conocimiento a profundidad de la norma, que permita reconocer
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su pertinencia y con ellos estar dispuesto a asumir las responsabilidades que la misma
impone en su cumplimiento. En este caso en concreto, a partir del reconocimiento de la
recurrencia por parte del ciudadano en unas tipologias de infracciones frente a la Politica
de Ordenamiento Territorial, que afectan elementos comunes como es la capacidad de
soporte del suelo (dotacion de servicios e infraestructura para los habitantes), se debe
construir una politica de cara al ciudadano, en la cual él a partir del conocimiento de la
informacién sea el primer convencido de la necesidad de su compromiso con esta horma,
toda vez que esta le otorga mayores beneficios que lo que le puede otorgar un interés

particular, como es mejorar la calidad de vida.

En ese mismo sentido, se destaca como en el desarrollo del ejercicio no se encontrd
una fuente de informacién que reportara las licencias de construccion vigentes (en tiempo
real), asi como los procesos por infracciones urbanisticas, informacion que es importante
de cara al proceso de seguimiento y evaluacion del Plan de Ordenamiento Territorial.
indicando que el acceso a la informacién de forma facil y transparente es uno de los
limitantes para el desarrollo de este tipo de ejercicios. Siendo entonces otra conclusion la
necesidad de desarrollar esquemas gue favorezcan y obliguen a cada uno de los actores a
disponer la informacién correctamente y en el tiempo pertinente, estos actores inicialmente
pueden ser las Curadurias Urbanas, la Subsecretaria de control urbanistico y el
Departamento Administrativo de Planeacion, en el caso de Medellin. Es inminente la
instalacion de un observatorio permanente y sistematico de esta informacion, no solo para
mejorar la transparencia y claridad de cara a las comunidades, si no en cumplimiento de la
obligatoriedad de constituir un “Expediente Urbano” que manda la Ley 388 desde su
adopcion. Debido a los plazos o vigencias de los diferentes componente del POT este es

un instrumentos fundamental para hacer seguimiento efectivo que soporte y justifique las
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posteriores modificaciones o0 ajustes necesarios. Por otra parte el acceso libre a las
consultas de las licencias otorgadas y la precision respecto a su naturaleza, permiten una
veeduria ciudadana mas oportuna y paritaria, como fundamento de una cultura de la
defensa de la seguridad territorial, la sostenibilidad y los espacios de lo comdn que

constituyen la esencia de lo urbano.

Desde la vision de apropiacion de la norma por parte del ciudadano, es necesario
cambiar la postura netamente sancionatoria que tiene la administracion!*3, debido a que si
se asume que en la ciudad el nivel de infracciones corresponde con el detectado en las
manzanas analizadas, la capacidad operativa de la administracién distrital sera insuficiente
frente a la problematica, lo anterior significa entonces, que si bien la sancion debe ser
aplicada, se deben repensar las sanciones, las cuales permitan afrontar y cambiar la cultura
del incumplimiento de la norma, que asegura (Garcia Villegas, 2009), que hay en América
Latina. Esto requiere replantear la estrategia de cara al ciudadano, buscando que sea el
quien la valide, que le dé la importancia, que se encuentre inmerso en el proceso de
construccién y seguimiento de la norma, para que a partir de su interiorizacion la acate y
ejerza ese control ciudadano frente a su entorno cercano, con el fin de realizar este cambio
en la valoracion del incumplimiento de la norma, reflejado en este caso en las infracciones
urbanisticas. Este proceso es preciso desarrollarlo a través de ejercicios de gobernanza,
donde los pactos ciudadanos estén soportados en otros actores como la academia, que
permita tener posturas neutras dentro del conflicto y afianzar en las soluciones, la validacion

no puede ser Unicamente entre el poder publico y el ciudadano.

El valor del ejercicio de espacializacién que se hace alrededor del fenémeno de

apropiacion de la norma, al reconocer aquellas infracciones urbanisticas que son mas

143 Sin desconocer que dicha postura esta dada desde el nivel nacional, quien desarroll6 dicho marco normativo.
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usuales en el ejercicio de construccion de ciudad por parte del ciudadano, es que, desde la
perspectiva del conflicto politico, estas infracciones pueden ser la representacion de
aguellos asuntos en los que realmente no se ha construido un consenso ciudadano desde
el poder publico. Para ello, se requiere evidentemente un ejercicio ampliado, el cual
actualmente desarrolla la Subsecretaria de Control Urbanistico. Sin embargo, no ha
sistematizado una forma que le permita evaluar la informacion que obtiene y convertirla en
datos que facilite la toma de decisiones, entorno a la retroalimentacion del plan de

ordenamiento territorial, siendo solo un ejercicio de control.

Las limitaciones de esta investigacion estan dadas por varias circunstancias, que
puede ser pertinente poner de precedente para que, si en algin momento una investigacion
afin se quiere realizar, sean contempladas con anterioridad. El primero es que se requiere
personas con conocimiento especifico para la recoleccién de la informacién en el ejercicio
de la experiencia vivida directamente, en este caso, se convocO a estudiantes de
arquitectura y ciencia politica e incluso profesionales recién egresados, pero al revisar los
temas en concreto y el ejercicio que se proponia declinaban ser parte de la investigacion
por falta de formacion especifica y manejo de los instrumentos necesarios, por lo cual todo
el ejercicio de recoleccion de informacidn, construccion de las fichas y construccion de las
herramientas de sintesis tuvo que ser asumida por mi, haciendo el ejercicio mas lento de
lo presupuestado inicialmente. De igual forma, como la investigacién proponia que el
cuestionario se aplicara solo a ciudadanos que residieran exclusivamente en la zona 4 y de
preferencia en areas similares a las estudiadas, concretar la respuesta de los mismos por

parte de los ciudadanos fue un ejercicio mas complejo de lo esperado.

La otra limitacibn es el acceso a cierta informacion como con las licencias de

construccion, si bien ya se dejo claro esta informacion es custodiada por el Departamento
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Administrativo de Planeacion de Medellin, esta dependencia tiene digitalizada la
informacién en una plataforma que es Visor 360, a la cual solo se accede si se tiene usuario
autorizado por parte de planeacion, la otra forma de acceder a la informacién es dirigirse
presencialmente y solicitar las licencias de construccion, las cuales son entregadas de
forma posterior, es decir, el acceso a la informacién por parte del ciudadano no es expedita
ni mucho menos facil (a pesar de merecer el caracter de interés general que fomente la
corresponsabilidad en la construccién colectiva de la ciudad) y sin lugar a dudas debe ser

un factor contemplado para una investigacion similar.

Algunas de las investigaciones que se puede proponer a partir de los vacios
encontrados en el desarrollo de esta investigacién, pueden ser alrededor de los
metodologias y mecanismos que puedan desarrollarse alrededor de la participacion

ciudadana para que sean ejercicios que generen mayor apropiacion de la norma.

De igual forma se considera que se puede ampliar esta investigacion, en cuanto a
areas revisadas y actores entrevistados, permitira acercarse con mayor precision al

fendmeno y construir hipétesis mas sélidas para su entendimiento.

En el ejercicio de busqueda de la informacién, especificamente las licencias de
construccién, al encontrarse tantos vacios como es la no entrega oportuna de las curadurias
urbanas de los expedientes de las licencias, puede ser pertinente revisar el papel de las
curadurias urbanas en la concrecion del modelo de ocupacion propuesto en el Plan de
Ordenamiento Territorial. Ademas de plantear si esta funcion debe seguir en cabeza de un

privado o deberia regresar al poder publico.

Si bien se identificé en la investigacién amplia produccion académica frente a la

politica de ordenamiento territorial, en Colombia, Latinoamérica, Estados Unidos, Europa,
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Asia; frente a los marcos legales que se han desarrollado para el ejercicio del control
urbanistico no se encontraron ejercicios académicos en la misma intensidad, entendiendo
que algunas de las politicas de ordenamiento territorial estan cerca de tener 100 afios de
aplicacion, seria pertinente revisar qué marcos legales se han desarrollado frente al
ejercicio del control, que les ha permitido asegurar el cumplimiento de la norma urbana por

parte de los ciudadanos, con el fin de revisar el propio.

Para finalizar, se considera importante explicar cual es la postura critica que propuso
y desarroll6 esta investigacion, en primer lugar, se reconoce que la politica de ordenamiento
territorial en Medellin, ha sido un desarrollo que desde la institucionalidad han realizado
cuidando el procedimiento que se dicta por ley, sin embargo, de cara a la participacion
ciudadana se evidencia que no se ha hecho el desarrollo de estrategias de aplicacion que
favorezcan la construccion de consensos sociales, por el contrario, es un ejercicio nutrido
de tecnicismos que separa radicalmente a la ciudadania y a la institucionalidad, donde el
ultimo es quien toma las decisiones debido a que tiene la informacion. En segundo lugar,
este ejercicio pretende acercase al territorio con el fin de poner en evidencia que el
desarrollo de la ciudad dista al propuesto por la norma, demostrando que esta es poco
eficiente y con baja apropiacion por parte del ciudadano. El tercer aspecto, es que, esta
investigacion propone que las infracciones urbanisticas més alla de lo sancionatorio, deben
evaluar y complementar el Plan de Ordenamiento Territorial, asi esto impliqgue modificar el
imaginario de ciudad planificada que se ha desarrollado desde la institucionalidad, quiza
advirtiendo procesos diagndsticos y de seguimiento sistematico que involucren de forma
mas seria y genuina las dinamicas socioespaciales presentes en los diferentes territorios y

sus particularidades (recurrencias).
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Tabla 10. Documentos que se encuentran en el Portal del Distrito Especial de Ciencia, Tecnologia e Innovacién

de Medellin, sobre el Acuerdo 048 de 2014

DOCIMENTOS DE SOPORTE PARA EL ACUERDO 048 DE 2014

TIENE APORTES AL PROCESO DE

CIUDADANA'Y EL PLAN DE
ORDENAMIENTO TERRITORIAL

DOCUMENTOS REVISADOS PARTICIPACION EN EL POT
Sl NO
Documento técnico de soporte TOMO 1 - X
Memoria justificativa
Documento técnico de soporte TOMO 2 - X
Metodologia
Boletin tematico - LA PARTICIPACION X

Conversatorio con las JAL afio 2013 -
AVANCES EN LA INCORPORACION DE LA
GESTION DEL

RIESGO EN LA REVISION DEL POT —
MAPAS DE

AMENAZA Y RIESGO

Conversatorio con las JAL afio 2013 - X
REVISION Y AJUSTE PLAN DE
ORDENAMIENTO TERRITORIAL -
METODOLOGIA

Conversatorio con las JAL afio 2013 - X
CONVERSATORIO SOBRE ESPACIO
PUBLICO, EN EL MARCO DE LA REVISION
Y AJUSTE DEL POT

Conversatorio con las JAL afio 2013 -
AVANCE DIAGNOSTICO USOS RURALES

Conversatorio con las JAL afio 2013 - USOS
DEL SUELO URBANO

Conversatorio con las JAL afio 2013 -
CONVERSATORIO SOBRE VIVIENDA Y
HABITAT, EN EL MARCO DE LA REVISION Y
AJUSTE DEL POT

Memorias Evento de Ciudad 2013 - AREAS
DE INTERVENCION ESTRATEGICA

Memorias Evento de Ciudad 2013 -
CONTEXTO Y FOCOS DE REVISION POT

Memoriag Evento de Ciudad 2013 - DISTRITO
MEDELLINNOVATION

Memorias Evento de Ciu@ad 2013 - X
ESTRATEGIAS PEDAGOGICA,
PARTICIPATIVA'Y COMUNICACIONAL

Memorias Evento de Ciudad 2013 - X
METODOLOGIA Y GENERALIDADES
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Memorias Evento de Ciudad 2013 -
METODOLOGIA PARA LA REVISION

Documento técnico de soporte Tomo 3A
Evaluacion y seguimiento -COHERENCIA
NORMATIVA ACUERDO 046 DE 2006

Documento técnico de soporte Tomo 3B
Evaluacion y seguimiento —-DIAGNOSTICO
TERRITORIAL

Documento técnico de soporte Tomo 3C
Evaluacion y seguimiento —-DIAGNOSTICO
TERRITORIAL

Documento técnico de soporte Tomo 3D
Evaluacion y seguimiento —-DIAGNOSTICO
TERRITORIAL

Documento técnico de soporte Tomo 3E
Evaluacion y seguimiento —-DIAGNOSTICO
TERRITORIAL

Documento técnico de soporte TOMO 4A
Formulacién

Documento técnico de soporte TOMO 4B
Formulacién

Concepto sobre el Acuerdo 048 de 2014 por el
Consejo Territorial de Planeacién

X

Pronunciamiento Publico Veeduria Ciudadana
al Plan de Desarrollo de Medellin.

X

Nota 17: Estos fueron los documentos que se revisaron en el proceso de reconstruccion de la participacion

ciudadana para el Acuerdo 048 de 2014.

INVERSION
CONTRATISTA/ . APORTETOTAL  APORTE TOTAL
NCONTRATO  “asociapo Z0NA MUNICIPIO ASOCIADO
4600043043 | CONVIVAMOS 1 $1292611984 |§  190.016.450 |$ 1482628434
Popular. srmx_ru;
| | Menngue Amsnuez | | | |
4600043044 ESUMER 2 § BATAGSEO1|S 171631984 [$1.019.127675
Castia g‘ﬂm
4600043037 CORPADES 3 §1027.209853 |§ 159604718 |$1.185.814571
Mia Hormopa. Byenos Ases.
La Candmana
4600043042 GAIA 4 § 800924999 |§ 220791224 [$1030.716223
L o T
4600043045 UCES 5 § 132718627 |§ 37140192 |S 169858819
£ Poblaco
4600043033 CORPOJONA 6 § 249995867 |§ 53792501 |$ 303788168
Guayada - Bolén

4600043040 = ULASALLE |CORREGIMIENTOS S 851020495 |S  188.989.073 |§ 1.040.019.468
TOTALES §5.201.966.316] $1.030.967.042 § 6.232.953.358

PAATICIPACION. COMUNICACION Y CONCERTACION - POT

Figura 75. Inversién por comunas y corregimientos. Fuente (Departamento Administrativo de Planeacién, 2014,

pag. 8)
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Fuente

Numero de personas que participan
Farkipacién 1 des 0 i actvihdes
Comuna/Correp|
Por derecho de peticion
Por actividad territorial Gerechos
mmmmunnmny oe peticion y
: |redessociales |
Propuestas para  revision d POT NGmero de propuestas entregadas documentos de las
por ki comunicad Por categoria : 1505 dei suelo, actividades oe las
espacky publcoy equipaminto, | ESUateDis.
SBNACS publicos, vvienda
habitat, movilicad, rurali
INGmero de actividades realtzada por
B JAL de manera autdnoma
Actividades JAL y —— Tipo de evento: foro, consulta. | InvRaciones bkertas,
. taller, etc maviizadores, medios
por s veedurias ciudadanas de
manera autdnoma
Nmero de propuestzs entregadas
por & comuniciad en B estrateg o Proyecto de acuerdo
y on de entregaco a Conoso
POT incorporadas al proyecto de de Medelin
acuerdo
Nomero de propuestas de la Acverdo sancionado
y o por & Concelo 02
POT sancionado por el Concejo Medsdin

"~ Medellin

Participantes en el momento de aprestamiento

Figura 76. Indicadores del proceso de participacion. Fuente (Departamento Administrativo de Planeacion,
2014, pag. 10)

Alcaidia de Mededlin

Participantes tnicos por zona y corregimiento

Santa Elena ™ 97
Zona5 w194

San Sebastian de Paimitas  W— 265

Altavista T 342
San Cristobal m—— 344

San Antonio de Prado  m—— 421

Zonad memmmm—— 484
Zonaf W 509
Zona2 WS 519
Zona) EEEEEEE—— 1027
Zona! EEIEEEEE————— 1050

0 200 400 600 800 10001200

Figura 77. Participantes en el momento de aprestamiento.

Planeacion, 2014, pag. 11)

 Participantes unicos

Basados en el absoluto de participantes tnicos (5578
personas), los corregimientos y las Zonas 1y 2 de
Medellin han sido las comunidades mas
participativas para este proceso, con un 26,35%,
1899% y 18,42% respectivamente, que
corresponden a 1470, 1060 y 1028 personas.

Les siguen en participacion la Zona 3, en un 9,32%,
la zona 6 en un 9,12% y la Zona 4, en un 8,68%. Lo
que equivale a 520, 509 y 484 personas Unicas que
intervinieron respectivamente.

La Zona con menor participacion es la 5, con 194
participantes unicos, es decir el 3,48%.

=" Medellin

Aicaidio de Medediin

Fuente (Departamento Administrativo de
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Porcentaje de propuestas por zonas y corregimientos

ml 22 u3 m4d u5 w6 n?7

4%

Zonas/ Corregimientos

== Medellin

N’ Propuestas

90
49
94
370
92
62
442
199

Alcaidia de Medellin

Figura 78. Propuestas por zona y corregimientos al POT. Fuente (Departamento Administrativo de Planeacion,

2014, pag. 12)

lIl. COMPONENTE INSTITUCIONAL (2013)

IDENTIFICACION DE ACTORES
Consejo Asesor Autoridades Ambientales Twitteros
Consejo Consultivo Juntas Administradoras Locales Universidades publicas y
privadas

Consejo Territorial Gremios : comerciantes, industriales, Medios masivos y
de Planeacion constructores, profesionales, empresarios, | alternativos de

ONG's, colectivos ambientales y culturales | comunicacion
Concejo Municipal Sector Educativo: personeros Iglesias

estudiantil, jefes de nucleo, rectores

=" Medelin

i

Alcaldia de Mecedlin

Figura 79. Actores clave en el proceso de revision, formulacion y adopcion del POT. Fuente (Departamento
Administrativo de Planeacion, 2014, pag. 17)
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Numero de eventos relizados con actores institucionales En el desarrollo de la estrategia de
b s participacion institucional se han llevado
Comud wenrematy C7 M | acabo un total 96 eventos con actores
Ereric des o s Guter @ de Mases T | ) va
Empressics [Gremoe, Cooparstom o ylems) :- representativos en la planeacion de la
B e cdisowo ol —3 ciudad. En la siguiente grafica se evidencia
o B e I la cantidad de eventos realizados con cada
G e : ; uno de los actores clave identificados desde
Orgmnas i s duta Chday Cara oo, (88 1 el afio 2012 hasta el mes de abril del 2014.

Concep Muricou B §
Saratiars  [RE—
Meswi oe Covunacen E—2
et sectr votiheny M 2
Ursverntades sy rvecu [N 2
Orgramcre Cutusie -2
Gremicn, secter deteComeruccion  f— 2
Orgaremcenety Evpram /T2
Corpotiase [— 2
Eretade (o AE— 3
Aumrdiate i Artien e /TEE—————
Coname Tartzes de Plarescon TP (EEEESS—————
Seceiran y Vicseate, funcone ci de B ASmnat ioin Muncosl /T ———— §

Dot Aderaresy aos wn Loc e "
Conms Ammy "
oraa y Coregy "
Common Ames Corceo Murceal | . 1"
] 2 4 & [} © ') * =

Medellin

Alcaldia de Mededtin

Figura 80. Numero de eventos realizados con actores institucionales. Fuente (Departamento Administrativo de
Planeacion, 2014, pag. 20)

COMPONENTE DE MOVILIZACION CIUDADANA: EVENTOS DE CIUDAD
ASSTENTES | AND

Vii Foro Urbano Mundial 22,000 2014
Cémo Te Suenas a Medellin 3000 2013
Congreso Rio Ciudad 300 2013
Eventos Urbanismo Con Brent Toderian 400 2013-2014
Jornadas de Vida 8000 20132014
o 2
Jornadas en Pabellon Medellin 1000 2014
Talleres con empresarios, organizaciones sociales, 8002 2012-2014
educativas y culturales

Stand itinerante en comunas 3000 20132014
Cabildo Abierto 1000 2014
Foros Territoriales 2000 2014
Reunidn con representantes del Comité Intergremial 2014
TOTAL 54 502 2012-2014

Medem(\

Alcaidia de Medemn

Figura 81. Componente de movilizacién ciudadana. Fuente (Departamento Administrativo de Planeacion, 2014,
pag. 36)
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Edad
21 responses
4
3 (14.3%) 3(14.3%)
2 (9.5%)

1(4.8%) 1 (4.8%) 1 (4.8%) 1(4.8%) 1(4.8%) 1 (4.8%) 1(4.8%) 1 (4.8%) 1 (4.8%)

Figura 82. Edades de los ciudadanos que respondieron el cuestionario.
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o | ‘/ N . Areas y corredores de alta mixtura,
R Centralidades y corredores con alta
mixtura

Comuna: 11
Barrio: Lorena

CALLE 41 CALLE 42
Afio 2013 Afio 2013

cunurrmN®og

Figura 83. Secciones de altura para la manzana 1111001, del barrio Lorena. Produccion propia.
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Areas y corredores de alta mixtura,
Centralidades y corredores con alta
mixtura

Areas y corredores de media mixtura,
Zonas de Transicion; Centralidades
dotacionales; Aglomeraciones.

Areas de baja mixtura, Areas
predominantemente residenciales,
comerciales y de servicios barriales.

CALLE 35A
Afio 2013

Afio 2022

N

Lo=NnuwanoN®©

CARRERA 91
Afio 2013

bihos

CARRERA91
Afio 2022

Afio 2022

CARRERA 92
Afio 2013

Afio 2022

MlosnwanoNoe

Figura 84. Secciones de altura para la manzana 1209011, del barrio Santa Monica. Produccién propia.
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Areas y corredores de alta mixtura,

SANNJDM:IER
! Centralidades y corredores con alta
mixtura
L Areas y corredores de media mixtura,
Zonas de Transicion; Centralidades
dotacionales; Aglomeraciones.
a < < 5 3 ,
3 : D Areas de baja mixtura, Areas
o 5 o s .
predominantemente residenciales,
comerciales y de servicios barriales.
cl
Comuna: 13
Barrio: San Javier N° 1
CALLE 41 CALLE 42
Afio 2013 Afio 2013
15
14
13
12
B e LT E e R
10
9
I
7
6
G o T T
4
3o o il
; T T T T |
CALLE 41 CALLE 42
Afio 2022 Afio 2022
15 15
14 14
13 13
12 == mm e e e e e e e e e emseemee e ece oo 12
" 1
10 10
9 9
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7
6
S
4

CARRERA 103
Afio 2013 Afio 2013
15 15
S I i e e
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: — :
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Figura 85. Secciones de altura para la manzana 1309010, del barrio San Javier N° 1. Produccion propia.
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La politica que busca territorializar las estrategias de desarrollo.

Ordena las actividades que se realizan en el territorio

PLAN DE ORDENAMIENTO
AMBIENTAL
No tiene una vigencia determinada
Base para el planteamiento del Ordenamiento Territorial

- Decreto 2278 de 1953: Principales categorias espa-
ciales que sirven de soporte al ordenamiento ambiental
del territorio.

- Ley 37 de 1989: Bases para el Plan Nacional de
Desarrollo Forestal.

- Desarrollo, conservacion y manejo del recuso forestal.
- Ordenamiento de Cuencas hidrograficas (retiros).

- Manejo de la vida silvestre.

ANTEPONE EL DESARROLLO A LA PRESERVACION

- Constitucion de 1991: Nuevo enfoque en la concep-
cion del desarrollo, introduce la dimension ambiental.

- Ley 99 de 1993: Lineamientos base para el ordena-
miento territorial:
- Usos del suelo (E. ambiental).
- Ordenamiento y manejo de cuencas hidrograficas,
Zonas costeras y Areas mineras.
- Politicas de poblacion / demograficas.
- Regulacion de asentamientos humanos.

MANEJO DE AREAS GEOESTRATEGICAS
- Ordenamiento fronterizo
Ley 9 de 1961 / Ley 10 de 1978: Se define Mar territorial —
zona geoecondmica exclusiva —plataforma continental

- Areas costeras, insulares y espacio aéreo
-Division Territorial: Parcelacion administrativa del territorio
para la planificacion y el desarrollo (No se corrigieron las
divisiones departamentales y municipales en la C.P. de 1991,
persistiendo los desequilibrios en poblacion, tamafio y condi-

ciones economicas)

PLAN DE ORDENAMIENTO
TERRITORIAL

Vigencia: 3 periodos de Gobiermno
DETERMINANTES / DIRECTRICES

1. Politica de desarrollo econémico

Modelo econémico actual  Politicas de desarrollo rural

- Libre Mercado / Elimina- -Ley 135 de 1961:

cion de los factores que Reforma agraria

interfieren direca o indirec- - LeY 160 de 1994: Reforma

tamente en el libre funcio- agraria / Marco de referencia

oo ol e e el componente rural de
del mercado. el

2. Politica de desarrollo social

Cap. 5 C. Poliica 1991: Enfasis en la finalidad social del
Estado, a lo que es inherente:
- Servicios Publicos

- Bienestar general de la poblacion

- Mejoramient de la calidad de vida
Para conseguir lo anterior, da via libre al Estado a intervenir
en la economia - los usos del suelo - servicios pablicos y

privados.

Articulo 318 de la C. Politica: Se ordena a los concejos muni-
cipales a dividir los municipios en comunas (érea urbana) y
corregimientos (area rural) para:

1 Mejorar la cobertura y prestacion de servicios
2 Asegurar la participacion ciudadana en el manejo de
los asuntos publicos.

3. Politica de desarrollo cultural

- Ley 397 de 1997: Obligacion del Estado velar por la conser-

vacion del Patrimonio cultural / Reconocimiento de los grupos

étnicos minoritarios, su singularidad y la necesidad de dotar-

los con tierras para el desarrollo de sus costumbres.
(Resguardos Indigenas).

ORDENAMIENTO TERRITORIAL MUNICIPAL
-Estrategias de uso y ocupacion del territorio, disposicion

|

PLAN DE
DESARROLLO

Vigencia: 1 periodo de Gobierno

Instancias sectoriales

Hay determinantes nacionales, departamentales y
municipales.
Son acciones sobre la actividad productiva, la infraes-
tructura vial, de transporte, de servicios publicos y
sociales; que inciden en el Ordenamiento Territorial.

LEY 388 DE 1997

-C iales de ¢ ) urbano

ordenada de los habitantes, las actividades y la
infraestructura.
-Articulo 311 de C.P. de 1991: Se ordena a los municipios
ordenar sus territorios
-Ley 388 de 1997: Bases legales para el ordenamiento
territorial:
Desarrollo del territorio / Regula la utilizacion, transformacion
y ocupacion del espacio, de acuerdo con las estrategias de
desarrollo socioeconémico y en armonia con el medio

ambiente

Componente Urbano Componente rural
- Ley 1333 de 1986 - Ley 160 de 1994: Reforma
-Ley 9 de1989 agraria / Marco de referencia
(Reforma urbana). para el componente rural de

- Ley 388 de 1997 _ losPOT
(Planes de ordenamiento . D'sms'c'ones EEpe
s o interaccion entre los asenta-
territorial)

mientos rurales y la cabecera
municipal.

(Clasificacién del suelo).
- Instrumentos de ordenamiento urbano, que pueden ser de
gestion, control y financiamiento.

Instrumentos de Control:

- Licencias de construccion
- Sanciones / Infracciones urbanisticas
- Enaj ion \ [ as -

propiacion).

Figura 86. Determinantes de los planes de ordenamiento territorial. Produccion propia, textos tomados de

(Massiris, Determinantes de los planes de Ordenamiento Territorial, 2000)
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CUESTIONARIO INVESTIGACION APROPIACION DEL PLAN DE ORDENAMIENTO TERRITORIAL

INTRODUCCION

Este cuestionario se hace en el marco de una investigacion propuesta dentro de La Maestria de Desarrollo,
de la Universidad Pontificia Bolivariana, sede Medellin; la investigacion esta enmarcada en el
Ordenamiento Territorial del Medellin y el conocimiento del mismo por parte de la ciudadania, el lugar
escogido para hacer la revision es la zona 4, comunas 11, 12 y 13 de Medellin — Colombia.

De acuerdo con lo anterior, es importante que el entrevistado tenga claridad frente a que la informacién que
sea proporcionada en este cuestionario sera usada en la investigacion, para tal fin, desde el rol de
investigadora me comprometo a conservar el anonimato del encuestado, con ello se da la seguridad de no
revelar datos como el nombre del ciudadano o la direccion de residencia, con el fin de dar la confianza de
entregar la informacion sin riesgo de verse inmerso en proceso o actuacion posterior. Los datos que seran
revelados, a parte de las respuestas, son la edad y el nivel de formacion.

Tenga en cuenta que este cuestionario no es un examen, por lo tanto se requiere que sea respondido
desde el conocimiento particular que tiene en el momento de abrir el cuestionario, evite consultar en
internet o preguntarle a personas de su entorno.

Finalmente, si usted no se encuentra de acuerdo con las condiciones anteriores, por favor absténgase de
diligenciar este cuestionario.

Muchas gracias.

e Nombre completo (texto corto para respuesta)

Edad (texto corto para respuesta)

Nivel de formacion (Unica respuesta)
e Educacion Media (titulo de bachiller)
e  Educacion superior (titulo de técnico o tecnélogo)
e Educacion Superior (titulo de profesional)
e  Educacién Superior (titulo de especializaciéon, maestria o doctorado)

e Direccion de su residencia (texto corto para respuesta)

e /Tiene conocimiento sobre que es el Ordenamiento Territorial? (Unica respuesta)
e Sj
e No

e ¢ Cudl es el actual Plan de Ordenamiento Territorial de Medellin?
e A. Acuerdo 062
e B. Acuerdo 048
e C. Acuerdo 046

e ¢ Tiene conocimiento sobre el contenido del Plan de Ordenamiento Territorial de Medellin? (Unica
respuesta)
e SI, lo conozco a profundidad
e SI, tengo conocimiento de algunos componentes
NO, desconozco la totalidad de su contenido

e ¢Ha participado de los procesos de construccion y socializacion del Plan de Ordenamiento
Territorial? (Unica respuesta)
e Si
e NO

e ;Alguien de su entorno cercano ha participado de los procesos de construccion y socializacion del
Plan de Ordenamiento Territorial? ((inica respuesta)
o Si
e NO

e ;Ha sido invitado a los procesos de construccion y socializacion del Plan de Ordenamiento
Territorial? (Unica respuesta)
e Si
e NO

e ;Se ha enterado de la realizacion de eventos para la construccion y socializacion del Plan de
Ordenamiento Territorial en la zona donde reside? (Unica respuesta)
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e Si
e NO
e ¢;Sabe que es una Curaduria Urbana? (Unica respuesta)
e Si
e NO
e ¢Harealizado algin tramite en una Curaduria Urbana? (Unica respuesta)
e Si
e NO

e ¢Para cudl de los siguientes procesos necesita una licencia de construccién? (Unica respuesta)
Construir una ampliacién de una edificacion (una nueva habitacion, por ejemplo)
Construir una edificacion nueva
Cambiar la distribucion de muros y espacios al interior de una propiedad
Cambiar el uso total o parcial de una propiedad (por ejemplo, de vivienda a oficina)
Todas las actuaciones anteriores necesitan licencia
e Ninguna de las actuaciones anteriores necesita licencia

e (Ha realizado modificaciones al interior de su propiedad, como son: ampliar la cocina, unir varias

habitaciones, abrir ventanas en las fachadas, dividir una vivienda en dos viviendas? (Unica

respuesta)
e Sl
e NO

e En caso de ser afirmativa la respuesta anterior ¢Ha solicitado usted licencia de construccion para
esa actuacion? (Unica respuesta)

e Sl
e NO
e ;Ha tramitado alguna vez una licencia de construccion en Medellin? (Unica respuesta)
e Sl
e NO

e En caso de ser afirmativa la respuesta anterior ;,Cémo considera que es el costo econémico del
trdmite? (Unica respuesta)
e Costoso
e Ajustado
e Econdmico
e En caso de ser afirmativa la respuesta anterior ¢ Cuanto tiempo tardo el proceso de
licenciamiento? (Unica respuesta)
e Oalmes
e 1la3meses
e 3abmeses
e 6 mesesalafo
e Masde 1 afio
e ;Considera que es necesario tramitar la licencia de construccién? (Unica respuesta)
e Sl
e NO

Anexo 1. Cuestionario que fue entregado a los ciudadanos. Estd disponible en el siguiente link.
https://docs.google.com/forms/d/e/1FAIpQLSe7D-
IIsHXLUghptj65xOwfeO8cQho218IPO4xbQfc2wNTVMa/viewform



https://docs.google.com/forms/d/e/1FAIpQLSe7D-IIsHXLUghptj65xOwfeO8cQho2I8lPO4xbQfc2wNTVMg/viewform
https://docs.google.com/forms/d/e/1FAIpQLSe7D-IIsHXLUghptj65xOwfeO8cQho2I8lPO4xbQfc2wNTVMg/viewform
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CBML 11110010020

Direccion: carrera 73 41 41 / carrera 73 41 45

SI

NO

¢ Tiene licencia de construccion registrada?

X

Fachada aprobada en la licencia 573/61-1999

Foto fachada 2013
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Foto fachada 2022

Aprovechamientos Acuerdo 48 de 2014 Cumple
Categoria de uso Areas y corredores de alta mixtura Sl
Densidad 4 viviendas Sl
indice de construccion Minimo 339.41 m2 Sl
Destinacién en usos Hasta el 100% del area construida Sl
diferentes a la vivienda

Licencia 573/61-1999

Uso de la edificacion: residencial

Numero de destinaciones aprobadas: 2 unidades de vivienda

Area construida en primer piso: 86.9 m2

Area construida en pisos superiores: 92.08 m2

Area total construida: 188.86 m2

Numero total de pisos: 2

Infracciones urbanisticas

¢ Tiene licencia de construccion?

SI

¢ Esté la construcciéon de acuerdo a lo
aprobado?

NO

Area privada

Construccion diferente a lo aprobado.
Construccion de destinaciéon de otro uso adicional.
Construccion de un piso adicional.

Construccion de una unidad de vivienda adicional.

Construir con desconocimiento a lo
preceptuado en la licencia. Ley 1801 de
2016, Articulo 135, Literal A, Numeral 2.
Construccion de mayor area, Ley 1801 de
2016, Articulo 135, Literal A, Numeral 2.
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Uso diferente al aprobado, Ley 1801 de
2016, Articulo 135, Literal C, Numeral 12.
Construccion sin Licencia, Ley 1801 de
2016, Articulo 135, Literal A, Numeral 4.

¢ Es susceptible de reconocimiento de la
construccion?

Sl

Area publica

Andén

No tiene infraccién

Antejardin

No tiene infraccién

¢ Es susceptible de reconocimiento la
intervencion?

N/A

esta revision.

Observaciones: El alineamiento otorgado en la licencia 573/61-1999, est& constituido por zona
verde y anden, el antejardin no se define una medida, por lo tanto, no se tiene en cuenta para

Anexo 2. Ejemplo de ficha en las que se recolecto la experiencia vivida directamente en cada una de las

manzanas.
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