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Resumen

Esta investigacion se pretende comprender el proceso del cambio de la politica publica de
ordenamiento territorial en la ciudad de Manizales entre los afios 2001 y 2017. Empleando

para ello el marco del Analisis y Desarrollo Institucional (ADI) propuesto por Elinor Ostrom.

El estudio de caso seleccionado se ubica en la ciudad de Manizales, y se centra en el cambio
de la politica de ordenamiento territorial del suelo denominado La Aurora, contiguo a la
Reserva Forestal Protectora de Rio Blanco y Quebrada Olivares. En este sector se modifica la
regla de eleccidn colectiva que permite cambiar el uso del suelo de rural a Zona de Expansion
Urbana (ZEU), concertandose un Plan Parcial (PP) en La Aurora. La ciudadania se moviliza
en contra de la posible construccion de una urbanizacion aledafia a Rio Blanco, por ser una

zona de especial proteccion ambiental.

En el afio 2001 se establecio el primer Plan de Ordenamiento Territorial (POT) en la ciudad
de Manizales. EI mismo se guiaba bajo los objetivos de conservacion ambiental frente a Rio
Blanco, estableciéndose que la zona contigua denominada La Aurora era suelo rural. Para los
afos 2003 y 2007 determina que el suelo de La Aurora pasaba a ser una ZEU. En el 2017

nuevamente cambia el uso del suelo pasando este sector a ser rural.

Con la verificacion a lo largo del tiempo de las decisiones tomadas con los POT estudiados,
se evidencia el como se da cambio en la politica de ordenamiento territorial. Al establecer el
por qué cambia esta politica, se analizan relaciones en la utilizacion de reglas por parte de los
participantes, quienes interpretan la norma constitucional a su favor para crear o modificar el

POT, segun la situacion deseada.

La metodologia empleada para la verificacion y contrastacion de la informacion obtenida se
genera mediante la triangulacion realizada con el pattern matching, que permite a su vez el

analisis a la luz de la teoria seleccionada, esto es, el ADI.
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Introduccion

La Declaracion de Rio sobre el Medio Ambiente y Desarrollo, promulgada en 1992 establecid
una agenda internacional para el desarrollo sostenible. En ella se proclama la necesidad de
hacer uso de los recursos ambientales de forma responsable, para no afectar los derechos de
las generaciones futuras. Se insta a los paises a promulgar leyes que protejan el medio
ambiente de forma eficaz, y se plantea que la participacion ciudadana es un eje fundamental

en la toma de decisiones pablicas sobre el medio ambiente.

Esta Declaracién ha reforzado las reglas existentes frente al soft law, y las obligaciones de los
paises en la conservacion del medio ambiente, basado en la primacia del interés general. De
esta forma el derecho ambiental internacional ha permeado los sistemas constitucionales y
legales de todos los Estados, buscando el uso responsable de los recursos naturales

(principalmente los no renovables).

Colombia ha adoptado diversas medidas en este sentido. Con la promulgacion de la
Constitucion Politica (CP) de 1991 se consagran los derechos colectivos y del ambiente
dentro del ordenamiento juridico. Se exige a las autoridades publicas y a los particulares el
cuidado de las areas de interés que tengan valor para la conservacion y promocion la vida de

los individuos y especies naturales, y del hombre.

Con este mandato constitucional, mediante la Ley 99/19932 se cre6 el Ministerio del Medio
Ambiente y se dictaron politicas para el uso adecuado de los recursos naturales, enfatizando
que “En la utilizacién de los recursos hidricos, el consumo humano tendra prioridad sobre
cualquier otro uso” (Articulo 1, numeral 5). Armonizando de igual forma, con el Codigo
Nacional de Recursos Naturales Renovables y de Proteccion al Medio Ambiente (Decreto
2811/1974).3

! Constitucion Politica de Colombia 1991. Rama Judicial Republica de Colombia.

2 ey No. 99 de 1993, de 2 de agosto, por la cual se crea el Ministerio del Medio Ambiente, se reordena el Sector
Publico encargado de la gestion y conservacidn del medio ambiente y los recursos naturales renovables, se
organiza el Sistema Nacional Ambiental —SINA vy se dictan otras disposiciones. (Diario oficial No. 41146 de
diciembre 22 de 1993), de ahora en adelante Ley CAR.

% Decreto No. 2811 de 1974, de 18 de diciembre, por el cual se dicta el Cddigo Nacional de Recursos Naturales
Renovables y de Proteccion al Medio Ambiente. (Diario oficial No. 34243 de enero 27).

1



De igual forma, con la Ley 388/1997* se busca que los municipios ordenen su territorio

determinando las areas de especial interés ambiental, que incluyen los terrenos aledafios a los
suelos de conservacion porque cumplen funciones de mitigacion de las acciones humanas. Se
genera una obligacion de respeto por el medio ambiente y por los servicios ecosistémicos que

éste suministra.

La ciudad de Manizales tiene diversas reservas.® y bosques que prestan valiosos servicios
ecosistémicos a sus habitantes. Una de las mas importantes es la Reserva Forestal Protectora
de Rio Blanco y Quebrada Olivares encargada de la provision del 35% del recurso hidrico
(CORPOCALDAS, 2010). Coexisten en ella dos tipos de Recursos de Uso Comun, el agua

potable, y ser un bosque de niebla.

Los POT segln la Ley 388/1997 regulan la conservacion de las &reas de especial interés
ambiental, y de los terrenos que les amortiguan posibles afectaciones. El de Manizales entre
otras cosas, regula el uso del suelo de los lugares que sirven como zona amortiguadora. Entre
los afios 2001 y 2017, estos arreglos (POT) han ido cambiando, unas veces aproximandose y
otras alejandose de las orientaciones ambientales inscritas en la Constitucion frente a la

proteccion del medio ambiente.

Para analizar el cambio en los POT se ha escogido el marco analitico del Analisis y
Desarrollo Institucional (ADI) porque permite realizar una diseccion de los elementos clave
que permiten un cambio normativo y la incidencia de los actores dentro de toda una ciudad.
“Al igual que ocurre con los buenos mapas geograficos, el marco ADI se puede presentar en
cualquier escala, desde las del grano extremadamente fino a las del grano extremadamente
grueso” (Ostrom 2015b, 49).

Con el ADI se “enfatiza en el papel de los actores, las reglas o instituciones, las relaciones
entre actores y entre instituciones, las acciones y los resultados asociados con una situacion de
accion colectiva” (Poteete et al. 2012, 186). De igual forma permite comprender el proceso a

través del cual ocurren cambios en el uso del suelo del terreno aledafio a la Reserva, describir

4 Ley No. 388 de 1997, de 2 de agosto, Por la cual se modifica la Ley 92 de 1989, y la Ley 32 de 1991 vy se dictan
otras disposiciones. (Diario oficial No. 43.127 de diciembre 22 de 1993), de ahora en adelante ley constitucional.
5 Reservas que comparte en algunas ocasiones con otros municipios. Tales son: “el Parque Nacional Natural los
Nevados, Reserva Forestal de La CHEC, Reserva Forestal Torre 1V y el Parque Nacional Natural Selva de
Florencia” (CORPOCALDAS 2010, 13).
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coémo las reglas influyen sobre la utilizacién de un Recurso de Uso Comun (RUC) y la accion

de los participantes en respuesta al cambio normativo.

En este caso se habla de una reserva forestal que se afectara por la intervencién humana en la
construccion de una urbanizacion en el terreno aledafio, limitdndose sus funciones como
corredor bioldgico y zona que amortigua los efectos que tiene la ciudad de Manizales sobre
ella. Se torna sumamente importante caracterizar los actores que influyen en las
modificaciones a los POT al establecer usos del suelo que contradicen la normativa nacional y
limitan los derechos de las generaciones futuras y de la naturaleza.

Asi, la pregunta que guia esta investigacion es ¢,como y por qué cambia la politica publica de
ordenamiento territorial en la ciudad de Manizales en el periodo 2001-2017 en torno a la
Reserva Forestal de Rio Blanco?

Para responder a ello se tienen dos hipotesis. La primera relacionada al como cambia la
politica. Se plantea que dicho cambio surge por la relacion vertical en la jerarquia normativa,
que genera una situacion de accion donde los participantes intervienen y se enfrentan para
mantener o cambiar el status quo. EI mismo que se vio afectado por la introduccion de una

nueva regla de eleccidn colectiva que atenta con sus intereses.

Grafico 1. Descripcion de la hipdtesis relacionada con el como cambia la politica

Regla constitucional: Ley 388 de 1997

h J  J
Regla de eleccion colectiva I Situacion de accion

POT 2001 — No se destinan terrenos para Zona de
Expansion Urbana (ZEU). La Aurora tiene
vocacion rural

EOT 2003 41—.' Se establece el suelo de La Aurora como una

ZEU: Cambio en el status quo

POT 2007 La Aurora continda como ZEU: Se mantiene el

——
i status quo
POT 2017 La Aurcra adquiere categoria agropecuaria (rural):
—l—p Cambia el status quo

Fuente: Trabajo de campo.
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La segunda hipdtesis corresponde al por qué cambia la politica publica. Se plantea que el
cambio obedece a los intereses de unos actores, que movilizaron recursos para modificar las
reglas preexistentes en torno al uso del suelo aledafio a la Reserva Forestal. En respuesta a
estas maniobras, surgen reacciones por parte de grupos sociales, y se genera una accion
colectiva, que a su vez es consecuencia del aprendizaje estratégico, en pro del mantenimiento

de las instituciones preexistentes al cambio (Ostrom 2011, 2015a, 2015b).

Grafico 2. Descripcion de la hipdtesis relacionada con el como cambia la politica

Arena de accidn

. Situacion de accion 1: Participantes
Cambiar . -
con intereses movilizan recursos
Regla de eleccién
colectiva
Situacion de accion 2: Accion
Mantener colectiva fruto del aprendizaje
estratégico

Fuente: Trabajo investigativo.

La tesis se organiza en tres capitulos procurando poner a prueba las hipotesis y responder a la
pregunta. En el primero se realiza una descripcion de los marcos de analisis de las politicas
publicas, estableciendo aquellos que permiten explicar el cambio, y desarrollando el ADI.
Ademas, se explica la estrategia metodoldgica del parttern matching, la forma en que se
recolect6 y proceso la informacion obtenida. EI segundo capitulo se enfoca en la descripcion
de la gobernanza del agua, y del desarrollo de las politicas de ordenamiento territorial en

Colombia como elementos que refuerzan la importancia en la proteccién de los RUC.

En el tercer capitulo se explica el caso concreto. Se establecen mediante las herramientas
analiticas que aporta el ADI: el entorno biofisico, la construccién de la arena de accién, y se
interpreta el resultado, esto es, el cambio en la politica de ordenamiento territorial en
Manizales entre los afios 2001 y 2017. Finalmente, las conclusiones evidencian la importancia
de Rio Blanco en la generacién de accion colectiva por parte de la ciudadania, en pro de la

conservaciéon ambiental dentro de los POT de la ciudad.



Capitulo 1

Marcos de politicas para comprender el cambio

1. Antecedentes
Manizales es la capital del departamento de Caldas en Colombia. Ubicada en el centro
occidente del pais. Segun las proyecciones del (DANE) Departamento Administrativo
Nacional de Estadistica (2005) Manizales cuenta con una poblacion de 398.874 habitantes,
(aprox.). Segun la Ley 388 de 1997 debe implementar un Plan de Ordenamiento Territorial.
En el afio 2001 se elabord el primer POT mediante el Acuerdo Municipal 508/2001.° En su

articulo 24 determina la proteccion de las areas de interés ambiental en el suelo rural:

Articulo 24. Son areas de interés ambiental, aquellas que poseen valor ambiental desde el
punto de vista del recurso hidrico, cobertura boscosa, y ejemplares de flora y fauna que
habiten dentro del ecosistema. Las politicas y estrategias para su conservacion deberan
obedecer a los tratamientos de Preservacion Estricta, Conservacion Activa o Regeneracion y
Mejoramiento. [...]. Paragrafo- Son areas de Interés Ambiental del Suelo Rural [...] Reserva
de Rio Blanco, Bosque de Belmira, Cerro Tesorito, Plan Alto de Cenicafé, Guaduales y

laderas perimetrales a la cabecera municipal [negrilla propia] (Acuerdo 508/2001).

Sin embargo, en el afio 2003, mediante el acuerdo No. 573, el Concejo de Manizales
modifico el plan de ordenamiento territorial (POT) y declar6 al area colindante (Sector de La

Aurora) a la Reserva de Rio Blanco como zona de expansion urbana:

Articulo 38 [...] se clasifican como suelo de expansion urbana los sectores de la Aurora, el
Rosario y La Vereda Colombia. [...] El sector de la Aurora, orientara la formulacion del Plan
Parcial hacia el desarrollo de vivienda de interés social, segun los analisis y las
consideraciones tenidas en cuenta en las discusiones de tipo técnico de la mesa de Vivienda
durante la revision del Plan de Ordenamiento Territorial. En todo caso debera ser compatible

con los demas usos [negrilla propia].

6 Acuerdo No. 508 de 2001, de 4 de octubre, por medio del cual se adopta el plan de Ordenamiento Territorial
del municipio de Manizales, del Concejo Municipal de Manizales.

" Acuerdo No. 573 de 2003, de 24 de diciembre, por medio del cual se modifica el Plan de Ordenamiento
Territorial del municipio de Manizales, acuerdo 508 de octubre 12 de 2001, del Concejo Municipal de
Manizales.



En el afio 2007, mediante el acuerdo municipal 6638 se ratifica el suelo de La Aurora como
zona de expansion urbana, estableciendo en su articulo 67 que [...] Durante la vigencia del
Plan de Ordenamiento Territorial que se adopta por medio del presente Acuerdo, se clasifican

como suelo de expansion urbana los sectores de la Aurora [...].

En 2010, con la promulgacion del Decreto 2372° se definen las Zonas con Funcion
Amortiguadora (ZFA) como el terreno circunvecino y colindante al area protegida del
Sistema Nacional de Areas Protegidas (SINAP). Se determina que dicha zona debe
amortiguar las presiones humanas y armonizar la ocupacion del territorio, segun los objetivos

de conservacién de la zona protegida.

En el afio 2011 se presenta la solicitud de sustraccion de La Aurora de la Reserva Forestal
Central'® (RFC), para expedir el PP y solicitar las respectivas licencias de construccion. La
sustraccion se dio mediante la Resolucion 196/2013" del Ministerio del Medio Ambiente. En
el afio 2015 la Alcaldia de Manizales adopta el PP mediante el acuerdo 289/2015'2

concluyendo que el area a construir de La Aurora no colindaba con Rio Blanco.

Frente a ello, un grupo de ciudadanos presenté en el afio 2012 una accion popular® (de ahora
en adelante AP2012/137) para la proteccion de los derechos colectivos de los manizalitas
frente al uso del agua, y de los derechos de Rio Blanco como un Recurso de Uso Comun
(RUC) prestador de importantes servicios ecosistémicos a la ciudad. A partir de esta iniciativa

se formo la coalicion “Todos Somos Rio Blanco”.

8 Acuerdo No. 663 de 2007, de 13 de septiembre, por medio del cual se adopta la revision del plan de
Ordenamiento Territorial del municipio de Manizales, del Concejo Municipal de Manizales.

® Decreto No. 2372 de 2010, de julio 1, Por el cual se reglamenta el Decreto Ley 2811 de 1974, la Ley 99 de
1993, la Ley 165 de 1994 y el Decreto Ley 216 de 2003, en relacion con el Sistema Nacional de Areas
Protegidas, las categorias de manejo que lo conforman y se dictan otras disposiciones. (Diario oficial No. 45757
de julio 1), de ahora en adelante ley ZFA.

10| a Reserva Forestal Central fue Creada mediante la ley 2 de 1959, dentro de la cual se encuentra zonificada
Rio Blanco y los terrenos aledafios a la misma.

1 Resolucién No. 196 de 2013, de 23 de febrero, por la cual se aprueba el area correspondiente a Urbano y Suelo
de Expansidn Urbana, de los Sectores la Aurora (poligona 4) y Betania del municipio Manizales en el
departamento de Caldas, sustraida mediante la Resolucion No. 0763 de 2004 del Area de Reserva Forestal
central establecida mediante la Ley 22de 1959 y se ordena su registro, del ministerio de ambiente y desarrollo
sostenible.

12 Decreto Municipal No. 289 de 2015, de 28 de mayo, de la Alcaldia Municipal de Manizales.

13 Es un mecanismo de participacion ciudadana, especial para la proteccion de los derechos colectivos y del
medio ambiente que se presenta ante los Tribunales Administrativos de las diversas divisiones jurisdiccionales
colombianas.



Esta coalicion esta compuesta por varios colectivos y personas de Manizales. Permite la
participacion de cualquier ciudadano en diversas acciones (judiciales, tomas de la ciudad,
muestras artisticas, marchas carnaval, etc.) para evidenciar los problemas suscitados en torno
a la reserva. Sus acciones llevaron a la socializacion de la propuesta de revision del POT en el
2017 mediante un cabildo abierto'* en el que se tratd, entre otros temas de la regulacion del

uso del suelo de La Aurora de manera publica y abierta.

Las presiones ciudadanas y la realizacion del cabildo abierto confluyeron en la revision del
POT del afo 2001, llevando a la promulgacion del POT del afio 2017 “por el cual se adopta la
revision ordinaria de contenidos de largo plazo del Plan de Ordenamiento Territorial del
municipio de Manizales” (Acuerdo 958/2017).1° En este acuerdo se determind que, La

Aurora es, efectivamente un &rea rural de especial importancia ambiental.

La Aurora es una Zona con Funcién Amortiguadora y de corredor bioldgico de Rio Blanco,
gue a su vez, es un area protegida del SINAP. Con ello La Aurora en el POT del 2017
adquiere categoria agropecuaria que busca atenuar y reducir las presiones que se puedan
ejercer sobre la reserva. Pese a ello aln se discute en las diversas acciones judiciales
tramitadas en Manizales, sobre la existencia o0 no de derechos adquiridos en el uso del suelo

del Plan Parcial.

Asi, la problemaética existente en la ciudad de Manizales desde la promulgacion del primer
POT en el 2001, hasta el cambio en el uso del suelo aledafio a Rio Blanco como zona de
expansion desviando su importancia como ZFA en 2003, evidencian un cambio en la politica
publica de ordenamiento territorial frente a la conservacion de las fuentes de agua. Se genera
una discordancia en torno a la gobernanza del agua y a la conservacion de ecosistemas que

permiten el sostenimiento de la vida de todas las especies en el planeta.

El marco analitico seleccionado permite analizar como el cambio de las reglas de eleccion
colectiva consiente en la concesion de permisos (reglas operativas) de construccién de una

urbanizacion, a costa del beneficio del 35% del agua potable de toda la ciudadania. Situacion

14 El cabildo abierto es un mecanismo de participacion ciudadana consagrado en el articulo 103 de la
Constitucidn politica y reglamentado en la ley 1757 de 2015, con él se promueve el didlogo entre los ciudadanos
y las autoridades locales en temas de interés para la comunidad.

15 Acuerdo No. 958 de 2017, de 2 de agosto, Por el cual se adopta la revision ordinaria de contenidos de largo
plazo del Plan de Ordenamiento Territorial del municipio de Manizales, del Concejo Municipal de Manizales.
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que afecta y contradice las normas nacionales e internaciones (reglas constitucionales) en
torno al desarrollo sustentable, y la utilizacién adecuada de los recursos hidricos. Todo ello
por establecer categorias de analisis claras en torno a la utilizacion de un Recurso de Uso

Comdun (RUC) del que se beneficia toda una ciudad.

2. El campo de las politicas publicas
La presente investigacion se realiza a partir del campo disciplinario del estudio de las politicas
publicas. Las mismas pueden entenderse como “la designacion de los propdsitos y programas
de las autoridades publicas” (Roth 2018, 35) articuladas para mantener o modificar algun

aspecto del orden social (Roth 2010, 23), por ende,

Permite enlazar bajo un mismo término tanto la produccion normativa de las instituciones
publicas (planes, leyes, decretos, resoluciones, ordenanzas, acuerdos, fallos juridicos, etc.),
como las actividades politicas y administrativas oficiales realizadas por actores politicos,

sociales y autoridades publicas (discursos, textos, nombramientos, etc.) (Roth 2018, 35).

En este sentido, debe entenderse que las politicas publicas no solo se inscriben en un
documento oficial, también incluyen las acciones o inacciones del Estado para satisfacer o
afrontar necesidades de la poblacion mediante un proceso en el cual se genera accion publica.
Por tanto, deben confluir cuatro elementos para afirmar que se esta ante una politica publica:
“implicacion del gobierno o de una autoridad publica; percepcion de problemas o expresiones

de insatisfacciones; definiciones de objetivos y procesos” (Roth 2018, 37).

Pero, de tomar esta definicion, cualquier acto administrativo o accion gubernamental podria
considerarse como una politica publica. Para ello, Aguilar Villanueva (2009) afirma que son
los patrones de comportamiento en los que el Estado cumple de forma permanente sus

funciones puablicas, o atiende determinados problemas publicos, por lo que, deben concurrir

también cinco caracteristicas:

a) un conjunto (secuencia, sistema, ciclo) de acciones, estructuradas en modo intencional y
causal, que se orientan a realizar objetivos considerados de valor para la sociedad o a resolver
problemas cuya solucion es considerada de interés o beneficio publico, b) acciones cuya
intencionalidad y causalidad han sido definidas por la interlocucion que ha tenido lugar entre

el gobierno y los sectores de la ciudadania, ¢) acciones que han sido decididas por autoridades



publicas legitimas; d) acciones que son ejecutadas por acciones gubernamentales o por éstos
en asociacion con actores sociales (econdmicos, civiles), y e) que dan origen o forman un

patron de comportamiento del gobierno y de la sociedad (Aguilar Villanueva 2009, 14).

Las politicas publicas pueden sufrir cambios durante su puesta en marcha, lo que hace
necesario estudiar las que se encuentren en curso o las que ya estén ejecutadas, pero que
durante su puesta en marcha han sufrido cambios para que el enfoque utilizado varie de
acuerdo con la realidad del entorno en el cual se aplica la politica. Es necesario entender la
necesidad del conocimiento no solo el campo, sino de las politicas publicas como una

disciplina de analisis de la “gobernanza en accion” (Roth 2010, 23).

En este trabajo se entiende por politica publica la accion del Estado (acompafada o no por
iniciativas de la sociedad civil), que pretenda la resolucion de un problema publico con
incidencia en la ciudadania. En ella se generan patrones de interaccion a partir de los
objetivos propuestos para dar respuestas a las situaciones problematicas, los cuales seran

evaluados, corregidos, continuados o terminados.

La politica publica se puede analizar desde diversos marcos, teorias 0 modelos (Ostrom 2000,
27). En el caso concreto, al tratarse del cambio en el ordenamiento territorial relacionado con
una Reserva Forestal, se escogio el marco analitico del Analisis y Desarrollo Institucional ya

que se enfatiza en la afectacion a un RUC por la imposicion de nuevas reglas que generan

accion colectiva en los habitantes de Manizales.

El anélisis de esta politica publica por medio del ADI busca clarificar lo sucedido desde la
formulacién del primer POT en la ciudad de Manizales hasta el Gltimo. Se busca comprender
cémo interactuan los participantes, los recursos que movilizan, y la influencia de las reglas en

la toma de decisiones, que determinan el cambio.

El cambio hace parte de la dinamica normal de las politicas pablicas, las cuales, al ser
configuraciones humanas, tienen dinamicas de movimiento, por ello, su analisis debe

centrarse en cuatro items:

(1) La definicion de qué cambio esta en juego (el problema de la variable dependiente); (2)

una comprension de como se desarrolla el cambio de politica (la 16gica de la direccién del



cambio); (3) la explicacion de por que ocurre el cambio de politica (el problema de la

causalidad) y (4) las razones del momento del cambio (Capano 2013, 452).

Para Capano (2013, 451-452), el investigador de politicas es quien determina su unidad de
analisis, y a partir de alli, establece un marco de referencia con el cual comprender los
factores estructurales del cambio. Como se menciond, existen diversos marcos analiticos para
el andlisis del cambio en las politicas publicas, generados en la variable dependiente (Y). Los
cuales pueden privilegiar las dindAmicas de actores, instituciones, coyunturas, intereses, entre
muchas otras, que se enmarcan dentro de los enfoques cognitivistas, racionalistas y neo

institucionalistas.

2.1 Enfoques para analizar el cambio en politicas publicas
El cambio se analizarad entonces a partir de cada enfoque de politicas publicas que ha sido
utilizado. El enfoque conductista o de eleccion racional inicia en la economia neoclasica,
donde la eleccion racional de los actores se basa en la limitacion de los recursos existentes,

por ello:

Los individuos acttian conforme a una racionalidad instrumental, es decir buscan
sistematicamente la mejor adecuacion de los medios para conseguir sus fines, en funcion de la
informacion disponible y de la anticipacién de costos y beneficios que conllevara su accién o
inaccion (Fontaine 2015, 93-94).

El cambio se genera a partir de los calculos maximizadores de intereses particulares, que
reducen costos de transaccion para los sujetos. Con la eleccion del mayor beneficio, cada
individuo toma decisiones sin importar los efectos que éstas tengan sobre los demas. Un
ejemplo en este enfoque es la propuesta de Lindblom (1959) a partir del incrementalismo,
donde los cambios de politicas se realizan basados en las experiencias anteriores permitiendo
establecer acuerdos mas facilmente. Se genera una alternancia de soluciones que concibe

cambios incrementales.
Esta propuesta permite determinar que los valores fundamentales de los actores no se

modifican, sino que se consolidan en el desarrollo de la politica generando consenso, y

confianza en los ajustes futuros. Al conocerse las intenciones graduales del cambio, se analiza
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con mayor precision la forma en que se dard, ya que los arreglos pequefios mantienen la

estabilidad politica, maximizando las ganancias de los actores (Lindblom 1959).

Con esta propuesta de comprender la estabilidad politica, surgen otros marcos de analisis
como el planteado por Kingdon con las corrientes multiples, las cuales estdn comprendidas
por los problemas, las politicas y la politica (Kingdon 2003, 72-89). En este marco se entiende
que el cambio puede darse mediante eventos imprevistos que generan un impacto en la
politica, exigiendo el accionar inmediato del Estado, y la puesta en agenda del problema
publico para obtener las mejores soluciones. EI cambio se genera cuando confluyen las tres

corrientes y una ventana de oportunidad.

Para el enfoque cognitivista el cambio es el resultado del desarrollo de las ideas que
convencen a los decisores para modificar las politicas publicas. Entienden que la realidad es
construida socialmente con base en las interpretaciones de los sujetos basados en normas,

ideas, y mecanismos que permiten comprender el mundo.

Uno de los mayores exponentes del enfoque es Surel, quien retoma la idea de los paradigmas
de Kuhn, y asume que las politicas poseen cuatro elementos: principios metafisicos generales,
hipotesis y leyes, metodologias e instrumentos y herramientas especificos. El entiende que los
paradigmas ademas de imagenes sociales “son un conglomerado de elementos cognitivos y
précticos que estructuran la actividad de un sistema de actores, que lo hacen coherente y
durable” (Sanchez y Surel 2008, 51).

El marco del Advocacy Coalition Framework (ACF) propuesto por Sabatier también hace
parte del cognitivismo. Con él se explica el cambio de las politicas a partir de la toma de
decisiones y del aprendizaje social de los actores estatales y no estatales. Se debe analizar el
cambio en un periodo de al menos 10 afios para que las percepciones, el sistema de creencias

y los valores puedan modificarse (Sabatier y Weible, 2006).

Por su parte, el neo institucionalismo surge como resultado de las revoluciones conductista y
racional. Es una respuesta a los enfoques y marcos que entendian la concepcion formal y legal
de las reglas, emitidas por autoridades reconocidas y legitimas. Ademas, genera una ruptura al
entendimiento de las politicas como concepciones de una Unica ciencia politica (Peters 2003,

13-44).
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Se reconoce la importancia de la transdisciplinariedad, ya que los problemas sociales tienen
nacimiento en multiples aristas de las relaciones humanas. En esta corriente, bajo las
propuestas de March y Olsen, se entiende que las instituciones son reglas y rutinas que se
interconectan y definen las relaciones, interconexiones y roles en determinada situacion,
segun procedimientos predichos por reglas que influyen en las conductas de los individuos
(Peters 2003, 50).

Para estos autores las instituciones son “un determinante esencial de 10s comportamientos
individuales, de la accién colectiva y, por lo tanto, de las politicas publicas” (Roth 2010, 34).
las instituciones incluyen, ademas de las organizaciones, a las reglas, rutinas, cultura,
paradigmas, etc. De esta forma el neo institucionalismo comprende que los actores se agrupan
para alcanzar objetivos comunes, o para entender sus contextos y con ello interactuar dentro

de diversas instituciones. El andlisis del cambio institucional permite entender:

La forma en que la sociedad evoluciona en el tiempo y es, a la vez, la clave para entender el
cambio histérico. Ademas, dentro del proceso de cambio institucional, segin Paul DiMaggio,
tendriamos o incluiriamos a cuatro momentos o etapas a saber: a) La formacion institucional;
b) El desarrollo institucional; ¢) La desinstitucionalizacion; y d) La reinstitucionalizacion
(Rivas 2003, 39).

El neo institucionalismo busca explicar el cambio a partir de la relacion dada entre las
instituciones formales e informales (préacticas, creencias y valores), y los procesos que
desarrollan los actores a nivel politico, econdmico o social. Posee tres vertientes: historica,

sociologica y de eleccion racional.

El neo institucionalismo histérico estudia la forma en que se crean y cambian las instituciones
a partir de la cultura, las ideas y el paso del tiempo. Analizan la institucionalidad formal e
informal en torno a coyunturas criticas o0 momentos normales que cambien el curso de una
politica, sus instrumentos, o sus metas (Fontaine 2015, 104-106). El neo institucionalismo
sociolégico pretende explicar cémo se modifican las instituciones por medio del analisis
cultural, comprendiendo como las practicas morales, de conducta y culturales permean la

sociedad y generan cambios, basados en analisis de mitos y ceremonias (Roth 2018, 99-100).
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El neo institucionalismo de la eleccidon racional presupone la maximizacién de la utilidad
generada a partir de los recursos y preferencias de cada sujeto, y la forma en que el
individualismo afecta a la colectividad. Las instituciones son el resultado de las preferencias

de los actores, y la expresion de la reduccion de costos de transacciones.

Estas tres vertientes del neo institucionalismo brindan posibilidades de entender el cambio
segun la importancia de los elementos que complementan a las instituciones. Se pretende con
ello comprender y develar la caja negra del Estado, determinando la posibilidad de un mejor
resultado al darse el cambio en las politicas publicas:

La economia se inscribe en una aproximacion contractual, en donde la institucién es un
acuerdo encaminado a garantizar condiciones previsibles de intercambio; mientras que la
sociologia se sitia en una perspectiva cultural que interpreta las instituciones como el
conjunto de convenciones sociales que guian las acciones individuales. La historia, por su
parte, obedece a una I6gica de nivel macro que entiende las instituciones como la estructura

formal e informal que fija las reglas del juego entre los actores (Eslava 2010, 102).

Se evidencia como cada marco analizado, desde su enfogue, ya sea econémico, social,
historico, brinda los elementos suficientes para que el analista de politicas pueda identificar
los elementos que configuran el cambio en una politica pablica dada. En el caso de estudio
aqui presentado, se utilizara el enfoque del neo institucionalismo de la eleccién racional para
explicar el cambio en la politica de Ordenamiento Territorial en la ciudad de Manizales entre
los afios 2001 y 2017.

2.2 Marco de andlisis y Desarrollo Institucional (ADI)
La economia Neoinstitucional reconoce la existencia de mercados econémicos y politicos. En
ellos confluyen las elecciones publicas donde conviven los intereses racionales personales y la
necesidad de regular los asuntos comunes, o colectivos. Esta confluencia se evidencia al

momento de disefar y desarrollar una politica (Wiesner 1997, 119).

Uno de los desarrollos analiticos dentro del neo institucionalismo de la eleccion racional es la
Nueva Economia Institucional (NEI), disciplina que reivindico “la importancia de las
instituciones para la economia” (Caballero 2011, 16). Se plantea que el NEI es una teoria de

la economia politica que analiza el poder politico y la utilizacidn de ventajas econémicas por
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parte de los grupos politicos y sociales con gran poder, estableciéndose una punga entre los
rent-seeking y las coaliciones distributivas que exigen el establecimiento de las reglas del

juego por parte del Estado (Molteni, 2006).

El cambio social se establece desde una perspectiva evolucionaria dada por el dinamismo de
la realidad econdmica y politica, en ellos confluyen rendimientos crecientes y mercados
imperfectos con costes de transaccion a veces muy altos (como los derechos de propiedad mal
definidos). Se asume una matriz de aprendizaje social que permitira a los individuos tomar
decisiones que establezcan las oportunidades presentes y futuras y generando cambios
incrementales en la mayoria de los casos. Este proceso “se caracteriza por la lenta evolucion
de las limitaciones formales e informales y de los cambios introducidos por la fuerza”

(Caballero 2002, 248).

Estos cambios van a determinar el crecimiento econémico, y a su vez permitiran a los Estados
establecer un sistema de derechos de propiedad respaldados por normas sociales que reduzcan
la incertidumbre de los agentes y especifiquen los mecanismos de cooperacion e interaccion
social, fijando compromisos gubernamentales y generando entornos de seguridad y desarrollo.
A su vez incrementaran el capital social que permite el aumento de la confianzay la

cooperacion ciudadanas (Caballero 2002).

La NEI asigna un papel muy importante a las ideas y a las ideologias entendiendo que los
individuos actdan segun su percepcion del mundo, y por ello es necesario establecer
instituciones que reduzcan la incertidumbre en el intercambio de informacion generada entre
esos individuos (Molteni, 2006).

La NEI trata de comprender como las instituciones determinan el funcionamiento de las
economias a partir de incentivos que definen y limitan las elecciones individuales. El estudio
se centra en las instituciones de accién colectiva y de gobernanza (Caballero y Arias 2013,

17-40). Se destacan cuatro autores: Coase, North, Williamson y Ostrom:

La Nueva Economia Institucional impulsé el retorno de las instituciones a la agenda de
investigacion principal de los economistas. Para ello, Ronald Coase aportd la nocion de los
costes de transaccion, Douglass North concibid a las instituciones como reglas de juego,

Oliver Williamson conceptualizé la gobernanza de la empresa y Elinor Ostrom la gobernanza
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de los bienes comunes (Caballero 2011, 14).

Elinor Ostrom analiza la gobernanza de los Recursos de Uso Comun (RUC) dentro de las
instituciones. Para ella las instituciones hacen “referencia a muchos tipos distintos de
entidades, que incluyen tanto a organizaciones como a las reglas utilizadas para estructurar
patrones de interaccion dentro y entre organizaciones” (Ostrom 2000, 24). A su vez, se

pueden entender como los:

Conjuntos de reglas en uso que se aplican para determinar quién tiene derecho a tomar
decisiones en cierto ambito, qué acciones estan permitidas o prohibidas, qué reglas de
afiliacién usaran, qué procedimientos deben seguirse, qué informacidn debe o no facilitarse y

qué retribuciones se asignaran a los individuos segun sus acciones (Ostrom 2015a, 109).

Se entiende con ello que las instituciones son las reglas, normas y estrategias que comparten
las personas en una situacion determinada. Las reglas compartidas influyen en la toma de
decisiones individuales o colectivas. Los individuos suelen optar por el arreglo institucional
que les genere mayores beneficios ya que “la interaccion entre organizaciones, individuos e
instituciones, junto con la obligatoriedad de las normas, determinan el sentido del cambio

institucional” (L6pez y Parra 2010, 132).

Ostrom distingue entre reglas, normas y estrategias. Las reglas son “prescripciones
compartidas (debe, no debe o puede), comprendidas por todas las partes y que se hacen
cumplir en forma predecible por los agentes responsables de controlar conductas e imponer
sanciones”. Las normas se entienden como “prescripciones compartidas que tienden a
cumplirse [...], mediante costos e incentivos impuestos interna y externamente”, y por ultimo
las estrategias son “planes regularizados que los individuos hacen dentro de la estructura de
incentivos producidos por las reglas, normas y expectativas del comportamiento probable de
los demas en una situacion afectada por condiciones fisicas y materiales pertinentes” (Ostrom
2000, 25).

Debe tenerse claro que “un cambio en cualquier regla que afecta el conjunto de participantes,
el conjunto de estrategias disponible para estos, el control que tienen sobre los resultados, la
informacion que poseen y sus beneficios, es un cambio institucional” (Ostrom 2015a, 247). El
cambio en las reglas que afecta el status quo al que estan acostumbrados los participantes
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genera una reaccion evidenciada en la accién colectiva. Los participantes adectan sus
conductas segun los arreglos institucionales en que estén insertos para defender la situacion

que los beneficia.

“Ostrom, busca entender como las instituciones afectan los comportamientos individuales de
los actores inscritos en procesos de politicas publicas” (Roth 2010, 38). Para ello establece el
ADI, alli utiliza variables tres variables exogenas; las condiciones del entorno biofisico, los
atributos de la comunidad y/o las reglas como determinantes de los comportamientos de los
participantes dentro de una situacién de accién.

Gréfico 3. Modelo del ADI.

Fuente: Ostrom 2015b, 53

Dentro del modelo Ostromiano, al comprender que las instituciones estan insertas en las
reglas, se determinan los regimenes de derechos de propiedad, y la necesidad de conservacion
de los bienes comunes. Alli reside la importancia de las instituciones que permiten la
existencia de mecanismos para la toma de decisiones y su ejecucion. De esta forma, las
instituciones se vuelven obligatorias para todas las personas, haciendo que las politicas
publicas sean coherentes (Peters 2003, 78).

Para Ostrom, las reglas son conocidas por todos los participantes.® Esto permite comprender
el “desarrollo de las politicas publicas, ya que brinda el marco que debe acatar el conjunto de

actores involucrados en la ejecucion de las decisiones” (Eslava 2010, 103). Ratificando la

16'|_os participantes en el neoinstitucionalismo de eleccion racional son considerados siempre como actores
racionales que poseen, si no toda la informacidn existente en la arena de accion, si una cantidad suficiente que
les permite una toma de decisiones como individuos racionales. Por ello no existe diferencia alguna entre actor e
individuo racional.
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importancia de las instituciones formales e informales en la articulacion de las relaciones
entre los actores. “Entender a las instituciones permite a su vez entender la ldgica, las normas,
las reglas y las estrategias (implicitas o no) de las interacciones entre los seres humanos”

(Lopez y Parra 2010, 128).

Puede concluirse que el ADI es un marco analitico que permite la comprension del cambio en
las politicas publicas, si se visualiza como un cambio en las instituciones que rigen un
momento Yy situacion determinada. Los actores se ven obligados a responder ante un factor
exogeno mediante accion colectiva (que incluye sus aprendizajes incrementales, y el capital
social acumulado a lo largo del tiempo), para que las reglas que les han sido impuestas

disminuyan los desequilibrios en las relaciones que tenian con su entorno.

2.2.1 Recursos de Uso Comun
Para el Neo institucionalismo de la eleccion racional “Mas que el intercambio fisico de bienes
0 el consumo de servicios lo que importa es el intercambio de los “derechos” de propiedad
sobre unos bienes o recursos” (Wiesner 1997, 7) garantizados bajo un marco legal e
institucional estable. Es necesario con ello que los derechos sean bien definidos y claros para
asegurar una transaccion con bajos costos que establecen las reglas de juego en la

competencia y el garantismo de un buen mercado.

Con este marco analitico se pretende dar solucién al problema de la gestion de los recursos
comunes que Hardin (1968) sefialaba como una tragedia. Para él, la existencia de recursos
finitos genera un limite en su uso para la poblacion humana. Sefiala que la tragedia es el
resultado inevitable por la mala utilizacion de estos bienes. El ejemplo principal de este dafio
se centra en un pasto comun donde cualquiera lleva sus cabezas de ganado aumentando mas
de sus animales para el apacentamiento. Se genera un sobrepastoreo y la destruccién del

pasto, junto con la reduccion de su disponibilidad para otros ganaderos.

El analisis a esta teoria afirmaba que al generarse la degradacion del entorno por el uso
desmesurado de un mismo recurso que tienen en comun varios individuos, como un bosque o
sistemas de agua, solo se salvaria con la intervencién del Estado, o de organismos privados.

Estos podrian generar herramientas que mitigaran el abuso en el control de recursos comunes.
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Por su parte, Ostrom (2015a) asume que no solo el Estado o los privados pueden generar un
control sobre la tierra, sino que existe la gestiobn comunitaria de los recursos, fruto de la
accion colectiva. Propone que los actores pueden auto-organizarse segun reglas que acuerdan
para el beneficio colectivo, y el mantenimiento en el tiempo de los recursos comunes, de

acuerdo al tipo de propiedad que se tenga sobre el bien.

Ostrom propone cuatro categorias para determinar el derecho de propiedad, basada en dos
conceptos: la dificultad de exclusién de las personas que no se encuentran cerca del recurso, y
la capacidad de sustraer unidades del recurso por parte de la comunidad que se beneficia del

mismo:

1) bienes privados para los cuales el consumo de una persona sustrae a la disponibilidad de
beneficios consumibles para otros, pero la exclusion es relativamente facil; 2) recursos de uso
comun, para los cuales existe la posibilidad de sustraer unidades de recurso y la exclusion es
dificil; 3) bienes tarifa, para los cuales la sustraccién es relativamente minima y es facil la
exclusion, y 4) bienes publicos, para los cuales el consumo no es sustractivo pero tampoco es

posible la exclusion (Poteete et al. 2012, 103).

Tabla 1. Tipologia de derechos de propiedad

Tipologia de derechos de propiedad sobre los bienes segun Elinor Ostrom

Sustraccion
Dificultad para Baja Alta
excluir a los Baja Bienes de club Bienes privados
potenciales Alta Bienes pablicos Recursos de uso
beneficiarios comun

Fuente: Ostrom 2015b, 63

Los Recursos de uso comun pueden agotarse, pero no se puede excluir a sus beneficiarios.
Cuando un grupo de personas comparte sus derechos y deberes frente a un recurso que usan
en conjunto, sin excluir a ninguno y beneficidndose de los servicios que les presta, se esta ante
un RUC (Gibson, McKean y Ostrom 2000). Estos dos atributos se relacionan con los
beneficios de los que resulta excluir a beneficiarios, y la cantidad total del recurso que puede

disminuir por el uso de cada individuo:

La exclusion tiene que ver con la dificultad de restringir el nimero de personas que se

benefician de la provision de un bien o servicio. La sustraccion se refiere a la medida en la que
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el uso por un individuo disminuye la disponibilidad del bien o servicio para el consumo de

otras personas (Ostrom 2015a, 63).

Los Recursos de Uso Comun (RUC) “aluden a un sistema de recursos naturales o creados por
el hombre, lo suficientemente grande como para volver costoso (aungue no imposible),
excluir a beneficiarios potenciales”. Se dividen en sistema de recursos, entendidos como
“variables de acervo capaces, en circunstancias favorables, de producir una cantidad méxima
de un flujo variable de unidades del RUC sin perjudicar el acervo o el sistema de recursos”, y
en unidades de recurso, que son “aquello que los individuos se apropian o usan de los

sistemas de recursos” (Ostrom 2015a, 77).

Para Ostrom (1999) los RUC son bienes naturales o hechos por el hombre con una exclusion
dificil y costosa que permite el acceso de cualquier persona a ellos. Como las unidades del
recurso son finitas, se genera una rivalidad en el consumo. Si una persona utiliza una cantidad

del bien, se reduce la cantidad total del recurso que esta disponible para los demas.

La investigacion a partir del Analisis y Desarrollo Institucional centrada en estudios de caso
permite una comprension de la realidad inmediata en que se encuentra en un contexto
determinado, por ello, el tamafio de la poblacion “afecta las perspectivas de la accién
colectiva, pero no de manera univoca. La naturaleza de la relacion parece depender de los
objetivos de la accidn colectiva y de interacciones sociales complejas en determinados
contextos que son a su vez resultado de interacciones entre multiples variables” (Poteete et al.

2012, 121).

Al referirse a los bienes comunes del conocimiento, Ostrom y Hess, aceptan que las nuevas
formas de organizacién humana hacen “necesaria una mayor conciencia de que estos
acontecimientos globales son asuntos comunes” (Ostrom y Hess 2016, 13). Y con ello,
reafirman que el ADI puede aplicarse ante cualquier comunidad, sea muy pequefia 0 muy

grande, siempre y cuando el analista de la politica delimite su campo de conocimiento.

La discusién sobre los Recursos de Uso Comun es importante, porque éstos son quienes
determinan la relacion de la comunidad con la organizacion del territorio; y la influencia que
tendran las reglas frente a ello. Aunque en el caso de estudio no existe una gestion

comunitaria del recurso en cuestion. Aqui el Estado administra la reserva forestal y distribuye
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el agua potable a la ciudad, y el terreno aledafio es de propiedad privada con un area de
259.467 m? de terreno que provee un servicio ambiental (zona de amortiguamiento), y
contribuye a la disponibilidad de otro recurso vital: el agua (CORPOCALDAS, ASOCARS Y
Universidad Nacional de Colombia 2013; AP2012/137).

No se puede excluir a la poblacion de Manizales del servicio ambiental provisto por el area de
amortiguamiento, sin embargo, el cambio en el uso del suelo que corresponde a dicha area,
pone en riesgo la disponibilidad, presente y futura, de tal servicio y del recurso vital. Por lo
tanto, estamos frente a un RUC que, aunque no sea gestionado colectivamente, la ciudadania
si es apropiadora del servicio y ha desarrollado acciones colectivas para mantener el beneficio
del ciclo hidrolégico como una estrategia para asegurar la disponibilidad de sus servicios y

garantizar asi la fuente y reserva del agua.

Ostrom (2015a, 2015b) reconoce que los participantes de una arena de accién, cuando quieren
mantener el status quo generan acuerdos a partir de una buena comunicacion, confianza y la
capacidad de auto organizacion que pacten. Asi el aprendizaje estratégico producto de ensayo-
error en las relaciones cercanas entre los miembros de las comunidades, permite el
establecimiento de unas reglas de uso estables en el tiempo. Se generan pactos de apropiacion
sustentables, y acuerdos institucionales efectivos y eficientes frente al RUC que tienen bajo su

uso (o propiedad).

Prima el interés colectivo para minimizar los dafios al RUC o generar mayores beneficios
comunes a partir de la organizacion. No solo los cientificos o técnicos son quienes evaltan la
gestion de los RUC (en este caso a cargo del Estado), o determinan los beneficios en su
administracion, sino que los miembros de la comunidad se empoderan de la relacion historica
que tienen con el territorio, y demuestran que estan en condiciones de dialogar a la par que los

actores externos.

Esto permite una toma de decisiones consensuada, el desarrollo de instituciones formales e
informales que respondan a disefios institucionales acordes con el entorno biofisico, y con las
caracteristicas de la comunidad. Garantizan mayor calidad en los resultados, didlogos
continuos y retroalimentacion constante entre los especialistas y las personas que consideran

pueden aportar con sus conocimientos (Funtowicz y Ravetz 1997).
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2.2.2 Reglas como base para la comprension del cambio institucional por medio del
ADI
Para comprender el cambio institucional, y con ello el cambio en una politica pablica, se debe
partir del estudio de la gramética de las instituciones, es decir, de las reglas que se encargan
de crearlos, moldearlos y destruirlos. Ellas van a determinar las situaciones en que los
participantes van a interactuar, el problema de accion colectiva que existe, y la situacion del
RUC:

Nos concentramos en las reglas por dos razones bésicas. En primer lugar, a los estudiosos de
las instituciones que efecttan analisis politicos se les pide a menudo que analicen el impacto
de algin cambio en las reglas —bien sea un cambio que ya haya sucedido o bien se trate de
alguna de las posibles consecuencias de un cambio propuesto-. En segundo lugar, los analistas
institucionales que tratan de buscar soluciones ante los resultados negativos en una situacion
de accion reconocen que puede ser mas sencillo 0 més estable cambiar ciertas reglas que tratar
de modificar la situacion mediante transformaciones en el mundo biofisico o en los atributos
de la comunidad (Ostrom 2015b, 196).

Existen tres tipos de reglas: constitucionales, de eleccion colectiva y operacionales, que a su
vez se desenvuelven en cuatro tipos de andlisis. EI primer tipo de analisis son las situaciones
operativas, en las que los individuos influyen de forma directa en su entorno. El segundo son
las de eleccion colectiva donde los individuos seleccionan las reglas que determinan las
situaciones operativas. El tercero son las constitucionales donde los individuos influyen
directamente en las reglas que determinan la situacion de eleccion colectiva, y por ultimo en
la meta constitucional, se influye directamente en las situaciones constitucionales (Ostrom
2015a, 103).

Estos tres tipos de reglas afectan acumulativamente a las acciones de los participantes, y los
resultados que se obtienen frente al uso de los RUC. Las mas cercanas a la capacidad de los
actores son las reglas operativas. En ellas se generan los procesos de “apropiacion, provision,
monitoreo y cumplimiento de las reglas” por tanto, afectan directamente el entorno fisico. Las
mismas “afectan directamente las decisiones cotidianas de los apropiadores relativas a
cuando, donde y como extraer acciones de los otros; ademas de qué informacion debe
intercambiarse o retenerse y qué recompensas 0 sanciones se asignaran a las distintas

combinaciones de acciones y resultados” (Ostrom 2015a, 111).
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Por su parte, las reglas de eleccion colectiva, se relacionan con el disefio de politicas publicas
y la toma de decisiones por medio del aparato estatal, afectan directamente a las operativas.
Son las que “utilizan los apropiadores, sus funcionarios o las autoridades externas cuando
instauran politicas sobre como debe administrarse un RUC” (Ostrom 2015a, 111). En ellas
radica el cambio en las arenas de accidn, ya que su nivel intermedio permite que los
participantes puedan ser mas autbnomos y organizados en la toma de decisiones, porque
“influyen en que se adopte o no el cambio institucional que proponen unos y al que se oponen

otros” (Ostrom 2015b, 322).

Las reglas constitucionales se refieren al nivel de gobernanza, a las normas generales que
transversalizan todo el ordenamiento juridico. “Afectan las actividades y los resultados
operativos a través de sus efectos al determinar quién es elegible y cuéles son las reglas

especificas que se aplicaran al elaborar las de eleccion colectiva” (Ostrom 2015a, 111).

El uso de las reglas para los participantes genera una certidumbre frente a la situacion que
enfrentan en torno al manejo de un RUC. Les permiten conocer las expectativas que tienen, y
con ello las acciones e incentivos posibles para obtener los resultados deseados. La existencia
de los cuatro niveles permite a los participantes utilizar estrategias para moverse entre ellos, y
dominar situaciones concretas que se traducen en el aumento de la auto organizacion, y de la

toma de decisiones favorables.

Dentro del andlisis a partir del ADI, Ostrom (2015b) plantea que posterior al analisis de los
tres tipos de reglas, y la arena de accion que las compone, se establece determina si los actores
se enfrentan a una norma, una regla o una estrategia. Engloba 8 criterios de analisis generales,

que deben irse anidando para la comprension del problema en el cambio de la politica:

La estrategia basica consiste en identificar aquellos aspectos del contexto fisico, cultural e
institucional que con cierta probabilidad determinan quiénes participan en una situacion, las
acciones que pueden llevar a cabo y sus costos, los resultados que pueden alcanzarse, cémo se
vinculan las acciones con los resultados, qué informacion estara disponible, cuanto control

pueden ejercer los individuos y qué resultados se asignaran a combinaciones particulares de

acciones y resultados (Ostrom 2015a, 115).
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Cabe recalcar que las reglas en este analisis son la parte mas importante del ADI.
Fundamentan el cambio institucional, y los efectos que esta variable exdgena tiene sobre la
arena de accion. “Las reglas constituyen las herramientas que los falibles seres humanos usan

para tratar de cambiar las situaciones y lograr mejores resultados” (Ostrom 2015b, 191):

Son los agentes humanos quienes las formulan, las aplican a situaciones particulares y tratan
de imponer resultados coherentes con ellas. Aun si existe un significado compartido en el
momento de aceptacion de una regla, las transformaciones en la tecnologia, en las normas
compartidas y en las circunstancias en general modifican los eventos a los que se aplican las
reglas (Ostrom 2015b, 59).

En primer lugar, se determinan los cinco componentes de las reglas que le permiten influir en
la arena de accion: “Atributo, Dedntico, Objetico, Condiciones y De lo contrario” (Ostrom

2015hb, 199). En siglas es denominado ADICO:

A. Atributo: delimita a quién se le aplica el enunciado institucional, o la posicion especifica
gue ocupa el participante.

D. Dedntico: determina si la regla permite, obliga o prohibe.

I. Objetivo: describe acciones o resultados de la situacion de accion.

C. Condiciones: determina cuando y donde las acciones o resultados estan permitidos,

obligados o prohibidos.

0. O de lo contrario: las consecuencias dadas por no seguir la regla (Ostrom 2015b, 198-199).

Al establecerse el cumplimiento de los cinco componentes y que se esta ante una regla, se
deben determinar los tipos de relaciones que se dan dentro de la arena de accion a partir del
componente Objetivo (La I). Este propone a su vez siete tipos de reglas: “posicion, frontera,
eleccion, agregacion, informacion, pago y alcance”. Si no se puede establecer en la situacion
de accidn la existencia de alguna de ellas, se puede describir la regla por defecto para
explicarla (Ostrom 2015b, 259-287).

Tabla 2. Clasificacion de las reglas

Clasificacion de las reglas
Tipo De regla Verbo bésico del objetivo Componente de la
situacion de accion que
se ve regulado
Posicion Ser Posiciones
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Frontera Entrar o salir Participantes
Eleccion Hacer Acciones
Agregacion Afectar conjuntamente Control
Informacion Enviar o recibir Informacion
Pago Pagar o recibir Costos/beneficios
Alcance Ocurrir Resultados

Fuente: Ostrom 2015b, 259

Las reglas de posicidn se refieren a las posiciones o espacios que ocupan los participantes en
los procesos de decision, especificando cuantos interactlan y sus limites. Las de frontera se
refieren a la entrada y salida en las diversas posiciones, como se hace, qué esta permitido,
quiénes ocupan o no, determinada posicion, la sucesion y la salida. Las de eleccidn sefialan
como debe actuar un participante que ocupa determinada posicion ante una coyuntura
particular (Ostrom 2015b, 261-271).

Las reglas de agregacién determinan quién toma la decision en torno a un resultado final, las
de informacidn brindan informacién sobre el estado de los participantes, sus acciones, de qué
disponen, la forma en que divulgan la informacién. Las reglas de pago se relacionan con
bonificaciones o sanciones por las acciones de los participantes; y las de alcance conciernen a

los resultados obtenidos, sean esperados 0 no (Ostrom 2015b, 272-281).

Gréfico 4. Influencia de las reglas en la situacion de accién

Reglas de Reglas de
informacion agregacion
Reglas de PARTICIPANTES INFORMACION CONTROL
frontera acerca de sobre
[ asignados a
| |
' ' rb RESULTADOS
— POSICIONES | —® vinculadas a - :'(Eg as de
Reglas de J ] p{ POTENCIALES alcance
posicion asignadas a —
COSTOS Y
ACCIONES BENEFICIOS
Reglas de NETOS
eleccion asignados a
Reglas de
pago

Fuente: Ostrom 2015b, 256
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2.2.3 Arena de accion: Situacion de accion y participantes
Las relaciones dadas dentro de la arena de accion se encuentran influidas por tres tipos de
variables exdgenas (el investigador, en su andlisis particular puede escoger si analiza una, dos
o0 todas). Estas son las condiciones biofisicas y materiales, los atributos de la comunidad y las

reglas, mencionadas anteriormente.

La caracterizacion del recurso de forma biofisica y técnica permite comprender la comunidad
que depende de él, su gestidn, las reglas referentes a su aprovechamiento y utilizacion; asi

como el entorno en que se genera en cambio de la politica, y la normativa vigente. El entorno
biofisico condiciona el tipo de reglas, y la forma en que éstas influyen sobre una situacion de

accion, es decir:

Qué acciones son fisicamente posibles, qué resultados pueden producirse, cémo se vinculan
las acciones a los resultados y cual es el contenido de los conjuntos de informacion de los
actores: todo ello se ve influido por el mundo sobre el que se actda en una situacién. EI mismo
conjunto de reglas puede proporcionar tipos de situaciones de accién completamente
diferentes dependiendo de la clase de sucesos del entorno sobre el que actdan los participantes
(Ostrom 2015b, 62).

Ostrom (2015b) plantea que siempre se analizan las arenas de accion, compuesta por las
situaciones de accion y los participantes “que interactian a medida que se ven afectados por
variables exdgenas” (Ostrom 2015b, 51). “Se necesitan ambos componentes, la situacion y los
actores en la situacion, para diagnosticar, explicar y predecir acciones y resultados” (Ostrom

2000, 31).

Situacion de accion

La situacidn de accion “estd constituida por los participantes que toman decisiones dentro de
una situacién mediatizada por las caracteristicas fisicas, comunitarias e institucionales, y que
dardn como resultado diversos patrones de interacciones y resultados” (Ostrom y Hess 2016,
79). Se dirige hacia el cambio cuando “el resultado de una situacion de accion pude incluir la

posibilidad —o necesidad- de avanzar hacia otra situacion distinta” (Ostrom 2015b, 87).

Como se menciono en la explicacion de las reglas, Ostrom (2015b, 101-109) plantea que

existen multiples niveles de analisis que sobrepasan las arenas de accion, para que los

25



participantes puedan intervenir entre ellas. Se generan situaciones con una relacién simbidtica
entre las reglas y los niveles de analisis. Estas situaciones de accion son: operativas, de

eleccion colectiva, constitucionales y meta constitucionales:

Siempre que se trata la cuestion del cambio institucional [...] es preciso reconocer que:

1. Los cambios en las reglas que se usan para organizar las acciones en un determinado nivel
tienen lugar dentro de un conjunto de acciones “fijado” efectivamente en un nivel mas

profundo.
2. Los cambios en las reglas de nivel mas profundo son mas dificiles y mas costosos de

acometer, lo que incrementa la estabilidad de las expectativas mutuas entre los individuos

que interacttan segun las reglas de nivel mas profundo (Ostrom 2015a, 102)

Dentro de una democracia, las reglas deben encaminarse al respeto del Estado y de sus leyes,
como bases de un ordenamiento juridico estable y duradero en el tiempo. En las democracias
los objetivos e intereses individuales, en muchas ocasiones deben ceder a la convergencia de
bienes comunes que son defendidos mediante estrategias de participacion directa de
ciudadanos que pretenden influir en el proceso politico “para modificar la opinion publica,
para ejercer presion sobre el gobierno, para elegir a determinadas personas u, ocasionalmente,

para hacer por su cuenta algo que el gobierno no haria” (Taylor 1998).

Ahora bien, la situacién de accion al encontrarse dentro de la arena de accion, guarda estrecha
relacion con las reglas, entendidas como el factor exdgeno que la determina. Este es el

enfoque vertical en todo el marco del ADI, ya que:

Se dan relaciones de autoridad en las situaciones de eleccion colectiva y de eleccion
constitucional. Mediante el empleo de este marco, nos centramos en las reglas operativas que
influyen en las relaciones autorizadas y en las reglas de eleccién colectiva y constitucional
[...]. Esta concepcion vertical reconoce que los conjuntos de reglas se hallan también anidados
en niveles jerarquicos. Los participantes en situaciones operativas se ven directamente
afectados por las reglas operativas que estructuran lo que deben, pueden y no pueden hacer.
Estas reglas se elaboran en una situacion de eleccion colectiva estructurada por reglas de
eleccion colectiva (qué participantes, en qué posiciones, elegidos cémo, dada qué informacion,

y con qué evaluacién de costos y beneficios, puedan elaborar reglas operativas). Las reglas de
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eleccion colectiva por su parte, se elaboran en una situacion constitucional (Ostrom 2015b,
287).

Grafico 5. Niveles de analisis de las relaciones

Niveles de analisis y resultados

Acciones llevadas a cabo por los individuos que influyen directamente en las variables de estudio del entorno
SITUACIONES OPERATIVAS

(Provision, produccion, apropiacion, distribucion, asignacion, consumo)

A A A
Entorno biofisico Reglas operativas en uso Comunidad
A

Acciones llevadas a cabo por los individuos que influyen directamente las variables reglas que determinan
las situaciones operativas

SITUACIONES DE ELECCION COLECTIVA

(Prescribir, invocar, vigilar, aplicar, hacer cumplir)
A A A

Reglas de eleccion

: Comunidad
colectiva en uso

Entorno biofisico

A

Acciones llevadas a cabo por los individuos que influyen directamente las variables reglas que determinan
las situaciones de eleccién colectiva

SITUACIONES CONSTITUCIONALES

(Prescribir, invocar, vigilar, aplicar, hacer cumplir)
A A A

Reglas de constitucionales
en uso

Entorno biofisico Comunidad

A

Acciones llevadas a cabo por los individuos que influyen directamente las variables reglas que determinan
las situaciones constitucionales

SITUACIONES METACONSTITUCIONALES

(Prescribir, invocar, vigilar, aplicar, hacer cumplir)

1 i

Entorno biofisico Comunidad

Fuente: Ostrom 2015b, 103
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El cambio institucional se genera cuando se dan cambios de nivel. Un individuo analiza las
oportunidades y restricciones del nivel en que se encuentra, y determina que un nivel diferente
en la situacion de accion podria traerle soluciones méas optimas para resolver los problemas

del momento actual (Ostrom 2015b, 108), el actor entonces:

Comienza a considerar como modificar cualquiera de las restricciones de una situacién
operativa (o de una situacién de eleccion colectiva) que se hallan potencialmente bajo el

control de los participantes en esa situacion (Ostrom 2015b, 107).

Los participantes deben actuar dentro de las reglas establecidas para estructurar unas futuras.
Para ello interactian dindmicamente en las situaciones de accidn que les permiten generar un
cambio institucional dentro de la arena de accion. Redistribuyen sus derechos y deberes
mediante situaciones con procedimientos formales, donde los funcionarios burdcratas

controlaran gran parte del acceso a la arena de accién (Ostrom 2015b, 109).

El cambio institucional se genera cuando un individuo, al analizar la distribucion de sus
derechos y deberes, decide conscientemente movilizar recursos para convencer a otros de
mudar de situacion de accion. Estos participantes se proponen utilizar las reglas existentes en

pro de mantener el status quo, o modificar una arena de accion:

Cuando un individuo considera que es posible obtener beneficios sustanciales si otros estan de
acuerdo en una modificacion de los niveles de accion y en cambiar las reglas, puede que el
individuo desee invertir recursos en tratar de convencer a los otros de que deberian acordar la
modificacién y considerar las restricciones que les afectan en este momento. Modificar los
niveles de accion no conlleva necesariamente a un cambio de reglas. La modificacion solo
permite a quienes cambian de nivel considerar abiertamente un conjunto de reglas diferentes
(u otras restricciones que pudieran potencialmente estar bajo su control [...]). Es posible que
el resultado de una modificacidn de niveles sea el mantenimiento de las reglas del status quo
(Ostrom 2015h, 108).

Estos actores van a confrontarse entre si por las ideas que defienden, por los intereses que
tienen en juego para generar cambio o continuidad en las politicas. Se entienden dentro de
“una realidad permanente que atraviesa y permea al espacio social, ya sea en el interior de

alguno de sus ambitos o entre los diversos ambitos” (Arditi 1987, 179), para imponer sus
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posiciones frente a otras que no consideran validas o viables en un momento determinado, y

asi generan movilizacion social y lucha por defender o modificar el status quo.

Participantes

Para conocer la forma en que los participantes se movilizan dentro de la situacion de accién,
se analiza el componente Objetivo (La I) del ADICO. Los siete tipos de reglas que lo integran
permiten entender “los participantes, las acciones se asignan a posiciones. Los resultados
estan ligados a las acciones. La informacién esté disponible a través de vinculos entre accion
y resultado. El control se ejerce sobre los vinculos entre accion y resultado. A los vinculos

entre accion y resultado se les asignan costos y beneficios” (Ostrom 2015b, 256).

Las reglas influyen de forma directa en la arena de accion. Para determinar el cambio el
analista debe centrarse en los actores y su capacidad de influencia en la generacion de
estrategias que reaccionen a decisiones centrales impuestas, o en la creacion de nuevas reglas
que afecten la concepcion de un RUC, “tratando de dilucidar como puede, en el futuro, obrar

mejor que en el pasado” (Ostrom 2015b, 58).

Los participantes actuan segun el capital social. Este “hace referencia al conjunto de redes de
confianza interpersonal en las sociedades humanas, redes que pueden ser impulsadas por
normas de reciprocidad y de ayuda mutua y que tienen una fuerte relacion con las redes

sociales y la participacion en las asociaciones de la comunidad” (Caballero 2011, 31).

Para Coleman (1988) el capital social en relacion a la accion racional de los individuos se
basa en la estructura de las relaciones que éstos sostienen por si mismos o colectivamente, es
decir, a los aspectos de las relaciones sociales que pueden ser apropiados por los actores para
su beneficio. De esta forma la organizacion social facilita la consecucion de metas que de otra
forma no hubiesen sido posibles de alcanzar, o habrian exigido un costo muy alto (Coleman
1990).

De esta forma constituyen capital social, las relaciones sociales y las normas, ya que una
norma efectiva mejora las relaciones entre los individuos y a su vez las determina (Coleman
1990). Esas relaciones de reciprocidad y confiabilidad permiten la acumulacién y ampliacion

del capital social en la medida de su uso para generar mayores niveles de cooperacion y de
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bienestar colectivo (Puntman 2000), para establecer sistemas y normas que hacen méas

eficiente a la sociedad.

La reciprocidad generada entre las personas permite acumular capital social gracias a la
confianza que se genera en las relaciones interpersonales, las cuales van a redundar en una
predisposicion a la cooperacidn entre sujetos reciprocos en el plano comunitario (Puntman
2000)

Gréfico 6. Estructura de la situacion de accion

| Estructura interna de una situacion de accion

| Variables exdgenas

PARTICIPANTES INFORMACIOMN CONTROL
acerca de <obre

I |
L S i

POSICIONES | [ 7| vinculadasa 1 RESULTADOS

POTEMCIALES
asignadas a COSTOS Y BEMEFICIOS
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Dado los modelos Dada la teoria que
implicitos que usan los emplea el analista
actores *

Interacciones y

Interacciones y resultados
S - resultados previstos
observados +
I Criterios de evaluacion I Criterios de evaluacian
Analisis empirico Analisis tedrico

Fuente: Ostrom 2015b, 74.

Con el capital social las personas crean redes de confianza que les permiten actuar conforme a
los problemas que se suscitan en torno al RUC. “Cuando los individuos han vivido en este
tipo de situaciones durante un tiempo considerable y han desarrollado normas compartidas y
patrones de reciprocidad, poseen un capital social con el que puedan construir acuerdos
institucionales para resolver los problemas de los RUC” (Ostrom 2015a, 311). Formula

Ostrom que existen tres formas de capital social:
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La primera forma de capital social —aprendizaje compartido- es una habilidad que adquieren
las personas que trabajan juntas cuando se sienten motivadas a realizar un buen trabajo. Las
otras dos formas de capital social estan relacionadas con las reglas utilizadas conjuntamente
por los individuos. En la segunda, las reglas asignan autoridad a una persona para dar 6rdenes
a otros. En la tercera, las reglas especifican como, cuando y por quién las actividades seran
realizadas. Todas las formas de capital social implican el uso de recursos- por lo menos,

tiempo y energia- al llevar a cabo transacciones conjuntamente con otros (Ostrom 1992, 33).

La motivacion del cambio en una regla para los participantes puede darse porgue algunos son
“egoistas racionales” (Ostrom 2015b, 181). Ellos analizan las reglas existentes y determinan
si con su modificacion pueden o no, generar incentivos y beneficios mayores. Los mismos
llevan a procesos de aprendizaje incremental para que puedan intervenir dentro del gobierno,

y generar las modificaciones esperadas en las situaciones de accion. Sin embargo:

Si los individuos que estan elaborando y modificando las reglas, no comprenden cémo influye
una combinacién particular de reglas en las acciones y resultados en un entorno cultural y
ecoldgico particular, los cambios en esas reglas pueden producir resultados inesperados y, en

ocasiones desastrosos (Ostrom 2015b, 39).

Esos egoistas racionales pueden verse como “rent-seekers”, como esos individuos o grupos de
interés que capturan las rentas que tiene el gobierno mediante presiones, que exigen la
intervencion publica como respuesta a las fallas del mercado, creando para si mismos rentas
que de otra forma no conseguirian. Son considerados, por tanto, como agentes econémicos

que buscan maximizar sus beneficios capturando rentas (Wiesner 1997).

Los cambios de las reglas pueden producir resultados inesperados generando rivalidades y
competencias entre los participantes. Es en este momento donde se torna muy importante la
comunicacion que les permite “aprender qué normas comparten o no comparten los
individuos y si existe suficiente confianza para que estos adopten planes basados en un

comportamiento fiable” (Ostrom 2015b, 110).

Este comportamiento, a su vez genera el aprendizaje estratégico porque los participantes
pueden “aprender sobre las situaciones de accion y el modo como los cambios en un
componente de una situacion influyen en las interacciones y los resultados” (Ostrom 2015b,

147). De esta forma mantienen estrategias frente a normas compartidas, y se alian con
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personas gque poseen intereses semejantes para aumentar su posibilidad de obtener el resultado

esperado.

La cooperacion permite a los participantes vislumbrar la afectacion de un RUC, porque
poseen un mayor conocimiento de la situacion de accion. Pueden predecir las acciones que
sus oponentes realizaran, dotarlas de valores intrinsecos y determinar qué normas importan, y
por tanto exigir su cumplimiento. A partir de ello modifican su comportamiento “a la luz de la
experiencia y de los rendimientos objetivos que hayan recibido” (Ostrom 2015b, 186-187)
para generar resultados que mantengan el status quo, o modifiquen las reglas que afectan la

situacién accion en que se encuentran.

La accion colectiva de los participantes les permite utilizar las reglas operacionales para
estructurar acciones pertinentes que consoliden sus intereses, moviéndose entre los distintos
niveles de la situacion de accion que permitan utilizar las reglas mas ttiles posibles. “Cuando
los individuos aprenden la labor artesanal de elaborar reglas, pueden experimentar y aprender

como crear resultados (y participantes) mas productivos” (Ostrom 2015b, 191).

La accion colectiva puede asumir distintas modalidades, en una, los agentes economicos se
agrupan para defender un bien comun, y en otras, ciertos los agentes se agrupan para defender
un interés especifico a costa del interés comun general, constituyendo en ambos casos grupos
de presion. En ambos casos son grupos visibles con intereses identificables y comunes que
inducen a los individuos con inclinacién hacia ellos a hacer parte del grupo, o a financiarlo.
“La fuerza del “rational choice” lleva a las personas a luchar mas contra la existencia de la

competencia que a preservarla como un bien colectivo (Wiesner 1997, 9).

Bajo la primera concepcion, de accion colectiva para la proteccion de los bienes comunes
existentes, han surgido movimientos civicos locales y regionales que buscan influir en las
decisiones publicas, ganan espacios politicos, afectan las acciones estatales y reivindican los
postulados de la democracia participativa. Los miembros de estos grupos provienen de
distintas clases y sectores sociales, asumen una posicion de autonomia e independencia frente
a los grupos politicos, y establecen canales de democracia directa para definir las politicas que
afecten su vida cotidiana desde diversas ideologias e intereses pretendiendo un pluralismo

participativo bajo un interés comun (Herrera s.f).
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2.2.4 Resultados
La accion social es el comportamiento humano que tiene significado en tanto el agente lo
asocia con el comportamiento de otros, “un comportamiento interior s6lo es accion social
cuando va guiado por el comportamiento de otros” (Weber 2006, 97). Para Weber (1985)
siempre existe el potencial de conflicto entre el actuar de las personas, motivadas por una
accion racional. Para comprender la accién humana se analizan los medios conocidos y los
fines preferidos por los sujetos. En estos casos existe una relacion racional causal, que a su
vez esta determinada por las circunstancias que le permiten escoger al individuo un medio

especifico entre un conjunto de posibilidades.

Dentro de los tipos de acciones sociales ideales caracterizadas por Weber se destacan dos. La
accion racional con arreglo a fines es la accion que se entiende a si misma como el medio para
conseguir un fin, por tanto, es calculada, y utiliza los medios adecuados para ello. Tiene en
cuenta las expectativas “generadas por el comportamiento de las otras personas y de las cosas
del mundo exterior como un “medio” o como una “condicion” para los fines de uno mismo”

(Weber 2006, 101).

El individuo realiza una ponderacién de los medios y los fines, los fines y las consecuencias,
y si existen otros fines posibles entre si, por lo que actla con una racionalidad absoluta
(Weber 2002). Por otra parte, puede generarse una racionalidad instrumental en torno a los
medios. Alli se organizan las prioridades segun las necesidades subjetivas que tienen un
mandato intrinseco para satisfacer una necesidad segun la utilidad marginal generada entre

sus opciones. Esta es la accion racional con arreglo a valores.

La accidn racional con arreglo a valores es la que genera un convencimiento en el sujeto por
la creencia del valor intrinseco de la accion. El fin se considera como un deber, haciendo que
la accidn sea valiosa en si misma, sin considerar sus resultados o consecuencias porque “un
determinado comportamiento posee un valor propio absoluto (un valor ético, estético,

religioso o como quiera que sea)” (Weber 2006, 101).

La racionalidad con arreglo a valores se genera cuando la accién humana se orienta por las
exigencias que el actor cree dirigidas hacia él, sin embargo, la accion con arreglo a fines
cuando distingue entre los “distintos fines y consecuencias concurrentes y en conflicto puede

ser racional con arreglo a valores; en cuyo caso la accion es racional con arreglo a fines sélo

33



en los medios” (Weber 2002, 21). Pero la accion social, no suele estar exclusivamente orien-
tada por uno u otro tipo de accion, es mediante la investigacion sociologica, que se puede
identificar la accion real que se desarrolla en un proceso, lo que es mas frecuente, es encontrar
una mezcla de los tipos de accion ya formulados (Weber, 2002, 21). La cuestion es

comprender qué tipo de accién se desarrolla en un caso especifico y con qué resultados.

Los resultados son entendidos como criterios de evaluacion. En el caso de situaciones de
accioén con un analisis a nivel de eleccion colectiva o constitucional, son mas dificiles de
predecir que en una situacién operativa (Ostrom 2015b, 111), sin embargo, evaluarlos puede
darse en clave comparativa, con el deber ser de aplicacion de otros acuerdos institucionales.

Existen seis tipos de resultados:

1. Eficiencia econdmica: permite determinar la conveniencia de la politica publica, en
términos de beneficios netos asociados con los recursos que se puedan asignar.

2. Equidad: establece si la distribucion de recursos se dirige hacia los individuos mas
pobres, si hay o no, igualdad distributiva.

3. Adaptabilidad, resistencia y robustez: la capacidad de mantener estable el sistema para
que las alteraciones externas e impredecibles no lo afecten.

4. Responsabilidad: permite determinar si los funcionarios publicos ejercen una
adecuada rendicion de cuentas y publicidad, o si por el contrario son oportunistas y
estratégicos.

5. Conformidad a la moral general: para comprobar quiénes sostienen sus promesas, y
actan conforme a los procedimientos planteados,

6. Necesidad de acuerdos: utilizado cuando se quieren elegir configuraciones
institucionales alternativas (Ostrom 2015b, 112-114).

Estos tipos de resultados permiten comprender si existe una articulacion entre las acciones
gubernamentales en los diferentes niveles del Estado que permita la accion colectiva
protagonizada por la sociedad. Establecen si los participantes son capaces de una mejor
utilizacion de los RUC por medio de resultados de sostenibilidad, de conformidad con los
valores de los actores locales o de responsabilidad. Determinando escenarios de respeto o0 no

hacia las reglas.
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Se genera una relacion entre la decision de realizar un analisis desde el cambio en las politicas
publicas, enfocado hacia el marco del Analisis del Desarrollo Institucional como prescripcion
de elementos significativos que permiten ampliar el conocimiento de las reglas, la arena de

accion y los resultados generados para el analista de politicas.

2.3 Marco Metodologico
El estudio de caso como ¢l presente es “la estrategia preferida cuando se plantean preguntas
sobre "como" o "por qué". Cuando el investigador tiene poco control sobre los eventos y
cuando se centra en un fendmeno contemporaneo dentro de un contexto de la vida real” (Yin
2014,1) que debe rastrearse a lo largo del tiempo, para determinar la frecuencia en que

ocurren los sucesos.

Teniendo en cuenta que la pregunta de investigacion incluye estos dos tipos de preguntas,
¢como y por qué cambia la politica publica de ordenamiento territorial en la ciudad de
Manizales en el periodo 2001-2017 en torno a la Reserva Forestal de Rio Blanco?, es la mejor
estrategia para la finalidad explicativa de esta investigacién. Constituyéndose como una base
para que analistas de politicas realicen una discusion frente al uso del suelo, y la correcta

proteccion de areas protegidas.

Esto ultimo genera un interés intrinseco en el caso (Yin 2014, 40) por la necesidad del
reconocimiento de derechos fundamentales por parte de quienes no pueden, ni tienen como
expresar su opinién ante situaciones injustas (en el caso concreto, las generaciones futuras y
las demaés especies del ecosistema). Y por la necesidad en la proteccion de los recursos
naturales como base para la reduccion del calentamiento global, y los beneficios de servicios

ecosistémicos que prestan a los seres humanos.

La investigacion se realizara a partir del estudio de un caso unico, y extremo (Yin 2014, 41)
porque la importancia de las areas protegidas en el pais, desde la Ley 70/1993% y de la Ley
165/ 19948 “determinan la necesidad de promover, en las zonas adyacentes a las areas

protegidas, un desarrollo ambientalmente adecuado con miras a aumentar la proteccion de

17 ey No. 70 de 1993, de agosto 27, Por la cual se desarrolla el articulo transitorio 55 de la Constitucion
Politica. (Diario oficial No. 41013 de agosto 31).

18 ey No. 165 de 1994, de noviembre 9, Por medio de la cual se aprueba el "Convenio sobre la Diversidad
Bioldgica", hecho en Rio de Janeiro el 5 de junio de 1992. (Diario oficial No. 45.589 de noviembre 9).
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dichas areas”.*® Lo cual se lesion6 desde el afio 2003 con el cambio en el POT contradiciendo
la normativa nacional e internacional, para realizarse las afectaciones al suelo del area

protegida en pro del interés particular en la construccién de una urbanizacion:

Los analistas que diagnostican problemas politicos deben ser sensibles a la amplisima
diferencia que existe entre escenarios y a la necesidad de adaptar las reglas a diversas
combinaciones de rasgos caracteristicos, en lugar de hacerlo a una supuesta uniformidad de

todas las situaciones en un sector o pais determinado (Ostrom 2015b, 66).

Se evidencia un problema de politica publica de uso del suelo que genera accion colectiva
como respuesta a cambios en las normas, que por orden legal nacional e internacional estaria
prohibida al hablarse de recursos no renovables, que prestan servicios ecosistémicos de

regulacion hidrica y climética para la poblacion de toda una ciudad.

Esta investigacion se constituye en un aporte practico al uso del modelo del Analisis y
Desarrollo Institucional con aplicacion en el uso de recursos hidricos y reservas forestales en
Latinoamérica, centrado en Colombia. Con la variacion de no tener una gestion colectiva de
un RUC publico, sino que siendo de manejo estatal, genera reacciones en la ciudadania,
quienes se unen para exigir una mejor gestion del territorio que mantenga los servicios

ecosistémicos que la Reserva presta.

Este cambio en la normativa ademas de generar inseguridad juridica, afecta de forma directa a
los ciudadanos, en tanto la Reserva es la encargada de surtir el 35% del agua potable a la
poblacion de Manizales (CORPOCALDAS 2010, 67). La cual, con la construccién de la
urbanizacion, disminuiria o se reduciria a largo plazo el agua, afectando a casi 400.000
habitantes frente a una cifra aproximada de 2.200 familias (Periodico La Patria 2017, 25 de

enero), que se beneficiarian con un inmueble de habitacion.

Es por ello también, un estudio de caso extremo en tanto se aleja de las exigencias normativas
nacionales, y permite que las acciones de los actores generen acuerdos internos que modifican
el uso del suelo, sin tener en cuenta su importancia como zona de amortiguacion, lo cual

genera problemas de gobernanza y rivalidades entre los actores. Ademas, es un caso

19 Extraido de la respuesta al derecho de peticion del Ministerio del medio ambiente allegada el dia 22 de julio de
2019 con radicacion 8201-2-8320.
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longitudinal (Yin 2014, 42) o diacronico (Gerring 2007, 27) al verificarse entre 2001 y 2017,
qué modificaciones se han dado y reflejan los cambios en la politica publica del uso del suelo.
El estudio de caso Unico, ademas tiene en cuenta los cinco componentes de investigacion: “1.
las preguntas de un estudio; 2. sus proposiciones, si las hay; 3. su (s) unidad (es) de anélisis;
4. la légica que une los datos a las proposiciones; y 5. los criterios para interpretar los
hallazgos” (Yin 2014, 21).

En este trabajo, el primer componente se desarrolla en las preguntas de investigacion
mencionadas, la proposicion en las dos hipdtesis propuestas. Por su parte, la unidad de
analisis, se centra en el cambio de las reglas entre 2001 y 2017 (ya sean operacionales,
constitucionales, o de eleccion colectiva), y los puntos 4 y 5 se desarrollaran al momento del
contraste entre la evidencia empirica con la teoria seleccionada. Se utiliza una estrategia
interna del ADI para determinar las relaciones de coincidencia dentro de la arena de accion
asi:

Los participantes se asignan a las acciones, las acciones se asignan a posiciones. Los

resultados estan ligados a las acciones. La informacion esta disponible a través de vinculos

entre accion y resultado. El control se ejerce sobre los vinculos entre accion y resultado. A los

vinculos entre accion y resultado se les asignan costos y beneficios (Ostrom 2015b, 256).

Comprobarlo se logrard mediante un proceso de validez interna generado a partir del pattern
matching, en el cual se construyen y seleccionan patrones de interrelaciones tedricas y
conceptuales y se verifica la coincidencia entre ellos, para que puedan servir como patrones
base en futuros analisis (Trochim 1989, 357). Se genera una relacion dentro de la arena de
accion dada por los factores externos que pueden determinarla. Estos factores fueron

seleccionados previamente: reglas en vigor y caracteristicas del RUC que generan resultados.

Con la informacion seleccionada se establecen los patrones de coincidencia que permitan
enfatizar en la importancia de la conservacion de la Reserva Forestal dentro de la politica de
ordenamiento territorial. Con la estrategia del pattern matching en torno a los elementos del
ADI se responde a la “calidad del disefio: (a) validez de constructo, (b) validez interna (para
casos de estudio explicativos o causales solamente), (c) validez externa, y (d) confiabilidad”
(Yin 2014, 19).
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Con relacion a la validez externa, este estudio de caso constituye un aporte practico al uso del
modelo del Analisis y Desarrollo Institucional con aplicacion en el uso de recursos hidricos y
reservas forestales en Latinoamérica, centrado en Colombia, contando con una teoria solida

de analisis (ADI) que ha sido aplicada en numerosos estudios.?’ De esta forma un caso inico

puede servir para ampliarla frente a estos temas ambientales.

Poteete et al. (2012) plantean que el ADI se utiliza para estudios de caso particulares, en los
que se puedan realizar comparaciones de los atributos de la situacion de accién, donde los
individuos van a afrontar los problemas que les surjan de la accién colectiva. Es compatible la
utilizacion de patrones de coincidencia ya que permiten modelar de mejor forma las

relaciones que se dan, y los intereses de los actores involucrados en pro de sus beneficios.

Por altimo, para la recopilacion de evidencia, se utilizaron como fuentes los documentos,
registros de archivos, las entrevistas estructuradas y/o semi estructuradas, la observacion
participante y la observacion directa, que mantendran una cadena de evidencia desarrollada a

partir de una base de datos con la informacion obtenida (Yin 2014, 85).

Una técnica de analisis y validacion de los datos obtenidos es la triangulacion, se trata de
corroborar los hallazgos usando varias fuentes de informacion, para observar su coincidencia
o divergencia. Por lo tanto en esta investigacion se recurre a varias fuentes y técnicas de

recoleccidn de datos.

La revisién documental principalmente de reglas (leyes, fallos judiciales, actos
administrativos) permitira proporcionar detalles que se pueden verificar con otras fuentes. Los
registros de archivo permitiran el analisis de mapas y tablas geograficas referentes a la reserva
y el area colindante. Asi mismo se realizaran entrevistas a diversos integrantes de la coalicion
“Todos somos Rio Blanco”, a la constructora CFC & Asociados, a la academia y a las

diversas entidades gubernamentales municipales.

Las entrevistas para los gobernantes o representantes de entidades municipales seran
realizadas de forma estructurada, y para los actores con una mayor disponibilidad de tiempo

que permiten un didlogo fluido, seran semi estructuradas. La observacion participante se

20 Para ampliar esta informacion se puede visitar el workshop de la Universidad de Indiana:
https://ostromworkshop.indiana.edu/
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realizara en la asistencia a eventos relacionados con las actuaciones que fomente la coalicion
“Todos somos Rio Blanco”. Por ultimo, la observacion directa permitira visibilizar la
situacion actual de la Reserva, frente a la contrastacion de videos y fotografias antes que se

realizaran actividades para la construccion (Yin 2014, 86-93).
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Grifica No. 7. Matriz metodoligica

Hipdtesis 1 ;Por qué cambia la politica piablica?: Porque los intereses de unos actores permiten la movilizacion de recursos que maodifican las reglas preexistentes en torno al uso del suelo de la Reserva Forestal. Con ello se generan reacciones de la ciudadania
evidenciadas como accidn colectiva consecuencia del aprendizaje estratégico, en pro del mantenimiento de las instituciones preexistentes al cambio.

Hipdtesis 2 ; Como cambia la politica piblica?: el andlisis en clave comparativa de todas las reglas (en el arquetipo institucional del ADICO) en torno al cambio, permiten describir las relaciones que generan en las instituciones, v entre los participantes.

Objetive general: Explicar
cudl s la dindmica social v
politica que hace v deshace
las reglas, v como las
instituciones posibilitan o
restringen esta dindmica en
torno a la afectacion de los
Recursos de Uso Comiin de
la Reserva Forestal
Protectora de Rio Blanco

Objetivos de comocimiento

Variables

Relaciones a observar

Técnicas de recoleccidn de
datos

Fuentes

Procedimiento de andlisis ¢ interpretacion

Objetivo especifico 1: Determinar
el proceso del cambio de la politica
de Ordenamiento Territorial en la
cindad de Manizales entre 2001 v
2017, en torno a la afectacion de los
Recursos de Uso Comin de la
Reserva Forestal Protectora de Rio
Blanco.

Intereses v recursos de los actores.

A partir de la evidencia obtenida se

analizard la forma en que los actores
se movilizan en pro de sus intereses
individuales o colectivos.

Revision documental

Documentos académicos referentes
a politicas plblicas, informacion de
periddicos de la ciudad, textos
académicos de la ciudad en relacion
a la politica piblica, documentos

oficiales {leves, acuerdos,
resoluciones)

Recursos de uso comin {Reservas
forestales, agua).

La evidencia permitird determinar la
importancia de los RUC para la
acciin colectiva v la vida humana.

Revisiin documental,
ohservacion directa

Textos sobre gobernanza del agua,
bosques hiimedos tropicales,
especies endémicas, biodiversidad
colombiana

Triangulacidn a partir del pattern matching
(Explicar qué es el cambio de politica piiblica a
partir de la informacion obtenida para generar
patrones de interrelacion conceptual que
prermitan relacionar la teoria de los Recursos de
Uso comiin con el caso concreto de Rio
Blanco).

Objetivo especifico 2: Identificar
los diseios institucionales generados
entre 20017 v 2017 frente al derecho
de apropiscion de los Recursos de
Uso Comiin de la Reserva Forestal
Protectora de Rio Blanco.

Acrena de accion (situaciin de accidn

v participantes )

Factores exdgenos (reglas, entorno
biofisico v caracteristicas de la
comunidad)

Resultados, interacciones v criterios
de evaluacion

la evidencia permitird estructurar la
matriz del ADI con los componentes
seleccionados, con estas se podrd
determinar el cambio en la politica.

Revisitn documental,
observacion directa, entrevistas
{estructuradas o

Revision documental,
observacion directa, entrevistas
{estructuradas o
semiestrocturadas)

Revision documental,
observacion directa, entrevistas
{estructuradas o
semiestrocturadas)

Literaruta existente frente al Andlisis
v Desarrollo Institucional,
documentos oficiales de la politica
pablica, procesamiento de
entrevisias, visitas a la reserva

Triangulacion a partir del pattern matching
(Utilizar el estudio de caso para interpretar los
hallazpos que se relacionen con los demds
componentes de la investigacion que permitan
conocer ¢l desarrollo institucional a partir del
anilisis desde el IAD aplicado al cambio en la
prolitica piiblica de ordenamiento territorial
frente a la reserva Forestal de Rio Blanco)

Objetivo especifico 3: Describir la
relacion generada en los
participantes, v por ende el cambio
de normativa frente al derecho de
apropiacion que afecta los Recursos
de Usoe Comiin de la Reserva
Forestal Protectora de Rio Blanco.

Participantes

Normas

La evidencia podrd determinar en
qué nivel se encuentran las reglas, v
con ello los participantes, para
estructurar la relacidn entre los
Mismos.

Entrevistas estructuradas,
entrevistas semiestructuradas,
ohservaciin directa

Personas de la cindad de Manizales:
miembros de la coalicion "Todos
Somos Rio Blanco”, miembros de la
soviedad civil, organizaciones
gubernamnetales como la alcaldia,
aguas de Manizales,
CORPOCALDAS, constructora
CFC & Asociados

Revision documental

convenios v tratados

s, ordenanzas,
acuerdos, resoluciones, fallos
judiciales, actos administrativos

internacionales,

ADI-Pattern matching (Utilizacion del andlisis
planteado en el ADI por medio de la validez
interna v externa del pattern matching para
generar un discurso descriptivo en el que se
explique la relacion entre participantes que
generan los cambios en el tiempo de la politica
pliblica de ordenamiento territorial)

Fuente: Trabajo investigativo y de campo.
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Capitulo 2

Politicas de Ordenamiento Territorial y Gobernanza del Agua

Teniendo en cuenta la importancia que revisten los Recursos de Uso Comun para este estudio,
y que el marco analitico seleccionado los utiliza como fuente de las relaciones entre los
individuos y su entorno, asi como las estrategias que pueden establecer segun las normas
existentes; se establecerd un marco teorico basado en la gobernanza del agua como
potencializadora de los beneficios del RUC objeto del anélisis, y de los cambios en las

politicas de ordenamiento territorial suscitadas bajo la mirada Latinoamericana.

Esta investigacion se desarrolla entendiendo a la gobernanza del agua como un derecho
fundamental, “ligado a la salud y a la vida. Es un bien social, inalienable, que debe ser objeto
de politicas de servicio publico” (Bruzzone 2009, 46). Ademas, debe integrar la actuacion
estatal en todos sus niveles con la participacion ciudadana para generar politicas estables en el

tiempo.

En el informe final de Gobernanza del agua y ODS 2030 presentado en 2017 se afirma que la
gobernanza del agua busca “la ampliacion de los actores llamados a participar en la definicion
y ejecucion de las politicas” (Real 2017, 8). Pretende también integrar la gestion del agua en
pro de una mejor toma de decisiones, y permitir una coordinacion de forma vertical y

horizontal en las administraciones publicas.

Este capitulo tendréa inicialmente un esbozo referente a la categoria analitica de la gobernanza
del agua. La influencia que ha tenido su conceptualizacion internacional para ser objeto de
legislaciones internas donde se justifique su importancia y, la de considerar el desarrollo

sustentable como base para la vida.

Posteriormente, al hablar del cambio en el ordenamiento territorial de Manizales entre los
afios 2001 y 2017, se desarrollara una corriente de ordenamiento territorial denominada
ecodesarrollo, que permite justificar su adecuacion en la ciudad, explicando el instrumento de

politica pablica evidenciado en cada caso (POT).
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1. Gobernanza del agua
1.1 Privatizacion del agua
Con la creacion de la Comision Trilateral se establece que el exceso de democracia aumenta
la corrupcién y el clientelismo (Barlow y Clarke 2004, 138). Es necesaria una intervencion
para reajustar economias, y mejorar las situaciones de pobreza y abandono estatales por
medio de los mercados y de la reduccién de la intervencion de los Estados en la prestacion de

bienes y servicios:

Desde que en los afios setenta se constituy6 la Comision Trilateral, se difundio la idea de que
el exceso de democracia propio de los modelos de gobierno imperantes, se estaba convirtiendo
en uno de los principales problemas politicos. Para contrarrestar la situacion, la Trilateral
comenz0 a desarrollar programas de reajuste para la economia mundial y surgieron entonces
los principales instrumentos para conseguirlo: el FMI, el BM y el Acuerdo General sobre
Aranceles Aduaneros y Comerciales (GATT), que en 1995 fue sustituido por la Organizacién
Mundial del Comercio (OMC) (Garcia 2008, 51).

Para Buitron (2010, 125) el impulso de las medidas de ajuste estructural genera las practicas
privatizadoras y reformadoras de los sistemas juridicos internos de los paises del Sur para
beneficio de las multinacionales. Se pretendia que estos paises re orientaran sus politicas
econdmicas y sociales hacia el libre mercado, a cambio de la restructuracion de sus deudas

externas.

Este proceso de apertura al mercado ha ocasionado que los bienes considerados como
comunes, entre ellos el agua, se convirtieran en intercambiables. Mediante el Consenso de
Washington se promovié una economia liberal que permiti6 a los organismos multilaterales
impulsar la buena gobernanza bajo los parametros del Banco Mundial (BM). La politica de
préstamos a los paises del Tercer Mundo genera en Latinoamérica un proceso privatizador

que permitio:

[El] desmantelamiento en mayor o menor medida de la institucionalidad pablica del agua
potable y saneamiento, el despido de trabajadores, la estigmatizacion de los servicios publicos
y de las organizaciones sindicales; pero, sobre todo, la marginacion de millones de personas al

agua potable, saneamiento y riego para la produccion de alimentos (Buitrén 2010, 126).
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La privatizacion del agua potable para los ciudadanos ha perpetuado también la corrupcién y
el burocratismo a favor de las grandes multinacionales. Las politicas de ajuste estructural se

promovieron bajo el postulado de prestar los servicios de forma eficiente a los consumidores.
Este discurso generd la “posibilidad de contaminar y sobreexplotar rios, lagos y acuiferos sin

regulacion alguna en los paises empobrecidos, o en desarrollo” (Arrojo 2010, 301). Con ello:

La economia globalizada esta llevando a una modificacion de la calificacion de las aguas que
de propiedad comun pasan a ser mercancia privada, que pueden extraerse, comprarse y
venderse libremente. El orden econémico global requiere la eliminacion de las limitaciones y
de la regulacion impuestas a uso del agua y el establecimiento de mercados del agua (Shiva
2004, 35).

Para el Banco Mundial (BM), el agua es una necesidad y no un derecho. Se impide la accion
estatal, y las luchas ciudadanas por la sostenibilidad. Los postulados de los organismos de
préstamo internacionales y las visiones conservacionistas generan una dicotomia. “Una
necesidad humana puede ser satisfecha de muchos modos, especialmente a base de dinero.

Pero nadie puede poner en venta un derecho humano” (Barlow y Clarke 2004, 15).

El BM generd un programa de politicas hidricas mediante el Consejo Mundial del Agua
creado en 1996 para que, expertos en el tema fortalecieran la gestion de los recursos hidricos
mundiales. De igual forma conformd la Asociacion Mundial del Agua, para constituir una red
internacional independiente que promoviera su gestion sostenible, reconociéndola como un
bien econémico (Garcia 2008, 85-86).

La Organizacion Mundial del Comercio (OMC) se ha encargado de reducir las barreras
arancelarias entre paises usando reglas internacionales. En el caso del agua, el Acuerdo
General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT) la convierte en una mercancia que

niega el control de la explotacion al Estado que la contiene (Garcia 2008, 108-133):

Si un pais que dispone de abundantes recursos hidricos trata de prohibir o limitar las
exportaciones de agua a granel por razones medioambientales de peso, tal decision podria ser
denunciada ante el GATT como medida restrictiva del comercio y como una violacién de las

reglas del comercio internacional (Barlow y Clarke 2004, 257).
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Se sostiene una logica capitalista donde pueda “crecer fuerte e ilimitadamente, mundializarse
y convertir al mercado en el instrumento regulador exclusivo de la actividad economica”
(Bermejo 2006, 41). Esto aumenta las inequidades Norte-Sur. La causa principal del
intercambio desigual es el modelo energético de los paises del norte, que genera
sobrexplotacion y degradacion de recursos de los paises con economias extractivas (Martinez-

Alier y Roca 2013) que niegan la relacion Estado-sociedad:

La democracia es el primer principio que sacrifica la globalizacion corporativa. Los poderes
del Norte son parte de este proceso, imponen sus agendas sobre los pueblos y gobiernos del
Sur, lo que provoca el divorcio de los gobiernos de sus pueblos. (...) los gobiernos que
supuestamente representan a sus pueblos, se convierten en representantes de corporaciones
como Halliburton, Monsanto y Bechtel (Shiva 2008, 9).

Se generan problemas serios de sostenibilidad ambiental, pobreza, destruccion de los suelos,
aguas, y en general del medio ambiente a cambio de dinero que no podra compensar el
agotamiento de los recursos?! (Martinez-Alier y Roca 2013). Esta forma de inequidad se
reproduce en las relaciones globales marcadas “profundamente por las necesidades del gran
capital transnacional que hace del mundo su mercado y un reservorio de recursos y mano de

obra hiper-precarizada” (Alvarez 2017, 19).

1.2 Agua como un bien mercantilizable o como derecho
Mientras las medidas adoptadas por los organismos de crédito internacionales promueven la
privatizacion como condicion para refinanciar las deudas externas. Paralelo se han levantado
movimientos sociales en defensa de los recursos naturales, y de la vida de las comunidades
que dependen directamente de ellos, como indigenas y campesinos. Estos grupos exigen a los
gobiernos actuar y brindar, como minimo la cantidad diaria de agua potable a sus ciudadanos

para que no mueran de hambre:

Al enfocar el agua como una necesidad, ésta se ubica en el plano de los bienes comercializables y
sujetos a inversion, y por tanto como un bien mas del sistema de mercado. Si se la toma como un

derecho fundamental, el agua es considerada un bien publico, bien comun y dentro de una

21 Desde la economia ortodoxa se evidencia a la naturaleza como un capital que puede ser sustituible por dinero,
sin embargo, esta tesis pretende evidenciar, como desde la economia ecoldgica se re significa su importancia
para el desarrollo humano considerandola un recurso ineludible para la vida.
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concepcidn mas cercana al carécter vital y sagrado que por siglos le han conferido diferentes

pueblos y culturas (Roa 'y Urrea 2010, 269).

Entender el agua como un derecho humano fundamental evidencia una relacién directa con el
territorio, y la importancia que dan los pueblos al ciclo hidrico. Esta vision entiende que “es
imposible generar modelos de gestion publicos y sustentables sin tener una concepcion amplia
del territorio como sistema integral para la reproduccion de la cultura y la defensa y cuidado
de las fuentes y cuencas hidricas” (Roa y Urrea 2010, 272-273).

Esta concepcidn reafirma que no todos los bienes son, ni deberian ser, mercantilizables,
particularmente en lo que se refiere a los bienes ambientales (Arrojo 2010, 304). En especial
el agua que es fundamental para la vida, que es un patrimonio y el legado para las
generaciones futuras siempre y cuando se le dé un uso adecuado y sostenible. Reforzando la

idea de no mercantilizarla:

La idea de patrimonio, en ese sentido reemplaza al concepto de agua como una forma de
“capital natural” que esta en la base de la mercantilizacién de la naturaleza. Pero ademas, la
visién patrimonial es consistente con los derechos de la naturaleza, en tanto obliga a la defensa
de esos recursos por su propio valor, independientemente de su utilidad comercial (Acosta
2010, 27).

Esta lucha ha llevado a la inclusion de términos como “justicia ambiental”, “justicia hidrica”
y “gestion integrada del recurso hidrico”. Todos ellos buscan enfatizar en la necesidad de
proteger las generaciones futuras, el respeto por los ecosistemas, la correcta utilizacion del
agua potable, y el papel de los Estados en la distribucion justa, equitativa y correcta del bien

hidrico a los ciudadanos.

Con la justicia ambiental se pretende garantizar a todos los habitantes del mundo el acceso
adecuado y de calidad al agua potable, para mejorar su calidad de vida. “Hacer justicia
ambiental es reconocer y garantizar a todos los seres humanos derechos de acceso e idénticas

opciones a los beneficios de la oferta ambiental y cultural del planeta” (Borrero 1999, 24).

La “justicia hidrica” nace en contraposicion a los modelos que entienden el agua como un

bien mercantilizable. Pretende evidenciar que el acceso desigual a los recursos hidricos se ha
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convertido en una fuente de luchas y conflictos que aumentan rapidamente, perpetuando la

violencia y la inestabilidad social (Boelens et al. 2012, 9-10).

Con la gestion integrada del recurso hidrico se pretende un desarrollo equitativo entre la
utilizacion de los recursos naturales (RRNN) y la maximizacion del beneficio econémico,
manteniendo la sostenibilidad de los ecosistemas. Enfatiza en la Gestion Integral de los
Recursos Hidricos (GIRH) para resaltar el valor de los ciclos hidroldgicos, la relacion entre
grupos de interés y el papel de las instituciones. Busca la reduccion de los conflictos y el
beneficio de las generaciones futuras, preservando la calidad y cantidad del agua (Del Castillo
et al. 2009, 22-38).

Contrario a las medidas impuestas por la Trilateral, las luchas civiles presionan para que se
generen medidas en pro de la proteccion del agua, y de los recursos naturales. La ONU genera
Ilamados a los paises para que reconozcan el papel que tienen en el garantismo de mejores

condiciones de vida para sus ciudadanos, y visibilizando la gobernanza del medio ambiente.

En 1990, la Declaracion de Nueva Delhi enfatiza en la necesidad del acceso al agua potable
en condiciones suficientes y sostenibles. Es necesario que se genere una ordenacion integrada
de los recursos bajo reformas institucionales que aumenten la participacion de la sociedad y

mejoren las préacticas financieras. El fin seria lograr una administracion comunitaria del agua.

En 1992, posterior a la Conferencia Internacional sobre Agua y Medio Ambiente celebrada en
Dublin, se genera la Declaracion sobre el Agua y el Desarrollo Sostenible. Se reconoce la
importancia del agua dulce como un recurso finito, esencial para la vida, el desarrollo, y el
medio ambiente, con una gestion inspirada en la gobernanza multinivel. Se “pretende
identificar las principales brechas de gobernanza que, en mayor o menor medida, puedan
identificarse en cualquier pais para poder evaluarlas y planificar y promover actuaciones

tendentes a superarlas” (Real 2017, 7).

Este mismo afio (1992) se presenta un plan de accion denominado Agenda 21. Se planteaba
una integracion universal, nacional y local de todas las personas en pro de la conservacion
ambiental. En su capitulo XVIII se reafirma la necesidad de “proteccion de la calidad y el

suministro de los recursos de agua dulce” (ONU 1992), reconociendo que:
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El medio de agua dulce se caracteriza por el ciclo hidroldgico, que incluye las inundaciones y
sequias, cuyas consecuencias se han vuelto en algunas regiones mas extremas y dramaticas
durante los Gltimos afios. EI cambio climético mundial y la contaminacion atmosférica podrian
también tener consecuencias para los recursos de agua dulce y su disponibilidad (Agenda 21
ONU, articulo 18.1).

Los procesos generados para la proteccion ambiental hicieron que se insertara “la cuestion
ambiental en la agenda politica global. La sustentabilidad se incorporé como meta deseable
del desarrollo” (Toledo 2017, 128-129). La OCDE ha formulado cuatro principios base para
la gobernanza del agua: efectividad, eficiencia, confianza y participacion. Se pretende la
consolidacién de la confianza en la poblacién, a través de una integracion de actores que

mejore la democracia, la rendicion de cuentas, la sostenibilidad y el bienestar (Real 2017).

Brindar el servicio de agua potable con los efectos del cambio climatico y de la
contaminacion se ha convertido en un reto que incluye las acciones conjuntas del Estado, el
mercado?? y de la sociedad civil. La celebracion de la Cumbre de Johannesburgo sobre
Desarrollo Sostenible se convierte en el antecedente de la formulacion de los Objetivos de
Desarrollo Sostenible (ODS) en 2015 como parte de la Agenda 2030.

El enfoque normativo del desarrollo esta orientado a recomendar objetivos mundiales que
respeten los limites de la tierra, permita un buen futuro a la economia, y respete la vida
humana. Se deben seguir objetivos sociales, ambientales, econdmicos y de buena gobernanza,
por parte no solo de los Estados, sino de las multinacionales para que respeten el bienestar de
las poblaciones (Sachs 2015, 20-24).

El sexto ODS pretende “garantizar la disponibilidad de agua, su gestion sostenible y
saneamiento para todos”. Para el afio 2030 se espera “lograr el acceso universal y equitativo al
agua potable, a un precio asequible para todos” (ONU 2015), la reduccion de la
contaminacion, el aumento de la participacion de las comunidades locales, la gestion hidrica,

y la proteccion y restauracion de los ecosistemas. El noveno ODS pretende el cuidado y la

22 No entendido como la mercantilizacion del agua, sino como un promotor de politicas que pueden afectar el
uso del recurso, o beneficiar a las personas en el acceso al pagar por él, como se enuncia desde convenios y
tratados internacionales que lo consideran un bien de capital, como ya se menciond.

47



monitorizacion de la biodiversidad y los ecosistemas que dan soporte a la vida (Sachs 2015,
567).

La gobernanza multinivel desarrollada en el décimo ODS refuerza el planteamiento de la
OCDE. Pretende que todos los actores contribuyan a “la transparencia, la responsabilidad, el
acceso a la informacion, la participacion, el fin de los paraisos fiscales y nuevos esfuerzos
para terminar con la corrupcioén” (Sachs 2015, 567). Consolidando la generacion de derechos

y responsabilidades reciprocas a nivel mundial.

La discusion de gobernanza ha reconocido la existencia de un tercer enfoque para la
conservacion de los recursos naturales. Por medio de la accion colectiva los ciudadanos
comprenden la funcion social del agua y el papel de los territorios en la configuracién de sus
necesidades (Boelens et al. 2007, 171-177). Esta tercera via se opone a la estatal que le otorga
el poder al Estado para regular y ejecutar la gestion multisectorial del agua, y al mercantil que

exige la privatizacion de los servicios, basada en una descentralizacion en la gestion.

Al analizar este tercer enfoque, muchos se han centrado en la gestion colectiva de los recursos
naturales, pero puede entenderse también como la incorporacién de la ciudadania en la toma
de decisiones para el uso, control, manejo y distribucion de los servicios de agua potable en
sus territorios. El papel ciudadano permite la construccion de politicas con un enfoque

“botton-up” que determina el buen funcionamiento del sistema (Garcia 2008, 145).

Los ciudadanos generan acuerdos politicos sobre la propiedad comin y el acceso al agua, su
importancia para la vida y el desarrollo de los pueblos. “En este sentido, los ciudadanos van a
verse en la obligacion de crear los argumentos politicos que conserven para siempre el agua

del mundo entre los “bienes comunes” publicos” (Barlow y Clarke 2004, 318).

Considerar el agua como un bien comun enfatiza en su importancia para la vida, y en la
incapacidad de reemplazarla, haciéndose necesaria su recuperacion por medio de un accionar
participativo. Las acciones complementarias entre el Estado y los ciudadanos permiten a las
administraciones locales trabajar conjuntamente con sus poblaciones. “Es fundamental
involucrar de manera directa a los individuos y comunidades en un modelo de gestion hidrica

participativo, sostenible y solidario” (Garcia 2008, 24):
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Los mejores defensores del agua son las comunidades locales y sus ciudadanos, por la sencilla
razon de que las précticas que ponen en peligro el agua son mas facilmente observadas y
experimentadas en el ambito local. En este sentido, es de crucial importancia que estos
ciudadanos colaboren en el plan de igualdad con los gobiernos en la administracion de sus

propios servicios locales del agua (Barlow y Clarke 2004, 365).

En este modelo de gestion es necesario el establecimiento de un marco normativo en cada
pais que establezca leyes para fortalecer la transparencia y la responsabilidad de los
funcionarios puablicos. La generacién de un sistema judicial que tutele los derechos
fundamentales. Y el trabajo local para el buen manejo de las cuencas que permita un mejor

servicio en el aprovisionamiento del agua, se forma sostenible (Garcia 2008, 135-143).

1.3 Relacion entre la gobernanza del agua y la conservacion ecosistémica
Queda claro que el agua debe dejar de ser considerada como un bien mercantil, que su
distribucion no se debe basar en la ley de oferta y demanda. Le compete al Estado garantizar a
sus ciudadanos su acceso, primando la vision del recurso hidrico como un derecho humano

fundamental:

En sintesis, los seres humanos debemos tener garantizado nuestro derecho a acceder al agua:
cantidad y calidad son aspectos fundamentales. La prestacion de este servicio le corresponde
al Estado. Esto no puede estar sujeto a las leyes del mercado; este es un tema de

supervivencia, no simplemente de negocios (Acosta 2010, 31).

Considerar el agua como un derecho humano fundamental trae consigo una vision ética de la
responsabilidad de los gobiernos, de los organismos internacionales y de las multinacionales.
Se debe pensar en el acceso gratuito a una cantidad minima de agua para los ciudadanos
(Garcia 2008, 139) basado en tres principios: la responsabilidad que exige a gobiernos y
empresas responder por sus actos; la transparencia en el conocimiento de las acciones de estos
dos agentes, y la participacion de todas las partes capaces de aportar a la toma de decisiones,
incluyendo a los ciudadanos (Sachs 2015, 584-585):

Incluso si se admitiera en el nivel politico o moral que el acceso a la cantidad de agua
indispensable para cubrir las necesidades humanas basicas constituye condicién indispensable para
una vida digna, y por tanto, un auténtico derecho fundamental, seguira siendo indispensable, por

un lado asegurar una gestion del recurso fundada en el interés general y la participacion activa de
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las comunidades y, por otro, su reconocimiento pleno en el orden juridico vigente, debidamente

garantizado por los érganos del Estado (Garcia 2008, 19-20).

El agua es crucial para el sostenimiento del planeta, sin ella no es posible la existencia de la
vida en cualquiera de sus condiciones. Es la encargada de prestar una gran variedad de
servicios ecosistémicos y colaborar con otros seres de la naturaleza en beneficio de los seres

humanos:

El agua dulce constituye un componente esencial de todos los ecosistemas continentales. El
desarrollo y la calidad de vida de la poblacién estan en clara dependencia de la oferta, tanto en

cantidad como en calidad, del agua (Diéguez 1999, 41).

Darle al agua una valoracion por sus beneficios para la vida humana ha generado una vision
conservacionista del planeta, y el inicio de alianzas entre los diferentes saberes, para
salvaguardar el ecosistema y promover un desarrollo sustentable. El agua es fundamental para
un adecuado desenvolvimiento de todas las especies del planeta. Alli radica la importancia del

ciclo hidrologico:

El ciclo hidroldgico es el proceso ecoldgico a través del cual un ecosistema recibe agua de la
lluvia o de la nieve. Esta aportacion de humedad recarga rios cursos de agua, los acuiferos y
las aguas subterraneas. La dotacion de agua en un ecosistema depende del clima, de la

orografia, de la vegetacion y de la geologia de la region (Shiva 2004, 18).

Los bosques, principalmente de niebla, utilizan todo este ciclo hidrologico para recargar los
acuiferos y regenerar el agua, absorber contaminantes, prevenir inundaciones, proteger y

purifican los rios y sus cuencas (Barlow y Clarke 2004, 73):

Los bosques son embalses naturales, que conservan el agua de las cuencas y la liberan
lentamente, alimentando los cursos de agua y las fuentes. El dosel forestal intercepta a lluvia 'y
la nieve, protegiendo los suelos contra la erosion y aumentando la capacidad de absorcion de
agua del suelo forestal. Parte de esta agua se evapora, siendo devuelta a la atmosfera. La
alfombra de hojarasca en descomposicion y de mantillo de suelo forestal retiene y regenera el
agua (Shiva 2004, 19).
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Para especificar el papel de los humedales, debe entenderse que en ellos convive una gran
variedad de biodiversidad que incluye las formas de vida en una especie, y las relaciones entre
especies. Estas interacciones determinan las caracteristicas de los ecosistemas (Sachs 2015,
520-521).

Los bosques de niebla representan un ecosistema Unico y estratégico, de un gran valor e
influencia para el bienestar humano, por un lado, por su esencial papel como reguladores del
ciclo hidrico y del mantenimiento de las fuentes de agua, y por otro, al ser sumideros para el
secuestro de carbono, fuente de estabilidad climatica, proveen especies Utiles y promisorias, 0
pueden proporcionar ingresos alternativos para las poblaciones locales (Armenteras, Cadena y
Moreno, 2007, p. 16).

La Evaluacién de Ecosistemas del Milenio determind la existencia de cuatro categorias de
servicios ecosistémicos prestados por la naturaleza: los servicios de aprovisionamiento que
“incluye las distintas aportaciones directas que realizan los ecosistemas para cubrir las
necesidades de los seres humanos”. Los servicios de regulacion que “incluye las funciones de
control de los ecosistemas sobre los patrones basicos del clima, la trasmision de las

enfermedades y el ciclo de nutrientes basicos para la humanidad” (Sachs 2015, 521-522).

Los servicios de apoyo basado en el reciclaje de nutrientes y formacion de suelos, y los
servicios culturales, “es decir, la capacidad de los ecosistemas de potenciar los valores, la
estética, la religion y la cultura humana en general” (Sachs 2015, 524). Los humedales al
encargarse de la prestacion del agua dulce, se considerarian dentro de los servicios de
aprovisionamiento, que suplen las necesidades de los seres humanos, y de muchas otras

especies de la naturaleza:

Los humedales, por una parte, actiian como esponjas que recogen el agua de las lluvias
extraordinarias y del deshielo de la nieve, que de otro modo podrian provocar inundaciones, v,
por otra parte, funcionan como auténticos rifiones de la naturaleza, filtrando impurezas y
fertilizantes antes de que estos residuos indeseados alcancen lagos y rios. Una vez purificada
el agua, las zonas pantanosas y las ciénagas actian como depdsitos de agua dulce. Y en
términos estrictamente econdmicos, cada hectarea de terreno pantanoso vale 58 veces mas que
una hectarea de océano, porque los humedales protegen especies en peligro de extincion y

peces comercialmente valorados (Barlow y Clarke 2004, 71- 72).
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Poteete et al. (2012, 129-130) Sefialan en un estudio realizado en Loma Alta, Ecuador sobre
los bosques de niebla, que este RUC se encarga de llevar la humedad a la cuenca de agua,
disminuyendo pérdida de arboles, y su capacidad de interceptar y conservar el agua. Mansilla
(1999), plantea que la diversidad biolégica permite la supervivencia humana, entendida como
capital natural, o base importante de los ecosistemas en oferta de servicios como el control de
la erosion de las fuentes hidricas. Esta adquiere relevancia para los paises con la Convencion
de Rio.

En Colombia, la proteccién al medio ambiente se ha desarrollado por medio de un proceso de
descentralizacidn gue asigna a las Corporaciones Autonomas Regionales (CAR) la funcién
del manejo ambiental. En su implementacion se ha contado también con entidades privadas
que permiten “la gestion del capital natural (aumentando la capacidad de conservacion de
recursos naturales, de conservacion de ecosistemas y de explotacidn agropecuaria sostenible),
y en el &mbito del capital humano (aumentando la capacidad de resolucién de conflictos y de
educacion ambiental)” (Mansilla 1999, 68).

2. Antecedentes del desarrollo territorial en Colombia
“La Ordenacion del Territorio es una moderna funcion publica, que surge tras la Segunda
Postguerra Mundial, orientada a dar una respuesta global a los problemas que plantea la
utilizacion del espacio fisico, es decir, a la materializacion de un determinado Modelo
Territorial” (Pérez 1998, 98).

Saskia Sassen (2007) afirma que los territorios comienzan un proceso de cooptacion
internacional producto de la globalizacion. Se generan marcos regulatorios para que las
economias empresariales encuentren las mejores relaciones de costo-beneficio.
Reconfigurando al Estado a favor de estas dinamicas, y organizando sus territorios segun las

necesidades mercantiles:

El Banco Mundial, partiendo de la base de que el Tercer Mundo estara urbanizado para el afio
2025, calcula que van a necesitarse inversiones por importe de 600 millardos de ddlares para
infraestructuras. Sin embargo, la urbanizacion del Tercer Mundo, como la privatizacion, es
consecuencia de las politicas del Banco Mundial, no un acontecimiento inevitable (Shiva
2004, 104).
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En 1972 la ONU celebra en Estocolmo la Primera Cumbre de la Tierra. Se establecen las
bases para una politica internacional de proteccion al medio ambiente, que impacte sobre el
ordenamiento territorial para la utilizacion del suelo a favor de la proteccion, conservacion y
defensa ambiental. Esta estrategia en pro del desarrollo sustentable busca un
aprovechamiento 6ptimo de organizacion interna de los paises. “Este aprovechamiento se
asocia generalmente con el uso sustentable de los recursos naturales (planificacion fisica-
ambiental), en estrecha correspondencia con patrones adecuados de distribucion de

asentamientos y de actividades economicas” (Massiris 2002, 2).

Los paises del sur, al caracterizarse por institucionalidades débiles y corrupcion, evitan los
mecanismos de rendicidn de cuentas, y la negacién de los derechos de sus ciudadanos. En
estos casos, alegar el beneficio colectivo sobre el individual, no puede sobrepasar los
derechos de las minorias, ni servir de excusa para la afectacion de su dignidad. La principal
responsabilidad del Estado es garantizar los derechos minimos consagrados en sus

constituciones, fruto de las diversas revoluciones.

La ordenacion del territorio debe tener en cuenta a la naturaleza, y el mejoramiento de la

calidad de vida que se pueda generar con ellos. Es necesario aplicar el orden de preferencias
"lexicografico", donde algunos bienes son mas importantes que otros. Se dota de primacia al
agua, por lo que temas como carreteras, mineria, represas, plantaciones deban respetar a este

recurso superior, ya que no puede sustituirse o0 compensarse de otra manera:

En efecto, como el derecho a una vida digna implica la posibilidad real de satisfacer una serie
de necesidades socioeconémicas, garantizar este derecho conlleva para el Estado la obligacion
de velar por el acceso igual de todos a los factores determinantes basicos de la salud (...). En
este sentido, el acceso al agua como derecho humano fundamental, estéa estrechamente

relacionado con la satisfaccion de otros derechos (Garcia 2008, 24).

Al realizarse una medicion en términos de impactos ambientales se generan responsabilidades
politicas y mecanismos de rendiciones de cuentas multidimensionales en los que se sopese la
cultura, los bienes naturales, y los servicios ecosistémicos. Las ganancias monetarias que se
puedan obtener con la sobreexplotacion del medio ambiente pasan a un segundo plano. Estos

planteamientos de corresponsabilidad hicieron parte del debate mundial en los afios setenta:
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En los afios 70, inmediatamente surgié una fuerte polémica Norte-Sur respecto de como
entender esta problematica. Los paises del Sur, insistieron que la proteccion del Medio
Ambiente y la consecucion del pleno desarrollo para el mundo subdesarrollado eran dos
aspectos indisolubles al momento de abordar el tema de la crisis ambiental. En este sentido, un
primer concepto que unié estas dos ideas de medio ambiente y desarrollo fue el de

ecodesarrollo (Estenssoro 2014, 1).

En 1980 inicia un enfoque de ecodesarrollo en América Latina, generado por los encuentros
internacionales que trataron de contrarrestar los efectos que trajo consigo el establecimiento
de la Trilateral. Este enfoque permea la vision del desarrollo sustentable que se impone en la
década de los noventa. La ordenacion del territorio es un elemento clave para lograr el
desarrollo teniendo en cuenta los recursos naturales que mejoran las condiciones de vida de
los ciudadanos. Se debe plasmar en regulaciones juridicas transversales la planificacion del

territorio, concibiéndolo como:

Una politica de planificacion que integra objetivos ambientales (planificacion fisica-espacial)
y regionales (planificacion territorial), en funcién de la escala, predominando en las escalas
locales la planificacion fisica-espacial con fuerte contenido urbanistico y en las escalas
regionales la planificacion territorial que busca una ocupacion sustentable del territorio y un

mayor equilibrio del desarrollo regional (Massiris 2002, 11).

Colombia adopta este paradigma. En 1947 se promulga la Ley 8822 que trata sobre el fomento
del desarrollo urbano del municipio, sefiala en su articulo primero la determinacion del area
urbana de las poblaciones es labor de los municipios. Este es uno de los antecedentes al Plan
de Ordenamiento Territorial que se constituye como la figura mas importante para la

ordenacion del territorio.

Posteriormente, la Ley 61/1978,% promueve el desarrollo urbano. Pretendia que una politica
nacional equilibrara las diversas ciudades del territorio nacional promoviendo la creacion de

zonas urbanas, rurales y de conservacion ecolégica para una Optima utilizacion del suelo:

23 ey No. 88 de 1947, de 26 de diciembre, sobre fomento del desarrollo urbano del Municipio se dictan otras
disposiciones. (Diario oficial No. 26620 de enero 8 de 1948).

24 Ley No. 61 de 1978, de 15 de diciembre, ley Organica del Desarrollo Urbano. (Diario oficial No. 35173 de
enero 8 de 1979).
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Articulo 1. Se entiende por Ley Organica del Desarrollo Urbano un conjunto de normas
generales que permitan orientar las instituciones juridicas y la intervencion del Estado hacia el
propdsito fundamental de mejorar las condiciones econdmicas, sociales, culturales y
ecoldgicas de las ciudades, de suerte que sus habitantes, mediante la participacion justa y
equitativa de los beneficios y obligaciones de la comunidad, puedan alcanzar el progreso
méaximo de su persona y su familia en todos los aspectos de la vida humana o sea en lo moral,

lo cultural, lo social y lo fisico (Ley 61/1978).

Con la restructuracion de las deudas externas para los paises del Sur surgen “los planes de
ordenamiento territorial como instrumentos del nuevo orden mundial, en donde las
transnacionales y sus grandes intereses aparecen como principales protagonistas y
determinadores, por encima incluso de las entidades e intereses nacionales” (Villamil 2010,

154).

Esto impuls6 en Colombia la promulgacion de la Ley 9/19892° que dicta reglas sobre los
planes de desarrollo municipales, segun la poblacidn y las politicas sobre planeacion urbana.
Mediante la promulgacion de la Constitucion Politica de 1991 se refuerza esta necesidad de

ordenar el territorio, estableciendo las funciones de los concejales en los municipios.

Con la Ley 388/1997 se establecen los Planes de Ordenamiento Territorial, fundamentados en
tres principios: “1. La funcidn social y ecoldgica de la propiedad, 2. La prevalencia del interés
general sobre el particular y 3. La distribucion equitativa de las cargas y los beneficios”
(articulo 2). Los mismos orientan las acciones politico-administrativas emprendidas por los
municipios para distribuir el territorio bajo su jurisdiccién de forma armonica con la cultura,

las tradiciones y el medio ambiente.

Los planes de ordenamiento deben ser elaborados por la administracion municipal (Alcaldia)
y su aprobacion es competencia del Concejo Municipal. Se deben establecer los usos del
suelo y su tratamiento para lograr la mejor utilizacion del territorio, que permita orientar la
inversion publica y privada para el cumplimiento de los fines estatales, a través de tres

componentes, uno general, uno urbano y uno rural.

%5 ey No. 9 de 1989, de 11 de enero, por la cual se dictan normas sobre planes de desarrollo municipal,
compraventa y expropiacion de bienes y se dictan otras disposiciones. (Diario oficial No. 38650 de enero 11 de
1989).
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Segun la cantidad de habitantes en los municipios se utiliza un instrumento diferente: si hay
menos de 30.000 habitantes se elabora un Esquema de Ordenamiento Territorial. Entre 30.000
y 100.000 habitantes se elabora un Plan Basico de Ordenamiento Territorial. Si se cuenta con
mas de 100.000 habitantes se elabora un Plan de Ordenamiento Territorial. Su vigencia es de
tres periodos de gobierno.? es decir 12 afios, en los cuales se deben cumplir los objetivos de

largo plazo.

Por ultimo, mediante la Ley 1454/2011% se afirma que la finalidad del ordenamiento
territorial es la descentralizacion. Las entidades territoriales podran planear, gestionar y
administrar el territorio segun sus necesidades e intereses reconociendo la diversidad

ambiental y cultural, y respetando las normas nacionales. Afirma ademas que:

Articulo 2. El ordenamiento territorial es un instrumento de planificacion y de gestion de las
entidades territoriales y un proceso de construccion colectiva de pais, que se da de manera
progresiva, gradual y flexible, con responsabilidad fiscal, tendiente a lograr una adecuada
organizacién politico administrativa del Estado en el territorio, para facilitar el desarrollo
institucional, el fortalecimiento de la identidad cultural y el desarrollo territorial, entendido
este como desarrollo econémicamente competitivo, socialmente justo, ambientalmente y
fiscalmente sostenible, regionalmente armonico, culturalmente pertinente, atendiendo a la

diversidad cultural y fisico-geografica de Colombia (Ley 1454/2011).

La normativa nacional referente al ordenamiento territorial enfatiza en el respeto al medio
ambiente al organizar la distribucion del suelo. Esta normativa no puede ser ignorada o
malinterpretada, se debe evitar la determinacion arbitraria que utilice y destine a las areas
previamente delimitadas, enmarcadas, y establecidas por normativas nacionales e

internacionales bajo supuestos de proteccion especial por su importancia ambiental o cultural.

3. Instrumento de la politica publica: Plan de Ordenamiento Territorial de
Manizales
Como se ha mencionado, la politica de Ordenamiento Territorial en Colombia esta
estructurada a partir de la Ley 388/1997 que ordena a los municipios establecer su Plan de

Ordenamiento Territorial. Este instrumento permite distribuir el territorio conforme a las

% En Colombia, un periodo de gobierno es de cuatro (4) afios.
27 Ley No. 1454 de 2011, de 28 de junio, Por la cual se dictan normas organicas sobre ordenamiento territorial y
se modifican otras disposiciones. (Diario oficial No. 48115 de junio 29 de 2011).
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necesidades locales, que en gran medida estan dadas por el entorno biofisico en que se

encuentre ubicada geograficamente.

En el caso concreto del POT de Manizales, existen cuatro momentos que permiten determinar
la forma en que se genera el cambio en la politica publica. EI primero generado en el 2001
con el establecimiento del primer Plan de Ordenamiento Territorial. El segundo en el afio
2003, con la primera modificacion del mismo, el tercero en el 2007 con la segunda
modificacién, y el tercero en 2017 que pretende regresar al status quo del primer POT

referente al terreno de La Aurora.

En esta descripcion inicialmente se esbozaran los elementos constitutivos de la regla
constitucional, que para todos los tiempos es la Ley 388/1997. En cada momento se escribird
el objetivo que es interpretado por los participantes en ese periodo de tiempo, para que sus
estrategias dentro de la arena de accidn tengan sentido. Posteriormente se determinara la
situacion operativa que se ha generado con el establecimiento de la nueva regla (Ostrom
2015b, 103-106).
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Influencia de las reglas en la arena de accién del cambio en el Ordenamiento Territorial

Tabla 3. Influencia de las reglas en la arena de accién del cambio en el Ordenamiento Territorial.

www.flacsoandes.edu.ec

Regla/ tiempo

2001

2003 y 2007

2017

Regla
constitucional (ley
388 de 1997)

Objetivo: Conservacion de los recursos
naturales mediante la division territorial.

Objetivo: Atencién a necesidades de
expansion urbana.

Obijetivo: Ordenamiento territorial que potencie
la conservacidn de los recursos naturales, el
paisaje y el patrimonio.

Regla de eleccién

Acuerdo Municipal 508 del 12 de octubre de

Acuerdo Municipal No. 573 del afio 2003

Acuerdo Municipal No. 958 del afio 2017 “Por

accion operativa

Aguas de Manizales.
-Aceptacion de la ordenacion del territorio.

colectiva 2001 “Por medio del cual se adopta el Plan de “Por medio del cual se modifica el Plan de el cual se adopta la revision ordinaria de
Ordenamiento Territorial del municipio de Ordenamiento Territorial del municipio de contenidos de largo plazo del Plan de
Manizales” Manizales, Acuerdo 508 de octubre 12 de Ordenamiento Territorial del municipio de
Objetivo: Ordenacion del territorio que permita | 2001” y Acuerdo Municipal No. 663 de 2007 | Manizales”
la conservacién de los recursos naturales no “por medio del cual se adopta la revision del Objetivo: Ordenacidn del territorio que permita
renovables como el agua. plan de Ordenamiento Territorial del la conservacidn de los recursos naturales no
Fin: conservacién activa, preservacion estricta, municipio de Manizales” renovables como el agua.
regeneracién y mejoramiento de la Reserva. Objetivo: Ordenacion del territorio que Fin: conservacion de los recursos naturales
Accion estatal: Garantia en la utilizacion del permita el acceso a lugares de habitacién. (areas protegidas publicas y privadas), el paisaje
suelo (division segun necesidades humanas y Fin: cambio de zonas rurales a suelos de y el patrimonio.
proteccion ambiental) expansion urbana, entre ellos el poligono Accion estatal: Garantia de proteccion de las
cuatro de La Aurora colindante a Rio Blanco. | &reas protegidas publicas (Reservas Forestales
Accion estatal: Programa de viviendas de Protectoras).
interés social en el poligono cuatro de La
Aurora colindante a Rio Blanco (Subsidios).
Situacién de -Pago por acceso al agua potable, servicio de - Inicio de trdmites para sustraer la Aurorade | -Medidas cautelares para evitar la construccién

la Reserva Forestal Central.

- Inicio de tramites para concertar el Plan
Parcial.

-Inicio de tramites para la concesion licencias
de construccion.

- Inicio de venta, construccién y adecuacién
de La Aurora.

-Presentacion de accion popular, marchas,
difusion por redes sociales, carnavales en
contra de la urbanizacion.

-Inicio de acciones judiciales y administrativas
para evitar la construccion.

de la urbanizacion.

- Marchas, carnavales, difusion por redes
sociales en contra de la urbanizacion.

-Presion social para la decision final referente a
la accion popular.

-Presién social que exige la intervencion de los
organismos de control como la fiscalia y la
procuraduria para iniciar investigacion por actos
de corrupcién en torno al volteo de tierras.

Fuente: Trabajo de campo
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Capitulo 3

El cambio en el Ordenamiento Territorial en La Aurora

En el presente capitulo se realiza una revision del cambio en la politica de ordenamiento
territorial en la ciudad de Manizales entre los afios 2001 y 2017, segun el marco del Analisis y
Desarrollo Institucional (ADI). Inicialmente se caracterizard el entorno biofisico, posterior a ello,
se determinaran las normas constitucionales que aluden o influyen en la arena de accién y en el
RUC. Determinantes de la norma de eleccion colectiva adoptada en un periodo de tiempo

determinado.

La influencia de las normas constitucionales sobre las de eleccion colectiva determinara la arena
de accidn, donde estan insertos la situacion de accién y los participantes en periodos de tiempo
determinados. Con ello se respondera a las preguntas planteadas: ;Como y por qué cambia la
politica publica de ordenamiento territorial en la ciudad de Manizales en el periodo 2001-2017 en

torno a la Reserva Forestal de Rio Blanco?

Este capitulo se divide en dos partes. En la primera se caracteriza a la Reserva y se describe el
territorio de La Aurora aledafo a la misma. La segunda contiene la interrelacion de las reglas y la
arena de accion, desarrollada en tres tiempos. El tiempo 0 determina la importancia de crear un
Plan de Ordenamiento Territorial, entre el 0 y 1 se genera el primer cambio en la politica y entre
el 1y 2 se genera el segundo cambio, por lo que se generara una distribucion temporal entre las
situaciones de accion. Cada arena de accion finaliza con el resultado evidenciado en el cambio en
el POT asi:

Tiempo 0: Reglas hasta el primer POT

Tiempo 1: Reglas que se dan durante el POT 1 hasta el POT 2 2001-2003-2007, y generan la
primera situacién de accion.

Tiempo 2: Reglas generadas durante el POT 2 hasta el POT 3 2007-2017, y generan la segunda

situacion de accion.
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Gréfico 8. Descripcion del andlisis a realizarse con el ADI

Entorno biofisico

y .

Reglas ” Arena de accidn

constitucionales _J
]i Actores que buscan
‘T madificar el Plan de
Situacion de — Ordenamiento
Reglas de eleccién accion 1 Territorial entre los
colectiva: Planes de anos 2001-2007
Ordenamiento +
Territorial Situacion de Actores gue buscan
accion 2 madificar el Plan de
Ordenamiento

Territorial entre los

afos 2007-2017

Fuente: Trabajo investigativo y trabajo de campo.

1. Entorno biofisico
Dentro del ADI el entorno biofisico se entiende como las caracteristicas del Recurso de Uso
Comdun que van a condicionar el tipo de reglas a utilizar, su influencia en la situacion de accion, y
la forma en que van a interactuar los participantes. El establecimiento de Rio Blanco como un
RUC es el que permite comprender los efectos del cambio en el uso del suelo del sector aledafio.
Caracterizara la accion colectiva de la ciudadania que busca proteger la reserva, en torno al

cumplimiento de sus objetivos ambientales de conservacion.

Como se menciond en los capitulos anteriores, los bosques de niebla prestan servicios
ecosistémicos muy importantes, entre ellos el agua. Rio Blanco cumple con las dos caracteristicas
de los RUC. En primer lugar, la dificultad alta de excluir a los beneficiarios se cumple porque el
servicio de acueducto se presta para todos los ciudadanos y personas que, encontrandose en la
ciudad, requieran utilizarla. Y un nivel de sustraccion alta, porque el consumo de agua potable

por parte de una persona, disminuye la posibilidad de uso para otras.
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Se presenta ademas la situacion de encontrarse ante un RUC administrado por el Estado, pero con
derechos de propiedad modificada en torno al terreno colindante que deberia cumplir una funcion
amortiguadora, y pertenece a particulares. En este caso interesa conocer las reglas de eleccion
colectiva que se elaboraron para la conservacion, o para la determinacion de ZEU en el terreno de
La Aurora.

1.1 Reserva Forestal Protectora de Rio Blanco y Quebrada Olivares
Las cuencas hidrogréaficas de Rio Blanco y Quebrada Olivares (en adelante Rio Blanco), fueron
declaradas en 1990 como un area de reserva forestal protectora. Hace parte de la reserva forestal
central, y a su vez se encuentra dentro de la zona alta de la cuenca del Rio Chinchina, ocupando
el 4% de ella (CORPOCALDAS 2010).

En el afio 2010 se expide el Plan de Manejo de Rio Blanco, como un instrumento de planificacion
al interior del area natural, que busca garantizar los objetivos de conservacion de la misma. Y en
el afio 2013 se expide el Plan de Ordenacién y Manejo Ambiental de la Cuenca Hidrogréafica del
Rio Chinchina en el Departamento de Caldas, POMCA Chinchina.?®

Dentro del plan de manejo se incluye la conservacién del agua como uno de sus criterios
orientadores, ya que aporta el 35% del recurso hidrico para el consumo humano de los
manizalitas. Razon por la cual “debe garantizar la propiedad y administracion por parte del
Estado tanto del recurso, como de los territorios o predios en los que se encuentran las zonas de
nacimiento de aguas, drenajes, zonas de recarga y humedales de la Reserva” (CORPOCALDAS

2010). De esta forma sus objetivos bioldgicos y ambientales son:

Tabla 4. Objetivos de conservacion de Rio Blanco para el afio 2005
Objetivos | Objetivos de conservacion de la Reserva
nacionales
Bioldgicos | Contribuir a la conservacion de las especies definidas como objeto de
conservacion.

28 E| POMCA del rio Chinchina fue adoptado en el afio 2016. Dentro de las discusiones de la arena de accion se
evidenciard la confusion que gener6 CORPOCALDAS al publicar en su pagina oficial de forma paralela dos
versiones del mismo que tienen discordancia en el apartado de las Zonas con Funcién Amortiguadora y anillos de
contencion.
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Conservar, proteger, recuperar y enriquecer las comunidades propias de la
zona de vida bosque montano bajo, bosque muy himedo montano bajo,
bosque montano y paramo

Bienes y Proteger la totalidad de los drenajes y sus nacimientos como estrategia
servicios para el mejoramiento de la calidad y cantidad del recurso hidrico y su
ambientales | regulacion.

Restaurar y conservar la totalidad de los humedales como estrategia de
proteccion de las zonas de carga de rios y quebradas.

Fortalecer y establecer la conectividad con bosques por fuera de la
Reserva.

Fuente: Plan de manejo de CORPOCALDAS 2010.

Es necesaria la conservacion de la reserva porque ademas de surtir de agua potable a la ciudad,
hace parte del corredor bioldgico que conecta el Parque Nacional Natural los Nevados con los
municipios de Neira, Villamaria y Manizales (CORPOCALDAS, 2010). Sostiene y conduce la
biodiversidad y los procesos ecoldgicos esenciales en el territorio, garantizando la prestacion de
servicios ambientales y la integridad eco sistémica a escala local y regional de esta estructura
ecologica (CORPOCALDAS, ASOCARS Y Universidad Nacional de Colombia 2013).

1.1.1 Estado de su biodiversidad y condiciones geofisicas
La conservacion de Rio Blanco es de suma importancia para el mundo. Su ubicacion climatica en
bosque himedo montano y paramo le permite prestar el servicio ambiental de la oferta hidrica
para el consumo humano, y la convierten en una de las regiones con mas biodiversidad en el
mundo (CORPOCALDAS 2010). EI POMCA la cataloga como un area prioritaria para el manejo
y conservacion de especies de fauna y flora. Algunas de ellas se encuentran en categoria de

amenaza de la Union Internacional para la Conservacién de la Naturaleza (UICN):

De acuerdo con las categorias de amenaza de la UICN, 5 especies se encuentran en Peligro Critico
(CR): El Helecho Arachniodesdenticulata, que cuenta con dos registros entre los 2600 y 3000 m
de altitud en la Reserva Forestal de Rio Blanco, y Crotoncupreatus, con un registro también en
Rio Blanco. Hymenophyllumkarstenianum, con 2 registros en los Bosques de la CHEC y uno en
Torre Cuatro. Anibaperutilis (Laurel comino), con tres registros en Monteleén y Torre Cuatro.
Prunusintegrifolia, con registros en Rio Blanco, Monteledn, Torre Cuatro y Bosques de la CHEC
(CORPOCALDAS, ASOCARS Y Universidad Nacional de Colombia 2013, 43).
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Los nacimientos de Rio Blanco y sus afluentes principales se encuentran desprotegidos, esto
afecta la captacion de agua en la zona alta de la reserva. La proteccion boscosa de la zona media
y baja, mejora la calidad del agua. Pese a ello, existen muchas variaciones en los caudales que la
abastecen, haciéndola muy susceptible a cambios climaticos, que generan pérdida de caudal en

épocas de sequia:

Lo anterior se explica en la escasa capacidad recarga y regulacion por hidrica por encima de los
2800 msnm, de continuar la tendencia actual de las plantas abastecedoras de agua puedan no tener
la capacidad de suministrar el agua necesaria para la ciudad de Manizales, si se presentan
fendmenos climéaticos que reviertan el comportamiento histérico de lluvias en la cuenca, como
podria suceder con el fenémeno del Nifio (CORPOCALDAS 2010, 23).

Como lo afirmo el ex gerente de Aguas de Manizales, Juan David Arango Gartner, (ahora gerente
de CORPOCALDAS) en 2015 al periddico El Tiempo:

Actualmente existen riesgos asociados al cambio climéatico manifestados en la cuenca que hacen
que la oferta hidrica varie todo el tiempo, si llueve mucho, hay caudales altos, y en verano se
reducen mucho, con los conflictos por el uso del suelo se afectan sus condiciones, siendo propenso
a la inestabilidad que afecta la calidad del agua y su acceso para el consumo humano (Arango
2015).

Segun el anuario climatolégico para el afio 2018 del Instituto de hidrologia, meteorologia y
estudios ambientales (IDEAM) en la region andina los meses de enero y febrero cuentan con
menores precipitaciones, marzo es el periodo de transicion entre estas y la primera temporada de
lluvias. En los meses de abril y mayo se presenta la temporada de lluvias, junio es un mes
normal, de julio a noviembre se presenta la segunda temporada de lluvias, y diciembre es un mes
de transicion. Las variaciones climéticas que se presentan en estos periodos de tiempo, surgen por

eventos climaticos externos.
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Tabla 5: Agua captada de la Reserva de Rio Blanco en litros.

Afios | Enero | Febrero | Marzo | Abnl | Mayo | Junio | Julio | Agosto | Septiembre | Octubre | Noviembre | Diciembre
2010 | 225 | 2357 1943 | 228 | 2499 | 2948|322 |3022 |3175 2562 0 0

2011 |0 ] 0 0 ] 0 0 0 0 0 125.8 587.7
2012 | 2619 | 2656 313 435 | 3422 | 319.8| 2941 | 1674 | 2987 303.8 2672 2959
2013 | 274 | 2933 | 2573 | 3687|3528 (3322339 |3123 |3269 290.6 2355 1539
2014|2917 | 199.2 | 2319 | 2335|238 |270.2|210,6|283.2 |2894 2299 209.5 2201
2015 | 67.6 | 327 204 11.3 | 239 |315 |86 75,7 68.2 68.8 86.4 81,7

2016 | 2781 | 272 2864 | 3134|3588 | 287.1| 2755|2875 | 2921 2033 2543 240.8
2017 | 2485 | 219.8 | 2129 | 2958|372 | 289.1|2949|220.1 |286.2 3053 3244 332.5
2018 | 269.6 | 281.2 | 2967 | 3643|3625 | 348.1 | 3243 | 317.7 | 3242 3279 3275 327.5

Fuente: Respuesta de derecho de peticion de Aguas de Manizales del 7 de febrero de 2019.%°

*Las fechas marcadas con cero, no tuvieron captacion de agua por dafios en la caja de conduccion del
sector Las Delicias.

Puede evidenciarse en la tabla 5 la captacion de agua realizada en Rio Blanco entre los afios 2010
y 2018. Los eventos climéticos externos que modifican la captacion del agua no permiten
determinar un patrén constante afio a afio como lo menciona el IDEAM, sin embargo, hay un

patrén general de mayor captacidn de agua entre junio y octubre casi todos los afios.

Se evidencia en 2015 un periodo fuerte de sequias a nivel mundial: “el fenomeno de El Nifio
2015 - 2016, uno de los mas fuertes en la historia del planeta, desencaden6 hasta 14 incendios en
promedio durante los 15 meses que tuvo de duracion en al pais” (Periodico El Tiempo, 2016). Sin
importar la condicién ambiental cada afio aumenta la demanda del servicio hidrico en la ciudad
(salvo el industrial y el oficial que tienen a la disminucion) desde el afio 2001 hasta el afio 2018,

como se evidencia a continuacion:

29 El dia 7 de febrero de 2019 la empresa Aguas de Manizales S.A E.S.P remite a la autora respuesta de derecho de
peticion 2717143 con radicacion 256.
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Tabla 6. Promedio de hogares y empresas que se benefician del servicio de acueducto de aguas de
Manizales S.A E.S.P afio a afio desde 2001 hasta 2018

Afio 200 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 |2008 |2009 |2010 |2011 |2012 | 2013 | 2014 |2015 | 2016 | 2017 |[2018

Residencia | 71,7 | 72,41 | 73,05 | 7438 | 76,16 | 7839 | 80.78 | 83,07 | 85,03 | 86,34 | 87.47 | 89,10 | 91,16 | 93.30 | 96.01 | 99.09 | 100,98 | 105,40
1 3 [ 5 9 6 2 3 2 1 0 2 1 [ 2 3 1 4 9
Comercial | 4,41 | 4354 | 3,796 | 4,032 | 4,616 | 4,680 | 4,740 | 4,814 | 4,925 | 5,089 | 3,339 | 3,381 | 5,648 | 3,633 | 5,730 | 5,823 | 3,847 | 3,394

Industrial | 343 [307 | 266 | 254 |256 |23 |2154 | 249 |230 |239 |238 231 |201 |204 200 |194 |189 184
Oficial 358 360 | 360 | 4B | 403 (408 |419 (405 |406 |39%3 |3035 |304 (390 |40F |413 |421 |42 427
Construced | - - - 42 91 80 90 94 37 46 67 73 62 60 Bl 73 93 107

on

Especial | - - - 61 163 (203 |204 (214 |220 |244 |266 |203 (293 |[317 |[326 |333 |40 (333

Fuente: Respuesta de derecho de peticion de Aguas de Manizales.3°

1.2 Hacienda La Aurora
La hacienda la Aurora esté localizada en la cuenca de la quebrada Olivares, entre las
microcuencas de la quebrada El Popal y Siete Cueros, al noreste del casco urbano de Manizales,
en la via que conduce a Rio Blanco (Plan parcial 2015). Se encuentra en la zona de bosque
himedo montano y bosque himedo montano bajo. Se separa de la reserva mediante masas
boscosas que permiten la transicion en el uso del suelo al establecer los ecosistemas propios de la

zona, esto:

Lo ubica en un &mbito de transicion entre el area urbana y el area rural, en una zona de inicio del
bosque montano, el cual tiene una connotacion ambiental de gran importancia para la

sostenibilidad de los ecosistemas de la zona (Plan Parcial, estudio de flora, 4).

Segun el Plan de Manejo de las cuencas hidrogréaficas de Rio Blanco y Quebrada Olivares, La
Hacienda La Aurora limita al sur y al Oeste de la misma:

Sur. La via carreteable que conduce de a la Hacienda La Aurora en una distancia aproximada de
1.5 kiléometros (...)

30 E| dia 7 de febrero de 2019 la empresa Aguas de Manizales S.A E.S.P remite a la autora respuesta de derecho de
peticion 2717143 con radicacion 256.
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Oeste. A 400 metros del predio del Sinai a través del sendero que conduce a La Aurora a través de
la cota 2.250 en direccién Sur hasta encontrar el cruce la via de la hacienda la Aurora con la
Quebrada Olivares (CORPOCALDAS 2013, 39).

La Hacienda La Aurora hace parte de las tierras seleccionadas para la conservacion donde los

suelos se conformaron por cenizas volcanicas y rocas metamorficas con capacidad productiva

mala y relieve escarpado.

Los predios objeto del Plan Parcial son de propiedad privada, asi:

Gréfico No. 9. Predios que conforman en Plan Parcial La Aurora

PREDIO |ESCRTURA | FECHA | yorap | WATRCULA | couscatastraL | Areage) | AREA AL DRTADA PQEA%%E %
1 543 24031972 | Cuarta 100-40956 1-01-0005-0018-000 421389 116,92 0,04506
2 597 16-02-2012 Cuarta 100-2382 1-01-0005-0020-000 116,00 1922 0,00741
3 5.981 16091990 | Cuara 100-116819 1-01-0005-0037-000 85,00 780 0,01071
4 5.986 02411994 | Cuarta 100-116818 1-01-0005-0021-000 97,00 0,28 0.00011
5 10530 30-12:2008 | Segunda 100-52387 1-01-0203-0035-000 126,00 126,00 0.04856
6 622 03021998 | Cuarta 100-52352 1-01-0203-0035-000 12775 12775 0.04023
7 2135 2842:2000 | Primera 100-152418 1-01-0322-0008-000 22532,00 1.351,58 0.52091
] 2536 27121996 | Primera 100-86883 1-401-0325-0001-000 130.000,00 9.085.98 350179
g 185 06021997 | Primera |  100-154176 0-01-0008-0033-000 | 1.871.104,00 7.382,07 284509
10 59 18012002 | Segunda 100154175 0-01-0008-0032-000 678.895 43 239.195 64 92,18731
11 | via piiblica municipal calle 67 124192 0.47864
12 paso quebrada olivares 791,83 0,30518

TOTAL AREA PLAN ARCIAL 250.467,00 100

Fuente: Documento Técnico de Soporte del Plan Parcial, 7.

El PP de manejo de La Aurora acepta que este sector tiene una gran importancia ecoldgica en el

sector como ZFA, evidenciando que implicitamente es un RUC que se encarga de la proteccion a

las fuentes de agua de Rio Blanco:

Entre el sector en el que se construira el proyecto y la reserva de Rio Blanco se interpone un
territorio que posee una cobertura vegetal de importancia significativa que le permite actuar como
espacio amortiguador de las perturbaciones provenientes del area urbana de la ciudad de

Manizales (Plan de manejo, estudio de flora 2015, 33).
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Al encontrarse en bosque himedo montano, evidencia que el sector hace parte de lo que se
denomina bosques de niebla, por tanto, si se mantiene plantaciones en el lugar, albergaria méas
especies de fauna y flora, mejorando el paso como corredor bioldgico que conecta con la reserva.
El hecho que La Aurora tuviese una connotacion de ZEU no afecta las caracteristicas propias del

lugar, ni la importancia ecosistémica que tiene como ZFA.

2. Reglas
Son las més importantes dentro de este analisis, ya que con ellas se configuraran las relaciones
humanas y se definiran las posiciones de los participantes en cuanto a las estrategias a utilizar.
Son la base para responder al como se genera el cambio en esta politica. Las reglas son de tres
tipos: constitucionales, de eleccion colectiva y operativas. Estas Gltimas son manejadas por los
participantes diariamente cuando interactian con acciones y estrategias para modificar la

situacion de accién a la que los lleva una regla de eleccion colectiva.

Las de eleccion colectiva determinan como debe administrarse un RUC, y la forma en que se
instaura una politica. Por ultimo, las normas constitucionales establecen como se promulgan las
de eleccidn colectiva. Se evidencia una relacion vertical que permite a las reglas constitucionales
determinar las de eleccion colectiva, y éstas a su vez a las operativas. De igual forma, la
interaccion diaria de los participantes genera modificaciones en las reglas que estén a su alcance
empezando por las operativas, después las de eleccion colectiva, y de ser posible las

constitucionales.

Los POT pueden entenderse como una regla de eleccidn colectiva determinada a partir de la Ley
388/1997 como regla constitucional. La misma exige a cada municipio ordenar su territorio de
forma sostenible y acorde con las exigencias del entorno. En el caso concreto, los POT como
regla de eleccion colectiva determinaran en un momento dado la administracion y uso del suelo

del sector de La Aurora como rural o ZEU.

Esta situacion genera cambios en las reglas operativas que permitiran concretar actuaciones

urbanisticas para determinacion del Plan Parcial en el sector, y de los permisos de construccion.
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Algunos participantes utilizaran estrategias para modificar nuevamente la regla de eleccién

colectiva, que los lleve a la anulacion de las reglas operativas, como situacion deseada.

Antes de iniciar el desarrollo descriptivo de los hallazgos, se advierte que la informacion
obtenida, analizada y triangulada, se consiguié mediante documentos e informacion disponible
para todos los ciudadanos, principalmente en las demandas que se encuentran en curso en los
juzgados 5 y 8 administrativos de Manizales y en el Tribunal Administrativo de Caldas. No se
pretenden realizar juicios de valor, ni determinacion de algun tipo de responsabilidad en las
actuaciones de los participantes. A la luz de la informacion encontrada se establecera la forma en
que se procedio, y se establecera como debieron actuar en algunos momentos determinantes de la

politica.

2.1 Norma Constitucional principal: Ley 388 de 1997
La ley 388 de 1997 afirma que el ordenamiento del territorio es una funcion publica que busca un
uso racional del suelo, la defensa del medio ambiente y del patrimonio cultural, y la prevencion
de desastres. Se basa en tres principios: la funcion social y ecoldgica de la propiedad, la
prevalencia del interés general sobre el particular y la distribucion equitativa de las cargas y los

beneficios, siempre permitiendo la participacion ciudadana (Articulo 2).

Los POT estan compuestos por tres partes. La general contempla las estrategias generales de
largo y mediano plazo. El urbano establece las politicas de mediano y corto plazo en el suelo
urbano y de expansion urbana. El rural pretende garantizar la interaccion entre los asentamientos

urbanos y la cabecera municipal.

El contenido estructural de los POT tiene vigencia a largo plazo (12 afios), y el urbano de
mediano plazo una validez minima de 8 afios. La revision y ajuste de cualquiera se debe cefiir a
estos tiempos. Existen tres clases de suelos: urbano incluyendo el tipo de suburbano (donde se

mezclan las formas de vida del campo y la ciudad), rural y de expansién urbana.

El articulo 15 de la regla constitucional sefiala las normas urbanisticas estructurales que regulan

el uso, ocupacion y aprovechamiento del suelo ambiental y de los recursos naturales. Cuando se
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adoptan en el componente general del plan o en las estrategias de mediano plazo del componente
urbano, solo pueden modificarse en la revision general del POT, o de forma excepcional a

iniciativa del alcalde con motivos y estudios técnicos sustentados.

Por ultimo, el articulo 19 de esta ley afirma que los Planes Parciales son instrumentos que
complementan y desarrollan las disposiciones de los POT en areas del suelo urbano o de
expansion urbana, de acuerdo con las autorizaciones de las normas urbanisticas generales. Solo se
pueden expedir licencias urbanisticas si existen POT. El suelo de expansion urbana se constituye
segun las previsiones de crecimiento de la ciudad, y la posibilidad de dotacion de infraestructura

y servicios publicos.

Las Viviendas de Interés Social (VIS) benefician a los hogares con menores ingresos. En los POT
se definiran las estrategias a mediano plazo y los instrumentos de ejecucidn de programas para
solucionar el déficit de vivienda. Cuando se quiera construir, ampliar, demoler o modificar

urbanizaciones, parcelaciones o edificaciones, se requiere licencia de un curador urbano.

Bajo la concepcidn del ADICO, el Atributo de esta norma determina que los gobiernos
municipales deben establecer la ordenacidn del territorio, y revisar sus contenidos cada cierto
tiempo para mantener una adecuada ocupacion del suelo. EI Dedntico evidencia que la regla

obliga a crear los POT. El objetivo () se analizara dentro de cada arena de accion.

Las Condiciones determinan que esta permitido adecuar el territorio segin las necesidades del
municipio, y a su vez obliga a tener en cuenta la normativa nacional (reglas constitucionales)
referente a las areas naturales, zonas de riesgo, bienes culturales, etc. Para dividir los suelos. O de
lo contrario, sefiala que, si no se adopta el POT, el municipio no puede acceder a fondos de
regalias, ni a ayudas de gobierno en temas como VIS, no puede expedir licencias de construccion.
En conclusion, se utiliza el suelo de forma inadecuada que puede generar detrimento del

patrimonio ecoldgico y cultural (Ley 388 de 1997).
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2.2 Tiempo 0. Reglas constitucionales que definen los POT vy el cuidado de la naturaleza
hasta el 3 de octubre de 2001
Inicialmente se establecera una descripcion normativa constitucional que determina el cambio en
los POT e integra las estrategias de los participantes. En 1991, la promulgacion de la
Constitucion Politica de Colombia marc6 establecié mayor responsabilidad en determinacion de
politicas nacionales para proteger los derechos humanos de los ciudadanos. Reconoce que
ademas de los derechos fundamentales, existen unos relativos al medio ambiente como conexos

al desarrollo integral de las personas.

Con la denominacion de Estado Social de Derecho, se centraliza a la dignidad humana como el
eje de las relaciones entre los particulares y el estado. Debe entenderse como un mandato
superior para el reconocimiento de axiomas y valores que determinen y rijan las demas normas
que conforman el ordenamiento juridico. Se exige a los funcionarios publicos actuar para

garantizar la promocion de la prosperidad general, y de la participacion ciudadana.

La Constitucion politica establece también que frente al medio ambiente los ciudadanos deben
colaborar con el Estado en la proteccion de las riquezas naturales, ambientales, y en la
conservacion de las areas con especial importancia ecoldgica, para garantizar el desarrollo
sostenible. Este desarrollo se debe consolidar mediante la descentralizacion territorial; las
entidades locales deben gestionar sus intereses, ordenar el territorio, y reglamentar los usos del

suelo para su mejor aprovechamiento.

A continuacion, se establecen las reglas constitucionales que también rigen el desarrollo protector
que debe tener el Estado con el medio ambiente, también como deber ciudadano en la
construccion de un pais que respete los lineamientos generados a partir del Estado Social de
Derecho y la interconexion que tiene un ambiente sano con la realizacion de la dignidad humana
de todos los colombianos. A su vez, la tabla siguiente es un esbozo de la aplicacion del ADI

dentro de la relacion de las reglas utilizadas.
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Tabla 7. Reglas constitucionales periodo 0

Regla

Enunciados

Ley 2 de 1959

Crea la reserva forestal Central. Tiene una especial proteccion de
sus suelos, su agua, y de la vida silvestre que la integra. El
gobierno podra cambiar la destinacion de los suelos para
conservacion o reforestacion.

Decreto 2811 de
1974

Codigo Nacional de Recursos Naturales Renovables y de
Proteccion al Medio Ambiente. Reglamenta las areas forestales
que pueden ser de tres tipos: productoras, protectoras y
protectoras- productoras.

Decreto 877 de
1976

El uso del recurso forestal debe darse en pro de la conservacion y
proteccion de los bosques, y la de los recursos asociados.

Decreto 1449 de
1977

Determina la proteccion de los bosques y areas forestales.

Decreto 1608 de
1978

Para el manejo de la fauna silvestre, pueden decretarse como areas
forestales protectoras lugares donde se requiera proteger especies
en via de extincion.

Ley 99 de 1993

Crea al Ministerio del Medio Ambiente, a las Corporaciones
Autonomas Regionales (CAR) y organiza el Sistema Nacional
Ambiental (SINA).

Ley 165 de
1994

Aprueba el Convenio sobre la Diversidad Bioldgica.

Cada Estado tiene el derecho soberano de explotar sus propios
recursos, pero debe integrar estrategias, planes o programas para la
conservacion y utilizacion sostenible de la diversidad bioldgica.

Decreto 1276 de
1994

Entre otros, ordena la articulacion de la politica ambiental en el
ambito internacional, aportando conocimientos en torno al cambio
global y las alteraciones al medio ambiente en el pais.

Decreto 1791 de
1996

Establece el régimen de aprovechamiento forestal. Este se impide
en las areas que hacen parte de los planes de manejo ambiental.

Fuente: Trabajo de campo.

3. Arena de accion parte 1: 2001-2007

3.1 Tiempo 1. Afios 2001-2007

3.1.1 Regla de eleccion colectiva: Acuerdo Municipal 508 del 12 de octubre de 20013
El POT del afio 2001 plantea dentro de sus politicas y estrategias de mediano y largo plazo en
torno a la sostenibilidad ambiental, el conocimiento del medio ambiente, su respeto y proteccion
para garantizar la disponibilidad a las generaciones futuras. Las estrategias de conservacion y
promocion de una adecuada ocupacion del suelo son la educacion ambiental de la comunidad, y

la prevencion y control de los efectos nocivos de la explotacion indiscriminada de los recursos

31 De ahora en adelante POT 2001.
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naturales. Se reconoce la funcion social de la propiedad como esta consagrado en el articulo 58
de la CP.

Reitera que la ocupacion del territorio debe mantener una normativa urbanistica que impida la
alteracion del paisaje natural, controle la contaminacion visual, auditiva y olfativa. Se genera una
politica para la proteccion de la biodiversidad y de los servicios ambientales de los que depende
nuestra supervivencia. Disefia acciones para evitar la extincion o disminucién de especies y
recursos genéticos, principalmente de las areas forestales para la proteccion del aire, el agua y el

suelo.

En las normas estructurales del POT se establece como suelo de proteccidn las zonas o areas de
terreno que por sus caracteristicas geogréaficas, paisajisticas o ambientales tienen restringida la
posibilidad de urbanizarse. Determina que las areas de interés ambiental en suelo rural poseen
gran valor ambiental en torno al recurso hidrico, cobertura boscosa, y ejemplares de flora y fauna.
Para su conservacion se realizan tratamientos de preservacion estricta, conservacion activa o

regeneracion y mejoramiento.

Rio Blanco se cataloga como suelo de proteccion, con tratamiento de conservacion activa al ser
un area de interés ambiental. En el articulo 11 no se destina ninguna porcion del terreno como
suelo de expansion urbana. Por tanto, La Aurora es un suelo rural de proteccion a la reserva.
Situacién que evidencia la relacion entre el POT y los deberes constitucionales de proteccion a
las zonas ambientales que prestan y tienen servicios ecosistémicos sensibles para el desarrollo
humano, a su vez, evidencia el conocimiento existente frente a los beneficios y cuidados que debe

tener una reserva forestal protectora.

3.1.2 Situacién de accién presentada 2001-2003
Se detallaran los actores principales que han intervenido dentro del cambio en la politica. En
algunas ocasiones se relacionara con nombre propio la influencia que un participante tiene o ha
tenido, y en otras del ente colectivo, en tanto se utilizan estrategias y recursos diferentes que van
permitiendo los ajustes a las reglas operativas, o la determinacion de las mismas frente al uso del

suelo de La Aurora.
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Tabla 8. Situacion de accion presentada 2001-200332

Norma Participante Actuaciones dentro de la situacion de accion

de

eleccion

colectiva

Acuerdo | ALCALDIA Elaboré y Presento la propuesta del proyecto de revision

508 de Néstor Eugenio del POT 2001. Alegaba la necesidad de establecer

2001 Ramirez — Alcalde | terrenos para viviendas por la ola invernal, presentada en

marzo del afio 2003.

Jorge Eduardo Propone la revision de los contenidos del POT 2001, con
Rojas — concejal la propuesta de establecer a La Aurora como zona de
ponente del POT expansion. Entre los afios 2003 y 2009 trabajé con la
2003 alcaldia de Manizales, siendo asesor de la secretaria de

planeacion en temas de ordenamiento territorial.
CORPOCALDAS | En las observaciones ambientales a la propuesta de
modificacion del POT (segun la norma de constitucional)
debid advertir que el sector de La Aurora hacia parte de
suelo rural colindante con Rio Blanco, para mantenerlo
bajo esta denominacion.

AGUAS DE Segun la norma de constitucional, debe generar un
MANIZALES certificado de posibilidad de la prestacion del servicio en
Jorge Alberto Vélez | las zonas de expansion propuestas.

Jaramillo- Gerente
Felipe Calderén — | Participa en la discusién de la revision del POT.
Representante de
CAMACOL?®
Fuente: Trabajo de campo.

Entre los dias 18 y 19 de marzo de 2003 se generaron mas de 90 deslizamientos de tierra que
“ocasionaron 18 pérdidas de vidas humanas, 32 personas heridas, con el resultado adicional de
811 familias damnificadas, 74 viviendas destruidas y 104 quedaron afectadas. Fueron evacuadas
635 viviendas y 1700 quedaron en zonas de riesgo” (Alcaldia de Manizales, CORPOCALDAS y
Universidad Nacional 2019).

32 Las tablas de los actores fueron el resultado de la confrontacion de la informacion recolectada por los diversos
actores que ha participado en la AP2012/137, las entrevistas y los documentos académicos referentes a Rio Blanco.
33 CAMACOL: Camara Colombiana de la Construccion. En la discusion de los Planes de Ordenamiento Territorial
participan todas las entidades que se relacionen con los asuntos de la ciudad, y se estaba discutiendo la expansién del
territorio en La Aurora.
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Se gener6 una declaratoria de emergencia que fue utilizada para justificar la necesidad de expansion
de los terrenos aptos para construccion. Ademas de existir una proyeccion de los estudios técnicos

del Plan de Ordenamiento, que planteaban un aumento en la poblacion de la ciudad:

Para los préximos 25 afios se tendra una poblacion de 461,853 habitantes, lo cual requiere de
32,078 viviendas y aproximadamente 608.7 hectéreas adicionales a las existentes, previendo una
densidad de 52.7 viviendas por hectéarea bruta. Para los préximos nueve afios, que es el horizonte
del Plan de Ordenamiento Territorial, la poblacién sera de 397,816 habitantes (un incremento de
34,077 sobre la poblacién actual), la necesidad de vivienda sera de 18,559 unidades adicionales a
las existentes, lo cual ocupa aproximadamente 352.2 hectareas (Acuerdo 573/03, documento

técnico de soporte parte general, 4).

Con estas determinaciones la Alcaldia Municipal presenta al Concejo su propuesta de modificacion
del POT 2001. Dentro de las mesas de discusion de éste, se tuvo una reunion con CAMACOL
quien se convierte en una de las entidades mayormente beneficiadas con la modificacion de los
suelos de expansion, ya que contaria con muchos sitios habilitados para incentivar a las
constructoras. El dia 19 de noviembre de 2003, segun el acta No. 1 de CAMACOL, el ingeniero

Felipe Calderdn en representacion de esta entidad:

Manifiesta el reconocimiento a la labor realizada por la administracion (...) reconoce una buena
estrategia de ocupacion del suelo, aprueba el cambio de criterio en cuanto a la definicion del
crecimiento de la ciudad con base en el crecimiento de la poblacién, lo que da una nueva

dimension a la vision futura de la ciudad y su expansion (AP 2012/137, cuaderno 1j, 3.662).

Haciendo uso del articulo 15 de la ley 388/1997, la alcaldia alega como motivos de fuerza mayor
los deslizamientos ocurridos en marzo del afio 2003. Sin presentar estudios técnicos debidamente
sustentados,® Gnicamente la proyeccion de aumento de habitantes para crear zonas de expansion,
que permitieran la construccion de viviendas. Pareciera que la influencia de algunos participantes

que posteriormente haran parte de la constructora o de promotores del PP permiti6 la

34 Afirmaciones sustentadas dentro de los antecedentes del POT del afio 2017, acuerdo municipal 958 del 2 de agosto
de 2017.
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movilizacién del aparato estatal para su beneficio generando la colisién entre el derecho al medio

ambiente sano y el derecho a la vivienda digna.

Ahora se debe analizar la | del ADICO, esto es el objetivo, y sus siete tipos de reglas, para
determinar en qué posicion se van ubicando los actores y la forma en que influyen en el tiempo
sobre la arena de accion. Inicialmente se determina el grupo de participantes. Primero los
interesados a beneficio personal en que se cambie POT 2001, esto es, el sefior Jorge Alberto
Vélez Jaramillo y el sefior Felipe Calderdn. Y segundo, las entidades estatales que interpretan la
regla constitucional, promoviendo un cambio de los contenidos estructurales que no habian

cumplido el tiempo de vigencia para su modificacion.

Las posiciones que ocupan los participantes: los primeros tienen intenciones ocultas. Serian esos
egoistas racionales que requieren un cambio en el POT para obtener mejores beneficios
individuales (construccion de la urbanizacion) que los llevan a influir sobre el gobierno
municipal, que mas adelante cumpliran un nuevo papel en la concesion de permisos para

urbanizar La Aurora, que seria el resultado potencial.

El conjunto de acciones posibles se enmarca dentro del convencimiento que el primer grupo
puede generar sobre el segundo. Permiten la presentacion de la propuesta del cambio del POT
2001 al poseer la informacion incompleta, pero suficiente del manejo del Estado. Pueden influir
en las relaciones con el gobierno porque hacen parte de empresas municipales o de influencia en
la ciudad que permiten obtener los resultados esperados a un bajo costo, y con grandes beneficios

como la no generacion plusvalia en Manizales.

3.1.3 Resultado 1: Regla de eleccion colectiva acuerdo municipal 573% del 24 de
diciembre de 2003
Se generan resultados de eficiencia econdmica al modificar zonas rurales a ZEU. Pareciera que
los funcionarios publicos actian bajo premisas oportunistas y estratégicas para generar una

configuracion institucional alternativa, esto es, el POT 2003. Alli se modifica la norma

35 Acuerdo No. 573 de 2003, de 24 de diciembre, por medio del cual se modifica el Plan de Ordenamiento Territorial
del municipio de Manizales, acuerdo 508 de octubre 12 de 2001, del Concejo Municipal de Manizales.
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estructural contenida en el articulo 15 de la ley constitucional en torno al POT del afio 2001, al
determinar el suelo de La Aurora como Suelo de Expansién Urbana, enfatizando que Manizales

sera un municipio sin déficit de vivienda.

Se establece en el POT la necesidad de relocalizar los asentamientos ubicados en zonas de alto
riesgo, generando la ampliacion de alternativas para viviendas dignas espacial y

urbanisticamente:

Articulo 7°. Modificar el Articulo 11 del acuerdo 508 de 2001 de la siguiente manera: Articulo
11°. Suelo de expansion urbana. Durante la vigencia del Plan de Ordenamiento Territorial que se
adopta por medio del presente acuerdo. Se clasifican las siguientes areas como suelo de expansion
urbana: sector de la Aurora (poligono 4), sector del Rosario (Poligono 5), y sector de la Vereda
Colombia (poligono 6); en todo caso para su desarrollo debe ser presentado a la administracion
Municipal, el respectivo Plan Parcial para su estudio y aprobacion [negrilla propia] (Acuerdo 573/
2003).

La funcion pablica del ordenamiento del territorio propende por hacer efectivos los derechos a la
vivienda y los servicios publicos domiciliarios, y atender procesos de cambio en el uso del suelo
adecuandolo al interés comun y el desarrollo sostenible. Dentro de la vision del municipio se

encuentra:

Manizales sera un municipio responsable. Para ello manejara adecuadamente las condiciones de
vulnerabilidad fisica frente a las amenazas naturales y disminuira las zonas de riesgo, afrontando
la ocupacion del territorio con conocimiento de las condiciones de aptitud del suelo y las
caracteristicas ambientales y ecolégicas, con responsabilidad pablica, social y politica. El respeto
de las condiciones naturales del terreno, su geografia, su orografia, su geologia, su hidrografia,
seréan la base del crecimiento municipal y del desarrollo de todas las actividades sociales,
econdmicas y productivas. La geografia y naturaleza del municipio deben constituir una fortaleza
y no una debilidad (Acuerdo 573/ 2003, 4).

Los suelos de expansion urbana se determinaron teniendo en cuenta la posible dotacion de

infraestructura y manejo del espacio publico, de los Servicios Publicos Domiciliarios (SPD) y la
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inexistencia de restricciones ambientales por altas amenazas. Se buscaba la reubicacion de un
sector de la poblacion que sufrié las consecuencias del desastre invernal. Analizado el
componente ambiental, consideran viable que el desarrollo urbano se extienda a las zonas rurales

aptas que permitan una mayor integracion con las urbanas.

Ademas, se reconoce que el medio ambiente es prioridad mundial segln la agenda internacional.
Manizales hace parte del Macizo Cumanday, el cual es “un territorio estratégico para el sistema
ecoldgico mundial, para el mantenimiento de su equilibrio y la conservacion de la biodiversidad”
(Acuerdo 573/03, documento técnico de soporte parte general, 9). Debe existir una politica para
la biodiversidad genética de los ecosistemas, que evite la extincidn y disminucion de las especies,
conserve y aproveche la flora y la fauna, proteja el agua, el aire y el suelo municipal. Clasifica las

areas forestales como protectoras, productoras o protectoras-productoras:

Reserva de Rio Blanco: “El punto cero (0) se ubica en la Represa o Bocatoma del Acueducto del
Municipio de Manizales, sobre la Quebrada Olivares. A partir de este punto se continda en sentido
general Oeste por el carreteable que conduce a Manizales en distancia aproximada de 1500 metros
hasta encontrar el sitio denominado “La Aurora”, ubicada en la confluencia de las quebradas
La Arenosa y Los Alisales, [...] Se contintia aguas arriba por la quebrada Las Palomas hasta
encontrar sus nacimientos en donde se ubica el punto N°8. Se continlia en sentido general Sur en
distancia aproximada de 100 metros hasta encontrar el carreteable principal, en el sitio
denominado La Aurora, punto N°1., punto de partida [...]” [Negrilla propia] (Acuerdo 573/03,

documento técnico de soporte parte general, 6-7).

3.1.4 Reglas 2003 a 2007

Tabla 9. Reglas constitucionales periodo 2

Regla Enunciados

Resolucion 763 | Sustrae las areas urbanas y de expansion urbana de las areas

de 2004 localizadas al interior de las reservas nacionales definidas en la ley
Ministerio del 2 de 1959. Exceptua la sustraccion de zonas de reserva forestal de
Ambiente orden protector, y a los suelos o ecosistemas que los POT hayan

denominado como protectores.
Decreto 4002 de | La revision de los POT se puede realizar en cualquier momento si
2004 se pretenden conseguir los objetivos o estrategias territoriales de
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largo y mediano plazo de los componentes general y urbano,
cuando se demuestran y soportan los motivos para ello.
Fuente: Trabajo de campo.

3.1 Resultado 2: reafirmacion de la regla de eleccion colectiva: acuerdo municipal
663 del 13 de septiembre de 2007

Con el POT 2007 se mantiene la modificacion de la norma estructural contenida en el articulo 15
de la regla constitucional frente al POT del 2001. Determina el suelo de La Aurora como ZEU,
afirmando que la norma urbanistica se habia convertido en un tropiezo para realizar proyectos
urbanisticos, que también estaba generando problemas en la construccién de viviendas nuevas.
En este caso no se realiza arena de accion, analisis del objetivo el ADICO, ni de los resultados, ya
que la justificacion para el cambio mantiene los motivos generados en 2003, tampoco Sse agregan
elementos de discusion que evidencien la actuacion de los participantes, ni la influencia de sus

estrategias para obtener el resultado, que se ha consolidado.

Frente a Rio Blanco, se mantiene un tratamiento de preservacion estricta. Enfatiza en que el suelo
forestal protectoras una zona que debe preservarse con bosques, permitiéndose Unicamente la

obtencién de productos secundarios para proteger los recursos naturales renovables.

El Decreto 4002/2004% establece la revision extraordinaria del POT. Se enfatiza en que la
revision excepcional de normas urbanisticas de caracter estructural solo se puede realizar con los
motivos técnicos de soporte. La justificacion del POT 2007 son problemas en cuanto a la
asignacién y densidad de usos del suelo, ubicacion de comerciales, industriales y de servicios.

Hay un déficit en vivienda prioritaria y de VIS. Mantiene las ZEU:

Articulo 4. Modificase el articulo 7 del Acuerdo Municipal nimero 573 de 2003, modificatorio
del articulo 11 del acuerdo municipal 508 de 2001, el cual queda de la siguiente manera: Suelo de
expansion urbana. Durante la vigencia del Plan de Ordenamiento Territorial que se adopta por
medio del presente acuerdo se clasifican las siguientes areas como suelo de expansién urbana:

sector de la Aurora (poligono 4), sector del Rosario (Poligono 5), sector de la Vereda Colombia

36 Decreto No. 4002 de 2004, de 30 de noviembre, Por el cual se reglamentan los articulos 15 y 28 de la Ley 388 de
1997. (Diario oficial No. 45749 de diciembre 1).
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KMa41 (poligono 6), Sector Morrogacho (poligono 8), Sector Betania (Poligono 7); para su
desarrollo debe ser presentado a la administracién Municipal, el respectivo Plan Parcial para su
estudio y aprobacion. Los sectores Rosario y KM41 estaran supeditados a la realizacion de un

Unico Plan Parcial por cada uno de ellos [negrilla propia] (acuerdo 573/2003, 7).

Tabla 10. Visualizacion de la necesidad de vivienda en el POT del afio 2007

REQUERIMIENTOS DE SUELO PARA VIVIENDA URBANA EN EL MUNICIPIO DE
MANIZALES
2005 - 2025 (veinte afios)

Tasa de crecimiento de hogares 0.96%
Tasa de crecimiento de la poblacion:  0.61%
Habitantes por vivienda: 36
Viviendas por hectarea: 29
Densidad por hectarea: 105.29 Hab/Ha
MANIZALES. NUMERO DE HOGARES EN 2005 Y PROYECCION 2015 Y 2025
PERIODOS DE PROYECCION
2005 2015 2025
Viviendas 103,978 103,978 103,978
Viviendas ocupadas 100,447 100,447 100.447
Casas o aparfamentos ocupados 97,629 97,836 98,438
Hogares 102,773 113,585 124,404
Déficit de viviendas - Hogares - Casas o
apartamentos ocupados 5,144 15,649 25,966
Poblacién total 368,433 391,066 415,720
En viviendas particulares 363,837 386,188 410,534
En lugares especiales de alojamiento 4,596 4,878 5,186
Area urbana (hectareas) 3,499
Habitantes por vivienda ocupada 3.6
Personas por hogar 3.5 3.4 3.3
% Casas o apartamentos / fotal de
viviendas ocupadas 97.2 97.5 98.0
Compra de vivienda usada 20%
Hogares (viviendas requeridas) / hectarea 29 32 36

Fuente: Tomado del Plan de Ordenamiento Territorial, pagina 8.

Busca crear politicas de vivienda que permitan el crecimiento urbanistico en las zonas aptas para
ello. Contribuye a una gestion urbanistica basada en la cultura de planeacion participativa, segin

la disponibilidad de servicios en Manizales. Para la construccién de vivienda, existen:

Gréfico 10. Areas para vivienda determinadas en el POT del afio 2007.

AREA PARA VIVIENDA WIS (excluye VIP TIPO 1Y 2) en SUELO DE EXFANSION
ZONAS DE
EXPANSION: OBSERVACIONES TENENCIA | INSTRUMENTO HA | DENSIDAD viwha
MORROGACHO PRIVADO | Pparcial Ha Bruta | 5.85| 70 410
AURORA PRIVADO [ Pparcial Ha Bruta [ 56.11 | 70 3,928
ROSARIO 377.11x50%=188.55x20% | PRIVADO | Pparcial Ha Bruta | 37.71| 70 2,640
SUBTOTAL: 99.67 6,978

Fuente: Tomado del Plan de Ordenamiento Territorial, pagina 92.
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3.2 Tiempo 2: 2007-2017

3.2.1 Situacion de accion presentada hasta la aprobacion del Plan parcial

www.flacsoandes.edu.ec

Tabla 11. Situacion de accion presentada hasta la aprobacién del Plan Parcial

Norma | Afio | Participante Actuaciones dentro de la situacion de accion

de E.C

Acuerdo | 2010 | CORPOCALDAS | Declara en ordenacion la Cuenca del Rio Chinchina,
508 de de la que hace parte Rio Blanco.

2001, Alcaldia de Presenta ante el Ministerio del Medio Ambiente la
acuerdo Manizales solicitud sustraccion de La Aurora.

573 de CORPOCALDAS | Con la expedicion del Decreto 2372 de 2010, debi6
2003y establecer los determinantes ambientales en torno a
acuerdo las ZFA de las areas protegidas del SINAP.

663 de 2011 | Jorge Alberto Presenta la solicitud para iniciar el PP La Aurora. Con
2007 Vélez Jaramillo ello se requiere a CORPOCALDAS la expedicion de

las determinantes ambientales para su adopcion.

CORPOCALDAS

Remite las determinantes ambientales para la
elaboracion del Plan Parcial, (desde el afio 2012,
dentro de su junta directiva se encuentra el sefior
Jorge Alberto Vélez Jaramillo, como representante de
CAMACOL).

2012

Junta de Accién
Comunal barrio
Minitas

Se realiza una sesion de Gobierno en la Calle®’ para
tratar el tema de La Aurora. Las entidades
municipales se comprometen a respetar el POT 2007.

CORPOCALDAS

Expide las determinantes ambientales para la
formulacién del PP. Deja en manos del particular
establecer las medidas de una ZFA en La Aurora.

Ciudadanos

Presentacion de accion popular por parte de Alfonso
GOmez Ramirez, Omar Vargas Lopez y Jorge H.
Bland6n Ramirez.

2013

Minambiente

Sustrae La Aurora poligono 4 de la Reserva Forestal
Central, orientada a VIS. Resolucion 196 de 2013.

CORPOCALDAS

Contrata un estudio con la Fundacion HTM para
identificar la estructura ecoldgica principal, y las ZFA
de las areas naturales bajo su jurisdiccion.

2014

Jorge Alberto
Vélez Jaramillo

Radica ante la alcaldia municipal el documento
completo del PP, cumpliendo con la determinacion de
las ZFA en La Aurora.

CORPOCALDAS

Declara en ordenamiento el recurso hidrico del Rio
Chinchina. Resolucién 445 de 2014.

37 Las sesiones de Gobierno en la Calle son sesiones realizadas por el Concejo Municipal en un sitio de la ciudad que
merece atencidn por existir problematicas que los ciudadanos evidencian, y requieren ser atendidas de forma celera.
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2015 | Promotores del Adecuan el Plan Parcial a las observaciones
Plan Parcial presentadas por la alcaldia y por CORPOCALDAS.
CORPOCALDAS | Se concerta y adopta PP del suelo de expansion del
y Alcaldia de sector La Aurora. Decreto 289 de 2015%
Manizales

Fuente: Trabajo de campo.

Con el cambio en el uso del suelo en el POT 2003, con el mandato de la Resolucion 763 de 2004,
la alcaldia de Manizales debia presentar ante el Ministerio del Medio Ambiente la solicitud de
sustraccion del suelo de la Aurora de la Reserva Forestal Central. Este tramite se inicio en el afio
2010, meses antes de la presentacién de la solicitud de inicio del PP, por parte del sefior Jorge
Alberto Vélez Jaramillo, propietario y apoderado de los demas propietarios de los predios del
sector La Aurora. Esto permite pensar la existencia de estrategias por parte de este actor, para

nuevamente movilizar la accion del gobierno municipal a su favor.

Como se evidencia en la informacion presentada, principalmente por la personera de la ciudad de
Manizales dentro de la AP2012/137, la persona que elevo la solicitud de sustraccion de La
Aurora ante el Ministerio de Ambiente fue Luz Adriana Trujillo Galvis, esposa de Néstor
Eugenio Ramirez alcalde para el periodo en el cual se promulgo el POT 2003. El sefior German
Cardona, alcalde para la época del POT 2001, fue nombrado ministro de transporte entre los afios
2010y 2011.

Entre los afios 2012 y 2015 fue alcalde de Manizales el sefior Jorge Eduardo Rojas Giraldo,
ponente del POT 2003. En este periodo fue aprobado el PP La Aurora, contando con la viabilidad
ambiental emitida por CORPOCALDAS. Entidad que tenia como parte de su Junta Directiva en
representacion de CAMACOL al sefior Jorge Alberto Vélez Jaramillo, beneficiario directo de

estas determinaciones.

La importancia de estos actores individuales radica en que el procedimiento para adoptar el PP
requeria que La Aurora ya estuviese sustraida de la Reserva Forestal Central, lo cual no fue asi.

En noviembre de 2011 adn sin sustraerse La Aurora de la RFC, el sefior Jorge Alberto Vélez

38 Decreto No. 289 de 2015, de mayo 28, Por el cual se adopta el plan parcial en suelo de expansién urbana sector La
Aurora. (Gaceta municipal No. 45757 de junio 4).
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Jaramillo presenta solicitud de inicio del PP, exigiéndose a CORPOCALDAS la formulacion de

las determinantes ambientales.

En la formulacion del PP se debian tener dos determinantes ambientales: la sustraccion previa de
la reserva gue se dio de forma posterior en 2013, segun los postulados de la Resolucion 763 de
2004 y de la ley 2 de 1959. Y acreditar la funcion amortiguadora contemplada en el Decreto 2372
de 2010 teniendo en cuenta que la reserva contaba con un plan de manejo del afio 2010 con
tratamientos de preservacion estricta, conservacion activa, restauracion y rehabilitacion segin lo
enunciado el Decreto 2811 de 1974. La solicitud de determinantes ambientales debio ser

coherente con el plan de manejo y las leyes vigentes.

En la expedicion de los determinantes ambientales CORPOCALDAS debia establecer segun
estudios propios la inclusion de las ZFA, y no dejar al particular su elaboracién, quien, pese a
tener la voluntad de hacerlo, no es la entidad encargada de la proteccion a los recursos naturales
como lo plantea la Ley 99 de 1993. Surge ademas un conflicto de intereses con la presencia del

sefior Vélez Jaramillo en la junta de esta Corporacion, siendo el promotor del PP.

Desde el afio 2012 se visibiliza la presencia ciudadana que estaba en contra de los efectos
generados con los POT 2003 y 2007 en La Aurora. Con la realizacion de la sesion de Gobierno
en la Calle, la Personeria critica la posicion pasiva de CORPOCALDAS en este tema, alega que
prima el interés general sobre el particular y el derecho al agua es un derecho publico, universal e
inalienable (AP2012/137, cuaderno 1c).

José Fernando Olarte Osorio, secretario de Planeacion Municipal afirma que el PP se habia
generado a iniciativa particular, y se solicitaron a CORPOCALDAS los determinantes
ambientales que evidencian que la cota superior de agua de la reserva, esta lejos de la
urbanizacion. El director de CORPOCALDAS plantea que, pese a que la ZEU no deberia estar
alli, la entidad estableceria los determinantes ambientales para contrarrestar los efectos que
puedan generarse con la urbanizacion. (AP 2012/137, cuaderno 1c). La ciudadania inconforme

con estas respuestas presenta una Accion Popular.
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La determinacion de estudios para establecer los determinantes ambientales de Rio Blanco (y las
demas areas protegidas de la ciudad) exigia que CORPOCALDAS tuviera en cuenta el proceso
de Ordenacion la cuenca del Rio Chinchina que adelantaba. Ese analisis debio arrojar estudios
que contemplaran, al menos la existencia de un conflicto judicial en curso que fue totalmente

ignorada en los resultados de la Universidad Tecnoldgica de Pereira presentados en 2014.

Quizas si se agregaba este conflicto a la discusion de la cuenca en la concertacion del PP Parcial;
su discusion hubiese contado con la participacion de la ciudadania. La autoridad ambiental podria
haber previsto un analisis propio del suelo en conflicto para establecer si requeria un tratamiento
especial. Cabe resaltar que CORPOCALDAS contrata otro estudio con la Fundacion HTM para
establecer, entre otros, la estructura ecoldgica principal y las zonas con funcion amortiguadora de

las areas naturales bajo su jurisdiccion.

3.2.2 Norma operacional: Plan Parcial
Del documento denominado Plan Parcial Ciudadela La Aurora se describiran las medidas
sefialadas para la mitigacion de los efectos de la urbanizacion sobre la reserva. Estas medidas son
entendidas como parte de la funcion amortiguadora que debe cumplir esta zona. La descripcion se
hace necesaria ya que avala los procedimientos posteriores para expedir las licencias de

construccion, y generar accion colectiva que se opone a la posible urbanizacion.

La medida de mitigacion de los efectos de la urbanizacion sobre la reserva se centra en la parte
maés cercana a Rio Blanco. En estos lugares se plantea generar un cinturén de proteccion

aumentando la masa boscosa a partir de diversas propuestas de bosques:

1. Bosque Maduro de Alta Densidad: barrera entre el sector de desarrollo urbanistico y el de
conservacion. En 2013 inicia la reforestacion de la zona suroriente del PP para amortiguar
el ruido, y la luminosidad frente al sector mas bajo de la Reserva. Esta medida fortalece el
ecosistema especialmente en torno a las quebradas aledafas, previniendo el agotamiento y

la estabilidad del cauce.
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2. Zona de homogenizacién: Se utilizan plantaciones forestales que extiendan los limites del
bosque natural hacia la localizacion del proyecto, alimentando la proteccion del cauce y el
albergue ecosistémico.

3. Zona de transicion: reforestacion contigua a la zona de homogenizacion en los sectores
oriental y suroriental del proyecto. Busca conservar los bosques de la reserva como fuente
de abastecimiento biologico y barrera fisica.

4. Zona alelopatica: franja de reforestacion que permitird un intercambio biologico entre los
ecotonos boscoso y urbano. Serén los primeros en absorber las perturbaciones generadas
por el transito de los vehiculos.

5. Parque lineal: permitira el transito seguro de personas en un medio, tiene en su interior un
sendero paisajistico y un mirador de aves para establecer contacto visual y auditivo con
las especies del lugar. Se concentraran las actividades antrdpicas recreativas que
disminuyan la presion sobre el ecosistema de la zona.

6. Franja protectora de ladera adyacente a la via: mitiga los procesos erosivos del suelo y
alberga la poblacion orientada hacia el transito recreativo por zonas naturales.

7. Zona de proteccion de la Riviera de la Quebrada Olivares: se mantendran especies de

arboles que fortalece los suelos y evitan la erosion por la corriente.

Frente al manejo de los animales, en la parte nororiental del PP, se instala una malla para evitar el
paso de la fauna de la urbanizacion hacia las areas silvestres. Se establecerd un programa de
educacién ambiental, basado en campafias para el manejo de animales domésticos y perros y
gatos ferales, y el establecimiento de una casa de la cultura ambiental como centro de
informacion ambiental, principalmente usada para charlas de educacién ambiental. Administrada
por el consejo de propietarios de las unidades. Se establece una construccion escalonada de

edificios, los mas altos seran los que se encuentran mas alejados de la reserva.

La primera observacion del PP, es el inicio de plantaciones boscosas en el afio 2013,
evidenciando la certeza por parte de los promotores de su concertacion y adopcion, la cual se da
dos afios después. Este es un indicio también, de la influencia que estos actores tenian sobre la
administracion municipal. Debe tenerse en cuenta que para este afio ya se encontraba en curso la

accion popular, y dentro de la misma se habia decretado la realizacion de una inspeccién judicial
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en el sector. Las plantaciones iniciadas alteran en forma positiva el entorno, y podria beneficiar a

la Constructora.

3.2.3 Situacidn de accién en torno a la accion popular

Como se menciond, la accion popular afecta, al menos de forma tangencial la resolucion de los

conflictos suscitados entre la ciudadania y los promotores del PP. La toma de decisiones de las

entidades municipales se ve permeada por el proceso judicial que conocen. Esto genera ademas

una movilizacion ciudadana mayor que genera accion colectiva, por ello es importante enmarcar

la posicién de los actores involucrados en ella:

Tabla 12. Situacion de accion en torno a la accion popular

Actor

Posicion

Demandantes

Alegan la afectacion de los derechos colectivos al goce de un ambiente
sano, equilibrio ecoldgico, manejo y aprovechamiento racional de los
recursos naturales, la conservacion de las especies animales y vegetales,
la proteccidn de las areas de especial importancia ecoldgica, el goce del
espacio publico, la utilizacion y defensa de los bienes de uso publico y la
defensa del patrimonio publico, y en especial del recuro hidrico de la
ciudad que proviene de la reserva Rio Blanco.

CORPOCALDAS

Afirma que la urbanizacion en La Aurora no afectaria la captacion, ni el
suministro del agua a la ciudad de Manizales, “ya que la empresa
prestadora del servicio de acueducto posee otras fuentes de agua
concesionadas para el abastecimiento del acueducto” [negrilla propia]
(AP 2012/137, cuaderno 1c, 174).

Debido a la trascendencia de esta zona de expansion, al estar contigua a
la Reserva de Rio Blanco, la entidad se compromete a contratar los
estudios que determinen la funcién amortiguadora (como se menciono,
los estudios no fueron tenidos en cuenta).

La entidad sera estricta en el establecimiento de las funciones de
amortiguacion para proteger las fuentes hidricas y para minimizar los
impactos ambientales negativos del proyecto urbanistico sobre Rio
Blanco. Una vez presentado el PP por parte del interesado, analizara,
revisara y verificard que las determinantes ambientales se encuentren
debidamente definidas e incorporadas para proceder a su aprobacién (AP
2012/137, cuaderno 1c).

Informan al Tribunal que segun el Decreto 2372 de 2010, se deben
especificar las funciones y establecer las zonas de amortiguacion en el
sector, reconociendo que son inevitables los dafios al ecosistema de la
reserva (AP 2012/137, cuaderno 2, 3).

Alcaldia de
Manizales

Afirman que el area donde se localiza La Aurora no hace parte de zona
amortiguadora, ni se encuentra dentro de Rio Blanco, ya que en los POT
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de 2003 y 2007 se determina como ZEU. Es un suelo de expansion que
cuenta con un PP con un disefio urbanistico que establece la funcion
amortiguadora.

Constructora

El Plan Parcial fue concertado® con CORPOCALDAS. Se respetaron
todas las normas ambientales vigentes, no pone en riesgo el suministro
de agua potable, por el contrario, potenciara las cuencas geograficas del
sector con los nuevos ecosistemas en los bordes cercanos. La
urbanizacion se ubicard a un kilémetro de la bocatoma mas cercana.
Considera que el Decreto 2372 de 2010 no impide realizar actividades
productivas para disponer o utilizar los recursos naturales o intervenir el
medio natural pues el ecosistema tiene capacidad de adaptacion, la
proteccion a la naturaleza debe armonizarse con el desarrollo sostenible.
La ZFA no consiste en una delimitacién definida, sino en la
implementacion de acciones que permitan disipar efectos adversos que
habrian de presentarse sobre la Reserva.

El proyecto urbanistico “Tierra viva”, es una concrecion del derecho a un
Desarrollo Sostenible, basado en la reconstruccion del territorio para los
habitantes del sector, permitiéndoles tener un entorno méas organizado
con vias de acceso, escenarios deportivos y actividad econémica.
Ademas del aumento de la calidad de vida para los compradores de VIS.

Personeria
Municipal

El POT debe reevaluarse segun los criterios de medio ambiente
imperantes, esto es, los principios de precaucion y prevencion, ademas
de la afectacion del cambio climético. Rio Blanco es un escenario
constitucional de conservacion del territorio que debe garantizarse a las
generaciones futuras.

El cambio en el POT se debio sustentar por temas de utilidad publica o
interés social, el no hacerlo generd un volteo de tierras que satisface
intereses particulares. Al concertarse el Plan Parcial, no se analizé la
funcion amortiguadora, sino la mitigacion de los impactos negativos de
la accion humana, la mitigacion no es igual a la funcion amortiguadora.

Coadyuvancias

Diversos grupos de ciudadanos, o personas presentaron memoriales para
apoyar a los demandantes en sus argumentos de afectacion a Rio Blanco.
-JESPA (Centro de estudios y gestion de derechos para la justicia
espacial): El cambio en el POT 2003 fue realizado sin estudios y bases
técnicas, contrariando la ley 388 de 1997. CORPOCALDAS debia
establecer una planificacion especial para La Aurora considerando su
importancia para el bosque protector que circunda, pero se delegé en el
urbanizador el disefiar la funcion amortiguadora, abriendo paso a nuevos
proyectos en el sector, lesionando aceleradamente a la reserva.

-Erika Villareal: Teniendo en cuenta el cambio climatico y la ubicacién
de Manizales se debe tener en cuenta la afectacion del suministro de
agua por exceso de lluvia o sequia. Con la urbanizacion aumentaran las
emisiones de gases frente a la capacidad de equilibrio de la reserva,
negandosele a Rio Blanco el ser un regulador térmico.

39 Mediante la Resolucién No. 206 de 2015 de CORPOCALDAS.
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- Clinica Sociojuridica de Interés Pablico de la Universidad de Caldas:
Las urbanizaciones son amenazas tensionantes que trasforman los
ecosistemas, y el paisaje. La presion de las luminarias, gases, ruidos
pondrian en peligro las especies que habitan Rio Blanco impactandola
negativamente, y a los bienes y servicios ambientales que presta.
-Alejandra Osorio: La demanda de aire, agua y suelo de los habitantes de
la urbanizacién competiria con los organismos de la Reserva llevandolos
a la migracion, la pérdida de especies a mediano y largo plazo, la
alteracion de las funciones y servicios ecosistémicos, y de los ciclos
biologicos generando pérdida del habitat. Los estudios de impactos
ambientales, son predicciones garantizan con exactitud lo que acontecera
en un territorio cuando un proyecto se ejecuta, no todos los impactos se
puedan mitigar, la Unica forma de evitarlos es aplicando el principio de
precaucion.

- Corporacion por la Defensa de los Derechos Ciudadanos y el
Patrimonio Regional —Manizales en Comun y Dario Arenas: Las normas
ambientales son de superior jerarquia. Las entidades municipales
debieron actuar conforme a ello. Se debe aplicar el principio de
precaucion al sospecharse el riesgo grave en el ecosistema de la Reserva,
antes de generarse un dafio que sea imposible de revertir, o que sea
inmensamente costoso Yy dispendioso para el Estado y la sociedad.

Aguas de La urbanizacién en La Aurora no interfiere la conservacion de las
Manizales fuentes hidricas ni en las zonas de captacion, ni en la cercania a las
microcuencas abastecedoras.

Fuente: Trabajo de campo.

Las posiciones de las entidades publicas y la constructora se relacionan en tanto defienden el
cambio en los POT de 2003 y 2007, y con ello la secuencia de actuaciones que permiten la
construccion de la urbanizacion con la concertacion del PP. La actuacion de la ciudadania desde
el 2012 integraba grupos de personas con una misma vision, ciudadanos que desarrollaban
aprendizajes indispensables para compartir sus estrategias en la proteccion de la Reserva. Los

coadyuvantes, van gestando lo que se convertiria en la Coalicion “Todos Somos Rio Blanco”.

Coalicion a la que se suman nuevos integrantes. Algunos de ellos han presentado nuevas
demandas para salvaguardar los intereses de conservacion de la reserva. Es importante conocer
los argumentos de las entidades involucradas en esta situacion de accion, ya que a lo largo del
tiempo mantendran y reforzaran sus posiciones. Se va evidenciando que el discurso legalista es

adaptado para justificar las decisiones que se toman, sin cumplir con los requisitos que la regla
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constitucional determina. Inicialmente para establecer un cambio que beneficia la construccién,

por encima de la funcion publica de la propiedad, mas aun si tiene funcion amortiguadora.

3.2.4 Situacidn de accidn presentada hasta el Cabildo Abierto

Tabla 13. Situacién de accién presentada hasta el cabildo abierto

Norma | Afio | Participante Actuaciones dentro de la situacion de accién

de E.C

Acuerdo | 2016 | Curaduria® 2 Aprueba el proyecto urbanistico general PUG de la

508 de Urbana licencia de urbanizacién por etapas de la ciudadela La

2001, Aurora y aprobacién del desarrollo 1 que comprende

acuerdo las etapas I, II, 111, IV y V para la creacion de

573 de espacios publicos, privados, vias publicas y ejecucién

2003y de las obras de infraestructura de Servicios Publicos

acuerdo Domiciliarios, a Construcciones CFC y Asociados

663 de S.A.

2007 CORPOCALDAS | Adopta el Plan de Ordenacion y Manejo de la Cuenca
Hidrografica del rio Chinchina, eliminando la figura
de ZFA y anillos de contencion establecidas mediante
el contrato con la fundacion HTM.

JESPA Presenta demanda de nulidad contra el POT de 2003

2017 | Aguas de El gerente afirma que no existen estudios técnicos

Manizales que garantice la no afectacion a futuro del
abastecimiento, y suministro del servicio de agua
para los habitantes de Manizales con el
establecimiento de la urbanizacion.

Concejo de Realizacion del Cabildo abierto.

Manizales

Fuente: Trabajo de campo.

Como se menciond, CORPOCAVLDAS celebré un contrato con la fundacién HTM. Dentro de los

resultados presentados y publicados para que la ciudadania presentara sus observaciones, se

consideraba a las ZFA como una figura de ordenamiento territorial para la conservacion y

amortiguacion de perturbaciones sobre las areas protegidas. Las ZFA son franjas colindantes,

externas y adyacentes del area protegida, no necesariamente continua a ella que armoniza la

40 |_as Curadurias Urbanas son entidades que ejercen funciones publicas, para la concesién de licencias de urbanismo
0 construccion a los ciudadanos en los municipios, de acuerdo a lo tipificado en el Plan de Ordenamiento Territorial

existente.
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conservacién del rea con su entorno, a través de un modelo de desarrollo territorial
(CORPOCALDAS, ASOCARS Y Universidad Nacional de Colombia 2015, 4).

Como la delimitacion de las ZFA no tiene una formula determinada, y obedece a acuerdos
politicos y sociales, es determinada segun el area protegida y los procesos de alteracion de la
misma, para constituirse en un mecanismo de aislamiento de los procesos dafinos y generar
conexion con la estructura ecoldgica regional. Propone la fundacion la figura del anillo de
contencion “Concebido como un mecanismo de gestion del suelo a manera de figura de
“aislamiento” del area protegida para reforzar el control a la expansion de los procesos de
ocupacion y transformacion”, que para Rio Blanco (por ser una Reserva Protectora) era de 700
metros (CORPOCALDAS, ASOCARS Y Universidad Nacional de Colombia 2015, 22).

En este estudio, si se establecen consideraciones frente a la afectacion que podria tener Rio
Blanco con la construccion de la reserva. Considera la Fundacion HTM que si en el POT esta
reserva es tenida con un tratamiento de preservacion estricta, ponerle un suelo de expansion

urbana en el area colindante es indeseable, teniendo en cuenta que la zona es tan fragil:

Uno de los casos criticos asociados a este sistema de alteridad es el del suelo de expansion La
Aurora en el Municipio de Manizales, colindante con la RF Rio Blanco, el area protegida méas
importante de este municipio, por ser abastecedora del recurso hidrico para la ciudad. La
expansion urbana que se llevaria a cabo como parte del plan parcial que se genere, potencialmente
representa una ruptura a la propuesta de conectividad comprendida en el disefio de la Estructura
Ecologica Principal de Manizales y de la Region Centro Sur, el cual busca consolidar una zona
con funcién amortiguadora para la RF Rio Blanco a través de un corredor entre las Areas de
Interés Ambiental (AlA) Los Yarumos, Bosque Popular y Cerro Sancancio, posible mediante la
consolidacion de nodos y enlaces potenciales de la red de conectividad ecoldgica
(CORPOCALDAS, ASOCARS Y Universidad Nacional de Colombia 2015, 51).

Recomienda la Fundacidon desarrollar todas las estrategias que cumplan una funcién
amortiguadora para minimizar las perturbaciones, mediante piezas ecoldgicas para sostener,
conducir, aislar y generar los procesos ecoldgicos, el desplazamiento de personas en la zona

opuesta a la reserva, zonas de cesion alejadas de la reserva, edificaciones escalonadas, techos y
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fachadas con componentes verdes. Pese a ello, enfatizan en que “la construccion de un gran
proyecto de viviendas en la zona contigua a la reserva forestal de Rio Blanco es un hecho a todas
luces no compatible con la relevancia y fragilidad de la reserva forestal Rio Blanco”

(CORPOCALDAS, ASOCARS Y Universidad Nacional de Colombia 2015, 52).

Con este estudio se evidencia que CORPOCALDAS tenia al menos indicios del dafio que se
podia generar a Rio Blanco; y que obré omitiendo las consideraciones que la fundacion HTM le
habia planteado, dejando en manos de un particular la determinacion de estudios sobre la
afectacion a la reserva. La entidad ignord que ya tenia un estudio que evidenciaba el dafio, y pese
a que algunas consideraciones se encuentran en el PP, evidenciaba la gran fragilidad de la zona y

su necesidad de proteccion completa, no con adecuaciones de mitigacion de los dafos.

Al publicarse el estudio del POMCA para observaciones, la Alcaldia de Manizales aduce que los
anillos de contencién y las ZFA debian considerarse de forma particular al area protegida, y no de
forma general incluyéndolas todas. Ademas de eliminar el capitulo referente a las ZFA, se borro
también la informacion concerniente al conflicto existente con el terreno de la Aurora y Rio
Blanco. Esta consideracion no alteraba en ninguna manera la determinacién de las ZFA, ni de los
anillos de contencidn, pero si, dejaba sentado la existencia de afectaciones a la Reserva.

El hecho que CORPOCALDAS atendiera a las observaciones presentadas por la alcaldia
eliminando ese capitulo del documento definitivo, y afirmara la necesidad de un nuevo estudio
particular de las areas del SINAP, evidencia la omision de los determinantes ambientales para los
POT que se constituyen en normas de superior jerarquia y la dilacion de su establecimiento en el

ordenamiento del territorio, que fue ordenado desde el 2010 como ya se ha mencionado:

Los argumentos expuestos por la Alcaldia implican realizar un andlisis del componente de
zonificacion ambiental de la cuenca del rio Chinchind, especificamente en los lineamientos para el
cumplimiento de la funcién amortiguadora de las superficies del territorio circunvecinas y
colindantes a las areas protegidas declaradas en la actualidad, situacion que requiere mas
especificidad y tiempo para su ajuste, insumos que seran incorporados a la zonificacién ambiental
del Plan de Ordenaciéon y Manejo de la Cuenca Hidrografica—POMCA-, una vez se termine esta

revision (resolucion 411/2016).

90



Estas anotaciones evidencian que el PP no debié ser concertado hasta que el POMCA del Rio
Chinchiné estuviese organizado. Se tuvo un afio de diferencia que beneficio a la constructora para
establecer sus propios estudios, existiendo con antelacion observaciones por parte de la alcaldia a
las ZFA y a los anillos de contencion. CORPOCALDAS tenia pleno conocimiento del posible
dafio a la reserva, pero acepto que el particular habia cumplido con las obligaciones generadas al

establecer la funcion amortiguadora por si mismo.

3.2.5 Cabildo abierto: situacion operativa de los ciudadanos para actuar
frente al cambio

Desde la interposicion de la AP2012/137, diversos ciudadanos que viven cerca de Rio Blanco se
unieron para evidenciar el problema publico de la posible afectacion de la reserva. A partir de
esta accion intervieron la academia (Universidad de Caldas) y la personeria de Manizales para
contribuir en la busqueda de una solucién juridica. De esta forma empezaron a presentarse
coadyuvancias a la accién popular y se gestd un voz a voz que termind en la integracion de mas
actores de la ciudad de Manizales que discutian la posible afectacion y que terminaron

conformando la convergencia “Todos Somos Rio Blanco”:

Centro de estudios y gestion de derechos para la justicia espacial, movimiento kumanday,
Manizales en comun, veeduria interdisciplinaria de caldas, colectivo subamonos al bus del pot,
universidad de la tierra unitierra, natural seeds alliance, centros de estudios del trabajo
cedetrabajo, rizoma, planeta paz, amigos del jardin botanico, semillero pensando lo publico,
veeduria ciudadana ambiental vecina, corporacion unidos en accion por el bienestar social cuabes,
comité de unidad y solidaridad-cut-ctc (Lopez, 2017,
http://manizalesencomun.org/2017/09/12/rechazamos-rotundamente-la-judicializacion-de-debate-

publico-sobre-rio-blanco/.)

Ademas de las coadyuvancias, se gestaron marchas carnaval, una cronologia donde explican
periddicamente la historia de la posible afectacion a la reserva, firmatones, propuestas para
coadyuvancias en la accion popular y una participacion activa en la misma, etc. Situaciones que

han generado un conocimiento de ciudad frente a lo que se ha hecho con los cambios en los POT,
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y ha motivado a la administracion municipal a trabajar en conjunto con la ciudadania organizada

en pro de un mismo fin para elaborar el Plan de Ordenamiento para el afio 2017.4

El 12 de mayo de 2017 la alcaldia de Manizales radic6 ante el concejo municipal el proyecto de
revision del POT. El concejo determind que para su socializacion se convocara a un cabildo
abierto,*? celebrado entre los dias 5 y 6 de junio de 2017 con la presentacion de 74 ponencias por
parte de la ciudadania, 24 de ellas acerca de Rio Blanco las cuales fueron la mayoria sobre un

mismo tema (Portal Eje 21, 2017, 7 de junio).

Como la ciudadania se pronuncia de forma activa a la problematica existente, lo que visualiza la
proactividad en la actuacion de quienes se oponen a la privatizacion del sector de La Aurora, este
apartado se analiza de forma particular dentro de la arena de accion. Es el antecedente mas
notorio en el cambio de la regla de eleccién colectiva, que se comenzo a gestar desde la
interposicién de la accion popular en el afio 2012. En esta oportunidad participaron integrantes de
la Coalicion “Todos Somos Rio Blanco”, académicos, estudiantes universitarios, veedurias

ciudadanas, particulares y ONG’s.

Los planteamientos tratados se consolidaron en tres partes: servicios ecosistémicos, licencias de
construccion y articulacion con los ODS en las ponencias presentadas y en las respuestas dadas

por los miembros de la administracion municipal, de CORPOCALDAS, de Aguas de Manizales,
y de todas las entidades publicas relacionadas con el cambio en el uso del suelo del sector de La

Aurora.

La tabla siguiente contendra el resumen de los planteamientos dados por los diversos actores
intervinientes en el cabildo abierto dividido en tres puntos; los servicios ecosistémicos, las
licencias de construccion y la articulacion con los ODS. Se muestra cémo las discusiones

generadas con anterioridad principalmente por la coalicion todos somos Rio Blanco, ha

41 Para conocer més sobre las acciones realizadas por el colectivo “Todos Somos Rio Blanco” se puede consultar
https://www.facebook.com/groups/TodosSomosRioBlanco/, y https://www.facebook.com/todossomosrioblanco/.
42 E| cabildo abierto es un mecanismo de participacion ciudadana creado por medio de la Constitucion Politica de
Colombia, y reglamentado por la ley 1757 de 2015. Por medio de este mecanismo los concejos, asambleas o Juntas
Administradoras Locales pueden tratar asuntos de interés para la comunidad, consultando y debatiendo con los
funcionarios de la administracidn municipal sobre estos temas, quienes estan obligados a dar respuesta.
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desembocado en una discusién que concentra diferentes visiones y problematicas en torno a la

proteccion de la reserva forestal y al desarrollo del derecho a la vivienda digna para las personas

de estratos bajos.

Tabla 14. Situacion de accién presentada en el cabildo abierto

Pronunciamiento ciudadano

Respuesta de los organismos publicos

Servicios ecosistémicos

El derecho a la ciudad deberia respetar la montafia,
y las condiciones geoldgicas del territorio.

La propiedad tiene una funcién ecoldgica y social
gue permite la utilizacién del territorio en torno al
agua. Las licencias de construccién también tienen
esta funcién, y deben adecuarse a las necesidades
de la sociedad. No son derechos adquiridos.

No existen estudios técnicos sobre la afectacion a la
Reserva, por ello se deben tomar medidas de
proteccion para el desarrollo del proyecto
inmobiliario. Algunos ciudadanos cuestionan la
forma en que se garantiza el cumplimiento de la
funcién amortiguadora en La Aurora, y la
afectacion al suministro del agua con la
implementacion del Plan Parcial.

Se aclara que el suelo de expansién de La Aurora
no hace parte de Rio Blanco, ni de la estructura
Ecoldgica de Soporte del municipio. Contrario a
ello, ya se cuenta con licencias de urbanizacién que
le permiten usar el suelo, ademas de existir un Plan
Parcial que solo puede discutirse bajo el sistema
judicial.

Existen fuentes alternas para la captacion del agua
desde la Cuenca del Rio Chinchina.
CORPOCALDAS debe definir los determinantes
ambientales para cada zona del SINAP que permita
un uso sostenible de las areas protegidas. Con el
POT 2017 se busca que las areas colindantes a las
protegidas, hasta que tengan sus determinantes,
sean de categoria agropecuaria para reducir las
presiones y cumplir con la funcion amortiguadora.

Licencias de construccion

Rio Blanco es un banco genético, presta servicios
ecosistémicos que deben protegerse con la
minimizacion de presiones a su cuenca.

Con la urbanizacién no se podra controlar la accion
antropica de mas de diez mil personas, permitiendo
la deforestacion hacia arriba y a los lados de la
reserva que desestabilizarian la cuenca de Rio
Blanco.

Se interrumpe el corredor bioldgico al reducirse las
especies que dispersan semillas y con ello el flujo
genético, se desplazan animales y flores en algunos
casos endémicos, se va a afectar el micro climay la
huella de carbono.

El ciclo del agua es ciclico, hay humedales,
quebradas, aguas subterraneas que se pueden secar
por ausencia de vegetacion, por ello deben
protegerse todos los limites de la reserva, y no solo
los lugares de captacién del agua.

Cambiar el uso del suelo que ahora cuenta con Plan
Parcial atentaria la seguridad juridica. La funcién
amortiguadora de los lugares colindantes con las
areas del SINAP permite que se realicen actividades
en estos terrenos siempre y cuando se generen las
medidas necesarias para mitigar los impactos
negativos de las acciones humanas, armonizando la
ocupacién del terreno con la conservacion de area.
CORPOCALDAS aun no ha emitido determinantes
ambientales de las zonas con funcién
amortiguadora, por lo que el ordenamiento del
territorio debe orientarse a la atenuacion y
prevencion de perturbaciones, que se ha dado con el
Plan Parcial que fue concertado con esta entidad.
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Es necesaria una articulacion con los ODS entorno | Se buscara con el POT 2017 que se articule con los
al agua, a la posibilidad, y capacidad de vida de las | ODS, garantizando la orientacién al desarrollo

urbanizacién exigiran grandes cantidades de
oxigeno que la reserva no podria equilibrar,
alterando los procesos ecoldgicos de la fauna y
flora que la habitan.

Fuente: Trabajo de campo.

generaciones presentes y de las futuras. sostenible y en general la concordancia con ellos.
» Segun la tercera comunicacidn nacional para el Se afirma ademas que la formulacién del Plan
8 cambio climatico, Caldas tendra aumento de Parcial tuvo en cuenta el area protegida de Rio
2 temperatura y precipitaciones que van a afectar las | Blanco, con ello se planearon objetivos de
= cuencas como Rio Blanco. El aumento de los gases | conservacion. Se contd con acciones que mitigaran
8 efecto invernadero, potenciados con el proceso de los impactos vy las franjas de retiro que protegen los
S construccién y posterior ocupacion de la cauces, esto fue concertado con CORPOCALDAS.
8
=
2
=
<

Cabe destacar dentro de la discusion presentada los siguientes argumentos (AP2012/137). La
administracion municipal no puede desconocer la importancia de la cantidad de agua brindada
por Rio Blanco a la ciudadania; si bien existen otras fuentes para captar el recurso proveniente de
los demas afluentes descritos en el POMCA, ello no es excusa para el detrimento de la cobertura
boscosa de la Reserva. Tampoco justifica la realizacion de un proyecto urbanistico alegando que
esta alejado de la cota de captacion del agua, cuando el ciclo hidrico cumple sus funciones en

toda la reserva y zonas amortiguadoras.

Por el contrario, esta diversidad de fuentes de agua deberia generar mas interés en los entes
territoriales para proteger y surtir el agua, generar mecanismos alternos para su suministro y
captacion, y el mantenimiento del bosque himedo de la reserva. Se deberia aprovechar la
existencia del recurso hidrico, y con ello generar alternativas para su uso, y conservacion bajo los
efectos del cambio climatico, especialmente en periodos de sequias fuertes, que garanticen el

surtimiento del servicio en todo momento a los Manizalitas.

Si este proyecto se realiza, se podria dar inicio a una oleada de construcciones en el sector
aumentando la afectacion del corredor bioldgico. Es irresponsable la afirmacién de la existencia
de otras fuentes de captacion de agua que pareciera tornarse en argumentos para beneficiar una
construccion. CORPOCALDAS deberia pensar primero en la conservacion del recurso acuifero

no solo para los Manizalitas, sino para los municipios aledafios que se benefician con el POMCA.
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Ademas de ello, Rio Blanco presta otros servicios ecosistémicos que son propios de los bosques
de niebla, como la variedad de aves que permite el avistamiento; la regulacion climatica, el ser un
corredor bioldgico, establecer un microclima para la ciudad, entre otros. Todos podrian verse

afectados con los efectos de la urbanizacion sobre la Reserva.

Con la consideracion de tener en el POT 2017 a las zonas colindantes de las areas protegidas del
SINAP como de categoria agropecuaria con usos forestales, se garantiza la funcion
amortiguadora y la atenuacion de los efectos nocivos de la actividad humana sobre el area
protegida. Al menos hasta que CORPOCALDAS emita los determinantes ambientales que debia

haber formulado, o iniciado su estudio desde el afio 2010.

Contrario a ello, desde el afio 2016 se vienen formulando las determinantes. Su omision afecta
gravemente el modelo de ocupacion del territorio, no solo en Rio Blanco, sino frente a las demas
areas del SINAP de la ciudad, por ejemplo, en temas mineros cerca a los Bosques de la CHEC en
Tolda Fria. Es notorio que la falta de generacion estos determinantes ambientales para la
formulacién de los POT afectan gravemente el medio ambiente que debia ser protegido por
CORPOCALDAS.

Con la propuesta de revision del POT 2001, se garantiza una adecuada proteccién al ambiente,
gue actua en concordancia con los mandatos constitucionales. Permite un adecuado modelo de
ocupacion del suelo donde las areas protegidas son determinantes ambientales. Como tales,

exigen un reforzamiento en la adecuacion de las ZEU para proteger los servicios ecosistémicos

prestados a la ciudad.

Por ultimo, en las respuestas dadas en la discusion del POT 2017 pareciera que la alcaldia
municipal se contradice. En algunos casos responde con los estudios realizados para la
actualizacién, y en otros basandose en el POT 2007 vigente, como al momento de aclarar que el
suelo de expansion de La Aurora no hace parte de Rio Blanco, ni de la estructura ecolégica de
soporte del municipio. Sin embargo, con la determinacion de que todas las zonas aledarias a las
areas protegidas deben tener categorizacion agropecuaria, queda desvirtuado que no haga parte de
la estructura ecoldgica de soporte.
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El cambio en el uso del suelo en 2017 fue definido por el concejo, la propuesta de la alcaldia
mantenia a La Aurora como ZEU. Se evidencia la influencia de los promotores del PP y de la
constructora en el gobierno municipal, y de los ciudadanos ante el concejo. Estos ultimos
refuerzan los conocimientos adquiridos mediante la accion colectiva con la estrategia de

presentar muchas ponencias, influyendo positivamente en el cabildo abierto.

Por ultimo, es necesario analizar la | del ADICO, los siete tipos de reglas que trae el objetivo para
determinar la posicion de los actores y su influencia en la arena de accién, como un resumen a lo

sucedido entre los afios 2007 y 2017.

Para este momento de la situacion de accion hay un nuevo grupo de participantes: la ciudadania.
Este conglomerado se opone a la construccién de la urbanizacion y cuenta con el apoyo de
algunas entidades municipales como la personeria, y algunos procuradores judiciales. Por otra
parte, esta la constructora, la alcaldia de Manizales y CORPOCALDAS que respaldan los
cambios del POT de 2003 y 2007, y con ello, alegan la legalidad de la concertacion y adopcion

del PP, evidenciandose la regla de posicion y frontera.

Con el grupo de ciudadanos se evidencia la generacion de accion colectiva mediante el
conocimiento de las actuaciones de los egoistas racionales que modificaron el status quo
generado en el 2001. Los ciudadanos movilizandose en caravanas, marchas, y firmatones como
estrategias de conocimiento para los manizalitas de la afectacion a la reserva pretenden captar
adeptos que, con sus conocimientos previos, generaran aprendizajes incrementales. Esta accion
colectiva los llevé a utilizar otros mecanismos de presion social como los judiciales para que la
zona de La Aurora sea un territorio rural con funciones amortiguadoras. Existen reglas de control

e informacion que van a influir en el resultado.

3.2.6 Reglas 2007 a 2017
Con el Decreto 2372 de 2010 se establece la funcion amortiguadora. La misma se genera en el
territorio circunvecino y colindante a las areas protegidas del SINAP, para mitigar los impactos

negativos que puedan generar las acciones humanas en ellas. El ordenamiento territorial debe
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contribuir a su conservacion. Las CAR deberan tener en cuenta esta funcion para definir los

determinantes ambientales.

A su vez, cada &rea protegida debe contar con un plan de manejo, construido con la ayuda de los
actores involucrados en la regulacion del manejo del area protegida. El plan debe establecer
segun los lineamientos del Decreto 1640/2012.% mediante planes estratégicos, la ordenacion y
manejo de cuencas hidrograficas y el manejo ambiental de microcuencas o de acuiferos. Los
planes de ordenacion y manejo de cuenca hidrograficas son normas de superior jerarquia y
determinantes ambientales para elaborar y adoptar los POT, en lo relacionado a la zonificacion

ambiental, gestion de riesgo y componente programatico.

Tabla 15. Reglas constitucionales periodo 3

Regla Enunciados

Decreto 3600 de | Los determinantes ambientales en la categoria de suelo rural y los
2007 suelos de proteccion, son normas urbanisticas de caracter estructural.
Decreto 2372 de | Reglamenta el SINAP. Debe existir un suelo de proteccion no

2010 urbanizable por la importancia estratégica que tienen en relacion con
las areas protegidas. Se determina una funcion amortiguadora en el
territorio circunvecino y colindante a éstas areas para mitigar los
Impactos negativos sobre ellas.

Ley 1454 de El ordenamiento territorial es un instrumento de planificacion y gestion
2011 de las entidades territoriales que facilita el desarrollo institucional
mediante de la descentralizacion, planeacion, gestion y administracion
de competencias. Concentra politicas para reconocer la diversidad
geogréfica, historica, econdmica, ambiental, étnica y cultural.

Decreto 2041 de | Considera como impacto ambiental las alteraciones al medio

2014 ambiente dadas con el desarrollo de un proyecto, obra o actividad. Es
necesaria una licencia ambiental que permita, autorice y/o concesione
el uso, aprovechamiento y/o afectacion de los recursos naturales.
Fuente: Trabajo de campo.

“3 Decreto No. 1640 de 2012, de julio 1, Por medio del cual se reglamentan los instrumentos para la planificacion,
ordenacion y manejo de las cuencas hidrograficas y acuiferos, y se dictan otras disposiciones. (Diario oficial No.
48510 de agosto 2).
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3.2.7 Resultado: Regla de eleccion colectiva acuerdo municipal 2017
Resultado 3: cambio de la regla de eleccion colectiva: acuerdo municipal 958 del 2 de
agosto de 2017
Se modifica la norma estructural contenida en el articulo 15 de la ley 388 de 1997 (regla
constitucional) en torno al POT del afio 2017, al determinar que el suelo de La Aurora se
encuentra dentro de las zonas colindantes a las areas protegidas del SINAP, por lo que adquiere

una categoria agropecuaria para la atenuacion o reduccion de las presiones sobre Rio Blanco.

Dentro de las &reas de conservacion y proteccion ambiental se encuentran las ZFA que permitan
cumplir con los objetivos de conservacion del area con la cual colindan, de acuerdo con las
determinantes ambientales que sean definidas por CORPOCALDAS. Segun la cartografia del
POT 2017, en el plano G-1 se realiza la clasificacion del suelo. Alli el sector de La Aurora,

contentivo del PP, hace parte del suelo rural:

Gréfico 11. Clasificacion del suelo rural en el POT 2017

Suelo Rural

40.389,55 Ha

I:I Sector la AURORA (PP Decreto 0289 de
2015), de conformidad con el articulo
2.2.4.1.7 .5 del Decreto Nacional 1077 de 2015

Fuente: Plano G-1 POT 2017.

En este POT se establece que la norma urbanistica para el suelo rural y el urbano debe zonificarse
de acuerdo a la cartografia existente. Se encuentran muchas inconsistencias y ausencia de
informacion en los tres POT que ha tenido la ciudad. En torno al suelo de expansion urbana, en el
afio 2007 se “definié en un 17,30% del &rea total del suelo urbano; se desarrollaron durante la
vigencia del POT 97 Has. Que representan el 16,4% del area total proyectada como suelo de
expansion” (Acuerdo 958/2017, 107).

Los analisis del desarrollo poblacional y del déficit de vivienda no justificaban en ningin periodo
la determinacidn de suelos de expansion en diversas partes de la ciudad. Se reitera en 2017 la

necesidad de que cualquier modificacion a los contenidos de POT tenga una base sélida de
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argumentacion o de datos, indicadores y analisis de las condiciones reales del municipio para

tomar decisiones de planificacion territorial (Acuerdo 958/2017, 116).

La revision de las modificaciones al POT realizadas en los afios 2003 y 2007 también evidencian
que “se establecio el &rea requerida para VIS en 230,86 Has. (Aungue no se tiene el soporte
técnico para el establecimiento de esta area)” (Acuerdo 958/2017, 72). Se argumenta, ademas,
que desde la revision generada en el POT 2003 “no se consideraron las variables de dinamica
poblacional para el calculo de suelo de expansion, espacio publico requerido, viviendas nuevas
requeridas, entre otros temas relacionados con suelo y poblacion” (Acuerdo 958/2017, 117).

Estas consideraciones frente a las viviendas permiten ratificar lo enunciado en el grafico 9. Al no
existir argumentos de peso o estudios técnicos de soporte para justificar la revision del contenido
estructural del POT 2001 en torno al suelo de La Aurora en los periodos 2003 y 2007, se podria
pensar que existe nulidad en ambos POT por ausencia de motivacion real. Esto solo puede
decidirse bajo la Jurisdiccion Contencioso Administrativa, sin embargo, es una conclusion
producto de la triangulacion de la informacion obtenida y analizada, que permitiria, en cualquier
caso, presentar acciones judiciales. A continuacion, se resumen las reglas utilizadas y las

situaciones de accion generadas con ello en los tres tiempos.
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Grafico 12. Explicacion en el tiempo del cambio en el POT en la ciudad de Manizales
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Regla de eleccion constitucional

¥
Ley 388 de 1997

Segun el articulo 15 de esta
ley, el Plan de Ordenamiento
Territorial se desarrolla &
partir de normas
urbanisticas que definen la
forma en que s usa, OCupa y
aprovecha el suelo, se
dividen en tres: estructurales,
generales y
complementarias.

Las normas estructurales
permiten conseguir los
ohjetivos y estrategias del
componente general del
plan, definen las areas de
profeccidn y conservacion
del medio ambiente y la
delimitacion de las zonas de
riesgo, esto hace que
prevalezcan sobre las demas
normas. 5u modificacidn se
genera con la revisicn
general del plan (12 anos) o
excepcionalmente a iniciativa
del alcalde basado en
estudios técnicos y motivos
sustentados.

| Reglas de eleccian colectiva |
=y

POT 2001 Acuerdo Mo. 508 de 2001. "Por medic del cual se
adopta el plan de Ordenamiento Territorial del municipio de
*lanizales” ]

Primer Plan de COrdenamiento Territorial de Manizales, se
determinan que no existiran zonas de expansion en la ciudad. E
sector de La Aurora fue clasificado dentro de la categoria de suelo

Con esta determinacian de suelo rural del sector, se era
coherente con la determinacion de funcidn amortiguadora gue
3 mizma delbia tener en concordancia con la ley 70 de 1993,
gue mantenia las funciones de corredor bioldgico v prestador
de servicios ecosistémicos para la ciudad en tanto la
conservacion de las quebradas adyacentes y I cobertura
boscosa.

rural hatiendo parte de una norma urbanistica estructural.

POT 2003 Acuerdo Mo. 573 de 2003, "Por medic del cual se
miadifica &l Plan de Ordenamiento Territorial del municipio de
Manizales”

Maodifica el POT del afio 2001 en torno a la norma estructura
del sactor de La Aurora alegando el déficit de vivienda para la
ciudad con ocasion a la declaratoria de desastre ocurrida los

Los documentos presentados por k3 alcaldia de Manizales y &
concejo municipal no eran técnicos, ni motivos suficientes para
categorizar como zona de expansion el sector, abriendo paso 3

inicio de actividades contrarias a la conservacion, y en pro de

viviendas para una poblacion que en realidad no tenia el
crecimianto presupuestado.

dias 18 y 19 de marzo de 2003, y el crecimiento poblacional.

POT 2007 Acuerdo Mo. 663 de 2007 *Por medio del cual se modifica el Plan de
Ordenamiento Territorial del municipio de Manizales™

Aduce que existe un obstaculo en la gestion wbanistica para la vivienda
trayendo deficit en |a oferta, [a disminucion de inversiones y la poca gestion de
suelo, v [as cifras proyectadas para el aumento de |a poblacidn haoen gue sea
NECESArio actuar para atraer y reactvar este sector econdmico. Mantiene el
sector de La Aurgra como drea de expansion urbana dedicada a la Vivienda de
Interés Social (VIS)

Para esta revision del POT tampoco han
pasado los 12 afios para la revisidn de
los contenidos ordinarios del mismo, lo
gue evidencia gue bajo la normativa
estructural, el sector de La Aurcra debia
miantenerse como suelo rural,

X

Sz realiza una verificacion del crecimiento poblacional

POT 2017 Acuerdo Mo. 958 de 2017. "Por &l oual se adopta la revisian ordinaria
de contenidos de largo plazo del Plan de Ordenamiento Territorial del
municipio de Manizalasz”

Pretende una adecuacion a las normas internacionales considerando gue el
suelo del sector L3 Awrcra siempre debid ser rural, por o gque s cataloga
nusvamente de &sta manara.

determindndose que 85 casi nulo, por tanto no
deberian existir tantas zonas de expansion, Menos en

lugares gue cumplen papeles ambientales
importantes como La Aurora que se ubica contiguo a

Rio Blanico.

Fuente: Trabajo de campo.
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Capitulo 4

Conclusiones

El Recurso de Uso Comun

Rio Blanco es un bosque de niebla que presta el servicio ecosistémico vital al proveer el 35%
del agua potable de Manizales. Si bien su régimen de propiedad es estatal, su conservacion es
de interés comun, no solo para los habitantes de la ciudad, sino para el pais, especialmente

bajo los actuales efectos del cambio climatico.

Ostrom (2015a, 55) planteaba la dicotomia generada entre la Gnica via para la imposicion de
los derechos de propiedad de un bien, enfatizando en que muchas instituciones de los RUC
combinan lo publico y lo privado. La situacion particular es la encargada de determinar la
forma en que los individuos van a actuar. Se entiende con ello que las instituciones pablicas y
privadas interactian de forma entretejida en el cuidado del RUC. Alli se relacionan
instituciones producto de la auto organizacion de la comunidad, quienes cooperan y se

relacionan con informacién para modificar las reglas de juego.

Es necesario recordar que los RUC se constituyen como tales al presentar dos caracteristicas,
la dificultad de excluir a los beneficiarios y una sustraccion alta. Rio blanco, al prestar el
servicio del agua potable cumple con estas dos caracteristicas. El sistema juridico colombiano
establece que la importancia de los recursos naturales para el desarrollo adecuado del ser
humano debe complementarse con un régimen de propiedad del medio ambiente por parte del
Estado.

El régimen de propiedad no afecta, ni limita la existencia de los RUC. Sin embargo, si es
importante para caracterizar la entidad encargada de su control y vigilancia. Al ser una
entidad del Estado la encargada de administrar a Rio Blanco, permite que los ciudadanos
ejerzan labores de control y vigilancia sobre la buena utilizacidn de los servicios ambientales
que puede prestar la reserva. Como ha evidenciado los ciudadanos generaron accion colectiva
para mantener los servicios hidricos como bienes comunes para Manizales, que sobrepasen
los intereses particulares de la propiedad. Cumpliéndose con el postulado constitucional del
bien general.
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En este orden de ideas, este estudio puede engrosar la teoria del ADI en torno a la premisa de
“la transformacion de los arreglos institucionales existentes” (Ostrom 2015a, 73) con una
variacion significativa. Aqui no son los ciudadanos quienes manejan colectivamente la
Reserva, pero si se benefician de los servicios ambientales que presta (fuente abastecedora de
agua, corredor bioldgico, bosque de conservacion de especies en vias de extincion, lugar de

paso para aves migratorias, etc.), siendo necesaria su intervencion para protegerla.

La base del analisis es Rio Blanco. Pese a que los POT modifican el uso del suelo del terreno
aledafo a la reserva, esta zona contigua debe destinarse a permitir el aprovechamiento y
conservacion de especies de fauna y flora que transitan por el lugar y mantienen el ciclo del
agua. Las ZFA se establecieron para el mantenimiento de los objetivos de conservacién de las
areas protegidas del SINAP, y su modificacion en los POT no puede responder al arbitrio

local del beneficio particular sobre el general.

Para Ostrom (2015a), los problemas de accion colectiva relacionados con la provision del
RUC se prologan en el tiempo, en estos casos los individuos buscan un beneficio inmediato, y
no les dan mucho valor a las consecuencias futuras. Esto se evidencio en el actuar de los
individuos, quienes al oponerse al cambio buscaban mantenerse bajo el contexto que ya

conocian.

Para explicarlo se tomara la regla de posiciones distribuyendo a los actores en dos grupos. La
constructora y la coalicion “Todos somos Rio Blanco”. Ambos con autonomia para intervenir
en el cambio de la regla con estrategias y recursos que modificaria las estructuras de la zona
aledafa al RUC. Esto los lleva a actuar de forma conjunta para maximizar los esfuerzos y

obtener un mejor beneficio (Ostrom 2015a, 87-94).

Inicialmente, participantes con intereses particulares querian modificar el uso del suelo en el
terreno de La Aurora, favoreciéndose e influyendo en las decisiones estatales. EI cambio en el
POT del afio 2003 no contaba con sustentos tecnicos o argumentativos de peso, sin embargo,
se logré modificar el uso del suelo de rural a ZEU, afectando directamente a la Reserva. Se
evidencia que ciertos participantes egoistas racionales, hacen uso de sus recursos (como las
conexiones con la administracién municipal) para cambiar la situacion negativa que les

afectaba.
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Estos se atribuyen mayores beneficios en el futuro inmediato. En Manizales no esta
reglamentada (para el periodo de cambio analizado) la figura de la plusvalia sobre el suelo,

situacion que les genera grandes reditos econémicos.

Por su parte, quienes se oponen a la urbanizacion, orientan sus acciones hacia el beneficio de
los ciudadanos, las generaciones futuras, y las demas especies del ecosistema. Para ellos la
afectacion en el tiempo a la reserva generaria pérdida de poblaciones de fauna y flora,
disminuyendo la captacion del agua, el surtimiento de la misma, y el aumento de los efectos
que el cambio climético tendria sobre toda la ciudad.** La utilizacion del conocimiento
compartido y de sus estrategias se evidencio en la influencia dentro del cabildo abierto, en las
acciones realizadas para visibilizar el problema ante la comunidad, ante los organismos

judiciales y la administracién municipal.

El tercer actor que sobresale es el gobierno municipal quien acepta la existencia de un control
ciudadano frente a la propiedad publica de la reserva, que posee unos objetivos de
conservacion tan sensibles que requieren la intervencion de todos los actores que deseen
sumarse a su proteccion. Si bien los entes del gobierno se han contradicho sus posiciones,
poseen un aprendizaje incremental dada su posicion estratégica de mediacion entre los
promotores y adversarios del cambio en el uso del suelo de La Aurora. Esto les brinda

informacion para ajustar la politica en pro de diversos intereses.

El actor publico més importante fue CORPOCALDAS. Desde la discusion del cambio en el
POT del 2003 debid enfatizar en las reglas constitucionales que promovian la proteccion de
las reservas forestales. En el afio 2007 tuvo la opcion de discutir nuevamente sobre la
importancia de las areas protegidas y del desarrollo sostenible con miras a resguardar a Rio
Blanco con un area adyacente que la preservara, siguiendo normas como el Decreto-Ley
2811/1974, la ley 70/1993, y la ley 164/1994.

Las mismas obligaban a esta Corporacion, a la proteccion de las areas protegidas bajo su
cargo, entre ellas Rio Blanco. Debiendo advertir, como lo afirma la Ley 388/1997 que el

terreno de La Aurora tenia una funcion de proteccion ambiental, estableciéndolo como suelo

44 Segin la tabla 6, en promedio, la ciudad requiere del acueducto un surtimiento de 1.585.439 litros al afio, lo
que puede aumentar o disminuir en temporada de lluvias y sequias.
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rural que hace parte de la estructura ecoldgica principal de la ciudad. Es desde esta omision

que inician las actuaciones administrativas que atentan contra la reserva.

Posterior a ello, esta entidad tuvo la opcion de incluir en los determinantes ambientales a las
ZFA de las areas protegidas a su cargo, siguiendo los postulados del decreto 2372/2010.
Contaba ademas con dos estudios realizados que le brindaban los insumos necesarios para
determinar el tamafio y las funciones de conservacion, mitigacion y control de la ZFA de La
Aurora frente a Rio Blanco. Sin embargo, deleg6 esta tarea al particular, quien establecid

medidas para mitigar los impactos ambientales, no una zona en si misma.

Es importante esta caracterizacion de entidades en las conclusiones, porque permite
evidenciar la importancia de la lucha de la comunidad en la proteccion de la reserva como
veedora del cumplimiento de los objetivos de conservacion de Rio Blanco planteados en el
plan de manejo, que incluian a la hacienda La Aurora como parte de la conservacion de la
reserva. La entidad encargada de su salvaguarda no realizd, ni atendio los estudios

correspondientes para que fuese asi.

Uso de normas compartidas

El vinculo entre las reglas y su nivel de analisis en este caso esta dado asi: la ley 388 de 1997
determina el proceso de formulacion, gestion y modificacion de la regla de eleccion colectiva,
encargada del disefio de la politica. La regla de eleccion colectiva son los POT 2001, 2003,
2007 y 2017. Estableciendo a su vez unas reglas operativas enmarcadas dentro de las
estrategias de los participantes, quienes buscan cambiar la imposicion del cambio en el uso

del suelo de La Aurora, y la adopcion del plan parcial que permitiria la construccion.
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Gréfico 13. Vinculos en reglas y niveles de andlisis en el POT de Manizales

» Reglas operativas:
Reglas de eleccion apropiacion y

colectiva:

Regla constitucional: monitoreo
Disefio de politicas
Ley 388 de 1997 POT 2001 Plan Parcial
POT 2003 Acciones judiciales
ion: li i S Cabildo abierto
it
P > ' Marchas, firmatones,
POT 2017 carnavales por la vida

Fuente: Ostrom 2015a, 11.

La determinacién de las reglas permite enfatizar en que la situacion de eleccidn colectiva
afecta a la operativa. EI cambio en el uso del suelo del sector de La Aurora modifica las
acciones a realizarse en el dia a dia como construir 0 no, establecer la ZFA por parte de la
constructora 0 de COPORCALDAS, tramitar las demandas en curso o no, etc. Esto constituye
la situacion de eleccion institucional, en la que se toman decisiones acerca de las reglas

operativas futuras apoyando la continuacion o el cambio en las reglas del status quo.

Analizando la teoria de los tipos de accion ideal de Weber, se evidencia que inicialmente los
dos grupos actuaron segun la accion racional con arreglo a valores. Para la constructora
motivaba el pensamiento de propiedad sobre La Aurora que permitia una utilizacion del suelo
para generar mayor provecho econémico. ldea que llevo al convencimiento de la
administracion publica para el cambio en el POT, éste ultimo se convirtié en una accién
racional que llevo a la instrumentalizacién del aparato normativo en favor de la utilidad

marginal.

Para la coalicion “Todos somos Rio Blanco”, el ideal de proteccion ambiental y de respeto de
los derechos de las generaciones futuras y de los demas seres de la naturaleza se torna en la
base para la lucha por la reserva. Este valor supremo guia a las personas a movilizarse y
decidir con cierto margen de irracionalidad en las acciones mas concretas que movilicen

personas y fuercen al municipio a defender los derechos de los que no tienen voz. La
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utilizacion de los medios y los fines adquiere una relacién directa para la consecucion del

objetivo final que es modificar el POT, alli la accion se torna en racional con arreglo a fines.

La accion estatal en los dos casos deberia estar motivada por una racionalidad con arreglo a
fines, sin embargo, se vislumbra una motivacién dada por intereses personales de beneficio
econdmico en los primeros afios de modificacion del POT. En el Gltimo cambio se establece
una presion ciudadana que motiva ese accionar con arreglo a los fines dados en la constitucion
politica, el ordenamiento juridico acorde a ello, y la normativa internacional de proteccion al

medio ambiente.

La gestion colectiva de los Recursos de Uso Comun

Con la utilizacion del Marco de Andlisis y Desarrollo Institucional se analiza una hip6tesis
subyacente, concordante con las propuestas en la investigacion. Esta se refiere a la gestion de
los Recursos de Uso Comun. Si bien Rio Blanco se encuentra bajo la proteccion estatal, y el
suelo que debe cumplir con la funcién amortiguadora es de privados, los ciudadanos han

desarrollado estrategias para proteger los servicios ecosistémicos que presta la reserva.

Grupos sociales, integrados por bidlogos, gedlogos, profesores, estudiantes universitarios,
trabajadores sociales, abogados, etc., que se organizan de forma interna en la coalicion
“Todos Somos Rio Blanco”. Propenden propende por responsabilizarse socialmente mediante
sanciones simbdlicas a la administracién municipal, por su actuar descuidado en la proteccion

a Rio Blanco.

Sus acciones pueden ser vistas como respuestas a otro tipo de tragedia (no solo la tragedia de
los comunes) en la que los recursos bajo custodia del Estado, se privatizan para servir a
intereses particulares en perjuicio de los intereses méas generales. La accidn colectiva en pro
de la regulacién y organizacion territorial, pretende garantizar el uso del recurso a las
generaciones presentes y a las futuras, y no solo en el bienestar individual o de una porcion
muy pequerfia de la poblacidn que puede reorganizar sus asentamientos en otros lugares de la

ciudad, donde no se afecten las fuentes de agua.

Al momento de celebrarse el cabildo abierto en 2017, después de diversas movilizaciones y
presiones sociales, asi como la presentacion de acciones judiciales desde el afio 2012, se

evidencia como la ciudadania intenta entablar acuerdos con el concejo municipal para
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determinar la proteccién del suelo de La Aurora. Para ello presentan estudios de diversas
areas que validen la idea de proteger a Rio Blanco ante amenazas externas que puedan

generarse con una o varias urbanizaciones en los terrenos aledafios.

Se evidencia que la comunicacion dada entre los miembros de la coalicion desarrolld
confianza en los participantes, permitiendo un aprendizaje estratégico frente a la informacion
considerada por ellos como mas importante, y necesaria para brindar certidumbre en el
gobierno del dafio a Rio Blanco permitiendo cambiar el ordenamiento territorial. El Gltimo
cambio en el POT es una regla de eleccidn colectiva que garantiza un arreglo de apropiacion

sustentable del suelo, en torno a la proteccién de la reserva.

Este ultimo acuerdo institucional esta acorde con la normativa nacional e internacional que
blinda y sustenta los argumentos presentados por los miembros de la coalicién, poniendo en
duda los estudios técnicos de la constructora que se han considerado validos y sélidos para los
entes municipales, por haberse concretado con CORPOCALDAS. Con este cambio en el POT
se supondria la utilizacion de unas nuevas reglas de uso que sean estables en el tiempo,
producto de las negociaciones entre el Estado, la sociedad civil y el mercado, lo cual se

conocera a partir del fallo del tribunal administrativo en torno al Plan Parcial La Aurora.

La responsabilidad, entendida como un resultado del ADI permite realizar un analisis critico
de la actuacidn de algunos funcionarios publicos. Se evidencia que han mostrado
comportamientos oportunistas y estratégicos: abanderando unas veces la causa de Rio Blanco
con el objetivo de ganar apoyos y aliados en las elecciones; y otras veces favoreciendo
intereses particulares. En cada caso apelan a una interpretacion normativa particular de la
norma constitucional que genera confusién y da lugar a practicas administrativas contrarias a

los principios de publicidad y transparencia.

Esto responde, ademas de la hipdtesis subyacente del ADI, a las hipotesis planteadas en la
investigacion. ;Como cambio la politica? La introduccion de los contenidos estructurales de
los POT determinados en la ley constitucional permitieron en el 2001 que no se establecieran
zonas de expansion urbana, siendo rural el territorio aledafio Rio Blanco. La politica cambid
en el 2003 al establecerse la necesidad de ampliar los terrenos urbanizables por los
deslizamientos ocurridos en la ciudad este afo, y las proyecciones de aumento poblacional,

que incrementan para el afio 2007.
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En el 2017 se considera la necesidad de retornar al status quo establecido en el 2001 por
ausencia de crecimiento poblacional que justifique la expansion territorial, y la necesidad del
establecimiento de una estructura ecoldgica acorde con la proteccion de las areas protegidas
del SINAP.

¢Por qué cambid la politica?, inicialmente cambia en funcion de los intereses de individuales,
con suficiente acceso y conexiones hacia la autoridad publica, con capacidad de decidir sobre
el recurso de uso comun. Es el caso del propietario de algunos predios de La Aurora que
logré movilizar a las entidades publicas en su beneficio. Y al momento de radicar la solicitud
del Plan Parcial enfatiza con la primacia de sus intereses personales sobre el bienestar general.
Situacion se afecta con la lucha ciudadana por la reivindicacion de los derechos al ambiente, y

de las generaciones futuras.

La movilizacién ciudadana suma cada dia actores individuales y colectivos que buscan un
mismo fin, y comparten conocimientos en diversas areas que influyen en la determinacion de
la importancia de la Reserva. Se genera un aprendizaje social que permite establecer
estrategias de accidn colectiva en una situacion operativa, mediante reuniones, marchas,
firmatones, y en general acercamientos entre los participantes, con los entes municipales,

judiciales y la ciudadania que desconoce el proceso adelantado en los cambios del POT.

Esa accion colectiva, permite por ultimo influir en la situacion de accion del cabildo abierto
que les brinda la oportunidad de convencer al concejo municipal de la importancia de la
Reserva, y de retornar a la situacion de eleccion colectiva establecida en el 2001, donde La
Aurora era un territorio rural, que desde el 2010 adquiere caracteristicas mas tangibles de
ZFA.

Toda esta accidn colectiva contribuye a una resignificacién del territorio, la investigacion
muestra un proceso a traves del cual las personas pueden organizarse sobre la base de
intereses mas amplios que los individuales para alcanzar un bien comun que traiga consigo
beneficios a largo plazo, procesos propios de los dilemas ambientales a los que se ve
enfrentado el mundo social contemporaneo. Mediante su accidn colectiva con arreglo a
valores y a fines, los ciudadanos de Manizales pueden mostrar a la ciudad y al pais que es
posible repensar las relaciones con la naturaleza, no bajo criterios crematisticos, sino bajo

principios de conservacion y de aprovisionamiento de servicios ecosistémicos a largo plazo.
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Replicabilidad del caso

Los analisis de los Planes de Ordenamiento Territorial en el pais han generado convergencias
entre multiples disciplinas que trabajan este tema de forma independiente o multi y trans
disciplinaria. EI marco del ADI es un claro ejemplo de la forma en que los estudios del neo
institucionalismo de la eleccidn racional pueden generar bases para la replicabilidad de las

investigaciones realizadas.

Si bien, en el apartado metodoldgico se explicd que el caso tenia caracteristicas atipicas por
evidenciarse la interpretacion ad hoc de las normas constitucionales mediante interpretaciones
propias, que podrian ser incongruentes con la Constitucion Politica, esto no implica que se
trate de un caso aislado en la practica, como lo muestran los indices de corrupcién en
Colombia en muchos ambitos de los asuntos publicos se interponen intereses personales en
uso de sus conexiones y capacidad de presion en las esferas del poder ya sea local o
nacional,* en esta investigacion esas practicas se evidencian en la interferencia de intereses
personales durante el desarrollo de los permisos concedidos para la construccion de la

urbanizacion en el terreno La Aurora.

Por tanto, es posible afirmar que el modelo analitico aqui presentado puede replicarse para
estudiar cambios en los Planes de Ordenamiento Territorial de otras localidades en Colombia
que enfrentan dilemas en el uso del suelo y en la delimitacion de las zonas que deberian ser
protegidas, o la existencia de grupos constitucionalmente protegidos bajo el convenio 169 de
la OIT que habitan territorios con recursos naturales y ambientales, o en general para analizar
los conflictos que surgen en un territorio especifico, con grupos portadores de intereses
contradictorios y las normas en uso para organizar la convivencia y el uso racional de los

recursos comunes.

El marco analitico del ADI también podria servir para aplicarse en otros paises
Latinoamericanos y del Caribe, en casos que aluden al uso de los recursos comunes, en un
territorio especifico, con actores que enfrentan el constante dilema entre los valores colectivos

y los intereses individuales, casos en los que las normas tienen un rol central en la definicion

45 Para ampliar la informacion referente al lobby para alcanzar beneficios personales se pueden consultar: La liga
contra el silencio “el agridulce imperio del lobby en el Congreso de Colombia, Angulo (2015) “El lobby y sus
efectos en la reforma tributaria del 2012, etc.
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de las alternativas que tienen los participantes para actuar en un momento determinado, y en

pro de mantener o cambiar un status quo.
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ANexos

Anexo 1: Entrevistas

www.flacsoandes.edu.ec

NUamero

Nombre

Grupo

Fecha

1

Juan Gabriel
Arango Martinez-
Natural Seeds
Alliance

Coalicion Todos Somos Rio
Blanco

7 de junio de 2018

Efraim Andrés
Villegas Morales

Constructora

1 de agosto de 2018

Gonzalo Duque
Escobar

Academia

3 de agosto de 2018

Javier Gonzaga:
Clinica
Sociojuridica de
interés publico de
la Universidad de
Caldas

Academia

24 de abril de 2019

Daniel Hassan
Cardona Buitrago-
Centro de
Estudios y
Gestion de
Derechos para la
Justicia Espacial
(JESPA)

Coalicion Todos Somos Rio
Blanco

1 de mayo de 2019

Fuente: Entrevistas
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Anexo 2

Abreviaturas

ACF

ADI
ADICO
AP2012/137

BM
CAMACOL
CAR
CORPOCALDAS
CcP
DANE
FMI
GATT
GIRH
IDEAM
MINAMBIENTE
NEI

OCDE
oDS
oMC
ONU
POMCA
PP
POT
RFC

RRNN

RUC

SPD

SINA

SINAP

VIS

Advocacy Coalition Framework
Marco del Analisis y Desarrollo Institucional
Atributo, Deontico, Objetico, Condiciones y De lo contrario

Accidn popular con radicado 2012-137 del Tribunal Administrativo
de Caldas

Banco Mundial
Camara Colombiana de la Construccion
Corporaciones Auténomas Regionales
Corporacién Auténoma Regional de Caldas
Constitucion Politica
Departamento Administrativo Nacional de Estadistica
Fondo Monetario Internacional
Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comerciales
Gestion Integral de los Recursos Hidricos
Instituto de hidrologia, meteorologia y estudios ambientales
Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible
Nueva Economia Institucional
Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos
Obijetivos de Desarrollo Sostenible
Organizacion Mundial del Comercio
Organizacion de las Naciones Unidas
Plan de Ordenacion y Manejo Ambiental de una Cuenca
Plan Parcial
Plan de Ordenamiento Territorial
Reserva Forestal Central
Recursos Naturales
Recursos de Uso Comun
Servicios Publicos Domiciliarios
Sistema Nacional Ambiental
Sistema Nacional de Areas Protegidas

Vivienda de Interés Social
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ZEU Zona de Expansion Urbana

ZFA Zonas con Funcién Amortiguadora
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