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CONCERTACION REGIONAL PARA

LA SABANA DE BOGOTA

El desarrollo de este provecto tiene como objetivo
principal la identificacion de mecanismos de concertacion
que permitan la formulacién de un proyecto metropolitano
para la sabana de Bogotd. Como objetivo complementario se
plantea la identificacion de perfiles de proyectos de cardcter
regional que permitan generar esla convocaloria.

Santafé de Bogotd, la capital del pais se ubica en una
meseta en el ramal oriental de la cordillera de los Andes a
2600 mts. de altura sobre ¢l nivel del mar. El territorio de csta
meseta -la sabana - cuyo suelo constituye una de las dreas
agricolas de mcjor calidad cn ¢l pais, es compartido por la
capital nacional de 5.5 millones de habitantes con municipios
cuyos tamanos poblacionales varian desde Zipaquird y
Facatativda con 70 mil habitantes hasta Bojaca con 5 mil hab.

Las particularidades administrativas y politicas del drea
han derivado en la ausencia de una instancia administrativa
que permifa articular el desarrollo y conciliar los infereses de
este conjunto de municipalidades, Si bien la legislacion
urhanistica colombiana ha desarrollado diversas opciones
para la capital no ha sido posible la definicién de una
estructura que canalice los intereses regionales.

ACTORES

La exploracion preliminar del temarha permitido iden-
tificar tres (3) grupos de actores dominando los procesos de
ocupacion del territorio de la sabana de Bogota:

* Gubernamentales
= Hcondmicos
= Sociales

a) Actores gubernamentales.

Enelterritorio de la Sabana confluye la presencia de los
poderes representativos de las diversas escalas de la
administracionfpublica:

* Nivel Nacional
Presidencia
Ministerios

* Nivel Regional

Departamento de Cundinamarca

Corporacion Autonoma Regional de Cundinamarca
CAR

Luis Roberto Martinez*

= Nivel Local
Distrito capital
Alcaldias Menores
Municipios

La presencia de las instituciones de orden nacional -si
bien no tienen jurisdiccion territorial directa- representan
una fuerte influencia en los procesos de  desarrollo cn la
Sabana. Deigual manera, en Bogota se encuentra la sede de
la administracion departamental que en ocasiones ha polari-
zado los intereses de los municipios de la Sabana en oposi-
cion a los intereses de la capital. Sin embargo, como resulta-
do de los procesos de autonomia administrativa y fiscal de los
municipios la capacidad de convocatoria del departamento
se ha visto notablemente disminuida.

En el territorio de la Sabana también ejerce jurisdiccion
-en asuntos ambientales- la Corporaciéon Auténoma Regio-
nal de Cundinamarca CAR. La legislacion (erritorial colom
biana promulgé en la década del 60 las figuras dc las
corporaciones regionales de desarrollo con el objetivo de
crear instrumentos institucionales que permiticran coadyudar
en los procesos de ordenamiento ambiental a partir de crite-
rios mas coherentes que las divisiones departamentalces, sin
embargo, recientemente este instrumento ha sido desvirtua-
do al acomodar su jurisdiccion al dmbito departamental
potenciando conflictos de agenda ambiental entre las
administraciones departamentales y las corporaciones “au-
ténomas”. Esta situacidn ha sido particularmente relevante
paraelirea de estudio que constituyo la jurisdiceion original
de la CAR y cuya relevancia se ha desdibujado dentro de la
nueva jurisdiccion departamental.

En el nivel local, ¢l Distrito Capital sc constituye en el
actor dominante en los procesos territoriales de la Sabana,
mientras los municipios de la regién -con autonomia consti-
tucional para determinar los usos del suelo en su territorio-
toman decisiones aisladas, en algunos casos no compatibles
con su entorno y reciben afectaciones significativas como
resultado del desbordamiento de actividades que el Distrito
Capital no puede albergar en su territorio. Por dltimo las
Localidades -divisiones del Distrito Capital- particularmen-
te aquellas con jurisdiccion sobre la margen oriental del Rio
Bogota han figurado como actores en un plano secundario.

En consecuencia, el escenario presentado de manera
sumaria permite visualizar la convergencia en el lerritorio de
la Sabana de un complejo sistema de actores gubernamenta-
les autonomos que intervienen sobre el espacio regional con
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jurisdiccion objetiva o real, con capacidad variable de
gestion y de recursos, con agendas y polilicas en ocasiones
opuestas, con recelos y mutua desconfianza; todo esto dentro
de un contexto carenle de instancias de comunicacion y
cancertacién y con total ausencia de un espacio politico con
visién de conjunto que comprenda la necesidad imperiosa de
forjar mecanismos para compartir ¢l territorio comun. con
principios de racionalidad y equidad.

b) Actores economicos.

Los procesos de la dindmica cconOémica del pais se
reflejan con especial intensidad en el territorio de la Sabana.
Dentro de cada uno de los scctores se presentan aclividades
cuyo desempeno produce afectaciones significativas en el
espacio regional:

Sector Primario
Floricultores

Sector Secundario
Complejos industriales

Sector Terciario
Complejos institucionales
Complejos recreativos

En el sector primario, los cultivos de flores son las
actividades que generan mayores afectaciones, la explota-
cidn intensiva del suelo, los elevados consumos de agua, la
aplicacion de altas concentraciones de productos quimicos y
la generacion de residuos no biodegradables se constiluyen
en impaclos ambientales crecientes. En el ambito social las
migraciones locales de trabajadores generan demandas de
servicios y equipamientos colectivos que las poblaciones
mds pequenas de la Sabana no estdn en capacidad de atender.

En el sector secundario, los grandes complejos indus-
triales ya no ticnen la posibilidad de establecerse dentro del
perimetro del Distrito Capital en razdn a los altos costos dcl
suelo urbano y la carencia de predios con los tamanos
requeridos. Por las mismas condiciones, los complcjos
institucionales y recreativos de escala regional deben locali-
zarse por fuera del DC gencrando afectaciones importantes
cuando se ubican en las inmediaciones de las pequenas
poblaciones.

¢) Actores sociales.

En los procesos de transformacion del espacio regional
los diferentes estratos de poblacion estan determinando
alectaciones de especial significacionf:

Estratos socio-economicos

Altos

Medios

Populares

En la ocupacién de la banda occidental del rio Bogota,
los diferentes grupos presentan patrones de localizacion que

reproducen la segregacion caracteristica del Distrito Capital:
los sectores mas afluentes en el norte de la ciudad, los
sectores medios al occidente y los seclores populares al sur.

d) Antecedentes.

La ciudad de Bogotd fundada ¢n 1538 se consolida
desde los primeros albores como centro administrativo de
primer orden en la colonia, posicion capital que mantiene con
la independencia politica en 1819. En 1938 al cumplir 400
anos de fundacién la ciudad tan solo albergaba 360 mil
habitantes. Los intensos procesos de migracion de la siguiente
década llcvan la poblacion de la capital en 1951 a 765 mil
habitantes En 1954 el gobierno nacional reglamenta como
figuracspecial e innovativael Distrito Especial de Bogotd, con
el objetivo de ampliar el dmbito de accién para la capital
nacional.

Posteriormente s¢ desarrollan nuevas figuras para el
manejo de sistemas urbano regionales mids complejos, al
efecto se crea la figura de las dreas metropolitanas bajo la cual
se organizan los municipios del valle del Aburrd con Medellin
como centro metropolitano, y las areas de Bucaramanga y
Pereira. Sin embargo no se genera el espacio politico para la
creacion de un drea metropolilana para articular el desarrollo
de Bogota y la sabana.

Para 1985 Bogola - Distrito Especial - alcanza 4.2
millones de habitantes y se aproxima a la ribera oriental del
rio Bogota. Durante este decenio se da comienzo aun intenso
proceso de descentralizacion por medio del cual el gobicrno
central efectué importantes transferencias de responsabili-
dades y recursos a las administraciones municipales. Hste
proceso de descentralizacidn ratificado por la Constitucion
de 1991 determind la polarizacion del poder social y econo-
mico en el nivel central nacional y el poder territorial en el
nivel local.

De manera paralela se efectud la promulgacién de nuevos
instrumentos para la capital nacional; en primer lugar median-
te la aprobacién de un nuevo Estatuto Orgénico y postcrior-
mente la Constitucion de 1991 modificé la figura de Distrito
Especial por Distrito Capital pero sin disponer de mecanismos
para el estublecimiento de relaciones adecuadas entre Bogota
y la Sabana.

Con esle panorama la region de aproxima a la culmina-
cion del siglo XX. La ciudad Capital congregard mds de 6
millones de habitantes y la ocupacion del territorio del Distrito
Capital practicamente habra saturado el borde oriental del rio.

e) Concertacion regional.

Fl escenario presentado permite apreciar una situacion
critica para el futuro de la Subana. Este panorama contrasta
con la carencia de una vision politica de conjunto, cn razon a
la multiplicidad de actores gubernamentales con agendas
excluyentes y sin canales de comunicacion.

Asi, mieniras los actores economicos desbordan la
capital ¢ invaden la Sabana, los actores sociales estin
generando una estructura altamente segregada. Como resul-
tado de las intervenciones incoherentes de estos agenles



sobre el territorio se esti produciendo un serio deterioro en
las condiciones ambientales de la regién.

La evaluacion preliminar de posibles soluciones revela
que no hay espacio politico para la aplicacion de en la Sabana
de Bogoti de la figura del drea metropolitana. Este contexto
de autonomia local sc opone a la exploracion legislativa de
nuevas figuras territoriales.

Ante cstc panorama, una dinamica de concertacion de
los actores gubernamentales sobre proyectos regionales se
perfila como una opcion con alto potencial operativo.

) Perfiles de proyectos.
Como hipétesis de trabajo se plantea el siguientc con-
junto de proyectos de alcance regional

» Corredores ambientales
* Ejes de comunicacion
* Espacio piiblico regional

T.os alcances de estos proyectos deberdn convocar los
actorcs gubernamentales antes enunciados alrededor de pro-
positos comunes que permitan romper barreras y generar
instancias de didlogo.

Base fundamental para legitimar el proceso scrd un
principio de equidad para todas las poblaciones de la region.
Equidad que potencie una dindmica sucesiva de acciones
que en conjunto articulen el proyecto metropolitano de la
Sabana de Bogotd.

ACTORES EN LA INTERVENCION DEL
TERRITORIO URBANO

-

Lste articulo explora el tema dc los agentes en los
procesos de intervencionenel territoriourbano. Dentrode este
contexto se ha efectuado un trabajo preliminar como resultado
del cual se presentan las siguientes hipotesis de trabajo.

a) Ambitos y Agentes.

En el caso colombiano es posible identificar un conjun-
to de agentes en el proceso de construccion de la ciudad que
interactian en lres ambitos:

= Produccion
* Gestion
= Financiacion

1) Produccion

La exploracién preliminar ha permitido identificar cin-
co agentes que intervienen con diferentes modalidades en el
proceso de materializacion de la ciudad:

* Propietario de la tierra

= Urbanizador

* Constructor

« Agentes inmobiliarios

* Usuario final
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2) Gestion

En el 4mbito de la gestion se identificaron dos agentes
que intervienen de manera variable en los procesos de apoyo
a la intervencion en el territorio urbano.

= Grupos politicos
* El Estado

3) Financiacidn

En cl d4mbito de la financiacion se identificaron tres
agentes que intervienen con el apoyo de recursos econdmi-
cos para cjecucion de intervenciones urbanas:

= Generacion de ingresos a partir de la vivienda
* Entidades Financieras Locales
= Entidades Financieras Internacionales

b) Ciudad Formal/Ciudad Informal.

La interaccion entre estos grupos de agentes en los
procesos de intervencion en el territorio urbano cs mediatizada
de acuerdo a los grados de formalidad inherentes a cada
proceso.

1. Ciudad Formal

En el caso de la ciudad formal, intervienen en su
produccion, el propietario de la tierra que la coloca en el
mercado inmobiliario; el urbanizador que desarrolla proce-
sos amplios incorporando las actividades de parcelacion,
construccion de infraestructura, construccion de vialidad y
efectuando las cesiones de terrenos para la construccion de
equipamientos urbanos.

De igual manera, como parte de la intervencion formal
en ¢l territorio urbano aparcce ¢l apoyo del capital financiero
representado en Entidades Financieras Locales -Corporacio-
nes de Ahorro y Vivienda - especializadas en crédito hipote-
cario.

A partir de la disponibilidad de terrenos urbanizados y
el capital financiero aparecen el agente constructor -quien
cjecuta los proyectos- y el agente inmobiliario encargado de
la comercializacién. Por tltimo, el agente usuario final
aparece como Gllimo eslabdn para recibir y usulructuar un
producto terminado sobre ¢l cual sc efectuaran adiciones y
modificaciones de menor cuantia.

2. Ciudad Informal

Una situacion bicn diferente, se presenta en el caso de
la cindad informal. El propietario de la tierra en ocasiones
participa en el proceso mediante venta o aporte de los
terrenos o bien es despojado por la via de hecho mediante
invasiones. El “urbanizador” desarrolla procesos parciales
de adecuacion de los terrenos, en algunos casos simplemen-
te efectia una parcelacion y en otros procede a la construc-
cién parcial de una infraestructura basica. Porlo gencral los
proyectos informales no incorporan ningin tipo de adecua-
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cion sobre la vialidad ni provision alguna para la ejecucion
de equipamientos urbanos.

De igual manera en la ciudad informal no aparecen ni
¢l “agente constructor” nilos agenles inmobiliarios y es el
habilante quien desarrolla estos procesos. Asi mientras en
la ciudad formal ¢l usuario cs ¢l eslabon final que recibe un
producto lerminado, en la ciudad informal el usuario repre-
senta la iniciacidn del proceso constructivo, el cual se lleva
acabo en lamayoria de los casos mediante autoconstruccion,
en algunas ocasiones utilizando materiales reciclados y en
menores proporciones utilizando “maestros”™ de construc-
cion para que adelanten el proceso canstructivo.

En la gestion de la ciudad informal, toma especial
relevancia la participacion de agentes politicos que pro-
mueven y canalizan con intereses creados las necesidades
de los grupos de menores ingresos. La presencia del estado
se manifiesta en la ciudad informal en los denominados
procesos de legalizacion, que procuran incorporar los desa-
rrollos clandestinos a ciertos niveles de formalidad y lega-
lidad.

La financiacion aparece en la ciudad informal con la
presencia de recursos de capital provenientes de entidades
financieras internacionales con el objetivo de apoyar la
participacion del estado en los procesos de legalizacion. En
el contexto microecondmico, algunos autores han identifi-
cado situaciones en las cuales los habilantes de la ciudad
informal efectian rapidas adecuaciones en sus viviendas
para gencrar habitaciones para alquiler, bodegas o espacios
de carfcter comercial que produzcan renta aplicable a las

necesidades familiares y por ende a la culminacién de la
vivienda.

ESTUDIO DE CASO

Dentro del contexto presentado, se propone el desarro-
llo del proyecto de investigacion para la red Alfa-Cid a partir
del estudio de caso del sector urbano denominado ciudad
Kennedy en Santafé de Bogota.

El niicleo inicial de este sector fue construido por el
enlonces Instituto de Crédito Territorial -TCT-como protatipo
de vivienda de interés social y constituyd en su época uno de
los proyectos de mayor escala desarrollado. El proyecto
incorporo diversastipologias de vivienda, tanto multifamiliar
como unifamiliar.

El sector en el cual se construyd el proyecto era una
parte aislada de la ciudad y en consecuencia este desarrollo
se conslituyé en jalonador del crecimiento urbano hacia ese
sector de la ciudad. El crecimiento del drea durante las
altimas tres décadas ha delerminado la consolidacion de un
extenso conglomerado con una poblacidn superior a los 2
millones de habitantes.

La intervencion de los usuarios en los procesos de
adecuacidén y modificacion de las viviendas y la creacion de
una estructura urbuna espontianea que entrara a compensar
las deficiencias en la estructura disefiada y construida origi-
nalmente, presentan una oportunidad invesligativa de espe-
cial interés.




