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Contenido VII

Resumen

Juntos, pero no revueltos: la atomizacion de los procesos de legalizacion de

asentamientos informales. El caso de los barrios Meissen, La Playa I y La Playa II.

Los barrios populares crecen y han alcanzado su actual desarrollo por virtud de los procesos
comunitarios. Sea que el arribo de sus habitantes obedezca a las invasiones o a lo que se ha
denominado como “urbanizacion pirata”, son los procesos colectivos los que lograron

consolidar los barrios de la periferia, cualquiera sea el adjetivo que éstos ultimos reciban.

En el proceso de legalizacion de esos barrios, no obstante, haimperado una perspectiva gracias
ala cual el procedimiento se adelanta de manera expedita, y el proceso de titulacién predial de
manera individual, sin que se llegue a considerar la interrelaciéon barrial y que, como se
sefalaba antes, a los asentamientos informales les es inherente un ethos colectivo. La Playa I,
La Playa Il y Meissen son un claro ejemplo de barrios que, teniendo una historia comun, no
tienen el mismo estado de legalizacion y en los cuales ya no son evidentes practicas
comunitarias como las que se manifestaron en su formacion. El propédsito de este trabajo es
indagar por las razones que desde el modelo normativo de legalizaciéon de asentamientos
informales han contribuido a la desestructuracién de esas apuestas comunitarias y de la

referida interrelacion barrial.

Palabras clave: Titulacién y legalizacion de asentamientos informales, norma urbana,

procesos comunitarios, Ciudad Bolivar.
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Abstract

Together but not mixed up: the atomization of processes of legalization of informal

settlements. The case of the Meissen, La Playa I and La Playa II neighborhoods.

The popular neighborhoods are growing and have reached their current development by
virtue of community processes. Whether the arrival of their inhabitants whether the arrival of
their inhabitants is due to invasions or to what has been called "pirate urbanization", it is the
collective processes that have succeeded in consolidating the neighborhoods of the periphery,

regardless of the periphery, whatever adjective they may be called.

In the process of legalization of these neighborhoods, however, a perspective has prevailed
whereby the procedure is carried out in an expeditious manner, and the land titling process is
carried out individually, without taking into account the neighborhood interrelationship and
the fact that, as mentioned above, informal neighborhoods have an inherent collective ethos.
La Playa, La Playa Il and Meissen are clear examples of neighborhoods that, having a common
history, do not have the same state of legalization and in which community practices are no
longer evident as they were when the neighborhoods were formed. The purpose of this paper
is to investigate the reasons that from the normative model of legalization of informal
settlements contributed to the destructuring of these community bets and of this

neighborhood interrelation.

Key words: Titling and legalization of informal settlements, urban norm, community

processes, Ciudad Bolivar.
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Introduccion

Se ha escrito copiosa literatura para documentar el desarrollo de barrios informales; ilegales;
irregulares; asentamientos humanos precarios o consolidados. Cualquiera sea la perspectiva
de esa literatura, es decir, sea que se centre en analizar el aspecto juridico de la situacion
particular, en su arista econdmica, o en los actores que confluyeron a su desarrollo, la
conclusién es que la norma se quedo corta, fue insuficiente, esto es, que no se logré la eficacia

que se espera de la ley.

;Cudles de esos aspectos desarrollados normativamente, pero desconocidos en la practica, se
analizan en esta investigacion? Particularmente dos: la propiedad a través de las normas que
laregulan, y el desarrollo urbano, también desde las normas que disponen la forma en que éste

debe adelantarse.

No es objeto de esta investigacion imponer algin tipo de calificativo sobre los intereses que
condujeron al desconocimiento de la norma; por el contrario, la pretension es identificarlos,
ponerlos en el mismo plano y tratar de arrojar luces adicionales sobre la presencia y los rasgos
del fendmeno que para efectos de simplicidad se denominara en esta investigacion como

“urbanizacién informal”.

La localidad de Ciudad Bolivar se desarrolld, considerablemente, mediante practicas de esa
“urbanizacién informal”. A partir de la segunda mitad del Siglo XX, Bogota se extendid por fuera
de su perimetro urbano y copé lo que otrora eran grandes haciendas ubicadas en los

municipios vecinos recién anexados a la incipiente ciudad.

El Estado histéricamente ha jugado un papel interesante en relaciéon con la urbanizacion
informal. La mayoria de la literatura es clara en referir que la proliferaciéon de este tipo de

ocupaciones se corresponde con la insuficiencia de los programas de provision de vivienda y,
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finalmente, con la desarticulacion del papel estatal en su implementacién. Esta investigacion
no parte del punto cero, esto es, no niega que el Estado fue un agente activo en la provisiéon de
vivienda, pero si reconoce el poco alcance de sus medidas y la desestructuracion paulatina de
su accion con posterioridad a los anos 80, circunstancias que contribuyeron al estado actual

de cosas.

Ante esos asentamientos, el Estado adopt6 variadas perspectivas, cambiantes en el tiempo: del
castigo del fenémeno, se pasoé a la tolerancia soterrada y a la adopcidn de medidas remediales.
Esas medidas remediales hoy se consolidan en los procesos de legalizacién de asentamientos

informales y titulacion predial.

Lalegalizacién de asentamientos es un proceso que excede los margenes de la simple titulacion
predial. Es decir, la titulacion solo supone la transferencia del dominio a los habitantes de los
asentamientos informales, mientras que la legalizaciéon de asentamientos facilita la ejecucion
de otras iniciativas que conducen, en general, a la mejora de las condiciones urbanisticas de
los barrios y su incorporacion al perimetro urbano. En ambos casos, son acciones con una clara
orientacion remedial, tendientes a sanear la situacién de informalidad original, a efectos de

revestir ese tipo de desarrollos con los elementos propios de la “formalidad” urbana.

En la segunda administracién de Enrique Pefialosa en Bogota (2016-2019), la localidad de
Ciudad Bolivar presencid la legalizacion y titulacion predial de varios de sus barrios. Procesos
masivos mas no integrados que se resolvieron de manera expedita; los cuales, en definitiva, se
tradujeron en el posterior desarrollo aislado de los barrios, en el desaprovechamiento de los
beneficios que puede representar el proceso de legalizacion para los procesos comunitarios y

en la pulverizacién de un ethos colectivo.

Son tres los motivos que justifican la eleccién de los barrios materia de la presente
investigacion. El primero de ellos es que quien investiga tuvo la oportunidad de residir alli por
lapso de veinte afios, los cuales le permitieron ser testigo de primera mano, de muchas de las
transformaciones que aqui se documentan, particularmente las practicas comunitarias, las
agendas de los distintos actores que participaron del proceso de formacién y desarrollo del
barrio, el proceso de legalizacion y titulacién predial, y por ultimo, la fragmentacién de las

practicas comunitarias que tuvieron un amplio desarrollo en los albores del barrio.
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La segunda justificacién tiene que ver con el hecho de que Meissen es uno de los barrios
primigenios de la localidad de Ciudad Bolivar y, curiosamente, los otros dos barrios (La Playa
[ Sector y La Playa II Sector), aunque sean vecinos suyos, tienen una historia mucho mas
reciente y su urbanizacién obedece a los cambios que siguieron a la modificacién del cauce del

Rio Tunjuelo, principal afluente del sur de la ciudad.

Eso es importante en la medida que permite establecer semejanzas o diferencias en los
repertorios, intereses y agentes presentes en barrios que, aunque contiguos y con una historia
que, se insiste, en algunos momentos es comun, distan en su origen por un periodo de cerca de

cuarenta afios.

Por ultimo, tanto la conformacion de los barrios, como el estatus actual de sus respectivos
procesos de legalizacion, son diferentes. Es decir, La Playa I y La Playa II son barrios que
nacieron de manera posterior al proceso de urbanizacién pirata que se desarroll6 en Meissen;

aun asi, obtuvieron antes el acto administrativo de legalizacién del asentamiento informal.

Como se observa, los motivos de interés para acometer la presente investigaciéon estan
sumamente centrados en la norma. Para quien escribe es claro, como se sefnal6 antes, que la
proliferaciéon de asentamientos informales es muestra de que la norma result6 ineficaz, siendo
el asunto de la eficacia un elemento trascendental de ésta. Ante tal defecto, los procesos de
legalizacién y de titulacion predial aparecen como acciones remediales: legalizar e incorporar

al perimetro urbano aquello que nacié al margen de la norma.

Esos procesos, aunque masivos, se han ofrecido aislados entre barrios. De manera que aun
cuando sean vecinos, presentan un estado de legalizacion diferente gracias a procesos llevados
individualmente. ;Como incide la proyeccion que se hace de la norma sobre legalizacion de
asentamientos y titulacién predial en esa desarticulacion entre barrios de origen comun?
;como incide en los repertorios comunitarios el modelo que normativamente se adopté para
adelantar la legalizacidén de asentamientos? Esas son las preguntas que suscitan la presente

investigacion.
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En la resolucién de esas preguntas van envueltos un objetivo general y otros especificos. El
general es determinar la incidencia del modelo normativo en que se fundamentan las acciones
remediales del Estado, destinadas a atender la ciudad informal, en la transformacion de las

practicas comunitarias y la relacidn interbarrial de los asentamientos informales.

Los objetivos especificos de esta investigacion son los que se enuncian enseguida. En primer
lugar, se busca contribuir a la conceptualizacién sobre la ciudad informal, por una parte, con
la consolidacion de una historia barrial que permita ampliar el conocimiento de los
asentamientos informales de la ciudad; por otra, con un analisis critico de los efectos que se
derivan de las acciones remediales ejecutadas por el Estado para atender tales asentamientos.
Asimismo, como segundo objetivo especifico, esta investigaciéon apunta a contribuir al analisis
sobre los repertorios, actores e intereses que concurren a la formacién y desarrollo de la
ciudad informal. Por dltimo, un tercer objetivo de la indagacién consiste en analizar los
discursos y practicas que materializadas en la norma juridica adopt6 el Estado para entender

y atender el problema de los asentamientos informales.

Para los efectos anteriormente descritos se propuso una investigacién cualitativa. Si bien el
analisis de los fendmenos sociales no se agota en la investigacién con esa perspectiva, gran
parte de la informacién asociada al analisis que aqui se reproduce se hizo asistiendo a técnicas
eminentemente marcadas por ese enfoque, especialmente el analisis documental, el trabajo en

campo y las entrevistas.

Por anadlisis documental se hace referencia a la lectura e interpretacion de literatura
especializada sobre ciudad formal e informal; literatura juridica que comprende tanto la
norma como el analisis que de ella se reproduce en libros y articulos; y archivos que dan cuenta
de la realidad material que se vivid en los barrios objeto de investigacion, puntualmente
escrituras, planos y los archivos que pertenecen a los expedientes de legalizacién y titulaciéon

predial.

A su vez, gracias a parte de la literatura sobre ciudad formal e informal fue posible obtener
documentacién que permitiera establecer una parte importante de la historia inicial de los

barrios, particularmente la del barrio Meissen.
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El trabajo en campo que se adelanté tuvo por propésito identificar el estado actual de los
barrios, de manera que se pudiera constatar la morfologia de estos, la existencia de espacio
publico y equipamientos, a efectos de contrastar con el estado de cosas que se obtuvo de la

revision de la literatura.

Por ultimo, en relaciéon con las entrevistas, estas tuvieron dos propositos: el primero de ellos
fue terminar de consolidar la historia de los barrios. Si bien la historia de Meissen halla un
fuerte respaldo documental, no ocurre lo mismo con los otros dos barrios, de manera que fue
importante escuchar las voces de sus habitantes, con el fin de escudrifiar sus historias de vida,

y a partir de allf extraer intereses, repertorios y practicas.

Por otra parte, las entrevistas permitieron profundizar en la constatacion sobre el impacto de
los procesos de legalizacidn y titulacién predial en la persistencia de las practicas comunitarias

que fueron esenciales para la formacién y posterior desarrollo de los barrios.

La ejecucion de este trabajo se vio entorpecida por el reconocimiento, doloroso muchas veces,
de que aquello que se eligié con base en el gusto y en el interés de documentar una experiencia
personal, prontamente fue degenerando en un lastre, una carga de esas que angustian y
paralizan. Tras resolver todos los asuntos cotidianos, eso seguia existiendo y como en el cuento

de Monterroso: al despertar, el dinosaurio seguia alli.

Alapar, las voces que se querian recoger en este trabajo se estaban apagando, cualquiera fuera
la razén. Y se iban sin homenaje alguno, o siquiera sin poder documentar los esfuerzos que
emprendieron para hacerse a un sitio en el que recibir la noche y saludar el dia. Con el paso
de los afios, a quien escribe el barrio le sigue pareciendo mas idilico, mas narrable. A cualquiera
podria parecerle un oximoron o excesiva pretension literaria aquello de llamar barrio idilico a
un montdn de casitas que no tenian anden, atravesadas por calles que se encharcaban segin
lloviera o no. Pero asi es y lo idilico se halla en que era un barrio que permitia el juego, la
convivencia y la vida en comunidad. En el barrio la gente transita por la calle, no por la acera;

sin haber visto en otro barrio cosa similar.

Cuando se proyect6 esta investigacion se formul6 en cuatro capitulos: dos tedricos, uno de

recoleccion de experiencias del barrio y el dltimo de conclusiones. Se pretendia aplicar la mas
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sencilla légica de premisa mayor, premisa menor y conclusiéon a un problema que, como la

ciudad moderna, excede esos marcos metodoldgicos.

Por otra parte, en Colombia existe sobreproduccién normativa y a esa sobreproducciéon
normativa le sigue una excesiva produccion literaria que trata de extraer aspectos cada vez
menos novedosos de la llana lectura de esas normas. Si este trabajo se basara en ese interés de
acercarse a la norma a través de textos pesadisimos -destinados a engrosar los anaqueles de
librerias en el mejor de los casos, o de la facultad de Artes en el no menos venturoso-, se
hubiera convertido entonces en un mamotreto inentendible para quienes contribuyeron a su

elaboracidn, circunstancia imperdonable.

Asi, esa planificacién inicial se subvirti6. El primer capitulo de este texto aborda unos
conceptos iniciales para permitir una mejor comprension de los temas que en él se abordan.
El segundo la historia de los barrios Meissen, La Playa I y La Playa Il de Ciudad Bolivar. El tercer
capitulo contendra la identificaciéon de los principales elementos que se sustraen de esos
relatos, a saber: los actores, los intereses y los repertorios, la vida en si misma. En cuarto lugar,
se abordaran, sin que sea desbordante la aproximacién, los marcos juridicos en torno a la
ciudad y, en particular al manejo de los asentamientos informales: desde su tratamiento inicial,
hasta los recientes procesos de legalizacion. En el altimo capitulo se recogeran las conclusiones
en torno a los elementos que se pueden encontrar caracteristicos del estado actual de cosas en

los barrios materia de la investigacion.



1.Conceptos iniciales.

Este capitulo recoge las definiciones y conceptos que se consideran transversales para la
investigacidn, los cuales se analizan desde una perspectiva juridica, sin perjuicio de la

incorporacién de andlisis provenientes de otras disciplinas.

En primer lugar, se acoge el concepto de asentamiento informal, comoquiera que ofrece una
caracterizacion que, a juicio de quien escribe, es mas integral respecto de aquellos que se
encuentran en la norma colombiana o en bibliografia que enfoca su andlisis en el aspecto

juridico o en el econdémico de esas zonas de la ciudad.

Una definicion de aquellas que se enfoca en el aspecto juridico del problema puede ser la
aportada por Gémez Buendia y Losada Lora, cuando definen al “barrio pirata” o “clandestino”,
como un barrio no legalizado y subnormal, desprovisto de reconocimiento oficial y de todos
los servicios publicos, con problemas en la tenencia de la tierra por el origen de los titulos de

propiedad en que se soporta (Gomez Buendia & Losada Lora, 1976, pag. 11).

Otra, que también se descarta, pero que es funcional para entender la manera en que
juridicamente se ha entendido el problema, es la propuesta por Mora Gamboa, autor que hace
alusidn a los Asentamientos Humanos de Desarrollo Incompleto (AHDI), vistos estos a través
de las siguientes caracteristicas: (i) se ubican en la periferia de las ciudades, asignando incluso
el neologismo de rururbano; (ii) cuenta con dificiles condiciones de accesibilidad; (iii) las
viviendas son deficitarias; (iv) el acceso a servicios publicos es inadecuado; (v) sus habitantes
se encuentran en condicién de pobreza, no hallan satisfecho su minimo vital; (vi) la mayoria
de sus habitantes tampoco tienen condiciones plenas de educacién basica y no estan en la
formalidad laboral; (vii) el hacinamiento es tendencia, por tanto es esquiva la privacidad y por

ende, dice el autor, la dignidad humana; (viii) no existe seguridad juridica en la tenencia de la
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tierra; (ix) la mayoria de viviendas son autoconstruidas; (x) los asentamientos se desarrollan
sin cumplimiento de la norma urbana; (xi) existe evasion fiscal respecto de los tributos
territoriales asociados a la propiedad; (xii) la administracidon termina asumiendo costos que
en principio corresponderian al urbanizador; (xiii) es latente el riesgo de dafio ambiental y

(xiv) también el riesgo por la localizacién ( (Mora, 2021, pags. 34-36).

Por su parte, el legislador decidi6 referirse al problema acudiendo a la acepcién de
asentamientos humanos ilegales y distinguiendo entre aquellos precarios y los que ya ofrecen
un mayor nivel de consolidacién, segtin el acceso a servicios publicos e infraestructura con que

cuenten.

Esa distincion se resume en la siguiente tabla, elaborada con base en lo previsto en el articulo1
de la ley 2044 de 2020, por la cual se dictaron disposiciones para el saneamiento de predios

ocupados por asentamientos humanos ilegales:

Asentamiento Humano Consolidado

Asentamiento humano ilegal

“Se entiende por asentamiento humano ilegal
consolidado el conformado por una vivienda o
mds, que por el paso del tiempo han logrado
alcanzar un nivel de desarrollo escalonado,
son de cardcter

cuyas edificaciones

permanente, construidas con materiales
estables, cuentan con la infraestructura de
servicios instalada, vias

publicos con

pavimentadas, con edificaciones
institucionales promovidas por el Estado,
pero sus construcciones se encuentran
ubicadas en predios ptblicos y/o privados sin
contar con la aprobacion del propietario y sin
ningtin tipo de legalidad, ni planificacién

urbanistica”.

“Se entiende por asentamiento humano ilegal
precario el conformado por una vivienda o
mds, que presenta condiciones urbanisticas de
desarrollo incompleto, en diferentes estados
de consolidacién, cuyas construcciones se
encuentran ubicadas en predios ptiblicos y/o
privados sin contar con la aprobacién del
propietario y sin ningtn tipo de legalidad, ni

planificacién urbanistica”.
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Tabla 1. Definicion de asentamientos humanos ilegales prevista en la ley 2044 de

2020. (Elaboracion propia).

A juicio del suscrito, las anteriores definiciones fallan en la comprension del asunto, pues lo
tratan de manera unilateral: los barrios se definen seglin sus caracteristicas, marginando en la
definicion la interrelaciéon que pueden tener los asentamientos informales con la ciudad.
Siguiendo a Edesio Fernandes, el asentamiento informal es una forma comun de
emprendimiento residencial urbano que surge, en parte de una ocupacioén ilegal y en parte de
condiciones historicas de desigualdad que han obligado al nacimiento de barrios en la periferia
urbana (Fernandes, Regularizacién de asentamientos informales en América Latina, 2011, pag.

4).

Sobre esas condiciones de desigualdad en el desarrollo urbano es muy diciente el trabajo de
Mike Davis. En “Planeta de ciudades miseria” (Davis, 2007)es significativa la critica que hace el
autor al estado actual de las ciudades, particularmente de los paises subdesarrollados o en via
de desarrollo, pues es en ellos en que se concentran los tugurios, asentamientos informales,
chabolas y otro tipo de estructuras destinadas a atender el déficit cuantitativo de vivienda,

producido por la combinacién entre acciones y omisiones del Estado.

El asentamiento informal, retomando a Edesio Fernandes, envuelve cargas de orden:

)] legal, comoquiera que produce absoluta incertidumbre sobre la seguridad de la
tenencia, habida cuenta la constante amenaza de desalojo; ademas, la ausencia de
titulos produce automaticamente la negacion del ejercicio de derechos basicos

para los habitantes de esos asentamientos;

(ii) social, por la exclusién que padecen estos asentamientos de participar en la mejora
urbanistica representada en equipamientos, espacio publico, servicios e
infraestructura, también por la asociaciéon que se establece entre el crimen y la

existencia de los asentamientos informales;
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(iii)  cargas urbano- ambientales, pues la urbanizaciéon en si misma se ha hecho al
margen de las normas que regulan la construcciéon y la proteccion del medio fisico,
asf como la seguridad misma de los habitantes;
(iv) politicas, por la manipulacién que ejercen diversos actores politicos sobre tales
asentamientos y
(v) cargas economicas y fiscales para la sociedad en general, por la ausencia de los

tributos y el impacto en las finanzas de las ciudades, asi como por los costos de la
incorporacién de esos segmentos al perimetro urbano (Fernandes, 2011, pags. 7-

9).

La comprension de todas esas cargas como variables de un mismo fendmeno es la que hace
que el concepto de asentamiento informal sea el que resulte util para efectos de esta
investigaciéon. Es mas holistico, en tanto escapa a la simple constataciéon de la norma y, por
tanto, con base en ella, a la calificacion de los asentamientos como ilegales. En definitiva, se
trata de procesos con multiples variables, tal y como se analiza en los casos materia de

investigacion.

Por otra parte, es transversal la clasificacion que ofrecen Chaparro, Jara, Jiménez, Lopez y Nifio
(Bogota hecha a mano, 2023) en relacién con las manifestaciones que tiene la urbanizaciéon
informal en Bogot3, a saber: la denominada urbanizacion pirata; los barrios de invasion; los
barrios surgidos por virtud de acuerdos patronales y, por ultimo, las experiencias de
autoconstruccidon dirigida. Para los efectos de esta investigacion se destacan tanto las
acepciones de urbanizacién pirata como la referida a los barrios de invasién, entendidas por

los autores de la siguiente manera:

Urbanizacion pirata

Invasion

“

una respuesta a la alta demanda de
vivienda que ni el Estado ni el mercado formal
pudieron atender. En las décadas de los afios
cincuenta y sesenta del Siglo XX, esta

urbanizacion se incrementé debido a los

“barrios de invasion, que nacen en tierras
publicas o privadas que los pobladores se
toman por sus propios medios. Ellos prefieren
referirse a esta accién como “ocupacion de

tierras””. (2023, pag. 38)
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incentivos que el Gobierno daba a los duefios
de terrenos rurales ubicados en la periferia
urbana para lotear y parcelar sus haciendas.
En las tres ultimas décadas del siglo pasado, el
urbanizador pirata que agenciaba proyectos
electorales y econdmicos ilegales cobré una
fuerza inusitada, y en el siglo XXI se hizo
protagonico el tierrero que hacia parte de
mafias locales y nacionales articuladas con
redes de corrupcion publicas y privadas” (pag.

42)

Tabla 2. Acepciones de urbanizacién pirata y de barrios de invasion. Elaborado

con base en Chaparro, Jara, Jiménez, Lopez y Nifio (2023)

La existencia de asentamientos informales también tiene efecto en materia econémica. Para
comprender esos efectos, esta investigacidon considera pertinente adoptar la perspectiva que,
con fuerte inclinacién marxista propone el profesor Samuel Jaramillo Gonzalez para la

descripcion del fenomeno.

Gracias a esa perspectiva es posible analizar la urbanizacién informal como “una prdctica muy
extendida entre los habitantes mds pobres de las ciudades del capitalismo periférico, que consiste
en ocupar terrenos de manera irregular, violando las leyes de la propiedad privada, o de manera
similar, sin cumplir con las normas urbanisticas” (2016, pag. 371), en la cual concurren agentes

del capitalismo en su expresién urbana con sus respectivos intereses econémicos.

Esa aproximacion, bajo la cual se entiende que existen intereses econdémicos de quienes
participan en el proceso de formacion y desarrollo de los asentamientos informales ayuda a
uno de los propositos de esta investigacidn, a saber, restarle peso a una perspectiva
victimizadora de los habitantes de éstos asentamientos (en la que se asumen como personas
carentes de agencia), pues finalmente es una tesis plausible que el hecho de residir en ese tipo

de espacios constituye en si misma una decision de caracter econémico.
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Como se observa, en las definiciones atras referidas se halla mayoritariamente un lenguaje
eminentemente juridico, que es el que se recoge también en esta investigacion, porque la
caracterizacion de los barrios informales tiene como elemento transversal la norma urbana.

Raravez se dice que un asentamiento es “contramercantil”, “antitécnico” o “antiarquitecténico”.

No, la caracterizacién de los asentamientos informales ha tenido un evidente caracter legal: los
barrios informales han sido denominados tugurios, barrios irregulares, piratas o ilegales,
comoquiera que se han construido al margen de las normas sobre la propiedad, de una parte

y sobre la planeacién urbana, de otra.

El ordenamiento juridico colombiano de antafio ha tenido la pretensién de ser sumamente
abarcador, es decir, regular todo aspecto de la vida social. Entre esos aspectos, esta sin duda el
desarrollo de las ciudades. No obstante, la eficacia de la norma se halla en entredicho, pues
parte importante de los barrios en Colombia se han levantado de manera informal, sin atenciéon

de esas previsiones que se han vuelto letra muerta.

Se trata entonces de un problema de eficacia de la norma, uno de los atributos que se precisa
de ella, entendido como un concepto que “hace relacion a la produccién de efectos en el
ordenamiento juridico por la norma en cuestion; es decir, a la aptitud que tiene dicha norma de
generar consecuencias en derecho en tanto ordena, permite o prohibe algo” (Corte

Constitucional de Colombia, 2003)

Esa discusioén en torno a la eficacia de la norma fue analizada por Romero Espinel en su tesis
de maestria. Dice la referida autora, en el andlisis que adelanté sobre el barrio Atahualpa en la

localidad de Fontib6n y citando a Norberto Bobbio, lo que sigue:

“El problema de la eficacia remite al asunto de si la norma juridica es o no efectivamente
cumplida por sus destinatarios y si las medidas coercitivas para su cumplimiento son o
no aplicadas. Explica el autor que hay normas que se cumplen universalmente de manera
espontdnea, que es lo deseable; otras que sélo se cumplen cuando se acomparian de
coaccion; las que no se cumplen aun cuando media la coaccién y las que se desconocen

sin que por ello se aplique la sancién, que son segtin Norberto Bobbio, las mds ineficaces.
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Este problema se circunscribe al campo fenomenoldgico del derecho” (Romero Espinel,

2022, pag. 45).

No ha sido eficaz la norma, pues en definitiva la ciudad se construyé al margen de sus
previsiones. No lo ha sido la norma sobre la propiedad de la tierra, como tampoco lo ha sido la

norma sobre desarrollo urbano.

1.1 Normas en torno a la propiedad.

En relacion con el primer grupo de normas, es necesario desarrollar brevemente lo previsto
en la norma que regula el derecho de propiedad; acto seguido presentar la distincién de la
propiedad respecto de la posesién y por ultimo tratar de establecer la relacién de estos

conceptos con el desarrollo informal de la ciudad.

¢Por qué es importante el andlisis en torno a las normas sobre la propiedad? Porque en tltimas
en la formacion y desarrollo de los asentamientos informales concurren intereses individuales
de hacerse al dominio de un bien con destino a vivienda. El derecho objetivo tiene previstas
unas reglas sobre ese particular, las cuales son desatendidas, de manera que no es Unicamente

un fendmeno en el que lo contravenido sea la norma sobre planeacién urbana.

Asi, en América Latina, con la influencia comin de don Andrés Bello- un pensador embebido
de los cambios ocurridos en Europa con ocasién de la Revolucidn Francesa-, se produjo la
adopcion simultanea de Cédigos Civiles: Chile adopté su Coédigo Civil en 1855, Ecuador tres
afios después; Venezuela en 1862, Uruguay en 1868, Argentina en 1871 y Colombia en 1873.
Todos los anteriores paises eran incipientes republicas, nacidas de los procesos de

independencia de inicios del Siglo XIX.

Mientras aqui se adoptaban esos Codigos, en Europa se empezaban a sentir los efectos de la

revolucién industrial con los efectos sobre la ciudad que oportunamente identificé Engels:

“La época en que un pais de vieja cultura realiza esta transicion —acelerada, ademds,
por circunstancias tan favorables— de la manufactura y de la pequeiia produccién a la

gran industria, suele ser también una época de “penuria de la vivienda”. Por una parte,
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masas de obreros rurales son atraidas de repente a las grandes ciudades, que se

convierten en centros industriales; por otra parte, el trazado de aquellas viejas ciudades

no corresponde ya a las condiciones de la nueva gran industria ni a su gran trdfico; las

calles son ensanchadas, se abren otras nuevas, pasan por ellas ferrocarriles. En el mismo

momento en que los obreros afluyen en gran numero a las ciudades, las viviendas obreras

son destruidas en masa. De aqui la repentina penuria de la vivienda, tanto para el obrero,

y

como para el pequeiio comerciante y el artesano, que dependen de la clientela obrera’

(Engels, 2006, pag. 6) (He subrayado).

Es decir, el estado de consolidaciéon urbana de los dos continentes era diferente. En Europa se
desarrollaron las ciudades apalancadas por el cambio industrial, pero simultaneamente, en
este lado del mundo, se adoptaban estatutos que, aunque no incompatibles con el desarrollo
urbano, no eran precisamente la norma que iba a regularlo. Alin se conservan en la redacciéon
original de ese Cddigo, normas que rememoran la hacienda como forma preferente del
desarrollo de la propiedad con menciones escuetas a los solares urbanos (articulo 1177) y a

las formas que debian observar los propietarios para edificar en su propiedad (articulo 681).

Por otra parte, desde la 6ptica del derecho civil, una vivienda es una cosa y sobre las cosas,
segun la tradicién juridica colombiana que deriva de la romana, se ejercen derechos. Dentro
de esos derechos, denominados reales, aparece el de dominio o propiedad, definido en el
articulo 669 del Cdodigo Civil como el “derecho real que se ejerce en una cosa corporal, para

gozary disponer de ella, no siendo contra ley o derecho ajeno”.

Las cosas, segun ese mismo estatuto, se dividen en cosas muebles y cosas inmuebles. Los
inmuebles, segin la definicidn prevista en el articulo 656 del Codigo: “son las cosas que no
pueden transportarse de un lugar a otro; como las tierras y minas, y las que adhieren
permanentemente a ellas, como los edificios, los drboles. Las casas y veredas se llaman predios o

fundos”.

Para hacerse a la propiedad de un inmueble mediante una transaccion mercantil de
compraventa debe celebrarse un contrato contenido en escritura publica y, en seguida esa
escritura debe inscribirse en el registro de instrumentos publicos, la cual ejerce la guarda de

la informacién sobre los bienes y, en particular, sobre quienes ejercen derechos sobre ellos.
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Solo de esa manera se produce la tradicion de los inmuebles segun el articulo 753 del Codigo

que se viene citando.

Ese mismo Codigo regula, en disposiciones aparte, el hecho juridico de la posesion.

La posesidn, segtn el articulo 762 del Cédigo Civil, es “la tenencia de una cosa determinada con
dnimo de sefior o duefio, sea que el duefio o el que se da por tal, tenga la cosa por si mismo, o por

otra persona que la tenga en lugar y a nombre de él”.

A juicio de quien escribe, el Cddigo Civil permite tomar la posesién como un hecho juridico
ligado al derecho de dominio. El que tiene el derecho de dominio, es decir, el propietario, tiene
a su vez la posesion y el que posee un predio, por otra parte, se presume como su propietario,
segun el mismo articulo 762 del Cédigo Civil. Francisco Ternera Barrios y César Carranza asi
lo reconocen, cuando afirman que “propiedad y posesion son dos caras diferentes de una misma

moneda” (Carranza-Alvarez & Ternera-Barrios, 2010, pag. 88).

Por una parte, la ciudad informal se margina de las normas sobre el derecho de dominio. No se
satisfacen los requisitos que se previeron en el Cddigo Civil y las normas sobre el registro de
instrumentos publicos para que se entienda que la propiedad se adquirié con el lleno de los

requisitos legales.

Por otra parte, la informalidad en la tenencia de la tierra, reflejada tanto en suelo rural como
en las urbanizaciones informales, ha permitido establecer una dicotomia entre ese concepto
de dominio y el de posesion, la cual no deberia existir si se toman como caras de la misma

moneda.

Asi, gracias a esa contraposicion, que es aparente por demas, la ciudad formal se puede ver
asociada al derecho de dominio comoquiera que la norma obliga a que tradiciéon de los
inmuebles, es decir su transferencia, se haga efectiva a través de una escritura publica y de su
registro. Esa satisfaccién de los requisitos que impone la ley puede presumirse en el caso de la

ciudad formal, mas no en la informal.
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Enla ciudad informal, la tenencia de la vivienda parece ser el fiel reflejo de unarelaciéon juridica
que podria calificarse mas cercana al ejercicio de la posesién como situacidn de hecho, que al
dominio como un derecho. La urbanizacién informal definitivamente no se logré gracias a la
regularizaciéon de las transacciones mercantiles representadas en el otorgamiento de
escrituras publicas que mas adelante se registraron. No, la urbanizacién informal, en
cualquiera de sus expresiones se produjo ocupando tierras con una vocacion de permanencia
en los ocupantes; en algunos casos sin soporte documental, en otros con la suscripcién de
contratos que no tienen la capacidad de transferir el dominio, por ejemplo, la promesa de

compraventa.

Las mismas normas civiles, que no han hecho mas que recoger siglos de tradicion juridica en
occidente, ofrecen una alternativa que puede ser aprovechada por esa ciudad informal en la
que no se detenta el dominio y a duras penas se es un poseedor. La prescripcién, que opera en
doble via: por una parte, como forma de hacerse al dominio de las cosas por el transcurso del
tiempo y, por otra, como sanciéon por la falta de ejercicio de los derechos por parte de quien
era su titular, podria ser una opcion a la que pudieran acudir los poseedores que habitan los

asentamientos informales.

Sin embargo, el tramite de esos procesos en los que la pretension es la prescripcion, sin duda
demanda la accién individual, representada en ingentes costos y demoras por la poca celeridad

de nuestro aparato judicial.

Podria afirmarse entonces que los procesos de legalizacion de asentamientos y titulacion
predial son maneras de proteger el ejercicio de la posesién, pero también el acceso a una
vivienda, procesos que entonces se distancian de la l6gica que se mencionaba en los parrafos
anteriores, es decir, de la necesidad de promover demandas judiciales de pertenencia para
obtener la prescripcién de las tierras ocupadas por cada uno de los habitantes. Por tanto,
podria afirmarse que se trata de procedimientos excepcionales, adoptados en aras de

garantizar el derecho a la vivienda, tal y como lo ha dicho la Corte Constitucional:

“2.2.13. Las precedentes manifestaciones nos llevan a concluir que, en el caso de los
asentamientos ilegales las medidas legislativas buscan ofrecer a la poblacién vulnerable

el acceso a la vivienda, de tal manera que se brindan mecanismos que pretenden legalizar
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dichas situaciones siempre y cuando se trate de zonas y dreas que puedan formar parte
de las zonas de utilidad ptblica y donde se pueda prestar la infraestructura para la
provision de servicios publicos domiciliarios. Existe un proceso complementario de
control de los asentamientos humanos de origen ilegal instituidos para viviendas de
interés social, que pueden ser consolidados por las entidades territoriales en pro de

mejorar la calidad de vida de los habitantes” (Sentencia T-417, 2015).

1.2 Normas relativas a la planeacion urbana.

De las normas que regulan el desarrollo urbano, es posible inferir que para el legislador el
proceso ideal es aquel que estd comprendido por la parcelacion, urbanizacién y edificacion;
tres etapas y con ese orden. Esa conclusion se deriva de la lectura de las normas relativas al
otorgamiento de licencias urbanisticas, particularmente en el decreto 1077 de 2015 que es la
norma vigente y encuentra respaldo a su vez, en la norma rectora del ordenamiento territorial,

a saber, la ley 388 de 1997.

La parcelacidn, segtin la definicién contenida en ese decreto, entrafia la transformacién de un
predio, permitiendo la division del predio parcelado en espacios publicos y privados, es decir,
la division de una extension de terreno a efectos de tener unos inmuebles que en el futuro
serdn de uso privado, destinados a cualquier uso, y otros cuyo destino serd servir a la

comunidad en calidad de espacio publico, equipamientos o vias.

La urbanizacion, por su parte y con arreglo a esas mismas normas, supondria el mismo
procedimiento, pero en suelo ya presto para su urbanizacién y con la obligaciéon para el
urbanizador de hacer efectiva la conexién a servicios publicos, es decir, la urbanizacién deja
un terreno listo para que sobre él se construya, por ejemplo, un edificio, o una vivienda, claro

estd, con sujecion a las normas sobre edificacion, volumetria, aislamientos, entre otras.

La construccion, por otra parte, es el proceso de transformacioén de un predio que supone la
edificacion de estructuras sobre él con diversos propdsitos. Un predio asentado en un barrio,
entonces, deberia tener como antecedente un proceso previo de parcelaciéon y luego la
urbanizacién, con la plena ejecucién de las cesiones urbanisticas, la conexion a servicios

publicos, la delimitacion de los equipamientos, vias y espacio publico.
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La habilitacion para todas esas intervenciones se obtiene a través de las licencias urbanisticas,
siendo estos los instrumentos urbanisticos que expide la autoridad urbanistica representada
en las Secretarias de Planeacion o en las Curadurias Urbanas. Asi, es evidente que la
urbanizacién informal se halla al margen, no solo de esas normas que se acaban de citar, sino
también de aquellas otras que las reglamentan. Los conceptos de posesidn, tradicion, licencia
urbanistica, urbanizacién informal, y eficacia de la norma son transversales a esta

investigacion.

La aplicacion marginal de la norma en el desarrollo de la ciudad representa una disputa frente
al Estado, que es precisamente el productor de las normas que conscientemente o no se
desconocen con los procesos de urbanizacién informal. En esa disputa, el Estado ha asumido
varias posturas que van desde la criminalizacion que se materializa en el tratamiento que da
el Cédigo Penal, pasando por una tolerancia soterrada que encuentra su punto culmen en el
desarrollo de procedimientos de legalizacién de asentamientos informales y de titulacion

predial.

La legalizacidon de asentamientos, segin el decreto 1077 de 2015, tnico reglamentario del
sector vivienda, es el proceso por el cual se “reconoce, si a ello hubiere lugar, la existencia de un
asentamiento humano con condiciones de precariedad y de origen informal, conformado por
viviendas de interés social y usos complementarios que la soportan, que se ha constituido sin

licencia de urbanizacién (...)".

La legalizacion del asentamiento, segtin las normas del decreto en mencidn son, entre otros, la

aprobacidn de planos urbanisticos y la incorporacién del asentamiento al perimetro urbano.

La titulacion predial, de otra parte, supone la transferencia de las unidades de vivienda en favor
de sus ocupantes. Lineas arriba se hizo referencia a la forma en cémo se efectda la tradicién en
Colombia, que demanda el otorgamiento de una escritura publica y su inscripcion en el registro
de instrumentos publicos, concluyendo que en los asentamientos informales eso no se ha
producido y que, en consecuencia, los ocupantes de las viviendas, si se tomara la norma en su

sentido estricto, serian poseedores mas no propietarios.
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La hipdtesis de esta investigacidn es que esos procesos de legalizacion y titulacidn predial,
aunque medidas remediales del Estado, contribuyeron a la atomizacién de los procesos
comunitarios y barriales por estar impregnados de un ethos en el que lo que prevalece es la

masividad y la propiedad como punto maximo al cual se aspira.

Por atomizacion se entiende la divisién de un cuerpo en multiples fragmentos. Los cuerpos de
esta investigacion son la comunidad y los barrios entre si. En sintesis, la base axiologica de los
procesos de legalizacion de asentamientos y la titulacién predial, asi como el reflejo de esa base

en la forma en cdmo se adelantan esos procesos, son los que conducen a tal division.

1.3 El estado de cosas en materia constitucional sobre el
acceso a la vivienda.

En el reciente tiempo han ido tomando cada vez mas fuerza los mandatos de la Constitucién.
No es que antes no ocurriera, pues incluso la Constitucion Politica de 1886 contenia un articulo
en el que quedaba suficientemente clara la superioridad de la carta politica sobre las demas

normas del ordenamiento juridico patrio.

No obstante, lo que si ha ocurrido es que se ha investido de mayor eficacia directa a los textos
constitucionales, y particularmente al catalogo de derechos que alli se consignan. Colombia no
es la excepcidn, en su caso puntual, con la manera en que se regul6 el derecho a la vivienda en

la Constitucion Politica de 1991.

El articulo 51 constitucional se ofrece del siguiente tenor:

“Todos los colombianos tienen derecho a vivienda digna. El Estado fijard las condiciones
necesarias para hacer efectivo este derecho y promoverd planes de vivienda de interés
social, sistemas adecuados de financiacién a largo plazo y formas asociativas de ejecucion

de estos programas de vivienda”.

Sobre si el derecho a la vivienda digna es fundamental o no, se han suscitado varias discusiones

que no resulta de interés reproducir aqui. Lo cierto es que el derecho a la vivienda es un
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derecho de aquellos que conforman el grupo de los derechos econdmicos, sociales y culturales

(DESC).

En ese orden de ideas, se ha nutrido la concepcidn del derecho a la vivienda, tanto del Pacto de
Derechos Econémicos, Sociales y Culturales, como del Comité que, al revisar constantemente

las disposiciones de ese pacto, hace observaciones generales.

Sobre el derecho a la vivienda, esas discusiones se recogen muy bien en la observacion general
No. 4 del Comité PIDESC de la Organizacion de las Naciones Unidas (Comité PIDESC de la
Organizacion de las Naciones Unidas., 1991). Alli se aboga por el derecho a una vivienda

adecuada, atravesada por varias determinantes, a saber:

(i) La seguridad juridica de la tenencia: entendida como la obligacién de los Estados
suscriptores del Pacto de Derechos Econdmicos Sociales y Culturales para que la
tenencia, cualquiera sea la modalidad o el titulo a que se ejerza, esté juridicamente

asegurada.

Esa obligacién de seguridad comprende también el aseguramiento de que los
tenedores de la vivienda no veran perturbado su ejercicio, es decir, que estaran libres
de amenaza, desalojos, entre otras medidas que ponen en entredicho la materializaciéon

del derecho.

(ii) Disponibilidad de servicios: que en realidad se trata de disponibilidad de materiales,
facilidades e infraestructura, tratdndose, claramente de un elemento del derecho a la
vivienda que se relaciona con las facilidades del medio en que se ubica, puntualmente

equipamientos y elementos indispensables para la atencion de necesidades basicas.

(iii)Gastos soportables: se trata de una obligacién que va en dos vias. Por una parte,
relacionada con los costos para la adquisicion de la vivienda; por otra, con las
erogaciones en que incurre una familia cuando habita una casa. De esa manera,
respecto de la financiacion, el Comité aboga por la implementacion de subsidios o de

medidas de financiacion progresivas; en lo atinente a los costos que tienen que
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sufragar, el propdsito es que estos no superen el nivel de ingresos o tengan en

consideracion esa particularidad.

(iv) Habitabilidad: que propende por que la vivienda en ultimas sea un espacio adecuado
para la proteccion de las amenazas naturales, que brinde seguridad y refugio

suficientes.

(v) Asequibilidad: asequibilidad es sinénimo de disponibilidad, y este es un criterio que,
por ejemplo, también es aplicable al derecho a la educacién en la perspectiva que
ofrece el Comité PIDESC. En ese sentido, por disponibilidad se quiere afirmar que el
derecho a la vivienda debe tomar en consideracion las variables que conforman la
experiencia de vida de las personas, por ejemplo, y solo como cita, si se trata de
personas en condicién de discapacidad, o con alguna condicién médica considerable,

entre otros.

(vi)Lugar: recientemente en el urbanismo se han adelantado discusiones relativas a la
proximidad de los sitios de vivienda con los lugares de trabajo, los equipamientos y el
acceso a servicios. La definicion de lugar que aporta el Comité PIDESC podria
comprenderse bajo esa logica. El propésito de ella es que el acceso a la vivienda, digna
o adecuada, finalmente comprenda que la ocupacién de un sitio también se hace en

procura del acceso a esos sitios.

(vii) Adecuacion cultural: el concepto resulta sumamente interesante porque
considera que la uniformidad de la vivienda, sin comprensién de las variables
culturales asociadas no solo a las manifestaciones que dentro de la unidad de vivienda
se puedan adelantar, sino también de los materiales que se usan, entre otras variables,

pone en entredicho la materializacién del derecho a una vivienda adecuada.

En Colombia, con la adopcion de la Constitucién Politica de 1991, se definié el modelo de
Estado para el pais, indicando que se trata de un Estado Social de Derecho. Esa perspectiva,
que no es meramente nominal, fue prontamente definida por la Corte Constitucional en la
paradigmatica sentencia T-406 de 1992, en la cual se afirmé que en el Estado Social de Derecho

se produce “la pérdida de la importancia sacramental del texto legal entendido como emanacion
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de la voluntad populary [en contrapartida] mayor preocupacién por la justicia material y por el

logro de soluciones que consulten la especificidad de los hechos”.

En el marco de esa concepcién sobre el modelo de Estado, la garantia de los Derechos
Econémicos, Sociales y Culturales se erige como maxima. En otro fallo, proferido en 1997, la

Corte de manera concluyente afirmo:

“La Constitucion acoge la férmula del Estado social de derecho, la cual implica que las
autoridades buscan no sélo garantizar a la persona esferas libres de interferencia ajena,
sino que es su deber también asegurarles condiciones materiales minimas de existencia,
por lo cual el Estado debe realizar progresivamente los llamados derechos econémicos,

sociales y culturales. El Estado tiene frente a los particulares no sélo deberes de

abstencion sino que debe igualmente realizar prestaciones positivas, sobre todo

en materia social, a fin de asegurar las condiciones materiales minimas, sin las

cuales no es posible vivir una vida digna. Existe entonces una intima relacion entre la

consagracion del Estado social de derecho, el reconocimiento de la dignidad humana, y
la incorporacion de los llamados derechos de sequnda generacién” (Sentencia C-251,
1997)

De esa definicién del Estado Social de Derecho en la que se enlaza con la garantia progresiva
de los Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales, es posible inferir una conexién entre el
modelo liberal del Estado y los derechos denominados de primera generacion,

particularmente la seguridad y la propiedad.

En el marco de ese modelo de Estado, la vivienda se ha erigido entonces como un Derecho
Econdémico, Social y Cultural de trascendental consideraciéon. La situacion vivida en torno al
UPAC y la crisis inmobiliaria reforzé esa percepcion, asi como también contribuyé el activismo
judicial que logré posicionar ante los jueces de tutela las necesidades de la ciudadania en torno

a ese asunto particular.

Sobre ese activismo judicial, el giro constitucional y la transformaciéon de la comprension del
derecho a la vivienda, resulta interesante el andlisis del profesor Diego Pefia (Pefia Porras,

2022), pues lo ubica en el marco del giro constitucional que se ha advertido en este capitulo,
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pero también en el contexto de una contraposicién entre el derecho de propiedad y el acceso

a la vivienda. Dice Peiia Porras:

“El cambio constitucional ha conllevado la complicacion juridica en el andlisis del tema
dado que, de ser un debate de legalidad, ha pasado a representar un marco de tension
entre valores y derechos constitucionales de textura abierta. Las condiciones fdcticas del
fenémeno pueden ser iguales a las vividas 20 o 30 afios atrds, pero el andlisis juridico no

puede ser el mismo.

El panorama de la urbanizacion informal expresa una clara disputa entre, por un lado,
derechos como la propiedad, el espacio publico y el orden urbanistico y, por otro, la
vivienda y su garantia como supuesto para una vida digna. De lado y lado existen
disposiciones constitucionales y legales que reclaman respeto y proteccion con tanta
amplitud como sea posible. Sin embargo, su aplicacién en una realidad caracterizada por
altos indices de pobreza y desigualdad hace de su concrecién un terreno escarpado”

(Pefia Porras, 2022, pag. 143).

(Por qué resulta importante la problematizacion del concepto que se tiene del derecho a la
vivienda, a partir de los derroteros que ha construido la jurisprudencia constitucional? Porque
en ultimas, la norma sobre legalizacién de asentamientos y titulacion predial puede estar
poniendo en entredicho el logro que representa una definicion tan nutrida del derecho a la
vivienda, incorporada al corpus juridico colombiano por virtud de las decisiones de los jueces

constitucionales.

La hipotesis que aqui se plantea es que en definitiva la implementacién de esas medidas
remediales, gracias a la base axiolégica que siguen manteniendo, si chocan con los avances en
la definicidn del derecho a la vivienda, y visto en el caso de los barrios particulares, trastocaron
practicas comunitarias y relacién interbarrial, elementos que pueden estar relacionados con

las variables del derecho a la vivienda definidas por el Comité PIDESC.






2.Los barrios

En esta investigacidn es transversal la critica a los dispositivos normativos, particularmente
aquellos adoptados para revertir la situacidén de informalidad que acompafi6 la formaciéon y
posterior desarrollo de asentamientos informales. Con el propdsito de poner sobre el terreno
las consideraciones que aqui se exponen, se analizd el caso de tres barrios que de manera
conjunta se desarrollaron, pero que han sido escenario de la implementacién de medidas de
legalizacion de asentamientos y titulacion predial, y en los cuales actualmente se ofrece un
estado de cosas en el que se desarticularon tanto las practicas comunitarias como la relacién

interbarrial que existia, habida cuenta de la historia comtn de los barrios.

No se considera que el concepto de asentamiento informal rifia con el de barrio. El concepto

de barrio del que parte esta investigacidn es aquél expuesto por Lefebvre:

“El barrio es una forma de organizacién concreta del espacio y del tiempo en la ciudad.
Forma comoda, importante, pero no esencial; mds coyuntural que estructural. Las
relaciones del centro urbano con la periferia son un factor (una variable) importante.

Pero no es el unico. El espacio social no coincide con el espacio geométrico; este ultimo,

homogéneo, cuantitativo, es solo el comin denominador de los espacios sociales

diferenciados, cualificados. El barrio, tal como acabamos de mostrarlo, seria la minima

diferencia entre espacios sociales miiltiples y diversificados, ordenados por las
instituciones y los centros activos. Seria el punto de contacto mds accesible entre el
espacio geométrico y el espacio social, el punto de transicion entre uno y otro (...)”

(Lefebvre, De lo rural a lo urbano, 1978, pag. 200)

Para poder comprender esa definicion del barrio es pertinente acudir a lo que el mismo autor

comprende como espacio social, definido como aquel que es “resultado de la accién social, de
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las prdcticas, las relaciones, las experiencias sociales, pero a su vez es parte de ellas” (Lefebvre,

La produccion del espacio, 1974).

Es decir, el barrio en dltimas seria el cdmulo de esas relaciones sociales que exceden los marcos
meramente geométricos, los rigidos linderos que determinan que a partir del cruce de
determinado punto se estd en presencia de otro lugar. En ese orden de ideas, tanto las practicas
comunitarias como la relacién entre barrios por la que indaga esta investigacién son

inherentes a esa definicién que los entiende como espacio social y no como recipiente vacio.

A esos efectos, en este capitulo y el tercero sera preciso describir los barrios objeto de

investigacion de manera detallada.

Comoquiera que la definicion de barrio adoptada en esta investigacién aboga por fenémenos
sociales antes que por espacios fisicos, ocasionalmente se aludira al término barrio para

referirse de manera unanime a los tres asentamientos materia de esta investigacidn,

El barrio se encuentra ubicado en la localidad de Ciudad Bolivar y colinda con la localidad de
Tunjuelito al norte y al oriente; al sur con el barrio México y al occidente con el barrio San
Francisco, en medio la Avenida Boyaci; éstos dos tultimos barrios de la localidad de Ciudad

Bolivar:
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Figura 1. Delimitacion de los barrios objeto de estudio. Fuente: elaboracién propia con

datos del IDECA (2023).

El barrio tiene tres accesos. En el sentido norte- sur y tomando la Avenida Boyaca se encuentra
el primero de ellos, ubicado un par de metros adelante del Portal Tunal. Quien viene en ese
sentido debe pasar por el Portal, luego por el Rio Tunjuelo y al llegar a la primera parada de
buses atravesar la Avenida Boyaca para ingresar al barrio. La duda sobre si ya llegé se resuelve
con la imagen imponente del Hospital Meissen o en su defecto con el olor de las curtiembres

del barrio San Benito.

El segundo acceso es en sentido contrario. Eso quiere decir que quien viene por la Avenida
Boyaca en sentido sur- norte -por lo general proveniente de las localidades de Usme y de la
ruralidad bogotana-, tendrd que transitar por esa avenida hasta vislumbrar la imponente
edificaciéon del Hospital Meissen. Metros adelante de los inacabables muros que rodean las

explotaciones de cemento que paulatinamente se cierran, y del barrio México.

El tercer acceso se encuentra por la Calle 60 g sur, via que conecta a la localidad de Ciudad
Bolivar con la vecina localidad de Tunjuelito. Quien viene desde los barrios San Carlos,

Tunjuelito o Diana Turbay encontrara a su derecha los barrios La Playa I y La Playa II; a su
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izquierda el barrio Meissen. Esa via se eleva en algun punto por sobre el Rio Tunjuelo, y como
se vera mas adelante, su desarrollo también esta relacionado, asi como el de los barrios

mismos, con el trasegar de ese importante cuerpo hidrico.

Llegando desde la Avenida Boyaca el barrio se observa como un valle, pero por la calle 60 g
sur, el barrio estd “anivel”, lo cual obedece, segun explicaciones de don Luis Zamora, habitante

de dos de los tres barrios de esta investigacidn, a que esa zona se rellend para lograr tal efecto.

Segtn la definicién de la Real Academia de la Lengua Espafiola, un valle es, o bien una llanura
entre montes o alturas, o bien la cuenca de un rio. Y efectivamente la ubicacién del barrio

concuerda con esos dos elementos que le dan sentido a la definicion.

Por una parte, Meissen, La Playa [ y La Playa Il hacen parte de los pocos barrios que se
encuentran en la planicie de la localidad de Ciudad Bolivar, siendo su ubicaciéon un rasgo
caracteristico de la forma en c6mo se pobld el territorio. Claro que es posible afirmar que la
localidad de Ciudad Bolivar tiene otros puntos que no estan ubicados en montaia, ni a una
altura considerable, pero se trata de barrios mas cercanos a la Avenida Villavicencio que se
incorporaron a la localidad como resultado de acciones urbanisticas formales (entre otras, las
urbanizaciones de Candelaria La Nueva, Casa Grande El Ensuefio, Madelena y Casalinda

Protecho).

Don Néstor Canchén, fundador de La Playa I y otrora habitante de Meissen, dice con plena
seguridad que éste ultimo fue “puerta y ventana de Ciudad Bolivar”. Al indagar por las razones
de esa afirmacidn, él manifiesta que es asi, por el hecho de que Meissen fue uno de los primeros
barrios de la localidad; punto de contacto con otras localidades y abastecedor de los barrios

que se fueron desarrollando con posterioridad.

Ese barrio se mantiene como pionero en el desarrollo de la localidad y a partir de él es que se
observa el crecimiento de barrios que afios después fueron creciendo en una masiva ocupacion
de las montafias: San Francisco, Los Luceros, El Tesoro, La Estrella, El Paraiso. Todos barrios

que se encuentran sobre las montafias y las recubren por completo. Dice Osorio Osorio (2007)



“La seleccion del drea donde se erigid Ciudad Bolivar siguié la légica del manejo del
espacio de la cuenca del Tunjuelo: primero se ocuparon las zonas aluviales y ribereifias
sobre la margen izquierda del rio, y asi aparecieron los barrios San Francisco y Meissen,
los mds antiguos del sector. Luego, dada la excepcional situacién social de 1979,

empezaron a ser ocupadas las zonas montafosas” (Osorio Osorio, 2007, pag. 76)

El otro elemento, que ya anticipa Osorio Osorio, es precisamente la determinante que
represento el Rio Tunjuelo para el desarrollo del barrio. Ese es su limite y, de hecho, podria
afirmarse que el barrio es un ejemplo fiel de la formacion de asentamientos informales segun

las posibilidades que brindan los elementos naturales, puntualmente el rio.

En el plano que se observa a continuacién se da cuenta de que el barrio inicialmente se

construy6 distante del rio, por el curso que éste tltimo tenia:

Figura 2. Plano de ubicacion de Meissen para el afio 1973.

Ahora bien, vistas esas dos determinantes, a saber: la existencia del Rio Tunjuelo como
elemento ordenador del territorio en cuanto representa un limite natural y, por otra parte, el
desarrollo de lalocalidad de Ciudad Bolivar con Meissen como sitio pionero, es importante dar
cuenta de la historia que hasta el momento se ha podido determinar con apoyo en la escasa
literatura que ha recogido los relatos de los habitantes y con las voces recogidas en el marco

de esta investigacion.
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La historia de los tres barrios materia de este trabajo puede contarse desde la década de los
afios treinta del siglo pasado, con hitos bastante determinados en 1948 y 1989 y elementos
transversales que estan asociados, especialmente, a la cercania del barrio con el Rio Tunjuelo,
por ejemplo las inundaciones y el hecho de que los barrios se encontraran dentro de la zona

de proteccion del Rio.

Al margen de la experiencia particular de quien escribe, es sumamente especial el trabajo que
realizaron Moscoso y Carvajal en una monografia que lleva por nombre: “En la Hacienda del
Maissen:50 afios de lucha silenciosa” (Carvajal & Moscoso, 1998). Alli se hace un proceso
interesante de recoleccidn de historias de vida cuando el barrio Meissen estaba préximo a
cumplir cincuenta afios y cuando el desarrollo con el que contaba ya permitia a sus habitantes

dar un parte de victoria.

Enrelacién con los origenes del barrio Meissen, el proceso que documentan Carvajal y Moscoso
da cuenta de que el proceso primigenio de ocupacién de la localidad, con la experiencia del
barrio Meissen a la cabeza, se hizo mediante la parcelacién de extensiones de terreno que

hacian parte de la propiedad hacendaria.

La figura de la hacienda es caracteristica de la concentracion territorial en Colombia. En
Mompox es trascendental la historia vinculada a La Hacienda Las Cabezas (Meisel, 2023) en el
departamento del Magdalena existi6 el Hato de San Antonio de Rompedero de Pestagua
(Tovar, 1988), del cual se derivan varios municipios riberefios en la margen oriental del Rio

Magdalena.

Bogota no fue la excepcion a la concentracidon de la propiedad en esa forma particular, de
manera que muchos barrios se fueron formando con la segregacion que rompio la tradicional
indivision de la propiedad representada en la Hacienda, para llegar a la formacién territorial

que hoy tenemos.

Lo que hoy es el sur de Bogota, precisamente, contaba con varias haciendas. La Hacienda
Tunjuelito (Zambrano, 2004, pag. 48), la Hacienda La Herrera, Hacienda Santa Lucia, Hacienda

La Maria y la Hacienda del Maisen. Esta ultima, segiin Moscoso y Carvajal (1998, pag. 42)se



ubicaba en jurisdiccion de Usme y Bosa, siendo, para 1933, propiedad del sefior Delfin

Restrepo. Citando a Diaz Herrera:

“En el costado sur del rio, justo en frente de la Hacienda Tunjuelito se encuentra la
Hacienda Ajos y Tunjuelo. Esta en un principio abarcaba también gran parte de la orilla
norte del rio que se convertiria en la Hacienda La Picota. En su gran extension abarcaba
el cerro de Las Manas y mds arriba de Mochuelo, dos veredas que se convertirian de gran
importancia en el valle. Hacia el occidente el limite estaba dado por la Hacienda La
Candelaria que estaba subdividida en 5 Candelarias, que en este caso la mds préxima
seria Candelaria 2. En esta porcion de la Hacienda La Candelaria es donde se ubicaria en
un futuro la Hacienda de Meissen, propiedad de Dolores de Achury después de haberla
recibido por parte de Delfin Restrepo. La actividad que se da en esta hacienda es del
cultivo de trigo y cebada, ganaderia vacuna y ovina como se ha visto en la mayoria de las
haciendas del valle, y comienza a tener una actividad representativa de la zona que serd
la explotacion con dos chircales y canteras de calizas y arcillas” (Diaz Herrera, 2022, pag.
50)

En realidad, la transferencia no se produjo directamente de Restrepo a Achury segtin cuentan
Carvajal y Moscoso. Para 1934, como consecuencia de un remate seguido judicialmente, la
propiedad pas6 a manos del Banco Agricola Hipotecario, el cual, en 1936 suscribié una
promesa de compraventa con el sefior Serafin Achury y su esposa Dolores Angarita de Achury.
Fallecido el primero se siguié la sucesion correspondiente, adjudicindose en favor de la
conyuge sobreviviente los derechos derivados de la promesa de compraventa (Carvajal &

Moscoso, 1998).

Aqui es necesario observar entonces que el origen de la propiedad hacendaria misma se
encuentra en un documento que no reune las caracteristicas para hacer efectiva la tradicion, a
saber: la promesa de compraventa. Mas adelante serd preciso indicar las caracteristicas del
instrumento, pero una promesa de compraventa es quiza el documento de mayor uso en la
formacién de los barrios informales, el cual, en todo caso no tiene la capacidad de transferir el

dominio conforme las normas que se relacionaron en el primer acapite de este documento.
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Asi, para 1948, la sefiora Angarita de Achury, en su calidad de poseedora de la Hacienda del
Maisen inicié la parcelaciéon de su propiedad, segiin informan Moscoso y Carvajal, en cinco
sectores. Uno de esos sectores es el “E” que fue transferido al sefior José Ignacio Garcés Copete,
cuyos sucesores “son los que finalmente dividen en lotes e inician ventas hacia 1950”. (Carvajal

& Moscoso, 1998, pag. 43).

No obstante lo dicho por Moscoso y Carvajal, en el Archivo General de la Nacién reposan copias
auténticas de las escrituras otorgadas por Dolores Angarita de Achury y luego por su hijo para
la transferencia, por si mismo, de lotes ubicados en las tierras que hoy corresponden al barrio

Meissen.

La primera de ellas consiste en una escritura 1234 del 2 de mayo de 1949, por virtud de la cual
se vendieron, a José Antonio Villarraga, un total de cinco lotes ubicados en lo que curiosamente
denominaron las partes “Urbanizacion La Playa”. El plano que acompafié esa escritura publica

es el siguiente:

HELSSEN e

Figura 3. Plano que acompaiia la escritura 1234 del 2 de mayo de 1949. Tomada del

Archivo General de la Nacion.



Esa misma denominacidn se ofrece en escritura 529, otorgada el afio siguiente, con fecha del
22 de febrero de 1950, por virtud de la cual el hijo de la sefiora Angarita de Achury, Carlos
Achury, vendio6 a los sefiores Jorge Fonnegra Camargo y Olegario Arévalo, el total de 4 lotes de
terreno ubicados en la otrora hacienda de Meissen. El plano que acompafia esa escritura es el

siguiente:

Figura 4. Plano que acompaiia la escritura 529 del 22 de febrero de 1950. Tomada del

Archivo General de la Nacion.

Como se observa, en el lindero occidental de la urbanizacién La Playa aparece la denominacién
de Urbanizaciéon Garcés, y como se recordara, los sucesores de Garcés Copete adquirieron
propiedades de manos de los Achury Angarita para urbanizarlas y ponerlas en venta. Es decir,
no solo fueron los Garcés quienes empezaron a vender, sino que también pudieron hacerlo

otros adquirentes de la tierra.

En definitiva, tanto los sucesores de Garcés Copete, como los sefiores Villarraga, Arévalo y
Fonnegra Camargo, e incluso los sucesores de la familia Achury Angarita, siguiendo a Jaramillo
Gonzalez, serian entonces incipientes capitalistas urbanos que nacen en el marco del proceso

de desruralizacién de tierras que ahora mismo hacen parte del perimetro urbano:
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“Este fenémeno tuvo en el caso de Bogotd, un catalizador que fue la propia crisis, que
causo un drdstico cambio en la propiedad de la tierra suburbana. Las tierras que rodean
a Bogotd, en general muy fértiles, como hemos dicho lineas arriba, estaban fuertemente
concentradas en manos de terratenientes tradicionales. La crisis trajo consigo la quiebra
de muchos de estos propietarios, que no pudieron pagar sus deudas y tuvieron que ceder
masivamente sus tierras. Quienes de esta manera accedieron a ellas fueron capitalistas
urbanos, con pocas ligazones con las labores agricolas y conocedores de la economia de
la ciudad: fueron estos nuevos propietarios quienes actuaron como vanguardia en estas

empresas de urbanizacion.

Debemos precisar, sin embargo, que estas operaciones se centraban en la fragmentacién
de los terrenos y en su adecuacion. En efecto, el capital era muy débil en la esfera
propiamente productiva de la construccion. Las viviendas se producian a través de las
mismas formas transicionales que hemos sefialado, consistentes en la produccién por
encargo para las capas mds solventes y la autoconstruccién para los grupos populares”.

(Jaramillo Gonzalez, 2016, pags. 401-402)

Como dice Jaramillo Gonzalez, la construcciéon por encargo estaba reservada a las capas
poblacionales de altos recursos y la autoconstruccion para los sectores populares. Asi, Meissen
empezd a construirse sobre los lotes que datan de segregaciones que, como ya se vio,

ocurrieron, aproximadamente, entre 1949 y 1950.

Las viviendas, a diferencia de lo que se data de urbanizaciones asentadas en terrenos de
invasidn -como puede ser el caso del barrio Policarpa, Nuevo Chile o Jerusalén-, contaban con
un mayor respaldo representado en promesas de compraventa, es decir, con mayor seguridad
juridica de la tenencia que se ejercia. Ese respaldo sin duda incide en la forma de construir,
pues con base en esa seguridad los habitantes del barrio se atrevieron a construir con
materiales como guadua o ladrillo (Carvajal & Moscoso, 1998, pag. 51). En las invasiones atras
referidas habida cuenta del peligro constante de desalojo, los materiales por excelencia eran

la maderay el paroi.



La dimensi6n de los lotes era considerable, pues se trataba de predios que contaban, segun la
monografia que se ha venido citando, con siete metros de ancho por treinta y tres metros de
fondo, de esa manera, la construccion sobre ellos no era sencilla, aunque siendo tal el espacio,

no pocos lotes tuvieron la capacidad de albergar incluso cultivos de pancoger.

Ese fendmeno muestra entonces una permanencia de practicas rurales en un sector que al
nacer no pertenecia al perimetro urbano, sino que estaba vinculado, como ya se sefial6, a los
municipios que paulatinamente se fueron incorporando al distrito. Dicen Chaparro et. al. que
“Algunos tenian una o dos vacas, un caballo, gallo y gallinas. Se seguia escuchando, tocando y
bailando musica de cuerda campesina; se bebia guarapo y a veces chicha; se jugaba, como en el

pueblo, rana, tejo y billar” (Chaparro, Jara, Jiménez, Lépez, & Nifio, 2023, pag. 63).

Una vez asentadas las primeras viviendas, con esa mezcla de actividades urbano-rurales, la
provision de servicios publicos se tornd en asunto trascendental, volviendo a girar la vida en

torno al Rio Tunjuelo, pues el elemento central era la provisién del agua.

Osorio Osorio dice que, por una parte, el Rio Tunjuelo fue el escenario propicio para el
abastecimiento de aguas de una ciudad que se encontraba sin las fuentes que le habian asistido
en sus origenes (2007, pag. 22) los habitantes, por otra, reconocen a su vez que el Rio Tunjuelo

sirvi6 para el desarrollo de actividades como la lavanderia (Carvajal & Moscoso, 1998, pag. 55)

En todo caso, y habida cuenta de las condiciones socioecondémicas de los habitantes de esas
viviendas, lo trascendental era el acceso al agua (Carvajal & Moscoso, 1998, pag. 55) pues, en
definitiva, la provision del servicio de electricidad no se veia como indispensable por no
contarse con herramientas y elementos del hogar que lo precisaran. En relacién con los medios
provistos para cocinar, las cocinas de carbon, incorporadas en el disefio constructivo de las

casas, fueron la regla hasta la aparicion posterior de insumos como el cocinol o la gasolina.

La provisiéon de servicios publicos, de la cual no dependian Unicamente los habitantes
primigenios del barrio, sino también todos aquellos que iban llegando a la localidad, demandé
la accién comunitaria para la implementacion de métodos mas tecnificados que permitieran el

acceso a los servicios, en particular, se reitera, el del acueducto. Asi, en los terrenos que hoy
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estan ocupados por el Hospital Meissen hubo alguna vez una pila de agua, de la cual se valian

los habitantes de la localidad.

Esa accién comunitaria encontroé reflejo, también, en la movilizacién legal, comoquiera que se
elevaron peticiones a las autoridades competentes con el propésito de mejorar las condiciones
de habitabilidad. Finalmente, la conexidn al servicio publico de energia se obtuvo hacia 1965,
gracias a un préstamo del Fondo Rotatorio de Redes, creado por virtud del Acuerdo 8 de 1958

del Concejo de Bogot4, segin cuentan Moscoso y Carvajal.

Figura 5. Postes en madera sobre el barrio Meissen. Tomada de Carvajal & Moscoso.

(1998)

Figura 6. Cocinas del barrio Meissen. Tomada de Carvajal & Moscoso, (1998)

Otro asunto transversal sin duda estuvo dado por el acceso al servicio publico de transporte,
pues varios de sus habitantes ejercian sus oficios en sitios distantes de su lugar de residencia,
circunstancia que no ha cambiado, comoquiera que la oferta laboral se sigue hallando hiper

concentrada en ciertos sitios del distrito.



Los habitantes consultados dan cuenta de la existencia de dos rutas particulares o mas bien,
dos empresas proveedoras del servicio: Transportes Santa Lucia S.A. y Transportes Bermudez
S.A., que hacian sus recorridos sin ingresar al barrio, sino dejando a las personas que lo

utilizaban a distancias considerables que tenian que recorrerse a pie.

Para el distrito la ampliaciéon de la Avenida Boyaca se contempld con destino hacia el sur
apenas en 1974 con la adopcién del decreto 159, en el cual se cambié el trazado de la Avenida
si se compara con la prevista en el Acuerdo 38 de 1961, por el cual se adopt6 el Plan Piloto de

la ciudad.

1En el decreto 159 de 1974 la Avenida se describe de la siguiente manera:

“Comienza en el rio Bogotd, limite del Municipio de Chia, aproximadamente unos 1.500 metros
hacia el occidente del Paseo de los Libertadores (via V-0); se dirige hacia el sur hasta encontrar
la zona prevista en la urbanizacién San José Bavaria hasta el camino de San José (calle 170) (via
V-0), pasa al oriente de la Hacienda Casablanca, atraviesa el Camino del Prado, encuentra la
carrera 56A de la urbanizacién Ciudad Jardin del Norte y sigue por esta hasta la calle 131 A-
aproximadamente; a partir de este sitio, voltea hacia el occidente para bordear la Urbanizacién
Covadonga y atravesar la actual carretera a Suba (Avenida Niza) (via V-2) se dirige nuevamente
hacia el sur para encontrar la zona destinada para la Avenida en la Urbanizacién Calatrava,
continta por el costado oriental de la Urbanizacién Niza-Suba y occidental del Colegio Helvetia,
cruza la quebrada de Los Molinos para seguir aproximadamente la linea de alta tensién hasta
llegar al lindero sur del Club Los Lagartos; a partir de este se dirige nuevamente hacia
el occidente cruza la Autopista de Medellin (via V-1) se dirige hacia el sur por su actual zona hasta
encontrar la Avenida La Esperanza (via V-3E) (calle 39) contintla en la misma direccién y cruza
la Avenida Centenario (via V-1), para empatar y continuar por las zonas previstas en las
urbanizaciones Techo Bavaria, Las Américas, Carvajal, San Andrés, Las Delicias hasta la Autopista
del Sur (via V- 1) de donde toma direccién suroriental para pasar por el costado occidental de los
Barrios La Laguna, Fdtima, San Vicente; cruza la Circunvalacién del Sur (via V-2) (V-0) y Rio
Tunjuelito, atraviesa los terrenos de la Hacienda La Maria y las Manas y termina en la Avenida
Caracas (via V-2) a la altura del Barrio Barranquillita.

En el acuerdo 38 de 1961, por su parte, la descripciéon ofrecida era la siguiente:

“Comienza en Suba, en el cruce de la prolongacion del Camino de San José con la V-1 regional y
longitudinal y toma hacia el Oriente cruzando el Cerro de Suba, el cual contintia bordeando por su
costado Oriental hasta encontrar la actual carretera a Suba; contintia por dicha carretera hasta
encontrar el Camino del Prado; de alli, al Sur, contintia por la carretera a Suba hasta el sitio
denominado Villa Pérgola; de este punto sigue hacia el Suroeste hasta el limite Suroccidental de
la hacienda Niza, sobre la Quebrada de Los Molinos, pasando al Oriente del Colegio del Sagrado
Corazén y la Urbanizacién Niza y al Occidente del Colegio Helvetia; desde el cruce sobre la
Quebrada de Los Molinos sigue aproximadamente la linea de alta tension, hasta el lindero Sur del
Club de Los Lagartos; de alli vuelve hacia el Occidente para cruzar la Autopista a Medellin ,
aproximadamente en la prolongacién del Camino de Boyacd o Camilo Daza; de esta interseccion
hacia el Sur, bordea la Laguna de San Joaquin y continiia hacia el Sur por el Camino de Boyacd,
pasando por el lindero Oriental del Barrio Boyacd y atravesando la Urbanizacién Normandia
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Resueltos esos asuntos como el transporte o el mejoramiento progresivo de los hogares, el
problema de la legalizacién del barrio se torné trascendental. Asi, varias comunicaciones
formuladas por la comunidad organizada apuntaron a obtener la legalizacion del barrio,
finalmente negada en comunicacién del Departamento Administrativo de Planeacién Nacional
con fecha del 3 de diciembre de 1996, en la cual se afirmé que el barrio se encontraba en su
totalidad dentro de la ronda del Rio Tunjuelito y, por tanto, no era pasible de legalizacién

urbanistica.

La peticion que fue negada a los habitantes en 1996 ya contemplaba como zonas objeto de

legalizacion a los barrios La Playa [ y La Playa 11, ;pero ;cuando aparecieron estos barrios?

El nacimiento de los barrios La Playa I y La Playa I se puede ubicar, aproximadamente, a finales
de la década de los afios 80 e inicios de la siguiente. Don Luis Zamora, fundador de La Playale
hijo de Antonio Zamora -fundador de Meissen-, dice con asombro que cuando él sali6 del barrio
Meissen en 1989, la Playa I y La Playa II no existian, pero al regresar, cerca de un lustro

después, otro fue el panorama.

Entre el actual cauce del Rio Tunjuelo y el barrio Meissen existe una distancia aproximada de
300 metros. Sin embargo, ese no fue el trazado “natural” del Rio, el cual, como se observa en la
figura niimero 1, estaba lleno de curvas, permitiendo cada una de esas curvas la formacién de
terrenos de considerable extensidn. Coinciden don Luis Zamora y don Néstor Canchén en
afirmar que todas esas extensiones estaban cercadas, es decir, un muro se hallaba entonces

entre el Rio y el barrio Meissen. La tierra cercada era propiedad, segin cuentan ellos, de

hasta salir a la Autopista a Eldorado; de esta interseccion contintia hasta cruzar la Avenida del
Centenario sobre el actual Retén; de este punto, contintia aproximadamente por el antiguo camino
de entrada al Aeropuerto de Techo, se dirige luego hacia el Sury cruza la Avenida de Las Américas;
continta a través de las Urbanizaciones Las Américas, Provivienda de Techo y Las Delicias; cruza
la Autopista del Sur, en un punto situado inmediatamente al Oriente de la Fdbrica Tissot; de este
cruce se dirige al Sureste, pasando por el lindero Occidental de los Barrios La Laguna, Fdtima, San
Vicentey por los terrenos del Tunal hasta encontrar la Circunvalacion Sur, la cual cruzay contintia
hasta encontrar la prolongacién de la Avenida Caracas y la carretera a Usme”.



sociedades explotadores de arenas, una de ellas llamada Gravarenas, propiedad de un sefior

de apellido Castillo.

Segtn los habitantes consultados, hacia 1989, el vigilante de las tierras, de no poca extension,
empez6 a permitir el transito de personas hacia esas islas, y prontamente llegaron los

urbanizadores piratas a enajenar parcelas de seis metros de ancho por doce metros de fondo.

Ocurre algo interesante en relacidn con esos dos barrios. Segtin la informacién contenida en
una comunicacion del otrora Departamento Administrativo de Planeacion Distrital fechada el

8 de marzo de 1994, esos terrenos eran del Acueducto Distrital:

“Barrio La Playa: Desarrollo Subnormal, es de origen clandestino cuenta con plano en la
actualidad adelanta trdmite por legalizacion; se ubica en Zona Plana VP, de alto riesgo.
Ademds, se encontré que el desarrollo se localiza en el predio denominado “El Castillo”
propiedad de la Empresa de Acueducto y Alcantarillado de Bogotd segtin Escritura No.
1472 del 5 de febrero de 1988 Notaria 27 de Bogotd”. (Departamento Administrativo de
Planeacién Distrital , 1994)

Es decir, terrenos que eran privados pasaron a ser bienes fiscales propiedad del Distrito
Capital, pero, una vez hecha la transferencia del dominio, se permitié la ocupacion ilegal, de
manera que a diferencia del barrio Meissen, parece estarse en presencia de una urbanizaciéon
pirata sobre terrenos invadidos, comoquiera que eran de propiedad publica y quien urbanizé

no detentaba el derecho de dominio que le permitiera obrar como lo hizo.

Las transacciones en el barrio La Playa I estuvieron contenidas en contratos denominados de
compraventa y cesion de derechos, no derechos de dominio, sino derechos herenciales,
comoquiera que, en la consideracidn tercera, comun a todos los contratos suscritos con los
nuevos poseedores, decia que el lote se encontraba en juicio de sucesion y que la escritura de
compraventa estaba sujeta a que, en el juzgado, que no se especifica, expidiera la hijuela

correspondiente al lote de mayor extension.

En la Playa II, por su parte, las transacciones no estuvieron mediadas por contratos de cesiéon

de derechos, sino por promesas de compraventa en sentido estricto, por virtud de las cuales
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las partes se obligaban a suscribir, en un futuro indeterminado, la escritura de compraventa y
entretanto, se hacia entrega material de la posesion y las eventuales mejoras levantadas sobre

el terreno.

Respecto al precio, las transacciones estaban mediadas por arreglos comerciales consistentes,
bien en el pago en efectivo, a contado o a crédito. También fue posible que el pago se hiciera a
través de la dacién de otros bienes muebles o inmuebles en forma de pago. Don Néstor
Canchon sali6 de una tierra que era de su propiedad, mientras que otros vecinos pagaron con

televisores y otros electrodomésticos.

Esta es una tendencia identificada por Chaparro et. al, a saber, que las adquisiciones de los
habitantes de asentamientos informales se lograran gracias a la permuta, especialmente en los
barrios surgidos de la urbanizacién informal, aunque no Unicamente, pues en aquellos
surgidos del acuerdo entre patronos y obreros, operaba la compensacion de salarios debidos,

entre otras formas que reemplazaban el pago en efectivo:

“La urbanizacién informal conformé un sistema operativo dentro del cual se ofrecié a los
pobladores facilidades de pago. En la mayoria de los casos las familias dieron al
urbanizador una cuota inicial del 50% del valor del lote y el otro 50% se lo cancelaron en
varias mensualidades que podian ser muy pocas o extenderse hasta por 60 meses.
También fue comiin pagar los lotes con jornales de trabajo, electrodomeésticos, fincas,
animales, o una parte en dinero y otra en especie. En otros casos, aportaron votos en

épocas electorales” (Chaparro, Jara, Jiménez, Lopez, & Nifio, 2023, pag. 43)

El dltimo aspecto destacado por los autores es sumamente relevante en la historia de los
barrios materia de esta investigacion. El Partido Liberal sigue encontrando atin hoy un fuerte
apoyo en los barrios y de antaiio concejales y ediles vinculados a ese sector de la politica han
contribuido al desarrollo de los asentamientos, particularmente en gestiones para la

legalizacion.

Dos nombres son transversales: Diterlizen Vargas, quien es fundador de La Playa I y Jorge
Duran Silva, quien ocupé curul en el Concejo de Bogota durante cerca de 35 afios. Los

habitantes del barrio reconocen sin problema alguno que el desarrollo actual de los barrios se



ha logrado por la gestion de actores politicos y que ese apoyo luego se traduce en votos para

renovar la posicién en los cabildos correspondientes.

Asi, al lado de un barrio ya plenamente desarrollado como el barrio Meissen aparecieron dos
barrios completamente precarios, sin infraestructura basica, ni provisién de servicios ptblicos

o calles pavimentadas.

Cuenta don Néstor Canchén que en el barrio La Playa I los primeros ejercicios de acciéon
comunitaria se produjeron en torno a la provision de servicios publicos. De esa manera, con la

recoleccion de una cuota de dinero semanal se adelantaba esa gestion.

En 1996, como se mencioné atras, el Departamento Administrativo de Planeacién declaré
improcedente la legalizacion de los barrios y en cada comunicacién posterior instaba a que se
dejaran de ejercer actos de posesion sobre esos terrenos, habida cuenta de que pertenecian al
Acueducto y de que se encontraban en zona de proteccién ambiental por su cercania con el Rio

Tunjuelo.

A pesar de eso, el barrio fue creciendo, con el aprovechamiento de la infraestructura con que
ya contaba Meissen, barrio que por demas ya contaba varios afios. El Hospital Meissen, un
parque; la estacion de policia, y el colegio eran importantes atractivos para la ubicacién en esos
barrios. Para 1998, ya se habia hecho efectivo el nuevo cauce del Rio Tunjuelo y prevalecian
dos brazos del Rio Tunjuelo, uno que separaba al barrio La Playa I de la Urbanizacién El Preciso
y otro que lo separaba con La Playa II; éste tltimo, una vez cegado, se destiné a la construccion

de una alameda.

Es decir, la aparicion de los barrios Playa I y Playa Il sin duda obedece al mayor
aprovechamiento de la oportunidad que representaba la desapariciéon de un brazo del Rio
Tunjuelo. El siguiente plano, sin fecha establecida y tomado de los archivos del Departamento
Administrativo Nacional de Estadistica, da cuenta de como la zona donde hoy se asientan esos

otros dos barrios eran zonas verdes, parcialmente ocupadas con un uso institucional.

El plano (Figura 7), a pesar de la ausencia de fecha, puede estimarse anterior a 1987, fecha en

que empez6 a operar el ahora Colegio Guillermo Cano Isaza, en terrenos donde otrora se
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encontraba la escuela San Ignacio de Loyola. Como se ha sefialado hasta este momento, 1989

es el afio en el que puede ubicarse la creacién de los barrios La Playa I y La Playa II.

A su vez, las aerofotografias que se obtienen del portal “Cartografia Bogotd” dan cuenta del
poblamiento paulatino de los sectores que hoy son los barrios La Playa I y La Playa Il. En
seguida del plano tomado del DANE, se ofrecen varias de esas capturas aéreas.

e |

2514

DANE BARRIO MEISEN
aoGoTA

Figura 7. Plano del Barrio Meissen. Tomado del DANE (s.f.).



Figura 9. Fotografia aérea afio 2004. Tomado del IDECA.

Entre las figuras 8 y 9 ya es posible establecer diferencias, las cuales estdn férreamente
vinculadas al curso del Rio Tunjuelo. Para 1998, los dos brazos del Rio Tunjuelo que permitian
el establecimiento de un lindero indiscutible entre los Barrios La Playa [ y La Playa II, y entre
La Playa I y la Urbanizacidn El Preciso seguian su curso. Para 2004, esos dos brazos se cegaron
por completo. En el primero de ellos, actualmente discurre una calle, aunque aun existen
elementos que dan cuenta de que efectivamente por alli discurrié un brazo del Rio, tal y cémo
se ve en la figura 10. El segundo brazo del rio que ya no existe sirvid para la construccién de
una alameda que antafio fue el lugar de reunidn de los tres barrios y hoy sirve, eventualmente,

para la practica de algunas celebraciones religiosas.
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Figura 10. Carrera 18D del Barrio La Playa I. Tomada de Google Maps (2024)

En la figura 10 se ofrece una captura del portal Google Maps de la carrera 18d que divide a los
barrios La Playa I con la Urbanizacién El Preciso. Cémo se observa, ain permanecia para
entonces vegetacion y separacion de esa vegetacion con materiales como latas, tejas de zinc,
entre otros, de lo cual se puede inferir que a medida que se cegaba ese brazo del Rio, los
habitantes fueron ocupando su ribera, permaneciendo esos arbustos y arboles como muestra

viviente de lo que antafio fue el Rio.

Quien escribe se permite una licencia para referir una anécdota sobre la existencia del otro
brazo del Rio, que es el que hoy ya no existe y sobre el cual se construyé un pasaje que ha

recibido el nombre de alameda

Ad portas de iniciar los estudios de educacién basica, el uniforme, pieza imprescindible para
empezar esos estudios, tenia que elaborarse en un pequefio negocio de sastreria ubicado en el
barrio La Playa II. Para entonces, el transito entre uno y otro barrio no era tan sencillo, pues
en definitiva era necesario transitar la avenida que divide los barrios La Playa I y Il con el barrio
Meissen. A lo lejos se observaba un riachuelo, precisamente el brazo que seguramente
desapareciéo un par de meses después. Ese brazo debié contribuir a la extensiéon de las
inundaciones hasta el barrio Meissen, aunque también contribuy6 el hecho de que el rio se
encontrara al nivel de los barrios, antes de la instalacion de los jarillones que permitieron que
el fend6meno se disminuyera, también en el barrio San Benito de la localidad de Tunjuelito, que

fue muy afectado por los efectos de ese fenémeno.
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Figura 12. Fotografia aérea afio 2014. Tomada del IDECA.

Las figuras 11 y 12 muestran cambios importantes en relacion, ya no con los barrios materia
de la investigacion propiamente dichos, pues en definitiva estos se siguieron consolidando sin

ningun tipo de ampliacidén salvo el desarrollo en altura de los lotes iniciales.

El cambio esta representado eso si, en los equipamientos del barrio Meissen, particularmente
el mejoramiento de la infraestructura del Hospital, que se convirtié en el principal centro de
atencion en salud del sur de la ciudad, con la reduccion de la capacidad y servicios proveidos
por el Hospital de Vista Hermosa. También existe un cambio considerable en la dotacién del
Parque Meissen, con el encerramiento de las piscinas, el mejoramiento de las canchas para la

practica de microfttbol, baloncesto y voleibol.
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Por otra parte, en el extremo derecho de las fotografias se advierte un cambio que mejor6 la
comunicacion entre las localidades; delimit6 la estructura ambiental, los terrenos que son
propiedad de la Nacién- Ejército Nacional y el cauce del Rio Tunjuelo, a saber: la construccion

de un puente vehicular que comunica con el barrio San Carlos.

Antes de la construccién de ese puente, la comunicacién suponia un transito enrevesado entre
terrenos destinados especialmente a la explotaciéon menor de arenas de baja intensidad, con
un fuerte deterioro ambiental del cauce del Rio Tunjuelo y excesiva proximidad a los terrenos
que son propiedad del Batallén de Artilleria. Como se observa en la figura niumero 11, sin duda
ya hay una mejor delimitacién entre los terrenos, el cauce del Rio y la zona en la que, en
definitiva, por el nivel de proteccién que demanda la zona, no puede ser intervenida con las

actividades que antafio se desarrollaban alli.

Los barrios se han mantenido iguales desde entonces. Aun en Meissen perduran un par de
edificaciones con el estilo constructivo de los afios 50 y 60, casas mayoritariamente de una
planta, eventualmente de dos. Los barrios La Playa I y Playa II no tienen ese mismo estilo
constructivo, de manera que en todas es un signo distintivo el aprovechamiento de voladizos,
alturas distintas entre cada uno de los inmuebles y ubicacion de ventanas y puertas de manera

antojadiza.

Actualmente Meissen se encuentra por completo pavimentado, mientras que en La Playa I La
Playa II estan con sus calles semipavimentadas, gracias al depdsito de materiales de relleno,

sin que hasta el momento se haya logrado el vertimiento de asfalto propiamente dicho.

Ambos barrios cuentan con plena conexién a servicios publicos y en materia de espacio
publico, los barrios La Playa I y La Playa II tienen un avance deficitario respecto de lo que ofrece
el barrio Meissen, particularmente por el desarrollo que presenta el Parque del Barrio Meissen,

el Colegio Guillermo Cano Isaza y el Hospital.

En La Playa I y Playa Il existen canchas para la practica de microfutbol, espacios con alto nivel

de deterioro, comoquiera que alli se desarrollan ocupaciones transitorias por personas sin



hogar y actividades econdmicas asociadas al reciclaje. Asi mismo, el sitio se presta para el

consumo de estupefacientes.

Las actividades econdmicas que se desarrollan los barrios estan vinculadas especialmente al
comercio de neumaticos y al reciclaje, la primera en los barrios La Playa [ y Meissen; la segunda
en el barrio La Playa II. Lo anterior sin perjuicio de la existencia de otras industrias

relacionadas con el manejo de metales, aceites y otras actividades de menor incidencia.

En los barrios existe un fuerte desarrollo del comercio con alcance local. Con la pandemia del
COVID-19 proliferé la apertura de comercios de pequefia escala en las primeras plantas de las
casas. No solo relacionados con la distribucidén de productos, sino con el ejercicio de oficios

como la marqueteria, la sastreria, la peluqueria, entre otros.

2.1 Los procesos de legalizacion.

Al escudrifiar los archivos de la Secretaria Distrital de Planeacién, se encuentra que en la
década de los afios 90 el esfuerzo por la legalizacion del asentamiento y la titulacién predial

era mancomunado entre los tres barrios.

Alafecha, y seglin la informacion de esa misma entidad, el estado de legalizacion de los barrios
Meissen, La Playa I y La Playa II es disimil, el primero esta regularizado, los otros dos ya
obtuvieron resolucion de legalizacién y los predios que se ubican en el barrio La Playa I ya

fueron materia de titulacion predial.

Por la extension que ofrecen, los planos de legalizacion de los barrios La Playa I y La Playa II

se incorporaran como anexos a este documento.

2.1.1Meissen.

Como se vera en el capitulo correspondiente, el Acuerdo 21 de 1972 del Concejo de Bogota

distingui6 entre la legalizacion y la regularizacién de asentamientos. La regularizaciéon de
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asentamientos es un proceso que para entonces permitia que en asentamientos de origen

informal se procediera a la provisién de servicios publicos.

No obstante, con posterioridad se derog6 la norma que determinaba que la regularizacion era
una especie puntual de reconocimiento y a la regularizacidn se le entendi6 en lo sucesivo como

parte de los procesos de legalizacion de asentamientos.

Mediante resolucién 1126 del 18 de diciembre de 1996 se determiné, por parte de la
Secretaria de Planeacién Distrital, no proceder a la legalizacién de Meissen, La Playa [ y La
Playa II, aduciendo que el sustento de esa decision se hallaba en el Acuerdo del Concejo de
Bogotd 6 de 1990, de cuya interpretacion sustrajo la administracion municipal que la
legalizacion era improcedente, en tanto los barrios ocupaban una ronda hidrica, elemento que

hacia parte del primer nivel de zonificacion segtn el articulo 63 del Acuerdo en comento.

Ese argumento se sostuvo en el tiempo hasta que la Secretaria Distrital de Planeacién inici6 el
proceso de legalizacidn urbanistica del barrio Meissen, el cual contempla, segiin la informacién
obtenida de la base de datos abiertos del IDECA, a 1.130 personas de 325 predios, 276 de ellos

ocupados en usos residenciales.

2.1.2La Playal

La Playa I ya fue objeto de legalizacion, segin se deriva de la lectura de la resolucion 1542 del
19 de octubre de 2018. Ese proceso de legalizacion tiene una determinante esencial: la
reconsideracion de la Zona de Manejo y Proteccion Ambiental del Rio Tunjuelo, segtin lo

expresa la parte considerativa del acto administrativo que se cita:

“Que para el desarrollo “La Playa I Sector” con anterioridad se demostré su existencia en
la fecha prevista por el Acuerdo 1 de 1986, y se inicié al trdmite de legalizacion, el cual se
decidié negativamente mediante la Resolucién 1126 del 18 de diciembre de 1996, dado

que el asentamiento se encontraba en drea de Ronda y Zona de Manejo y Preservacion



Ambiental del rio Tunjuelo, elemento del Primer Nivel de Zonificacion, segiin el Acuerdo

6 de 1990, vigente en su momento.

Que la realizacion de varias obras de mitigacidn, tales como el embalse de Cantarrana y
varios jarillones en la cuenca del Rio Tunjuelo, permitieron la redelimitacion de su Zona
de Manejo y Preservacién Ambiental- ZMPA mediante la Resolucién 1391 de 2012 de la
Secretaria Distrital de Ambiente, la cual redujo y adopté un nuevo acotamiento de la
ZMPA del sector 8 del mismo. Esta resolucion fue modificada por la Resolucion 0052 de
2015 de la misma Secretaria en lo atinente a la redelimitacion de la Zona de Manejo y

Preservacién Ambiental del Rio Tunjuelo.

Que, en consecuencia, la Empresa de Acueducto y Alcantarillado de Bogotd mediante
memorando interno con radicado No. 24300-2017-3316 del 25 de julio de 2017 manifesté
que la legalizacion urbanistica del desarrollo “La Playa I Sector” no afecta la Zona de
Manejo y Preservacion Ambiental -ZMPA vigente del rio dado que ningtin predio del
poligono perteneciente a La Playa | sector se encuentra localizado en la misma”.

(Secretaria Distrital de Planeacion, 2018)

Dentro de los terrenos que se identifican como antecedentes del asentamiento legalizado

aparecen terrenos del Acueducto de Bogotd, particularmente el obtenido del englobe de los

lotes El Carmen y El Castillo, identificado en el acto administrativo, de la siguiente manera:

LA EMPRESA DE | Escritura Pdblica Mo 1472 del 5 de febrero de 1998 corrida 508-114363% (lote

ACUEDUCTO Y | ante la Notarfa 27 del Circulo de Bogotd conformado por los

ALCANTARILLADO DE : lotes el Carmien yel
EEC i — Casillo)

Figura 13. Folio de matricula inmobiliaria predio matriz La Playa I. Tomado de la

Resolucion de legalizacion.

Los lotes El Carmen y El Castillo aparecen plenamente identificados en el plano que se aporta

como figura numero 2. En ese sentido, viable seria valido insistir en la afirmacion antes hecha,

de que el desarrollo de La Playa I supuso la invasion de un bien publico, con la ocupacién de lo

que para entonces representaba la ZMPA del Rio Tunjuelo. Como se sefialé con antelacidn, el
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curso del rio ha sido determinante para el proceso de formacién y desarrollo de los barrios. De

esa manera, modificada su ZMPA, se avizoro la viabilidad de la legalizacion.

Se legalizaron entonces 369 predios localizados en 13 manzanas que en lo sucesivo tendran
uso residencial con actividad econémica en la vivienda, que es tal cual lo que se desarrolla a la
fecha. La excepcion se encuentra en los inmuebles que se localizan sobre la avenida que divide

a La Playa I y La Playa II con Meissen, pues alli se podra desarrollar comercio mas intensivo.

2.1.3La Playa Il.

La Playa II fue objeto de legalizacién mediante resolucién 1907 del 28 de diciembre de 2018.
Los antecedentes de propiedad referidos en ese acto administrativo dan cuenta de que el

predio de mayor extension es el siguiente:

Que en el estudio juridico adelantado por la Secretaria Distrital del Habitat que reposa en el expedlente
urbano, se identificé como propietario del predio de mayor extens16n al sefior:

NOMBRE ) INSTRUMENTO FOLIO
José Manuel Guillen Sentencia SN del 26-09-1960 del | 50S-560706
Juzgado 1 Civil del Circuito de Bogota
La Escritura Piiblica del 14 de agosto de | 505-283547
1956 comida ante la Notatia 3 del
Circulo de Bogot

Que del anterior ciudadano no se tiene certeza de su domicilio ni de posibles causahabientes para efecto
de Ia citacién y que se hicieran parte dentro del proceso de legalizacién y hacer valer sus derechos.

Figura 14. Folio del inmueble matriz del barrio La Playa II. Tomado de la resolucion de

legalizacion.

Es decir, no se esta en presencia de un bien de uso publico o destinado al espacio publico, se
trata de un inmueble de dominio privado que estd inscrito en dos folios de matricula
inmobiliaria. Esa circunstancia, permite entonces calificar al proceso de formacién de La Playa
Il como uno que encaja dentro de la definiciéon de urbanizacién pirata, mas no como una

invasion.

En ese caso particular, aunque evidentemente es importante la reconsideracion de la Zona de

Manejo y Proteccion Ambiental del Rio Tunjuelo, ella no se ofrece como la determinante de



que la legalizacién se hubiera hecho efectiva. No, cémo lo demuestra la planimetria, la
colindancia entre La Playa Il y el Rio Tunjuelo es inmediata, lo que no ocurre en el caso de La

Playa I, donde se mantiene atin una franja conservada como espacio publico.

Dada esa especial circunstancia, en el caso de La Playa Il tuvieron que observarse medidas de
mitigacion del riesgo por inundacién y de remocién en masa, tal y como se deriva del tenor

literal del acto administrativo de legalizacion:

“Que el Instituto Distrital de Gestién de Riesgos y Cambio Climdtico — IDIGER mediante
oficio 2015EE12198 del 16 de octubre de 2015, radicado ante la SDHT, remitié el
Concepto Técnico No. CT-8000 con fecha del 7 de octubre de 2015, para el desarrollo “La
Playa 11 Sector”, mediante el cual se define que el desarrollo se encuentra en un sector que
presenta actualmente condiciones de riesgo alto medio y bajo ante eventos de inundacion
por desbordamiento del Rio Tunjuelo y amenaza baja y alta por procesos de remocion en
masa; sin embargo, ante esto ultimo con las verificaciones efectuadas en terreno se
encontré que no existen condiciones minimas para la generacion de procesos de
inestabilidad geotécnica. Igualmente, concluye desde el punto de vista de riesgo, que
considera factible la legalizacion de la totalidad del desarrollo, entre otros manteniendo
las conclusiones y recomendaciones que se encuentran en el concepto adjunto al

expediente (...)". (Secretaria Distrital de Planeacién, 2018)

Sin embargo, otras areas si se encontraban dentro de la estructura ecoldgica principal,
puntualmente el Corredor Ecoldgico del Rio Tunjuelo, de manera que no fue posible acceder a

la legalizacidn de las manzanas que contienen esos predios.

Adicionalmente, los predios ubicados sobre la avenida que esta en el limite con el barrio
Meissen, para el momento de la legalizacién no contaban con suministro de servicio publico
de acueducto o conexién actual, por lo cual también resulté improcedente la legalizacién de

ese sector.

Como se observa, el proceso de legalizacién del barrio La Playa II resultdé mucho mas
turbulento de lo que se evidencié en el proceso del barrio La Playa I Sector. En todo caso, al

final la resolucion en comento ordend la legalizacion de 277 predios reunidos en 14 manzanas,
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con la exclusion expresa de un lote perteneciente a la manzana 1 con area superior a 800
metros que se sugiere ser destinado a espacio publico y la exclusién de 195 lotes de 10
manzanas cuya legalizacién resulta improcedente por hallarse dentro del Corredor Ecolégico

del Rio Tunjuelo, es decir, en estructura ecoldgica principal.

Los usos son primordialmente la vivienda unifamiliar, bifamiliar y multifamiliar, asi como el

comercio en esas viviendas. Es decir, se mantienen similares a los de la Playa I Sector.

Existe, eso si, una regulacién particular a la actividad del reciclaje, habida cuenta del impacto
que tiene esa actividad econémica en el barrio materia de legalizacién, sujetdndola a la
obtencion de las licencias urbanisticas correspondientes que permitan el funcionamiento de
las bodegas, acorde con los requerimientos que la UAESP impone para la operacion de ese tipo

de estructuras.

2.2 Los procesos de titulacion predial.

Con anterioridad a la legalizacién de los asentamientos, los habitantes del barrio La Playa I
obtuvo mediante acto administrativo que sustent6 la apertura de los folios de matricula

inmobiliaria correspondientes, la propiedad de sus inmuebles.

La transferencia del dominio se hizo efectiva a titulo de cesion gratuita de inmuebles a cargo
de la Caja de Vivienda Popular, la cual adquirié de parte de la Empresa de Acueducto y

Alcantarillado de Bogota el inmueble de mayor extension.

Para el proceso de titulacién predial, se produjo un desenglobe del inmueble inscrito en el folio
50S-1143639, con el proposito de deslindar, por una parte, el que seria objeto de transferencia,
por parte de la Empresa de Acueducto y Alcantarillado de Bogota a la Caja de Vivienda Popular
y luego transferido por ésta a los propietarios del Barrio La Playa I. El restante es la ZMPA de

Rio Tunjuelo Dice la Resolucion 0894 del 14 de diciembre de 2017 (2017):

“Que teniendo en cuenta lo anterior, la EMPRESA DE ACUEDUCTO, ALCANTARILLADO Y
ASEO DE BOGOTA ESP., mediante la Escritura Piblica No. 7518 del 13 de octubre de 2017,
de la Notaria 13 del Circulo de Bogotd, desenglobé el predio, en dos (2) lotes de-



nominados: “EL CASTILLO - ZMPA RIO TUNJUELO”, con un drea de VEINTIDOS MIL
QUINIENTOS SIETE MIL PUNTO SETENTA Y OCHO METROS CUADRA-DOS (22.507,78
m2),y la “LA PLAYA SECTOR I”, con un drea de TREINTA Y SIETE MIL SEISCIENTOS
TREINTA Y NUEVE PUNTO CINCUENTA Y NUEVE METROS CUADRADOS (37.639,59 m2),

al que se le asignd la matricula inmobiliaria 505-40742277".

La cesion a titulo gratuito demanda la ocupacion publica, pacifica e ininterrumpida por parte
de los beneficiarios e impone a su vez una serie de cargas, particularmente, la de no enajenar
el inmueble o dejar de residir en él por el lapso de cinco afios, so pena de que se revoque el
acto administrativo y, por tanto, el inmueble vuelva a ser un bien fiscal, es decir, un bien cuyo

titular es el Estado a través de cualquiera de sus entidades.

De la historia de los barrios es posible extraer varios elementos que contribuyen a la discusion
en torno a la hipétesis planteada. El primero es que efectivamente en el nacimiento de esos
asentamientos es palpable la existencia de practicas comunitarias, cuyo relato hace parte del

acervo con que cuentan los habitantes que adn residen alli.

Esas practicas comunitarias, sin duda, tuvieron objetivos que iban apareciendo en la medida
que los barrios iban obteniendo condiciones para su mejoramiento, por ejemplo, los servicios
publicos que eran la preocupacidn inicial, pasaron a un segundo lugar cuando se resolvieron y
ello permitié poner en primer orden asuntos como la pavimentacion de las calles o la

legalizacidn.

Por otra parte, también se observa la presencia de una historia comin, de manera que no es
extrafia la idea de que efectivamente hubo relacién interbarrial. Meissen fue uno de los
primeros barrios de Ciudad Bolivar, limitado en su crecimiento por lo que representé colindar
con el Rio Tunjuelo. Una vez superada esa limitacidn, aparecieron barrios que se reconocen

derivados del primero, habitados por quienes otrora fueron habitantes de éstos.
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3.Agentes, repertorios e intereses.

En tanto la conclusion del capitulo anterior es que efectivamente de la historia de los barrios
se puede extraer la existencia de practicas comunitarias y la interrelacién barrial, este capitulo
tiene por proposito traer a colacién los elementos que se extraen de esa historia comin

agrupados en tres grandes bloques: agentes, repertorios e intereses.

Lo anterior porque entender la interrelaciéon barrial y las practicas comunitarias como
elementos inertes, producidos al margen de la accién humana, resulta ajeno a la definicién de
barrio con la que se abri6 el segundo capitulo, basicamente, desconoce que los asentamientos

informales son espacios sociales.

Con ese analisis se pretende, no solo la profundizacién en el andlisis de los barrios, sino
también desvirtuar cualquier rezago de una interpretaciéon que genere una victimizacién de
sus habitantes, pues si algo se ha podido demostrar es precisamente ellos tuvieron agencia, y

la tuvieron de tal manera que lograron materializar los intereses que perseguian.

Cuatro son los agentes que se analizan: se trata de las agencias individuales (en las que se
enmarcan tanto el urbanizador como los habitantes del barrio); los procesos comunitarios; el
Estado y, por ultimo, los actores politicos, desmarcados del Estado en tanto aun en el caso en
que resulten electos a cargos de eleccion popular, son actores con la capacidad suficiente de
poner a coexistir sus intereses particulares con los de las corporaciones que pasan a

conformar.

Respecto de esos actores se analizan sus intereses particulares y la forma en cémo se

manifestaron en los escenarios barriales, procurando determinar la incidencia de esos
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intereses en las dos variables que han sido transversales a la investigacion, a saber: las

practicas comunitarias y la relacién interbarrial.

Finalmente, por repertorios se hace referencia a dos cosas particulares: la primera relativa a
la manera en que se ocuparon los barrios; la segunda a las manifestaciones de organizacion
comunitaria y relacidn interbarrial que se ejecutaron en los barrios materia de la presenta

indagacién.

3.1 Agentes.

Siguiendo la propuesta de Torres Tovar (2009), la ciudad informal ha sido “escenario de

encuentro y conflicto permanente entre aquellos agentes sociales que la constituyen” (pag. 59)

En ese contexto, el autor identifica tres agentes que concurren a la formacién y posterior
desarrollo de los asentamientos informales, los cuales sin duda se manifiestan en el caso
particular. Los actores que se identifican en la propuesta interpretativa de Torres Tovar son:

i) la comunidad, ii) el Estado y iii) la iniciativa privada.
La comunidad, entendida de la siguiente manera:

“La comunidad estd compuesta por la poblacion organizada que se encuentra presente
como actor fundamental a lo largo de todo el proceso de construccién de la ciudad y que
genera a su alrededor una estructura social y urbana, producto de la consolidacién de las

unidades urbanas (barrios).

Para nuestro caso, la comunidad, y particularmente la conformada por la poblacién de
bajos ingresos que habita las ciudades colombianas, se ha ido organizando para construir
un techo, un abrigo, servicios bdsicos, mejorar sus condiciones de vida y tener una mayor
participacion politica. Situaciéon que la ha llevado a asumir, mediante variadas formas y
mecanismos, diferentes etapas de confrontacion con el Estado, en procura de encontrar
soluciones y mejorar la calidad de vida. Este agente social se caracteriza por encontrarse
durante todo el proceso de formacién, transformacion y consolidacion de los barrios, su

actuacién en el territorio es permanente y continua” (Torres Tovar, 2009, pag. 62)
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En segundo lugar, el Estado, que aparece como un actor con ejercicios discontinuos y disimiles
alo largo de la historia en la provisién de vivienda y, por tanto, en la satisfaccién del derecho,
lo cual al final incide en el desarrollo de la informalidad urbana. Respecto de esos cambios, dice

Torres Tovar:

“Su funcion en el proceso de construccion de la ciudad y de los barrios fue fundamental al
producir infraestructura y equipamiento urbano en la construccion estatal de vivienda a
través de sus entidades especializadas, al otorgar subsidios econdmicos destinados a la
adquisicién de vivienda; con la produccién de espacio construido para las funciones y
actividades del aparato administrativo (equipamiento institucional a través de
contratacion directa o por medio de licitaciones publicas); asi como ser apoyo o
patrocinador de acciones de gran envergadura a través de planes, programas y
proyectos, como el caso del Programa Ciudad Bolivar en Bogotd (Banco Interamericano
de Desarrollo -BID-, Alcaldia Mayor de Bogotd) o PRIMED 1y Il en la ciudad de Medellin,
las declaratorias de emergencia social y econdmica o las declaratorias de calamidad para
determinadas dreas de las ciudades en los marcos de la politica urbana y la politica

general que se haya trazado.

La sintesis de dichas acciones no alcanzé el nivel de politicas publicas con capacidad de
sostenerse en el tiempo y de impulsar de forma planificada el desarrollo de las ciudades
en funcidn de la construccion y consolidacion del Estado-Nacidn, asi pues, la intervencién
del Estado su redujo a resolver problemas de indole coyuntural ante la escasa
apropiacién de recursos frente al tamaiio de las necesidades. Desde entonces -década de
los noventa del siglo XX- ha buscado mitigar las carencias mds sentidas y controlar la
explosividad social que genera la ausencia de los elementos bdsicos del proceso de
consolidacién (infraestructura, servicios publicos, equipamiento comunitario,
accesibilidad). Entre las acciones coyunturales se puede destacar la politica para vivienda
de interés social, mediante el otorgamiento de subsidios; la politica social con los
programas de Madres Comunitarias, las politicas de legalizacion y extension de servicios

publicos domiciliarios entre otras”. (Torres Tovar, 2009, pags. 63-64)
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Sobre la transformacion de ese papel estatal es importante destacar la investigacion de
Eduardo Pizano de Narvaez (Del UPAC a la UVR : vivienda en Colombia 1970-2005, 2005),
autor que analizo6 el desarrollo de la vivienda en Colombia. En el analisis de dicho autor, quien
fungiera como ministro de Desarrollo Econémico, el Estado participd activamente de la
provision de la vivienda hasta el momento en que, a la par que se desarrollé la apertura
econdmica y con ella la disolucidn de las entidades estandarte en la provisién de vivienda, se
permiti6 la concurrencia de agentes privados en perjuicio de un papel preponderante de las

entidades publicas.

Por ultimo, y sobre el reconocimiento de que las transacciones contractuales suponen la
concurrencia de dos voluntades: se debe analizar a contratantes y contratistas; usuarios y
proveedores. La contraparte de los habitantes de los asentamientos informales es el
urbanizador, legalmente constituido o aquél al que se ha denominado ilegal, pirata o tierrero,

que es una manifestacion particular del terrateniente en el marco del capitalismo.

Aunque Torres Tovar engloba a todos estos actores en la categoria de “iniciativa privada”, para
efectos de esta investigacion resaltan, por una parte, los habitantes entendidos como aquellas
voluntades individuales que no subsumen por completo al proceso de conformacién de una
comunidad, sino que lo que hacen es velar por sus intereses, asociados por lo general a la
provisién de un techo para su familia y valerse del esfuerzo comunitario para satisfacer esas
necesidades. De manera que es posible afirmar que la comunidad no se eleva a la maxima en

estos barrios, sino que es un medio para la satisfacciéon de intereses individuales.

Por otra parte, esta el urbanizador, clasificado por Torres Tovar como el que es formal y aquél
que no, es decir, el pirata, ilegal o informal. Como se observa, esta clasificaciéon depende de una

determinacién eminentemente legal.

Samuel Jaramillo Gonzalez inserta al agente urbanizador como una manifestacién particular
del terrateniente en el marco de las relaciones sociales que se producen bajo el modo de
produccién capitalista. La caracterizacion del agente urbanizador en la ciudad informal es la

siguiente:
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“Anotemos que en la modalidad de “urbanizacién pirata” desde el comienzo media una
relacién mercantil, aunque se trate de asentamientos “informales”. Es mds, los oferentes
de estos lotes irregulares, los urbanizadores piratas, son agentes cuyo movil fundamental
es el lucro, y podriamos decir que se trata de “agentes capitalistas”. Operan de manera
muy similar a los fraccionadores formales, con rasgos similares a lo que hemos
denominado “especuladores inductivos” y que capturan elevaciones muy notables en los
precios de los lotes. El volumen de su acumulacién puede llegar a ser muy considerable,
comparable a la de sus contrapartes legales e incluso mayor que esta. La diferencia con
ellos no es fundamentalmente econdmica sin juridica, pues operan en el borde de la
legalidad o al margen de ella: se trata de agentes capitalistas ilegales, como existen en

otras ramas de la actividad” (Jaramillo Gonzalez, 2016, pag. 373).

Mencion especial merecen todos aquellos que reciben de ordinario el nombre de “politicos”,
quienes, como se mencionaba al inicio de este acapite, son actores con la capacidad de
diferenciar sus intereses con aquellos de las corporaciones que pasan a conformar cuando
logran obtener los votos necesarios para el efecto. De no existir esa diferenciacion de intereses,
los denominados politicos se comprenderian como parte del Estado y eso no es posible

concebirlo, pues en definitiva no se materializa en el caso objeto de estudio.

3.1.1Las agencias individuales.

En la historia de los asentamientos informales de ordinario resulta paradigmatica la influencia
de procesos de movilizacion viviendista como aquellos que organizd la Central Nacional
Provivienda bajo la egida del Partido Comunista. En “Bogotd hecha a mano” sus autores
evidencian la existencia de otras formas de organizacion que facilitan el desarrollo de los
asentamientos informales, por ejemplo, los acuerdos entre patrones y trabajadores (Chaparro,

Jara, Jiménez, Lopez, & Nifio, 2023).

En todo caso, ni una ni otra forma en la que se pueda aludir a preexistencia de organizacion
comunitaria se evidencia en el caso puntual de los barrios materia de esta investigacion. Con

ese estado de cosas, lo que refulge es que el arribo al barrio se produjo de manera individual,



60 Juntos, pero no revueltos.

es decir, por familias que fueron arribando para ocupar suelos cuya vocacion era agraria pero

que, debido a la cercania con la capital, se vieron abocados a cambiar su uso.

Los casos analizados, respecto de los tres barrios materia de esta investigacidn, no enuncian la
preexistencia de procesos organizativos que llegaron en masa a ocupar los territorios de la

incipiente localidad de Ciudad Bolivar.

Lo que manifiesta la historia de los barrios, la cual como se evidencid, encuentra intersecciones
en algin momento, es que los barrios se poblaron por familias que fueron llegando, primero al

barrio Meissen, luego a La Playa I y La Playa II.

3.1.2Los procesos comunitarios.

Los procesos comunitarios no existieron previo a la formacién y posterior desarrollo de los
barrios, pero la organizaciéon comunitaria si se produjo después de haberse ocupado los
barrios. Es decir, los procesos colectivos no fueron un fin en si mismo, sino un medio para la

garantia paulatina de mejores condiciones de vida.

De lo anterior da cuenta la historia de los barrios, particularmente la del barrio Meissen, en la
cual fue mas palpable la inexistencia de medio alguno para la subsistencia, en época en que ni

siquiera ese sector hacia parte del distrito capital.

Asi, la provisién de esos medios hizo imperativa la organizacion, pero como ésta no se erigié
en el fin Ultimo, pues no se rastrean actualmente esas organizaciones. Permanecen en el
tiempo las que son transversales como la iglesia catélica y las Juntas de Accion Comunal, con
incidencia cada vez menor en la resoluciéon de esos asuntos que son indispensables para

garantizar la subsistencia de quienes residen el territorio.

3.1.3El Estado.

En la definiciéon que se ofrecia con antelacidn, Torres Tovar caracterizaba el papel del Estado

desde una perspectiva en la que éste ha sido un agente activo, pero con finalidades y propoésitos
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diferentes en la provisién de vivienda segin ha transcurrido el tiempo y ha cambiado la
estructura econdémica del pais. Es decir, el Estado inicialmente tuvo un desempeio
considerable en la provision de vivienda y luego deleg6 ese papel a manos de los privados,

especialmente desde la apertura econémica de los anos 90.

A juicio de quien escribe, el Estado ha tenido, respecto de los barrios materia de esta
investigacién, un papel eminentemente inactivo, pasivo, caracterizado por la omisién, sin
perder de vista, por supuesto, que el Estado ha procurado implementar medidas para la

provision de vivienda que resultaron insuficientes.

La referida omision se trasluce de muchas maneras:

1. Porlaincomprension de la extension del crecimiento urbano que condujo a que en los
extramuros de la ciudad se empezaran a formar barrios de origen informal,

mantenidos en ese estado por tiempo considerable.

2. Por la ausencia de control efectivo que condujo a la construccién indiscriminada
incluso en zonas que no tienen esa vocacidn ni el soporte ambiental, de infraestructura
y espacio publico. Meissen, La Playa [ y La Playa Il son ejemplos indiscutibles de ese
fenomeno: Meissen se construy6 al borde del Rio Tunjuelo, fue victima de las
inundaciones que azotaron en mayor medida al barrio San Benito, hubo procesos de
evacuacién y reasentamiento que condujeron al estado actual del barrio. Finalmente,
la ronda se ocupd, comoquiera que se levantaron los otros dos barrios materia de esta
investigacidn, transcurriendo cerca de cincuenta afos en los que el control no parecid

ser activo.

3. Pero, finalmente, la insuficiencia de los programas de provision de vivienda, que,
aunque loables, resultaron de poca capacidad y enfocados en la provision de la solucion
habitacional mediante férmulas que preponderan la propiedad por encima de otras
relaciones de tenencia, resulté elemento transversal para que el desarrollo de los
asentamientos informales, a juicio de quien escribe, sea responsabilidad, en primer
orden, del Estado. El crecimiento urbano que ya esta copando el limite con los sectores

rurales de las localidades del sur de la ciudad es muestra de ello.
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Por otra parte, el Estado se ordené de una manera puntual en el caso colombiano, y al margen
de otras consideraciones, se trata de una democracia representativa, en la que distintas
entidades territoriales demandan de sujetos que representen a la ciudadania. Asi, las
concejalias y los edilatos han sido agentes importantes en la formacién, desarrollo y en la
atencion de las demandas que surgen en los asentamientos informales. Bien, no se trata de

vocerias gratuitas, pues su retribucion, de ordinario, se manifiesta en votos.

Para el caso de los asentamientos informales es importante la participacion del Partido Liberal.
Durante muchos afios fue relevante el nombre del concejal Jorge Duran Silva y del edil
Diterlizen Vargas Gémez, éste ultimo fue fundador del barrio y, segin las voces consultadas,
representd un liderazgo significativo que luego se elevd a instancias de mayor
representatividad, manteniendo su curul en la fecha y logrando una votacién individual

considerable en los ultimos comicios.

3.1.4El urbanizador informal.

El urbanizador informal aparece de diversas maneras en la historia comun de los tres barrios.
En los albores del barrio Meissen no fue necesaria la intervencion de un agente que
intermediara entre los propietarios de la tierra y sus futuros ocupantes. No, fue la misma
familia originalmente duefia de la tierra la que empez6 a parcelar y asi se fue desprendiendo
de la propiedad, en favor de agentes que luego si la urbanizaron sin apego a las normas

existentes sobre ese particular.

En La Playa I y Playa II el urbanizador informal aparecié en cuanto lo permitieron los
propietarios de la tierra. Es paradigmatico que una zona que se resisti6 a ser urbanizada con
la misma celeridad que fue copado el resto de la localidad de Ciudad Bolivar, tuviera que
esperar tanto tiempo para ser ocupada. Ademas, para el urbanizador informal fue funcional la
reconduccion del Rio Tunjuelo, en tanto liberd franjas de suelo que otrora, por la determinante

ambiental que representa la proteccion del cuerpo hidrico, no eran habitables.

No aparece en la historia de los barrios un indicio del que se desprenda la vinculacion entre

los urbanizadores y actores politicos o representantes del Estado, v.g., funcionarios publicos o
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agentes de la fuerza publica, entre otros. Tampoco se presencian rasgos en los que esa
urbanizacién informal obedezca a agendas de organizaciones politicas, sindicales o

insurgentes como si puede rastrearse en otros barrios.

3.2 Intereses.

Hablar de intereses elimina cualquier asomo de victimizacidn de los agentes que participaron
en el proceso de formacién y en el posterior desarrollo de los asentamientos informales
materia de esta investigacion. Asi, al consultar con los habitantes, es cierto que el interés
particular era hacerse a una propiedad que aun hoy residen, eventualmente extraer rentas de

ella, y garantizar un patrimonio para las generaciones venideras.

Ese proposito puede parecer verdad de Perogrullo, pero lo cierto es que en el caso de los
barrios materia de investigacion tiene importancia porque da cuenta de que las transacciones
comerciales se hicieron a sabiendas de que lo que se adquiria no provenia de origen formal y
por tanto podia no existir plano de parcelacién o loteo, ni existian licencias conferidas por las

autoridades competentes, entre otras circunstancias.

De eso da cuenta, especialmente, el instrumento juridico que se otorgd para documentar la
adquisicion de las tierras, a saber: una promesa de que se celebrara un contrato en el futuro.
También da cuenta de ello la prontitud con que los habitantes de La Playa I y La Playa II

empezaron a manifestar su interés en la legalizacion de los barrios.

A ese interés correspondio el urbanizador ilegal, el cual, en el caso del barrio Meissen, parcel6
terrenos propios y los destind a vivienda y, en el caso de La Playa I y Playa Il parcel6 terrenos

del Acueducto Distrital destinados a zona de proteccién del Rio Tunjuelo.

“;Por qué hay una demanda por lotes pirata? Si el poblador es muy pobre, ;por qué mds
bien no invade, lo que implicaria que la renta fuera nula, y prefiere pagar algo de renta
al urbanizador pirata? Esto tiene lugar porque, aunque no lo parezca, la invasién tiene
costos para el poblador, y estos pueden llegar a ser mayores que lo que le cobra el
fraccionador ilegal. El mds importante de estos costos es, desde luego, la resistencia del

eventual propietario legal de las tierras (...). Ademds, los terrenos susceptibles de ser
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invadidos pueden ser excesivamente alejados, lo que implica costos muy altos de
transporte, o pueden tener problemas de edificabilidad (pendientes excesivas, terrenos
inundables o inestables, etcétera) que encarecen incluso la produccién por

autoconstruccion” (Jaramillo Gonzalez, 2016, pag. 373)

Esa correspondencia no necesariamente significa que el urbanizador ilegal hubiera llegado
cual salvador a atender la demanda de vivienda de un sector de la poblacién. No, la actividad
de urbanizacién ilegal supone una oferta que atun persiste hoy dia, vinculada en algunos casos
a otras actividades ilegales. En la alerta temprana 023 de 2019, la Defensoria del Pueblo

manifesto:

“La tercerizacion de las funciones para mantener el control territorial del narcotrdfico
por parte de GAIPAUC en las localidades de Ciudad Bolivar, Bosa y Kennedy, ha traido
como consecuencia mayores vulnerabilidades e importantes afectaciones sobre la
garantia de los derechos de los habitantes de dichas localidades, debido a que este control
ha significado un aumento en los casos de amenazas, extorsiones, desplazamientos
intraurbanos y homicidios sobre la poblacidn joven que se ve inmersa en estas dindmicas,
a través de la instrumentalizacion forzada que de ellos hacen los GAIPAUC con el fin de

aumentar la venta de estupefacientes y el control en el territorio.

De igual manera, los GAIPAUC presentes en las tres localidades o, han incorporado dentro
de sus dindmicas la apropiacién ilegal de tierras y viviendas con el fin de venderlas en
reiteradas ocasiones, aumentando asi la presencia de los llamados “tierreros”y, por ende,
factores de riesgo y de vulnerabilidad para la poblacidn. Asi mismo, estos grupos vulneran
los derechos de poblaciones estigmatizadas socialmente (presuntos consumidores o
expendedores de droga, personas en ejercicio de prostitucién, personas con orientaciones
sexuales e identidades de género diversas, entre otras), por medio de acciones violentas
tales como amenazas de exterminio social, intimidacion a su desplazamiento y homicidios

selectivos” (Defensoria del Pueblo, 2019, pag. 19).

En todo caso, en connivencia con otras actividades ilegales o con ausencia de éstas, el lucro es
el movil de los agentes informales. Como lo dijo Jaramillo Gonzalez, el urbanizador informal es

un agente en el marco de las relaciones capitalistas, el cual busca el lucro, el incremento de la
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ganancia con parcelas adquiridas a menores precios, sin que precisen mas intervencion que el

loteo: division de lotes destinados a vivienda y calles (Jaramillo Gonzalez, 2016, pag. 355).

Por otra parte, el interés de los aspirantes a cargos de eleccion popular, al margen de que
tengan interés directo en la resolucion de las necesidades basicas de los barrios, esta mediado
por su permanencia en los cargos de elecciéon popular. En caso del Partido Liberal, cierto es
que los tres barrios se erigen como bastiones para la permanencia del edil Diterlizen Vargas

GOémez, tal y como lo muestra la siguiente tabla resumen:

VOTOS CON LOS QUE VOTOS DEL
FECHA DE ELECCION RESULTO ELECTO EL | PUESTO 19-32 PORCENTAJE

CANDIDATO “MEISSEN”
27 de octubre de 2019 3.958 540 13.6%
29 de octubre de 2023 2.754 285 10.3%

Tabla 3. Historico de votantes de Diterlizen GOmez Vargas.

Esos resultados a simple vista pueden parecer menores. Sin embargo, 1a obtencién del diez por
ciento de la votacion en un puesto, cuando Ciudad Bolivar es una localidad que en cada proceso
electoral cuenta con 60 puestos de votacion habilitados, sin duda es una muestra significativa
de lamanera en que el Partido Liberal y, particularmente el candidato en mencién, han logrado

encontrar apoyo constante en los habitantes de los barrios materia de esta investigacidon.

Igual suerte corri6 el ahora exconcejal Jorge Duran Silva, vinculado a la Corporacién Distrital
por algo mas de cuatro décadas, y padrino politico de Diterlizen Vargas Gémez al momento en
que éste resulto por primera vez elegido a la Junta Administradora Local de Ciudad Bolivar2.
Asi, en las elecciones de 2015, ultimas en las que sali6 electo, los resultados fueron los

siguientes:

2 En nota del Diario El Tiempo del 3 de diciembre de 1994 se afirmé:

Diterlizen Vargas: 42 aros, es el tnico bogotano. Siempre ha trabajado con el gremio de los
transportadores y ahora preside Aprobus. Fundador y presidente de la JAC del Barrio La Playa, que estd en
trdmite de legalizacién. Su padrino politico es Jorge Durdn Silva”.
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VOTOS CON LOS QUE
FECHA DE , VOTOS DEL
, RESULTO ELECTO EL PORCENTAJE
ELECCION PUESTO 19-32
CANDIDATO

25 de octubre de
2015

12.316 363 2.94%

Tabla 4. Nimero de votos de Jorge Duran Silva en las elecciones de 2015. Elaboracion

propia.

En las elecciones territoriales de 2015, la Registraduria Nacional del Estado Civil puso a
disposicion del electorado un total de 611 puestos de votacion, de manera que un aporte del
3% de uno solo de esos puestos da cuenta del impacto y arraigo del candidato en el electorado

del barrio Meissen.

De hecho, resulta curioso que el candidato Duran Silva hubiese perdido su curul en el momento
en que ya no conto con el apoyo del edil arraigado en Meissen, La Playa [ y La Playa II. En las
elecciones de 2019, el edil candidato Vargas Gémez estableci6é su alianza electoral con la

candidata y posterior concejal electa Luz Marina Gordillo.

Los resultados obtenidos por Gordillo son bastante dicientes respecto del “endoso” de votacion

ocurrido en favor de ésta, y en perjuicio de Duran Silva:

VOTOS CON LOS
i QUE RESULTO VOTOS DEL
FECHA DE ELECCION PORCENTAJE
ELECTO EL PUESTO 19-32
CANDIDATO
27 de octubre de 2019 22.847 421 1.84%

Tabla 5. Nimero de votos Luz Marina Gordillo. Elaboracion propia.

Lo importante aqui no es la contribucién de los votos del puesto de Meissen a la candidata

liberal al Concejo, sino el endoso de los votos que se produjo, tan significativo que Duran Silva,
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que apenas cuatro afios antes habia superado la cifra de 300 votos, en las elecciones de 2019

obtuvo apenas 6.

;Cudl es el interés del Estado? El Estado tiene intereses disimiles. Sin embargo, comoquiera
que la ley es una de las manifestaciones del poder estatal en cualquiera de sus 6rdenes. Esos
intereses seran materia de andlisis al momento de escudrifiar el desarrollo normativo

alrededor de los asentamientos informales.
3.3 Repertorios.

Tanto como es necesario abordar y caracterizar los agentes inmersos en el proceso de
formacién y desarrollo de los asentamientos informales, es prudente referirse a la manera en

que estos actores ejercieron las practicas que conducen al actual estado de cosas.

En general, puede afirmarse que en los asentamientos informales existe una mezcla de
repertorios entre legalidad e informalidad. El origen de los barrios es informal y su desarrollo
se mantiene asi, aunque eso no descarta que los sujetos intervinientes, particularmente los

habitantes, recurran a medios legales para materializar sus demandas.

Tal y como se sefialaba al momento de referir la historia de los barrios, a un cimulo de
practicas comunitarias se sumé la promocidn de solicitudes ante las entidades competentes
para lograr el proposito de la legalizacidn, sobre la creencia de que con ella se logran

inversiones publicas consideradas, tanto en infraestructura como en espacio publico.
En este apartado se propondra el relacionamiento con los dos inmediatamente anteriores, es

decir, al analizar los repertorios se sefialard la forma en cémo los agentes e intereses

analizados previamente contribuyeron a su materializacion.

3.3.1Practicas comunitarias.
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Se podria afirmar que, con excepcidn del Estado, todos los agentes participan de las practicas
comunitarias, muy especialmente las individualidades recogidas en el proceso comunitario de

los barrios y los politicos.

Tanto la literatura revisada, como las entrevistas adelantadas para esta investigacién dan
cuenta de que al surgimiento del barrio le siguieron practicas comunitarias, particularmente

bajo la direccién de las Juntas de Accién Comunal y con el apoyo de agentes politicos.

Los propésitos de esas practicas fueron multiples. Se destacan las siguientes:

a. Colectas publicas de fondos: los habitantes de los barrios ingeniaron fondos comunes
destinados a la resolucién de ciertas problematicas y al socorro mutuo. Por ejemplo,
una cuota semanal en los albores de La Playa I resultaba funcional para garantizar la

conexion a servicios publicos.

b. Bazar para recoger fondos para los regalos de fin de afio: en el fin de semana que
celebra la Independencia de Cartagena se realizaba un bazar en la alameda que divide
a los barrios La Playa I y La Playa II. Podria afirmarse, sin lugar a duda, que era la
practica interbarrial que mayor periodicidad e impacto tenia. Eso gracias a la
concurrencia en un espacio que le es comun a los tres barrios. Es decir, se aprovechd
un espacio fisico como la alameda para alimentar practicas que hacen de los barrios un

espacio social.

Segln el afio que corriera, es decir, si se trataba de afio electoral o no se contaba con la
participacion de los actores politicos y asi mismo, se lograba la integracién de sectores
como el religioso con la vinculacién de la parroquia del Barrio Meissen, los alumnos

del Colegio Guillermo Cano Isaza, la Policia Nacional, entre otros.

Por otra parte, el bazar se ofrecia como un dinamizador de la economia, pues durante
tres dias se adelantaban presentaciones artisticas y se daba oportunidad al comercio

informal para desarrollar sus actividades alli.
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Los fondos captados de esa actividad se destinaban a la consecucion de los regalos que

recibian los nifios de los tres barrios en el mes de diciembre.

c. Celebraciones eucaristicas: en los tres barrios materia de esta investigacion se
adelantaban celebraciones eucaristicas con el apoyo de la parroquia del barrio

Meissen, la cual lleva el nombre de “El Buen Pastor”.

Esas celebraciones eucaristicas se ejercian, especialmente, para festejar el dia de las
madres, el dia de la Virgen del Carmen, las novenas de navidad, etc. Y segtn el afio
podian contar con la asistencia de personas interesadas en alcanzar cargos de elecciéon

popular.

d. Celebraciones deportivas: en los tres barrios materia de esta investigacion el tejo,
como continuidad de las practicas rurales en la ciudad, se practica activamente. De esa
manera, el barrio La Playa I celebraba a inicios del Siglo un torneo de tejo, sin que fuera
el Unico, pues seguramente en los clubes privados se celebraban otras competiciones

de ese deporte.

Aunque destinadas a un publico mas joven, las celebraciones deportivas también
contemplaban la practica de un deporte que es tradicional al sur de la ciudad: el
microfatbol. Con el apoyo de la administracion distrital, en la primera década del siglo
se practicaron torneos semestrales de esa disciplina en el que participaban habitantes

de los barrios vecinos.

En el marco de esas celebraciones deportivas se adelantaban viajes a municipios
vecinos de Bogota, en los cuales, ademas de disputarse una fecha de la respectiva
competicion, se permitia el consumo de bebidas alcohélicas y, en general, el disfrute

turistico de esos parajes.

e. Celebraciones de caracter politico: como se explic6 con antelacién, los tres barrios
objeto de investigacidon son un bastion liberal. En las tres tltimas elecciones a cargos
de eleccion popular el Pacto Historico ha mostrado un crecimiento significativo en la

localidad; no obstante, con las cifras que se relacionaron con antelacion, el Partido
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Liberal sigue teniendo influencia, especialmente en las capas de mayor edad, que son
precisamente quienes mas conexién encuentran entre el proceso adelantado para
consolidar el asentamiento informal y el politico al que se apoya. En las entrevistas
adelantadas y las conversaciones que no se recogen aqui resalta el agradecimiento al

edil Diterlizen Vargas y a los concejales que han hecho férmula con él.

Esa fuerte vinculaciéon con el Partido Liberal ha llevado a que en los barrios se
adelanten celebraciones con candidatos no solo del orden territorial, sino también con

aspirantes al Congreso de la Republica.

El impacto a nivel local de tendencias mas cercanas al progresismo como la Alianza
Verde y el Pacto Histérico no ha permeado por completo a los barrios, de manera que
aun es frecuente que opere un fenémeno de endoso de votos: se apoya al candidato
porque lo presenta el Partido Laboral, sin distincidon de quién se trate y sin que exista

un ejercicio activo de control ciudadano a su gestion.

Celebraciones en articulacidon con otras instituciones: por ser el barrio con mayor
desarrollo de equipamientos y, por tanto, presencia institucional del distrito, el barrio
Meissen es un barrio que ha permitido el desarrollo de actividades y practicas

comunitarias en articulacién con otras instituciones.

La Policia Nacional -con menor impacto desde que la estacién central de la localidad se

reubicd-, facilita celebraciones, particularmente de fechas decembrinas.

La Iglesia Catolica, por su parte, adelanta celebraciones que son ordinarias en el credo
religioso y otras que son necesarias para el funcionamiento de la parroquia. En esa
medida, las primeras comprenden los bautizos, primeras comuniones, eucaristias de
Semana Santa, entre otras que aglutinan a los habitantes de los barrios con sus

respectivas familias.

El otro tipo de celebracion comprende aquellas necesarias para el sostenimiento de la

iglesia. Anualmente la Parroquia El Buen Pastor adelanta un bingo en el que pretende
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la recoleccién de recursos, especialmente, para la mejora de la planta fisica de la

localidad.

El Colegio Guillermo Cano Isaza adelanta anualmente la celebracién del dia de la
familia, en el que participan los estudiantes, miembros de la comunidad educativa y los
habitantes de los barrios vecinos. Constituyéndose esa celebracién en oportunidad

para actividades del comercio informal.

Muy pocas de las practicas que se acaban de mencionar perduran en el tiempo. Sin embargo,
otras, especialmente las de los barrios La Playa I y La Playa II se han ido dejando de ejercer
paulatinamente, de manera que ya no existe promocion activa del deporte, ni el bazar que
recogia recursos para los regalos de diciembre y en algunas ocasiones las celebraciones han
estado mayormente vinculadas a la promocién de determinado candidato a cargos de eleccion

popular.

Todas esas practicas son precisamente muestra de la conexién barrial que se desdibuja en la
actualidad y por la cual se consulta en esta investigacion. Los limites entre barrios eran difusos
para entonces, no porque no existieran elementos que, como la alameda, permitieran
establecer diferencias entre los asentamientos informales, sino porque precisamente lugares
como ese, al ser comun a los tres barrios, ponian en entredicho esa concepcién del barrio como

un espacio netamente fisico.

3.3.2Del urbanizador pirata.

En los tres barrios materia de la presente investigacion aparece claro que la forma en que
operd la urbanizacién no se hizo de manera ajena a como ha ocurrido y estd documentado que
sucede ordinariamente. La diferencia puede radicar, eso si, en quien detenta la propiedad de

las tierras.

En el barrio Meissen, segiin narran Carvajal y Moscoso (1998), la urbanizacién fue precedida

por una cadena de tradicion del dominio ininterrumpida sobre un gran globo de terreno hasta
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el momento en que el dominio pasé a manos de una familia que decidid parcelar y acto seguido

ofrecer en venta los inmuebles resultantes de la parcelacién.

La Playa I y La Playa II, por su parte, parecen haber sido urbanizados por quien obraba en
representacion de aquellos que ejercian la tenencia material de las tierras, que no es posesion,
ni tampoco dominio, pues como se observa, estos terrenos estaban en manos de la Empresa de

Acueducto y Alcantarillado de Bogota.

El urbanizador pirata, en ambos casos, no desempeiié papel diferente al de allanar el camino
para el desarrollo de la urbanizacién informal. La inexistencia, en este tipo de pactos, del
saneamiento por eviccidn, explica en parte ese desentendimiento. El saneamiento por eviccion,
segin las normas del Cédigo Civil, es la obligaciéon del vendedor de salir en defensa del

comprador en caso de que aparezca un tercero que alegara un mejor derecho.

Al no existir esa obligacién de salir al saneamiento, de “responder”, puede ocurrir que el
urbanizador pirata no considere tener mayores obligaciones que simplemente hacer efectiva
la entrega material de la tierra, dejando en manos del habitante del asentamiento informal, el

enfrentamiento de esas posteriores vicisitudes.

En el caso puntual de los barrios materia de esta investigacién no hay rastro del ejercicio de la
violencia para garantizar la permanencia en el espacio. Es paradigmatico de la historia de la
urbanizacién informal el viernes santo del barrio Policarpa, pues alli se dejé constancia
palpable de que el Estado podia en ultimas ejercer la violencia y, ante ella, recibir la misma

respuesta.

Los barrios La Playa I y La Playa I, segtin cuentan los habitantes consultados, enfrentaron, eso
si, amenazas directas de la Empresa de Acueducto y Alcantarillado de Bogot3, quienes alegaban
tener mejor derecho y, en consecuencia, avisaron en no pocas ocasiones el retiro de los

habitantes y su reasentamiento, sin que finalmente se hiciera efectivo.

En conclusiéon y como se observa, de este capitulo vale la pena resaltar que las practicas
comunitarias estan fuertemente asociadas a la interrelacion barrial. Respecto de ambas es la

comunidad, entendida como agente, y los intereses sumados de ese grupo los mayores
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propiciadores de esas practicas comunitarias y de esa necesidad de articulacién entre los

barrios.

Tanto el urbanizador como los politicos aparecen ocasionalmente vinculados al ejercicio de

esas practicas comunitarias y a la promocién de la relacién interbarrial.

En relacion con el Estado el analisis que se ofrece en esta investigacion se hace partiendo de la
base de que sus repertorios pueden analizarse a través de la norma, y que los intereses son
variados, pasando desde una perspectiva castigadora del fen6meno a una en la que se adoptan
medidas remediales que tienen por objetivo sanear la situaciéon de informalidad de los

asentamientos informales.






4.La norma.

Esta investigacion tiene varias premisas relacionadas con el ordenamiento juridico, una de
ellas es que la norma proferida por el Estado para regular la vida en sociedad ha sido ineficaz;
otra, relacionada con la anterior, es que en definitiva el asentamiento informal supone de
alguna manera una confrontacién con el Estado como agente productor de esas normas, las
mismas que son desconocidas en procura de soluciones de vivienda. A continuacién, se

presenta un marco juridico que soporta esas premisas.

Se circunscribe ese marco juridico a un periodo de 80 afios. Inicialmente se habia pensado que
era oportuno, abordar solo las normas del orden nacional y distrital que tuvieran relaciéon con
las materias que se discuten en este trabajo, proferidas desde 1970. Sin embargo, hay dos
especiales circunstancias que obligaron a revisar esa limitacién temporal. La primera de ellas
tiene que ver con la época en que se produjo el apogeo del fendmeno de la urbanizacion
informal; la segunda, con el hecho de que uno de los barrios objeto de la investigacion, ya

contaba con un alto nivel de desarrollo para 1970.

En efecto, la literatura ha sido insistente en sefialar que hacia mediados de los afios 60 y
principios de los afios 70 empezd a tomar fuerza la materializacion de asentamientos
informales. Explicaciones para la proliferacién del fendmeno son muchas, sin embargo, se trata
de una mezcla entre los estragos en el campo ocurridos durante el periodo que se conoce como
La Violencia y las oportunidades que se hallaban en la ciudad en comparacién con las ofrecidas

por la ruralidad.

“Al ser Bogotd la ciudad capital, la cual concentra la mayor cantidad de servicios,
equipamientos y empleos, se ha constituido, a su vez, en el centro de actividad econémica

y politica del pais, y ha atraido histéricamente poblacién migrante, principalmente
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durante la década de los arios sesenta. Situacion que ha continuado desarrolldndose con
diferente intensidad, debido al conflicto social y politico que atin hoy se desenvuelve en
Colombia. Estos procesos migratorios contribuyeron a aumentar el ritmo de expansion
de la ciudad en la década de los afios sesenta cuando llego a ser de 464,34 ha/afio, cifra
que disminuyd paulatinamente hasta alcanzar un crecimiento sostenido en los afos
ochenta de 126 ha/aiio; condicién similar ocurrié con las tasas de crecimiento de la
ciudad que pasé de 6,7% en los afios sesenta a 2,6% en los afios noventa; sin embargo, si
bien la expansion se ha reducido en una proporcién de 3,68 veces, la participacion de los
asentamientos informales solo ha disminuido en 1,98 veces, es decir, han disminuido las
dreas ocupadas por procesos de urbanizacién pero ha aumentado la participacion de los

asentamientos de origen clandestinos en éstas, propiciados por los urbanizadores piratas

La década de los afios noventa muestras nuevamente un incremento de la urbanizacién
informal. Las cifras muestran que se desarrollaron 186 ha por ario en el periodo 1996-
1999, comportamiento que continud en los siguientes afos, como se puede corroborar
con las 140 ha ocupadas entre 1998 y 2000 en la localidad de Ciudad Bolivar, periferia
sury occidental de la ciudad, en la zona de Perdomo y Altos de la Estancia, o la ocupacién
de los intersticios entre los desarrollos ilegales, que en el caso de Bosa alcanza una cifra
similar” ( (Torres Tovar, Ciudad informal colombiana. Barrios construidos porla gente.,

2009, pag. 108).

En ese sentido, analizar un fen6meno con un marco juridico que se ofrece posterior a su
proliferacién no tiene mucho sentido, pues precisamente uno de los propdsitos de este trabajo
es dar cuenta del estado de cumplimiento de las normas que gobiernan la propiedad y la

urbanizacion en Colombia.

De otra parte, como segundo elemento que oblig6 a revisar los extremos temporales del marco
juridico propuesto para esta investigacion, se encuentra el hecho no menor de que Meissen es
un barrio cuyo desarrollo data de mediados de la década de 1940. En ese sentido, ofrecer una
contrastacion de los procesos que alli se desarrollaron con normas expedidas muchos afios

después sin duda resulta un desproposito.
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De hecho, para 1970, Meissen se hallaba en un nivel de consolidacién tal que, segin la
experiencia narrada por sus mismos habitantes, ya contaba con incipientes equipamientos,

espacio publico y prestacion de servicios publicos.

4.1 Normas de orden constitucional.

Hasta 1991, la Constitucién Politica vigente fue aquella expedida en 1886 como momento
culmen de aquel proceso que los historiadores han dado en llamar “La Regeneracién”, es decir,

la llegada al poder de los conservadores quienes se mantuvieron alli hasta 1930.

El texto original de esa Constitucion no tiene mencién alguna a materias que se relacionen con
el ordenamiento de las ciudades. Algo que puede ser entendible si se tiene en cuenta el tipo de
normas que se disponen por lo general en ese tipo de textos, es decir, normas con un sentido
mas programatico que dispositivo, no de las que ordenan y prevén una consecuencia juridica,

sino las que dictan los propoésitos, metas y objetivos principales de un Estado.

No obstante, la ausencia de esas disposiciones es preciso destacar que al tenor del articulo 199
de esa Constitucidn, cuyo texto permanecié incélume hasta la adopcién de la Constitucion
Politica de 1991, las normas sobre la administracion de las ciudades eran competencia de los

concejos municipales.

Resulta interesante que en materia de la propiedad la Constitucién Politica de 1886 si sufrié
cambios importantes. Por ejemplo, con la reforma constitucional de 1910 la expropiacién se
sujetd a criterios de utilidad publica, sin que estos tuvieran que ser graves tal y como estaba

en la redaccion original de la Constitucion.

Asi mismo, por virtud de la reforma constitucional de 1936, la propiedad se consider6 como
un derecho sujeto a la funcién social. Esas modificaciones resultaron propicias para que se

desarrollaran medidas de reforma agraria, a través de leyes como la ley 200 de 1936.

Hecho ese paréntesis, es importante destacar, eso si, que a pesar de que no compete al texto
constitucional entrar a regular la forma en cdmo se ordenan las ciudades, la Constituciéon

Politica de 1991 si tiene un enfoque diferente respecto de ese particular. Ya no basta solo con
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determinar que es funcién del Concejo dictar las normas para que se ordene el territorio, sino
que se elevd a derecho econémico social y cultural la vivienda digna (articulo 51); a derecho
colectivo el disfrute de un ambiente sano (articulo 64), y se dispuso que el espacio publico es
un bien que debe ser protegido por el Estado (articulo 82), todos asuntos que a pesar de que
entrafian un mandato general, dan cuenta de que el ordenamiento territorial si encuentra

derroteros diferentes en esa carta politica.

4.1.1Desde la jurisprudencia constitucional.

La Constitucidn Politica, segiin su articulo cuarto, es norma de normas, de manera que ninguna
otra puede reifiir con ella. Dada la trascendencia de la carta politica, es evidente que su
interpretacion debe hacerse por un 6rgano constituido para el efecto: la Corte Constitucional

que empez6 labores en 1992.

En el acapite de conceptos iniciales se hizo referencia a que esa Corte ha amparado el ejercicio
de la posesion dandole un significativo alcance en lo que tiene que ver con la posesion que se
desarrolla en los asentamientos informales de las ciudades. Y ese alcance esta dado por una
comprension multidimensional del fendmeno de la urbanizacién informal y por el mandato
para las autoridades de que el tratamiento que se haga a esa especial forma de ocupaciéon
urbana debe estar mediada por esa comprension del fendmeno como algo que es

multidimensional.

Ese planteamiento y mandato traslucen en varias sentencias proferidas por el 6rgano

constitucional, entre las cuales se destacan:

Sentencia C- 157 de 1997.

El legislador, a través de la ley 308 de 1996 modificé el Cédigo Penal vigente para la época, a
efectos de incorporar el tipo penal de urbanizacién ilegal, el cual esta redactado de manera

similar a como se prevé en el Codigo Penal actual.

LEY 308 DE 1996 CODIGO PENAL VIGENTE
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Articulo 367 A. Del Urbanizador Ilegal. El que
adelante, desarrolle, promueva, patrocine,
induzca, financie, facilite, tolere, colabore o
division,

permita la parcelacion,

urbanizacion de inmuebles, o su
construccion sin el lleno de los requisitos de
ley, incurrira por este solo hecho en prision
de tres (3) a siete (7) afos y en multa de
doscientos (200) a cuatrocientos (400)
salarios minimos legales vigentes.

La pena sefalada anteriormente se
aumentard hasta en la mitad cuando la
parcelacion, urbanizacion o construccion de
viviendas se efectien en terrenos o zonas de
preservacion ambiental y ecoldgica, de
reserva para la construccion de obras
contaminacién

publicas, en zonas de

ambiental, de alto riesgo o en zonas rurales.

Paragrafo. El servidor publico o trabajador
oficial que dentro del territorio de su
jurisdiccion y debido a su competencia, con
su acciéon u omision diere lugar a la ejecucion
de los hechos sefalados en el inciso 12 de
este articulo, incurrird en interdiccion de
derechos y funciones publicas de tres (3) a
cinco (5) afos, sin perjuicio de las demas
sanciones penales a que hubiere lugar por el

desarrollo de su conducta

Articulo 318. Urbanizacion ilegal. El1 que
adelante, desarrolle, promueva, patrocine,
induzca, financie, facilite, tolere, colabore o
division,

permita la parcelacion,

urbanizacion de inmuebles, o su
construccién, sin el lleno de los requisitos de
ley incurrira, por esta sola conducta, en
prisiéon de cuarenta y ocho (48) a ciento
veintiséis (126) meses y multa de hasta

cincuenta mil (50.000) salarios minimos

legales mensuales vigentes.

Cuando se trate de personas juridicas
incurriran en las sanciones previstas en los
incisos anteriores sus representantes legales
y los miembros de la junta directiva cuando
hayan participado en la decisién que traiga
como consecuencia la conducta infractora

descrita.

La pena privativa de la libertad sefialada
anteriormente se aumentard hasta en la
mitad cuando la parcelacion, urbanizacién o
construccién de viviendas se efectien en
terrenos o zonas de preservacion ambiental
y ecoldgica, de reserva para la construcciéon
de obras publicas, en zonas de
contaminaciéon ambiental, de alto riesgo o en

zonas rurales.

PARAGRAFO. El servidor publico que dentro
del territorio de su jurisdiccién y en razén de

su competencia, con acciéon u omision diere




80 Juntos, pero no revueltos.

lugar a la ejecucion de los hechos sefialados
en los incisos 1 y 2 del presente articulo,
incurrird en inhabilitacién para el ejercicio
de derechos y funciones publicas de
cuarenta y ocho (48) a noventa (90) meses,
sin perjuicio de las demas sanciones penales
a que hubiere lugar por el desarrollo de su

conducta.

Tabla 6. Comparativo de los tipos penales relativos a la urbanizacion ilegal.

Al hacer el andlisis de exequibilidad de la norma, es decir, al determinar la correspondencia de
la ley con los mandatos de la Constitucidn Politica nacional, la Corte Constitucional hallé
ajustada a la carta politica el referido tipo penal, sin embargo, hizo un par de precisiones en

torno a la delicadeza que reporta el asunto, como se muestra en seguida. Dijo la Corte:

“No ignora la Corte que en muchos casos las invasiones vy ocupaciones de hecho

sobre tierras urbanas o rurales tienen por causa las circunstancias de extrema

necesidad y aun de indigencia de los invasores, elemento de naturaleza social que

el Estado colombiano debe atender, evaluar y ponderar, con miras a dar soluciones

globales que garanticen la realizacion de postulados constitucionales que tienen por

objeto el respeto a la dignidad humana y a los derechos elementales de personas pobres.

En el plano de la aplicacién concreta de la disposicion acusada, es imperativo que en los
procesos penales tampoco se desconozcan los fendmenos sociales existentes ni las
circunstancias que en cada caso rodeen al inculpado del delito en cuestion. Serd tarea del
juez competente la de definir si, respecto de cada sindicado, se configuran causales de

justificacién o exculpacion, en los términos de ley” (Sentencia C-157, 1997)

En ese sentido, la aplicacion de la ley penal demanda la revisidon de elementos contextuales y
la comprension de que el fendmeno de la urbanizacion ilegal, aunque puede constituir un

negocio para determinado agente urbanizador, a la vez representa una alternativa para



Capitulo 4 81

personas que se enfrentan a situaciones de desprovision en vivienda, falta de acceso a los

servicios basicos esenciales y a los Derechos Econémicos, Sociales y Culturales.

Sentencia C- 1189 de 2008.

El Plan Nacional de Desarrollo para el periodo presidencial 2002-2006 fue adoptado mediante
la ley 812 de 2003, la cual, al tenor de su articulo 99, prohibia la ejecuciéon de inversiones
publicas en asentamientos informales, calificados por el legislador como loteos, invasiones y

edificaciones ilegales, de la siguiente manera:

“Articulo 99. Prohibicion de invertir recursos publicos en invasiones, loteos y
edificaciones ilegales. Queda absolutamente prohibida la inversién de recursos ptiblicos
en asentamientos originados en invasiones o loteos ilegales realizados con posterioridad
a la vigencia de la presente ley. De la misma manera, las entidades prestadoras de
servicios publicos se abstendrdn de suministrarlos a las edificaciones que se ejecuten en

estas condiciones”,

La Corte Constitucional, al analizar la exequibilidad de la norma, determin6é que esa
correspondencia con los postulados constitucionales no existia, y, por tanto, excluyé del
ordenamiento juridico ese articulo 99. De esa manera, en lo sucesivo las inversiones publicas

si podrian hacerse efectivas en asentamientos informales.

Para arribar a tal conclusion, la Corte hizo un andlisis acucioso respecto de los asentamientos
informales, las obligaciones estatales y el espiritu de la Constitucién Politica nacional, en los

siguientes términos:

“En suma, la ilegalidad habitacional en Colombia es un problema de la mdxima gravedad,
que pone en peligro el goce efectivo de los derechos fundamentales de millones de
personas. Se ha resaltado que en los asentamientos ilegales sus habitantes se encuentran
en una condicién de especial vulnerabilidad en la cual varios de sus derechos pueden ser
afectados: (i) el derecho a la vida y a la integridad fisica (articulo 11 de la Carta) de las
personas que habitan en zonas de alto riesgo, (ii) el derecho a la vida digna, a la salud y

al saneamiento ambiental (articulo 49) de los residentes de urbes mejor desorganizadas
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y cuya provision de servicios publicos domiciliarios es menos eficiente y de peor calidad,
(iii) el derecho a un medio ambiente sano (articulo 79) de los habitantes de ciudades que
no protegen sus recursos naturales y ambientales, (iv) el derecho a la vivienda digna
(articulo 51) al no existir un desarrollo racional y ordenado de la oferta de vivienda bajo
condiciones adecuadas, (v) el acceso de los individuos a los servicios ptblicos
domiciliarios, lo que asi mismo resulta en un mayor bienestary calidad de vida (articulos

365y 366), y (vi) la proteccion de la integridad del espacio piiblico (articulo 81).

Por esta razon, la solucion del problema del crecimiento urbano ilegal es un objetivo

urgente desde el punto de vista constitucional. La superacion de estas dificultades

requiere de una multiplicidad de politicas. Asi se indica en uno de varios estudios

técnicos de la Organizacion de Naciones Unidas, el cual concluye que “impedir, o por

lo menos minimizar la multiplicacion de la informalidad, significa la necesidad de

implementar varios instrumentos articulados entre si - de intervencion directa, a

través de requlaciones vo instrumentos tributarios- y con la politica urbana en su

conjunto, e implica la dinamizacién de la tierra urbana privada en el mercado legal,

asi como la tierra fiscal” (Sentencia C-1198, 2008)

Como se observa, del simple andlisis de la exequibilidad de una norma se derivaron
consideraciones importantes respecto del papel del Estado en la provision de alternativas que
permitan el acceso a la vivienda y, por tanto, la prevenciéon del desarrollo habitacional

informal.

También es posible concluir del fallo en cita, que son multiples las prerrogativas
constitucionales que se afectan cuando la ciudad se construye de manera desordenada y la
inactividad del Estado conduce a la proliferaciéon del asentamiento masivo en condiciones

inadecuadas.

4.2 Legislacion y normativa del orden nacional.

Visto el marco constitucional, del cual evidentemente se deriva una lectura protectora de los

fenémenos de urbanizacion informal, es necesario revisar el marco legal, insistiendo en que la
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legislacion no puede entrar en contradiccién con los mandatos constitucionales, sino que, muy

por el contrario, debe enmarcarse en los fines previstos por el constituyente.

Para abordar el desarrollo normativo, la exposicién se divide en la normativa de orden

nacional y aquella que se circunscribe al distrito capital.

Las normas del orden nacional se recogen en leyes o en decretos con fuerza de ley, mientras
que las que competen Unicamente al distrito capital son acuerdos o decretos expedidos por el

alcalde en funciones.

Rengifo Gardeazabal es muy claro cuando manifiesta en “Teoria General de la Propiedad” que
la perspectiva de quienes gobernaron el pais durante el periodo de la “regeneracién” estuvo
ligada a dejar el crecimiento urbano sujeto a la norma policiva, particularmente, el Cédigo de
Policia de 1886 que sirvi6 de sustento a los acuerdos producidos en los albores del siglo XX,

sobre los que se hara referencia mas adelante. ( (Réngifo Gardeazabal, 2011, pag. 37)

En el marco de ese periodo que Rengifo Gardeazabal denominé “higienista” se produjo la ley
46 de 1918 que regul6 la construcciéon de viviendas con mayor exigencia para efectos de
higiene publica, con ocasiéon de la pandemia de gripe espafola que afecté de manera

considerable al pais.

Laley 46 de 1918 se modifico por virtud de la ley 61 de 1936, expedida con posterioridad a la
reforma constitucional de 1936, respecto de la cual, como se sefialé en el capitulo que abre esta
investigacidon, destaca la introduccion de la funcién social como criterio inherente al derecho

de propiedad.

Laley 61 de 1936 produjo sendas disposiciones relativas a la proteccion de la vivienda obrera,
entre otras la obligacidn de los municipios de destinar partidas presupuestales a la provisiéon

de ese tipo de unidad habitacional y la inembargabilidad de la vivienda obrera.

Como se observa, se trata de disposiciones relativas a la provisiéon de vivienda, mas no al
ordenamiento de las ciudades desde una perspectiva nacional. Esa circunstancia se alter6 con

la expedicién de la ley 88 de 1947, conocida como el Plan Regulador, en la que se ofrece una
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definicion de lo que se entiende por area urbana; se imparte la instruccién a los municipios
para que potencien la urbanizacién formal de esas areas urbanas, a efectos de “evitar la

solucion de continuidad” de las edificaciones, es decir, la existencia de vacios urbanos.

Por dltimo, para municipios que percibieran determinadas sumas de dinero por concepto de
rentas se impuso la obligaciéon de crear un Plan Regulador, en el que se introdujeran las
disposiciones tendientes al desarrollo futuro de las ciudades. Dijo el articulo séptimo de la

referida ley:

“ARTICULO 7.- Los municipios que tengan un presupuesto no inferior a doscientos mil
pesos ($200.000.00) estdn en la obligacién de levantar el plano regulador que indique la
manera como debe continuarse la urbanizacién futura de la ciudad. Este plano no solo
comprenderd las enmiendas y mejoras que deban hacerse a la parte ya construida,
atendiendo al posible desarrollo, sino los nuevos barrios que hayan de levantarse, asi
como los sitios donde deban ubicarse los edificios publicos, sitios de recreo y deporte,

templos, plazas y dreas verdes, escuelas y demds edificios necesarios a la poblacién”.

Desde la expedicion de laley 88 de 1947 aparece en la norma el concepto de perimetro urbano,
cuya delimitacion esta a cargo de los concejos municipales, tal cual ocurrié con Bogot3, en los

términos que se veran mas adelante.

En relacién con los planes que permitan el ordenamiento futuro de las ciudades, el cambio de
lo previsto en laley 88 de 1947 se produjo con la expedicion de laley 61 de 1978, denominada
por el legislador como “Ley Orgdnica del Desarrollo Urbano”. Por virtud del articulo tercero de
esa ley, los municipios con poblacién superior a 20.000 habitantes estaban en la obligacién de
desarrollar “su respectivo Plan Integral de Desarrollo con base en las técnicas modernas de

planeacion urbana y de coordinacién urbano-regional”.

Al mantenerse en cabeza de los municipios el ordenamiento territorial, no extrafia que el
decreto 1333 de 1986 sea la norma que recoja los mandatos previstos en las leyes
anteriormente citadas. Ese decreto, que tiene fuerza de ley, es el C6digo de Régimen Municipal
y en él, entre otras, se encuentran disposiciones relativas a la manera en cdmo deben

organizarse los municipios.
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En particular, es menester destacar el Capitulo I del Titulo IIl de ese decreto, pues en él se
regula integralmente la adopcion de los Planes de Desarrollo por parte de los municipios. Dice

el articulo 33 de ese decreto ley:

“Articulo 33. Con el objeto de lograr condiciones éptimas para el desarrollo de las
ciudades y de sus dreas de influencia en los aspectos fisico, econdmico, social y
administrativo, los municipios con una poblacion mayor de cien mil (100.000) habitantes,
incluyendo al Distrito Especial de Bogotd, la Intendencia Especial de San Andrés y
Providencia y las dreas metropolitanas, deberdn formular su respectivo Plan de
Desarrollo de conformidad con la politica nacional y departamental, las técnicas
modernas de planeacién urbana y con base en la coordinacién del desarrollo urbano-

regional.

Las entidades territoriales a las cuales se refiere el inciso anterior que cuenten con una
poblacién de menos de cien mil (100.000) habitantes deberdn expedir un Plan de
Desarrollo Simplificado que contenga los aspectos contemplados en los numerales 1y 2

del articulo 34.

En las dreas metropolitanas el Plan o Plan de Desarrollo Simplificado expedido por la
Junta Metropolitana prevalecerd sobre los Planes que adoptaren los municipios que

integran el drea en las materias que son de competencia de las respectivas dreas”.

En el articulo 34, por su parte, quedaba plenamente establecido, que los Planes de Desarrollo
Municipal tenfan que determinar, entre otros, “La reglamentacién de la construccion y el
desarrollo de programas habitacionales segtin las necesidades de proteccion y restauracion de la

calidad ambiental y de la vida, dando prelacién a las zonas con mayores problemas”.

Varias de las disposiciones del C6digo de Régimen Municipal fueron objeto de derogatoria
expresa por virtud de la expedicién de la ley 9 de 1989, la cual es rectora en materia
propiamente dicha del ordenamiento territorial. Es decir, ya no se trata de una ley en la que se
regulen aspectos diversos sobre el funcionamiento de los municipios y de contera el

ordenamiento municipal, sino que se traté mas bien, de una ley que en sentido estricto
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planteard los derroteros para la proteccion del espacio publico (que son las reglas de esa ley
que a la fecha contintian vigentes), los Planes de Desarrollo Municipal y otras disposiciones,
por ejemplo, relacionadas con los procedimientos de enajenacién voluntaria de inmuebles o

expropiacion por motivos de utilidad publica.

Finalmente, las disposiciones contenidas en la ley 9 de 1989 pierden vigencia, su gran mayoria,
como resultado de la entrada en vigor de la ley 388 de 1997. En ella aparecen los Planes de
Ordenamiento Territorial como concepto que ala fecha contintia vigente respecto del principal
instrumento para el ordenamiento de las ciudades. A su vez, también contiene disposiciones
sobre los instrumentos que sirven para el desarrollo de esos planes parciales, para su gestidn

y financiacidn, entre otros.

Son determinantes, es decir, condiciones a las que deben sujetarse los Planes, Planes Basicos
o Esquemas de Ordenamiento Territorial, entre otras, “Las politicas, directrices y regulaciones
sobre prevencion de amenazasy riesgos naturales, el seialamiento y localizacion de las dreas de
riesgo para asentamientos humanos, asi como las estrategias de manejo de zonas expuestas a

amenazas y riesgos naturales”.

A su vez, los Planes de Ordenamiento Territorial, en su componente general, urbano y rural,
deben contemplar asuntos relativos a los asentamientos humanos, bien sea respecto de las
condiciones de riesgo que los imposibilitan, pero también, en lo atinente a la proyeccién de la

forma en cémo estos deben organizarse (articulos 12 y siguientes).

En ultimas, el ordenamiento territorial se ofrece en la ley 388 de 1997 como funcidn publica

tendiente a garantizar, entre otros, el cumplimiento de los siguientes fines:

“ARTICULO 3. FUNCION PUBLICA DEL URBANISMO. El ordenamiento del territorio
constituye en su conjunto una funcion ptblica, para el cumplimiento de los siguientes

fines:

1. Posibilitar a los habitantes el acceso a las vias publicas, infraestructuras de transporte
y demds espacios publicos, y su destinacion al uso comtiin, y hacer efectivos los derechos

constitucionales de la vivienda y los servicios publicos domiciliarios.
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2. Atender los procesos de cambio en el uso del suelo y adecuarlo en aras del interés
comun, procurando su utilizacién racional en armonia con la funcién social de la
propiedad a la cual le es inherente una funcién ecoldgica, buscando el desarrollo

sostenible.

3. Propender por el mejoramiento de la calidad de vida de los habitantes, la distribucion
equitativa de las oportunidades y los beneficios del desarrollo y la preservacion del

patrimonio cultural y natural.
4. Mejorar la seguridad de los asentamientos humanos ante los riesgos naturales.

A todas las normas que se acaban de citar les es inherente la delegacidon de la competencia
relativa al ordenamiento territorial y, por tanto, a la regulacién sobre la forma en cdmo se

construye ciudad, para que sean los municipios los encargados de esa materia en particular.

Al margen de lo anterior, se destacan dos asuntos particulares que estan relacionados con el
tratamiento de la urbanizacién informal proveniente de normas de caracter nacional. El
primero de esos asuntos tiene que ver con el tratamiento penal del fendmeno y el segundo con
la formulacién de la politica nacional de vivienda y habitat que contiene disposiciones relativas

a los asentamientos informales y se encuentra en las leyes 2044 de 2020 y 2079 de 2021.

4.2.1El Codigo Penal.

En cabeza del Estado radica una facultad denominada en el lenguaje juridico como ius puniendi,

que no es cosa diferente que la facultad de sancionar la comisién de delitos.

Por virtud de la ley 308 de 1996 se introdujo al Cddigo Penal vigente para la época el delito de
urbanizacién ilegal. Ese tipo penal se mantuvo con la entrada en vigor del Cédigo Penal

actualmente en vigencia, a saber, la ley 599 de 2000.
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Es decir, el Estado, en su facultad de sancionar conductas delictivas, determind que una de ellas
es precisamente la urbanizar al margen de las normas vigentes sobre el particular. Ya se
menciond con antelacion el criterio de la Corte Constitucional en el analisis que adelanté con
el proposito de establecer si esa norma del Cédigo Penal es acorde con los mandatos
constitucionales, halldndola conforme y, por tanto, declarando su exequibilidad, siempre que
se comprenda que, en todo caso, la urbanizacién adelantada de esa manera es un fenémeno

que reporta excesiva complejidad.

Los delitos tienen un sujeto pasivo, esto es, una persona que sufre el hecho cuya ejecucién esta
prohibida por el ordenamiento juridico. Mora Gamboa es claro en sefialar que el sujeto pasivo
de la urbanizacion ilegal, entendida como delito, en principio es el Estado, aunque se ha
ampliado, via pronunciamientos judiciales, a la comunidad en general, para explicar esto

ultimo, cita la sentencia C-157 de 1997, ya referida en este documento:

“El delito de urbanizacién ilegal, encuentra su fundamento en la necesidad de
proteccién de la comunidad, que puede ser afectada, como en incontables ocasiones lo
ha sido, por personas inescrupulosas que, so pretexto de adelantar programas de
vivienda o construccion en poblados y ciudades, recaudan, sin ningin control y de
manera masiva, grandes sumas de dinero, generalmente aportadas por personas de
escasos recursos que pretenden, de buena fe, solucionar asi sus necesidades de

habitacién” (Mora, 2021, pag. 207).

Asi, en aras de proteger la comunidad, pero a la vez de protegerse asi mismo como aparato de
organizacion de la sociedad, el Estado, a través de la norma penal, castiga la urbanizacién y el

levantamiento de asentamientos informales en Colombia.

4.2.2La regularizacion de asentamientos informales y la

politica nacional de vivienda y habitat.

Por virtud de las leyes 2044 de 2020y 2079 de 2021 se adopt6 una norma de caracter nacional
respecto de la legalizacién de asentamientos informales y la politica nacional de vivienda y

habitat.
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La primera de esas leyes contiene una serie de medidas respecto a la regularizacién de los
sitios en donde se ubican asentamientos informales y, para ese propédsito, a mas de las
definiciones sobre asentamientos informales, consolidados y precarios, se acude a
mecanismos que ya estan previstos en la legislacion aplicables ahora a la regularizacion de
esos asentamientos, por ejemplo, la cesion de bienes fiscales a titulo gratuito, la cesién de

bienes entre entidades publicas, entre otras.

En todo caso, la regulacion prevista en la ley 2044 de 2020 no usurpa las facultades que de
antafio le han sido conferidas a los municipios para el tratamiento de la legalizacién de

asentamientos informales. Muy claros resultan los articulos 16 y 17:

“ARTICULO 16.

()

PARAGRAFO 2o0. Los procesos de legalizacién y titulacion urbanistica deberdn
desarrollarse conforme a lo establecido en el respectivo Plan de Ordenamiento

Territorial.

ARTICULO 17. Es obligacién de los municipios y distritos iniciar los procesos de
legalizacién y regularizacién urbanistica de los asentamientos humanos, que permitan
reconocerlos como barrios legalmente constituidos.

()

PARAGRAFO 3o. Los programas de titulacion de predios y legalizacién de barrios podrdn
realizarse simultdneamente, o precedidos uno del otro, sin importar su orden, siempre y
cuando sean acorde con el Plan de Ordenamiento Territorial, Esquema de Ordenamiento
Territorial o Plan Bdsico de Ordenamiento Territorial y los instrumentos que los

desarrollen o complementen.

Por su parte, del articulado de la ley 2079 de 2021 se desprende la intencion del legislador de
adoptar una politica nacional de vivienda y habitat. No es que antafio no existiera, pero para
los efectos de esta investigacion esa resulta siendo la norma vigente de orden nacional en

relacidn con la materia. Destaca, entre las varias disposiciones que alli se ofrecen, la contenida
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en el articulo cuarto, en el que se define puntualmente en qué consiste la politica publica de

vivienda y habitat3.

Ninguna de esas disposiciones de orden nacional altera las competencias que le asisten a los
municipios desde la Constitucién Politica de 1886, inclusive. Cabe recordar que el caso de los
macroproyectos de interés nacional es un ejemplo de las repercusiones que tiene la
intromisidn del Gobierno Nacional en la definicién del ordenamiento territorial, materia que

le esta vedada®.

3 “ARTICULO 4. POLITICA DE ESTADO DE VIVIENDA Y HABITAT. A través de la promulgacién de la
presente ley se reconoce a la politica publica de vivienda y habitat como una politica de Estado, lo cual
representa el entendimiento de la sociedad sobre la importancia que tiene la vivienda y el habitat de
calidad como motor de superaciéon de la pobreza multidimensional y de dignificaciéon de los
colombianos.

Las autoridades gubernamentales, mediante programas, proyectos y acciones propenderan por la
reduccién del déficit habitacional cuantitativo y cualitativo en el pafs, teniendo en cuenta las
caracteristicas y necesidades particulares de la poblacién urbana y rural, asi como la aplicacién de un
enfoque diferencial y territorial a favor de los grupos poblacionales que por sus caracteristicas sociales,
étnicas, culturales, econémicas, ecoldgicas o de género requieran de un reconocimiento especial. El
Gobierno Nacional debe promover las condiciones para que la equidad en el acceso a una vivienda digna
y habitat sea real y efectiva, el reconocimiento, respeto, la proteccion y la garantia del derecho a una
vivienda.

Esta politica de Estado traza directrices a largo plazo para que mediante un trabajo mancomunado e
intersectorial; con participacién del Gobierno Nacional y territorial, la sociedad civil, organismos
nacionales e internacionales, se logre la satisfaccién del derecho a una vivienda digna y de calidad, en
donde los servicios publicos esenciales y la dotacién de equipamiento colectivo constituyan mecanismos
de articulacion entre las viviendas y el habitat, se resalte la importancia del ordenamiento del territorio
en la busqueda de un equilibrio armonioso entre el respeto al medio ambiente y la ocupacion del suelo,
y se promueva su correcta utilizacidn con el fin de garantizar la funcién social de la propiedad y la
prevalencia del interés general sobre el particular.

Lo anterior, mediante la formulacién e implementacién de proyectos y medidas que, con criterio
diferencial, contribuyan a la consolidacién. de territorios, ciudades, comunidades y viviendas
saludables, resilientes y sostenibles, orientados a aumentar la calidad de vida de los colombianos.

La politica de vivienda y habitat, a cargo del Gobierno nacional, incluird un enfoque diferencial que
reconozca las condiciones socio econémicas y culturales de los pueblos indigenas, de las comunidades
negras, afrocolombianas, raizales, palenqueras, campesinas y de grupos poblacionales especificos,
especialmente de la poblacién victima del conflicto armado, incluyendo para esta dltima, el disefio de
estrategias encaminadas a superar las barreras para la utilizacién de subsidios no aplicados en vigencias
anteriores”.

4 La Corte Constitucional analiz6 las disposiciones sobre Macroproyectos de Interés Social Nacional, en
particular el articulo 79 de laley 1151 de 2007, ley por la cual se adopt6 el Plan Nacional de Desarrollo
para la vigencia 2006-2010.
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A continuacién, las disposiciones que, precisamente en ejercicio de esa competencia del
ordenamiento territorial, ha proferido el Concejo Distrital y, excepcionalmente, los alcaldes de
turno. Ese andlisis se centra especialmente en el tratamiento de los asentamientos informales

y las disposiciones sobre su regularizacién.

4.3 Normas del orden distrital.

La perspectiva higienista del ordenamiento urbano estuvo inmersa en los acuerdos 10 de
19025,y 6 de 1914¢, basados en el Cddigo de Policia de 1886, segtin dice Rengifo Gardeazabal
(Réngifo Gardeazabal, 2011, pag. 38)

Superando esa perspectiva meramente higienista, el Acuerdo 74 de 1925 se atrevié a la
proposicién de un plano del perimetro urbano, denominado “Bogota Futuro”, que se ofrece de

la siguiente manera:

Comoquiera que la ley incluia disposiciones sobre ordenamiento territorial en perjuicio de las
competencias municipales, la Corte Constitucional no encontré esas disposiciones ajustadas a la
Constitucion Politica y por tanto las declaré inexequibles.

5 Acuerdo niimero 10 de 1902 “reglamentando las construcciones, apertura de calles, urbanizacién de
terrenos”.

6 Acuerdo nimero 6 de 1914 “Por el cual se dictan reglas de urbanizacion”.
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Figura nimero 15. Plano “Bogota Futuro” Tomado de Hernandez (2019, pag. 3)

Evidentemente, ese plano contempla apenas el centro histoérico de la ciudad, con su extension
primigenia producida hacia el norte y la posterior expansion hacia el occidente, en terrenos

que para entonces pertenecian al municipio de Fontibon.

Salvo esos dos hitos, no ocurre nada adicional en materia normativa que sea necesario destacar
durante ese periodo de tiempo. Esa circunstancia cambi6 con la expedicion del Acuerdo 21 de
1944, el cual, para Colén Llamas es el “primer plan de zonificacién que les permitié a los técnicos
tener alguna incidencia en estos aspectos” (Colén Llamas, Crecimiento urbano y mercado de
tierras en Bogotd, 1914-1944, 2019, pag. 135), pues a su juicio, la inexistencia de una
legislacion fuerte permitié que el desarrollo de la ciudad hasta ese momento estuviera

supeditado a los privados.

Es interesante el mapa que presenta Colon Llamas, tomado de una investigacion hecha por la
Contraloria en 1946. En ese plano se muestran los “sectores sociales” de Bogota de la siguiente

manera:
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Figura 16. Plano de ubicacion de los sectores sociales de Bogota. Tomado de Colén

Llamas (Colén Llamas, Crecimiento urbano y mercado de tierras en Bogota, 1914-1944,

2019, pag. 136)

Como se observa, la mayoria de los barrios ubicados en la periferia estaban catalogados como
barrios obreros. Al sur de la ciudad, destacan verdaderos simbolos de la expansion de esa
ciudad periférica como los barrios Olaya, Restrepo y Libertador. Al extremo sur aparece el
barrio Santa Lucfa, tradicional barrio del sur de la ciudad que no esta catalogado como barrio

obrero, sino como sector no catalogado.

Un afio después, en 1947, se expidio la ley que se destacd en el acapite inmediatamente
anterior, a saber, la 88 del 15 de diciembre. Ya para esa época se encontraba la ley

desactualizada respecto de la realidad social.

En efecto, con la ereccion del barrio Meissen a finales de la década de 1940, esos vacios urbanos
que el articulo segundo de laley 88 de 1947 ordenaba evitar se presentaban; asi mismo, Bogota

era una ciudad con mas de 10.000 habitantes, de manera que para el desarrollo de Meissen se
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precisaba de un plano de urbanizacién que no se presenté a la administracién municipal, de lo

contrario se hablaria de un barrio incorporado al perimetro urbano desde su creacion.

El articulo séptimo de la ley en comento exigié que Bogota adoptara un plano regulador para
la urbanizacién futura de la ciudad. Ese plano es el siguiente, tomado del Atlas Histérico de

Barrios de Bogotd (Colén Llamas & Mejia Pavony, 2019)

10. Plan req

Figura 17. Plano regulador de Bogota. Tomado de Colén Llamas y Mejia Pavony (2019,
pag. 298)

Con la trasposicién del plano a un plano actual de Bogota es posible determinar que el Plan
Regulador se extendi6 solo hasta el barrio de Santa Lucia. Es decir, los barrios objeto de esta

investigacion estan por fuera.

Un plano anterior, obtenido en 1950, da cuenta, eso si, de que Meissen era una de las
urbanizaciones informales existentes para la época. Quiza la mas ubicada al sur. También
resaltaban las de Leé6n XIII, hoy dentro del perimetro urbano del municipio de Soacha y el
Tridngulo en San Cristébal. A continuacién, se muestra la superposicion de ese plano,
denominado “Croquis sobre urbanizaciones clandestinas desde el punto de vista de Bogota,

segun el estudio del Ing. Joaquin Martinez”, respecto del actual plano del distrito capital.
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Figura 18. Superposicion del Croquis sobre urbanizaciones clandestinas desde el
punto de vista de Bogot3, segiin el estudio del Ing. Joaquin Martinez. Tomado del

portal web de Cartografias de Bogota.

La linea punteada que se observa en el plano anterior es la demarcacion del perimetro urbano,
de manera que el barrio Meissen hacia parte del municipio de Bosa, anexado a Bogota en 1954,

por decreto presidencial del 17 de diciembre, del siguiente tenor:

“ARTICULO 3°. El territorio del Distrito Especial de Bogotd serd el del actual Municipio
de Bogotd, adicionado con el de los Municipios circunvecinos, de acuerdo con la

Ordenanza niimero 7 del Consejo Administrativo de Cundinamarca”,

La Ordenanza numero 7 solo decia que, en efecto, “en ejercicio de la facultad conferida por el
Decreto 3463 de 1954 (noviembre 3), agreganse al Municipio de Bogotd, los Municipios de

Fontibén, Bosa, Usme, Suba, Usaquén y Engativd”.

En 1961, con un plano completamente diferente de la ciudad, el Concejo Distrital expidi6 el
Acuerdo 30, por virtud del cual “se establece el procedimiento para la aprobacion de los planos
relacionados con las lotificaciones en el drea del Distrito y se reglamenta la habilidad de las
mismas”. Particularmente el articulo tercero que dice que quienes quisieran adelantar en
Bogota procesos de “urbanizaciones, parcelaciones o subdivisiones de predios, deberdn cumplir
las disposiciones del presente Acuerdo y en especial obtener la aprobacion y la licencia para

ejecutar la lotificacién (...)”
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En relacién con la ereccién de urbanizaciones informales, el articulo 23 del acuerdo en
comento fue claro en senalar que: “La persona natural o juridica que inicie o realice una
urbanizacién o parcelacion sin el cumplimiento de los requisitos exigidos en este reglamento, serd

sancionada de acuerdo con las disposiciones vigentes en el momento de la transgresion”.

No se encuentra en la norma una disposicién que permita el saneamiento de las urbanizaciones
levantadas sin contar con la licencia correspondiente. Es con la adopcidn del acuerdo 22 de
1963 que se aboga por ese propdsito. Dicho acuerdo, en su articulo primero, fue claro en

sefialar lo que sigue:

“ARTICULO 1. se consideran barrios con desarrollo incompleto las lotificaciones o
subdivisiones de terreno efectuadas con anterioridad a la expedicién del Acuerdo niimero
30 de 1961, que se encuentran edificados en parte y en los cuales se presentan una o

varias de las siguientes situaciones:

a) Que el proceso de lotificacién se adelantd sin obtener la aprobacién ni la licencia

correspondiente;

b) Que el barrio carezca del plano de la lotificacion debidamente aprobado y de la

reglamentacion interna que transcriba las normas de la zonificacién respectivas,

c¢) Que existan dreas de terreno destinadas al uso ptiblico carentes de las obras completas

en cuanto a acueducto, alcantarillado, energia eléctrica o vias, y

d) Que el barrio carezca de nomenclatura oficial o que los solares resultantes de la

subdivisién se encuentren sin desenglobar en el Catastro Distrital”.

La alternativa prevista en el referido acuerdo para los asentamientos que tuvieran esas
especiales circunstancias, como Meissen, era la habilitaciéon, entendida como Ia
implementacion de multiples programas que tendian a solucionar las problematicas

enunciadas en los literales a) a d) del articulo primero que se cité con antelacion.
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El acuerdo 22 de 1963 se derogd por virtud del acuerdo 21 de 1972, el cual, en relacién con los
mecanismos para incorporar los asentamientos informales al desarrollo urbano previé tres

alternativas. El articulo tercero del mentado acuerdo dice:

“ARTICULO 3. Se considera habilitacién la dotacién de los servicios publicos minimos,
provisionales y colectivos y de acceso vehicular, elementos considerados indispensables

para una subsistencia digna.

La legalizacién consiste en la adopcion de las medidas administrativas establecidas por
normas, necesarias para reconocer oficialmente la existencia de un asentamiento; esto

es, la aprobacion del plano y la expedicion de la reglamentacion respectiva.

La regularizacion es la actividad conjunta de la Administracion y de los habitantes, con
el propdsito de obtener la dotacién adecuada y completa de los servicios ptblicos
previstos en las reglamentaciones urbanisticas, y la solucién de las necesidades de la
comunidad mediante programas de mejoramiento que deberd contemplar las

condiciones particulares de cada asentamiento en lo fisico- econémico y social”.

Finalmente, el acuerdo 21 de 1972 fue derogado con la expedicion del acuerdo 6 de 1990, por
medio del cual se adopt6 el Estatuto para el Ordenamiento Fisico del Distrito Especial de
Bogota. El acuerdo 6 de 1990 dedicé un capitulo especial a la legalizacion de asentamientos
producidos de manera informal, definiendo esa acciéon como aquella en la que se “adoptan las
medidas administrativas encaminadas a reconocer oficialmente la existencia de un asentamiento o

edificio, a dar la aprobacién a los planos correspondientes y a expedir la reglamentacion respectiva”.

Respecto de la habilitacion y la regularizacion, categorias independientes en el acuerdo 21 de 1972,
el acuerdo 6 de 1990 lo que hizo fue sujetar la habilitacién a la existencia de procesos de
legalizacién y a su vez, tomé la regularizaciéon como una fase de los programas de habilitacién. Lo
anterior se explica de mejor manera con la lectura de los articulos 246 y 250 del acuerdo en

comento, los cuales se ofrecen del siguiente tenor:

“Articulo 246%- Habilitacién. La habilitacion como instrumento de la transformacion

urbana es el conjunto de acciones adelantadas oficiosamente por la Administracién para
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dotar a las dreas urbanas consideradas de desarrollo incompleto y que han sido legalizadas
de los espacios requeridos para el uso publico y equipamiento comunal, de una
infraestructura vial y de servicios ptblicos apropiada y en general, de las obras que

garanticen la aptitud de las estructuras.

Los actos administrativos mediante los cuales se legalicen desarrollos urbanos o se

incorporen nuevas Areas Urbanas como resultado del proceso de legalizacién tendrdn

un capitulo especial destinado a establecer las deficiencias del desarrollo legalizado,

tanto en materia de servicios publicos, como en la proporcion v calidad del espacio

publico, su infraestructura y equipamiento.

Con _base en lo que se establezca conforme a lo dispuesto en el inciso anterior, se

elaborard un plan de habilitacion que incluird las metas urbanisticas que se deben cumplir

para adecuar la estructura urbana del asentamiento o desarrollo legalizado a los
requerimientos de las normas de Primer Nivel de Zonificacion y se indicardn las acciones de

habilitacién aconsejables, asi como su orden légico y prioridad.

Articulo 250%.- Fases de la habilitacién. Para efectos de la ejecucion de los programas a
que hace referencia el articulo anterior, se consideran tres fases de habilitacion, asi:

()

C. FASE TERCIARIA O DE REGULARIZACION: La regularizacién es la iiltima fase de la

habilitacion y consiste en emprender v ejecutar las acciones necesarias para

equiparar las condiciones v _caracteristicas de la estructura urbana de propiedad

publica en los sectores beneficiados con programas de habilitacion, con las del

promedio del resto del drea urbana, o al menos con las minimas exigidas”.

Por otra parte, del acuerdo 6 de 1990 vale la pena destacar que la legalizaciéon de desarrollos
urbanos era una de las “formas de incorporacién al drea urbana del Distrito Especial de Bogotd, de
zonas, barrios, asentamientos y desarrollos en general, situados al exterior de los perimetros

urbanos”.

Esa caracteristica se deriva de las innovaciones que trajo la ley 9 de 1989, la cual tiene gran
importancia para efectos de comprender los cambios que se desarrollaron en la manera cémo se

concebian los desarrollos urbanos informales.
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El articulo 48 de la ley de reforma urbana es claro en sefialar que: “Los concejos (...) podrdn delegar
en los alcaldes (...) la legalizacion de las urbanizaciones constituidas por viviendas de interés social.
La legalizacién implicard la incorporacion al perimetro urbano o de servicios y la regularizacidn

urbanistica del asentamiento humano”,

Para ese proposito, por virtud de modificaciones posteriores a la ley 9 de 1989 se dispuso
incluso que la ejecucién de programas de legalizacién de asentamientos y de transferencia de
titulos eran asunto de utilidad publica, categorizacién que no es de menor valia, comoquiera
que eso habilita que el Estado active sus facultades respecto de la propiedad privada, para
disponer, por ejemplo, la expropiacién de bienes privados o la cesién entre entidades con el

fin de que esos asentamientos se regularicen.

En 1991 se expidi6 la Constitucién Politica, y con ella una serie de articulos que sefialaban la
posicion de Bogota como distrito capital, su régimen de gobierno, sus drganos de
representacion democratica y la forma en cdmo debian apropiarse los recursos provenientes
del presupuesto nacional. Para reglamentar esas disposiciones constitucionales, el
constituyente le concedié al legislador el plazo de dos afios para expedir las leyes
correspondientes, so pena de que la iniciativa fuera adoptada por el ejecutivo, en cabeza de la

Presidencia de la Republica.

El plazo vencio y la Presidencia expidio el decreto ley 1421 de 1993, en el que se sefial6 el
régimen especial del distrito capital. A efectos de reglamentar la legalizacion de asentamientos
y la titulacion predial acorde al régimen legal recién expedido con la Constitucion Politica, se
expidié el decreto 688 de 1996, en el que se determinaron la definicion de legalizacion
urbanistica; los actores participes de ella y el tramite de esta, sin que sea preciso entrar a

referirse sobre ella.

El acuerdo 6 de 1990 estuvo vigente hasta la adopcién del decreto 619 de 2000 y el decreto
688 de 1996 hasta la adopcidén del decreto 367 de 2005.

Es importante detenerse en algo: a través del acuerdo 6 de 1990 se materializaron en el distrito

capital las disposiciones contenidas en la ley 9 de 1989. Sin embargo, con la expedicién de la
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ley 388 de 1997, los Planes de Ordenamiento Territorial se tornaron imperativos para

cualquier municipio, y segtin el nimero de habitantes ese plan adopta un nombre en particular.

Bogota adopté su plan mediante el decreto distrital 619 de 2000, modificado con posterioridad

mediante el decreto 190 de 2004.

El decreto distrital 619 de 2000, contiene la regulacién respecto de la titulacion predial y la
legalizacion de asentamientos informales en sus articulos 495 y 496. En el primero de ellos se
regul6 la legalizacion de los asentamientos, determinando que se trataba de un procedimiento
mediante el cual la administracién, ademas de aprobar planos, ‘regulariza y expide la
reglamentacion, para los desarrollos humanos realizados clandestinamente, que, sin perjuicio de
lo dispuesto en el régimen de transicidn, a la fecha de expedicidn del presente Plan, cumplan con

las condiciones exigidas por la normatividad nacional”.

Y en el articulo siguiente, al determinar lo que se entiende por regularizacion, el Concejo
Distrital senal6 que éste “Es el procedimiento por el cual se realizan los ajustes normativos a los
desarrollos de origen ilegal que fueron sometidos a procesos de legalizacién y cuentan con plano

aprobado y acto administrativo de reconocimiento”.

Es evidente entonces que el concepto de regularizacidn se volvié a incorporar al ordenamiento
juridico. Esta vez para referirse a la regularizaciéon, no como parte de la habilitacién en los
términos previstos en el acuerdo 6 de 1990, sino como un proceso independiente en el que se

ajustan las normas para desarrollos ya legalizados.

Tal y como se sostuvo anteriormente, el decreto 619 de 2000 se modificé parcialmente por
virtud del decreto 190 de 2004, que realmente es una norma compilatoria del decreto en
comento y otros expedidos con posterioridad. Ese decreto ofrece mayor integralidad en el
abordaje de los asuntos relativos a la legalizacion y titulacién predial. Pues ambos asuntos los
incorpora como propésitos de la politica habitacional, aunque mantiene las definiciones

previstas en el 619 de 2000, a saber, que un asunto es la legalizacion y otro la regularizacion.

Mas adelante se hara referencia a las disposiciones del decreto 190 de 2004, comoquiera que

se trataba del Plan de Ordenamiento Territorial vigente para el momento en que se acometid
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la legalizacién masiva de barrios que incorporo, entre otros a los barrios La Playa I y La Playa

I, y que actualmente tiene al barrio Meissen en proceso de obtener su legalizacion.

Respecto de la titulacién predial, dispuso el legislador que se podian ceder a titulo gratuito los

inmuebles ocupados por asentamientos informales:

“Las entidades ptblicas del orden nacional cederdn a titulo gratuito los terrenos de su
propiedad que sean bienes fiscales y que hayan sido ocupados ilegalmente para vivienda
de interés social, siempre y cuando la ocupacién ilegal haya ocurrido con anterioridad al
treinta (30) de noviembre de 2001. La cesién gratuita se efectuard mediante resolucién
administrativa a favor de los ocupantes, la cual constituird titulo de dominio y una vez

inscrita en la Oficina de Instrumentos Publicos, serd plena prueba de la propiedad”.

El decreto 564, por su parte, delimit6 la legalizacion de asentamientos informales como el
proceso para declarar la existencia de un asentamiento humano constituido por viviendas de
interés social anteriores al 27 de junio de 2003. El inciso segundo del articulo 120 del decreto
en comento era bastante claro, eso si, respecto el hecho de que: “La legalizacién urbanistica
implica la incorporacion al perimetro urbano y de servicios, cuando a ello hubiere lugar, y la
regularizacion urbanistica del asentamiento humano, sin contemplar la legalizacion de los

derechos de propiedad en favor de eventuales poseedores”.

Es decir, de conformidad con el decreto 564 de 2006, la legalizacién y regularizacién ya no se
entienden como procesos deslindados entre si, pero respecto de la titulacion predial si lo estan,

comogquiera que se trataba de un proceso independiente.

Ese decreto, el 564 de 2006, fue objeto de compilacién en el decreto 1077 de 2015, Gnico
reglamentario del sector vivienda. En éste, aparecen con claridad y sumamente delimitados las
reglas aplicables a la legalizacion de asentamientos, por una parte, y las que tienen que ver con

la titulacion predial, por otra.

4.3.1El caso particular.
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En el marco del Gobierno distrital encabezado por Enrique Pefialosa se adelant6 un proceso

masivo de legalizacién de asentamientos informales. Asi lo registro la prensa:

“El alcalde de Bogotd, Enrique Pefialosa, avanza en el proceso de legalizacién de los
primeros 21 barrios de la ciudad, ubicados en las localidades de Usaquén, San Cristébal,

Bosa, Fontibon, Suba y Ciudad Bolivar.

Con este proceso que adelanta la Secretaria de Planeacion, en coordinacion con la

Secretaria de Hdbitat, se beneficiardn aproximadamente 8.000 habitantes.

De acuerdo con el secretario de Planeacion, Andrés Ortiz, la meta para el cuatrienio es

lograr la legalizacion de 200 barrios™.

El proceso en realidad comprendid, de una parte, la legalizaciéon de los asentamientos, tal y
cual como lo anunci6 la prensa, por intervencion de las Secretarias de Planeacién y Habitat; de

otra, la titulacién predial a cargo de la Caja de Vivienda Popular.

Los actos administrativos tienen que motivarse, por mandato de la ley 1437 de 2011. La
motivacion de los actos administrativos comprende tanto la especificacién de su sustento

juridico, como la determinacién de los elementos facticos que conducen a su promulgacion.

Revisadas las resoluciones de legalizacién de los barrios, aparece claro que el sustento juridico

de esos actos administrativos reside en las siguientes normas:

a. El articulo 458 del Decreto Distrital 190 de 2004, en cuanto define la legalizacién de

asentamientos o desarrollos urbanisticos informales.

b. El decreto 1077 de 2015, unico reglamentario del sector vivienda, en el que se
compilaron las disposiciones contenidas en el decreto nacional 564 de 2006, relativas

a la legalizacién de asentamientos humanos. A su vez, contentivo de las reglas

7 https://www.wradio.com.co/noticias/bogota/penalosa-avanza-en-la-legalizacion-de-los-primeros-
21-barrios-de-bogota/20160628/nota/3173748.aspx
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originalmente establecidas en el decreto 1203 de 2017 sobre el reconocimiento, a
cargo de la administracion distrital, de los asentamientos humanos constituidos por

viviendas de interés social.

c. El decreto distrital 476 de 2015 que dice que establece el procedimiento para

adelantar la legalizacion de los asentamientos informales, a saber:

~
*Conformacidn del expediente a cargo de la Secretaria Distrital de Habitat.

eDeterminacion de la viabilidad por parte del Comité Técnico de

Etapa inicial Legalizacién y Regularizacién de barrios.

eComunicacion a terceros interesados.
eTaller informativo con la comunidad.

Participacion

ePublicidad del estudio urbanistico final.

*Expedicion de la resolucion de legalizacidn.
Publicidad

Figura 19. Procedimiento para la legalizacion. Elaboracion propia con base en

la informacion del decreto 476 de 2015.

En ese sentido, y de conformidad con lo previsto en el decreto 476 de 2015, La Playa I y La
Playa Il ya surtieron el proceso completo de legalizacién, mientras que Meissen ya supero6 el
proceso de socializacién a través del taller informativo, quedando pendiente la ejecucién de la

etapa relativa a la publicidad del acto administrativo de legalizacion.

En lo que respecta a la titulacion predial, se habia sefialado con antelacién que se trataba de
un proceso a cargo de la Caja de Vivienda Popular, entidad que recibié los predios de manos
del Acueducto Distrital y procedié a la titulacion, con soporte en lo que dispone el articulo

segundo de laley 1001 de 2005 que a la postre habilita que las entidades del orden territorial
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cedan a titulo gratuito los inmuebles que son de su propiedad ocupados con vivienda de interés
social. Con posterioridad a la expedicién de la ley 388 de 1997 es importante resaltar la
expedicion de laley 1001 de 2005 y del decreto 564 de 2006, la primera relativa a la titulaciéon

predial en cabeza del INURBE y el decreto relativo a la legalizacién de asentamientos humanos.

De igual manera, la entidad se vali6 de lo previsto en el articulo 10 del decreto 1100 de 2008
que decia lo siguiente; (i) la titulacion puede hacerse al margen de la legalizaciéon urbanistica
del asentamiento informal; (ii) se precisa, en todo caso de conceptos de otras entidades que
habiliten el desarrollo de esos procesos de legalizacion, habida cuenta de las limitantes
previstas en la ley sobre la ejecuciéon de programas en zonas de alto riesgo, bienes de uso
publico o destinados a la infraestructura y (iii) que no se precisa licencia de subdivision para

proceder a la titulacién predial mediante la transferencia a titulo gratuito.

Verificados los supuestos contenidos en los articulos 2.1.2.2.2.18 y 2.1.2.2.2.10 del decreto
1077 de 2015, la Caja de Vivienda Popular procedi6 a la transferencia a titulo gratuito de los

bienes en favor de los habitantes de La Playa I.

8 Dicen las citadas normas:

ARTICULO 2.1.2.2.2.1. Identificacién juridica y técnica del inmueble. El tradmite de cesién gratuita de bienes
fiscales se adelantard de oficio o solicitud de parte.

En el marco del proceso de transferencia la entidad cedente deberd verificar que la titularidad de pleno
dominio del inmueble esté a su nombre y que, ademds, se encuentre libre de gravdmenes que impidan su
transferencia.

Asi mismo, se deberdn realizar las acciones técnicas necesarias para establecer la identificacion fisica del
inmueble verificando que:

1. Cuente con mejoras y/o construcciones de destinacién econémica habitacional.
2. Se ubique dentro del perimetro urbano del municipio o distrito.

3. No se encuentre ubicado en bienes. de uso publico, bienes destinados a fines institucionales de salud o
educacion, en dreas insalubres, de alto riesgo no mitigable, en zonas de conservacién o proteccién
ambiental y las demds dreas previstas en los articulos 35y 37 de la Ley 388 de 1997, en concordancia con
el Plan de Ordenamiento Territorial o los instrumentos que lo desarrollen o complementen.

PARAGRAFO 1. La identificacién de las mejoras o construcciones estard basada en la informacién que
suministren la entidad cedente o la autoridad encargada de la gestién catastral, de conformidad con las
disposiciones que regulen la materia.
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4.3.2 Sobre las normas en que se fundo la titulacion predial

y la legalizacion de asentamiento.

Es esencial, a efectos de verificar la hipétesis planteada sobre los efectos de los procesos de
legalizacién y titulacién predial en los procesos comunitarios y la conexién barrial, extraer
elementos de las normas que se citan en los actos administrativos de legalizacién y de

titulacion predial en los casos particulares analizados.

PARAGRAFO 2. La identificacién y transformacién juridica de Bienes Baldios Urbanos de que trata el
articulo 3 de la Ley 2044 de 2020, no se sujetard a las previsiones contenidas en el presente articulo.

ARTICULO 2.1.2.2.2.10. Requisitos para la expedicién del acto administrativo. Cumplido lo anterior y
resuelta la situacion de los terceros interesados de ser el caso, la entidad tituladora dard continuidad a la
actuacion administrativa emitiendo las resoluciones de transferencia a los ocupantes que cumplan con los
requisitos contemplados en los articulos 2°y 10 de la Ley 1001 de 2005 o las normas que lo adicionen,
modifiquen o sustituyan.

El acto administrativo que se expida por la correspondiente Entidad Tituladora, en desarrollo de lo
dispuesto en el articulo 95 de la Ley 388 de 1997 y en concordancia con lo establecido en el articulo 2° de
la Ley 1001 de 2005, incluird la informacién que de acuerdo con las normas vigentes se requiera para el
registro de actos administrativos de transferencia y en especial la siguiente:

1. Consideraciones y fundamentos juridicos de la transferencia del bien fiscal.

2. Nombre e identificacion de los ocupantes.

3. Direccién e identificacion catastral del inmueble.

4. Identificacion juridica del predio de mayor extensién del cual se va a segregar la nueva unidad registral
o el niimero de matricula individual si ya fue asignado -segun sea el caso-.

5. La descripcion del drea y los linderos del predio, serd reemplazada por el certificado o plano predial
catastral de conformidad con lo dispuesto en el Decreto Unico del Sector de Justicia y del Derecho, o la
norma que lo adicione, modifique o sustituya. El documento se adjuntard como soporte al acto
administrativo al momento de su radicacién ante la Oficina de Registro de Instrumentos Publicos.

6. Entidad ptblica que transfiere y sus atribuciones normativas para la transferencia y desarrollo del
proyecto de titulacién.

7. La procedencia de recursos y los tiempos para interponerlos.
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Se pretende extraer elementos que permitan tanto entender la base que tienen esas normas,
como también un andlisis sobre los procedimientos que se ordena ejecutar para que las

acciones remediales lleguen a buen término.

En primer lugar, es importante la revision de lo previsto en el Decreto 190 de 2004, norma que
contenia el Plan de Ordenamiento Territorial de Bogot4 antes de la expedicién del Decreto 555

de 2021.

Una revision particularizada del Decreto, es decir, orientada a establecer qué es lo que dice la
norma sobre la legalizacién y la titulacién predial, no permitiria establecer conclusiones en
relacion con la hipdtesis planteada en esta investigacion. Hecho el ejercicio de esa manera tan
simple, solo se podria decir que el POT de Bogota anterior al vigente contenia un articulo sobre
legalizacion de asentamientos, a saber, el 458, que es el que se cita en las resoluciones de

legalizacion de los barrios La Playa [ y La Playa II.

Una revisidn diferente, es decir, aquella que comprende el Plan de modo mas integral, llevaria
a analizar las disposiciones que orientan la politica de vivienda y habitat en ese instrumento
de planeacion. En particular, vale la pena destacar lo previsto en el articulo noveno del Decreto

en comento, que se ofrece del siguiente tenor:

“Articulo 9. Politica de Habitat y Seguridad Humana. La politica de hdbitat y
seguridad humana integra la oferta de viviendas a la oferta de movilidad, espacio ptiblico
y equipamientos dotacionales de salud, educacién, recreacion, seguridad, justicia,

movilidad local y servicios ptiblicos domiciliarios.

Esta politica busca:

1. Promover un ordenamiento de la vivienda basado en los principios de seguridad
humana mediante una eficiente gestion del suelo y aplicacion de los instrumentos

financieros.

2. Promover la urbanizacién legal mediante acciones preventivas orientadas a ofrecer

alternativas econémicas viables que compitan con la oferta ilegal de vivienda en la red
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de ciudades con base en el ahorro derivado por la reduccion de los costos de la
legalizacién y del mejoramiento integral de barrios en zonas no propicias para la

urbanizacion.

3. Dar sequridad juridica a los propietarios, poseedores y tenedores de viviendas

en_barrios va legalizados, con el fin de integrarlos a la cultura tributaria

alcanzada en el Distrito v promover el mejoramiento de sus asentamientos

mediante la autofinanciacion.

4. Proteger el patrimonio ambiental distrital y regional controlando la localizacién de

asentamientos humanos en zonas de riesgo, mediante la autorregulacion.

5. Lograr la equidad entre urbanizadores y constructores, compradores de vivienda y la
ciudadania mediante la distribucién de las cargas y beneficios del ordenamiento para
reducir el monto de inversion publica destinada al mejoramiento integral de barrios de

origen ilegal.

6. Velar por la investigacién y definicion de programas para promover que las viviendas

y los barrios mejoren sus condiciones ambientales, sanitarias y de ecoeficiencia”.

Los apartes resaltados dan cuenta del propésito perseguido en el Plan de Ordenamiento
Territorial en relacion con las acciones remediales. Asi, respecto de la legalizacion de
asentamientos informales, aparece claro que el propdésito que se busca alcanzar sigue siendo
la incorporacién al perimetro urbano. En relacion con la titulacién predial es evidente el
propoésito, pues estd expresamente previsto que se busca la incorporacién de nuevos
propietarios que en lo sucesivo seran contribuyentes y autofinanciadores de sus

asentamientos y unidades de vivienda.

Asi, de la titulacion predial, antes que la garantia del derecho a la vivienda, se busca la
incorporacion de nuevos recursos a las finanzas del Distrito, a la par que se busca que el Estado
desatienda parte de sus obligaciones con los asentamientos informales; al menos eso ultimo

es lo que puede extraerse de la expresion “autofinanciadores de sus asentamientos”.
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En segundo lugar, es importante analizar las disposiciones contenidas en el decreto 1077 de
2015, el cual es un decreto Unico reglamentario, es decir, compila las normas de alcance
nacional que sobre una materia se han expedido. Los hay respecto de todos los sectores de la
administracidon central, y para la vivienda, el decreto es el 1077 del ano 2015, que, para
entonces, en materia de legalizaciéon de asentamientos y titulacién predial, compilaba las

disposiciones de los decretos 564 de 2006 y 1110 de 2008, respectivamente.

La legalizacion de asentamientos sigue teniendo el mismo criterio, este es, el de permitir la
incorporacion de asentamientos informales al perimetro urbano y en ese sentido el decreto
564 de 2006 se limita a dar cuenta del procedimiento que se debe adelantar, en el cual no
existen mecanismos de vinculaciéon de las comunidades, por mas que a éstas se les reconozca
como eventuales titulares de la iniciativa para empezar el proceso. Esa conclusiéon se
desprende de los articulos 128 y 130 del referido decreto 564 de 2006. En ninguno de ellos
aparece que la legalizacion deba surtir tramites de vinculaciéon de las comunidades o los
barrios como corpus, sino que pueden vincularse como se vincula cualquier interesado al
desarrollo de un tramite administrativo. Asi mismo, en relacién con la publicidad, se trata de
la simple publicacién del estudio urbanistico previo a la resolucion de legalizacién. Dicen los

referidos articulos:

“Articulo 128. Vinculacion del urbanizador, el propietario y terceros interesados. En
los eventos en que el trdmite de legalizacion sea iniciado por personas diferentes al
urbanizador o el propietario, una vez que se considere viable el proceso, la autoridad
competente, mediante correo certificado, comunicard al urbanizador o propietario
inscrito de acuerdo con lo indicado por el interesado, sobre la iniciacion del proceso y
lo citard para que comparezca y se haga parte dentro del tramite administrativo para
hacer valer sus derechos y determinar la forma en que se hard la entrega de las zonas

que conformardn el espacio ptiblico.

lgualmente, conforme lo previsto en los articulos 14 y 15 del Cédigo Contencioso
Administrativo, la autoridad competente hard una publicacion en un diario de amplia
circulacion, en la que comunique a todos los terceros que puedan estar interesados o
puedan resultar afectados con las decisiones que se tomen en el proceso de
legalizacion, sobre la iniciacion del mismo, indicando el nimero de radicacion, los

horarios y dependencias en que pueden consultar el expediente. Copia de esta
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comunicacion y de la publicacion se anexardn al expediente, al igual que el acta de la

visita al terreno de que trata el articulo anterior.

En los eventos en que el urbanizador o propietario de los terrenos no concurra o no
preste su consentimiento para el cumplimiento de las obligaciones, el proceso de
legalizacion podrd continuar siempre y cuando el responsable del trdmite o la
comunidad afectada se comprometan de manera independiente a entregar las zonas
verdes, comunales y demds que conformardn el espacio piblico. Para tal efecto, se
suscribird un acta de compromiso, en la cual se detallard la ubicacion de dichas zonas

y el término para su entrega al respectivo municipio o distrito.

Articulo 130. Publicidad del estudio urbanistico final. La autoridad competente
sometera a consideracién de la comunidad y del propietario del terreno o urbanizador,
cuando se haga parte dentro del proceso, por el término de diez (10) dias, el estudio
urbanistico final, con el fin de dar a conocer los derechos y obligaciones derivados del
mismo. Para el efecto, se fijard en la cartelera de dicha dependencia un aviso
informando el lugar y horario de consulta del estudio, y advirtiendo que las objeciones
o recomendaciones que se hagan frente al mismo se deben presentar por escrito hasta
el altimo dia de consulta del estudio. En el aviso se dejara constancia de la fecha y hora

de fijacion y de desfijacion del mismo”.

La titulacion predial, por su parte, encuentra soporte en el Decreto 1110 de 2008, el cual
reglamenta disposiciones contenidas en la Ley 1001 de 2005. Esa ley, en su articulo segundo

decia lo siguiente:

“Las entidades ptblicas del orden nacional cederdn a titulo gratuito los terrenos de su
propiedad que sean bienes fiscales y que hayan sido ocupados ilegalmente para vivienda
de interés social, siempre y cuando la ocupacién ilegal haya ocurrido con anterioridad al
treinta (30) de noviembre de 2001. La cesidn gratuita se efectuard mediante resolucion
administrativa a favor de los ocupantes, la cual constituird titulo de dominio y una vez

inscrita en la Oficina de Instrumentos Publicos, serd plena prueba de la propiedad”.
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Poco se puede extraer de laley 1001 de 2005 a efectos de determinar los elementos axiologicos
que la fundan. No obstante, es necesario tener en cuenta que la ley 1001 de 2005 modificé
disposiciones de la ley 708 de 2001 y en el caso de esta ultima, la exposiciéon de motivos,
ademas de contener una disertacidn interesante sobre los deberes del Estado en relacién con
la garantia del derecho a la vivienda, deja claro que es interés de la administracién estatal o

debe serlo, garantizar el derecho a la propiedad:

“Pese a ello, somos conscientes de la necesidad de promover el disefio de nuevos
instrumentos que permitan a los colombianos de menores ingresos convertirse en
propietarios del que serd su bien mds preciado: la vivienda familiar.

(..)

La ocupacion ilegal de suelo urbano genera inconvenientes muy similares a los arriba
descritos. Los barrios informales, ademds de consolidarse, en la mayoria de los casos, en
terrenos no aptos para la vivienda, tienen fundamento en la vulneracién del derecho de
propiedad de otros colombianos, razén por la cual dan pie a conflictos sociales de dificil

solucién”, (Congreso de la Republica de Colombia, 2001, pag. 2).

Las otras normas en las que estan fundadas las resoluciones de legalizacion de La Playaly La
Playa II ya son normas del orden distrital que reproducen los procedimientos descritos en el
orden nacional, sin que tengan mayores consideraciones en relacién con los valores que

conducen a su expedicion y los propositos que con ellas se persiguen.

Vale destacar, inicamente, que el decreto distrital 576 de 2014, determina, como parte del
proceso de legalizacion de asentamientos, la obligacion de adelantar un taller de socializacion
del proceso para las comunidades, algo que no parece ser comprensivo de la importancia que

tienen estas ultimas en la formacién y posterior desarrollo de los asentamientos.



5.Conclusiones y recomendaciones

En definitiva, las practicas de orden comunitario ya no tienen la vigencia que otrora tenian en
los barrios materia de investigacidn. Esas practicas, enunciadas en el capitulo tercero,
estuvieron orientadas, segun las voces de los habitantes, a la provisiéon de elementos
necesarios para el buen desarrollo de un asentamiento informal. Al parecer, ya se consideran
alcanzadas, al punto de que lo que aun pervive son las instancias de creacién legal como las

Juntas de Accion Comunal.

Por virtud de las resoluciones de legalizacion de asentamientos se dispusieron normas sobre
ocupacioén y usos del suelo. En ese sentido, los barrios recientemente legalizados han sido
testigos de la ampliacion de las casas con edificaciones que alcanzan hasta cuatro pisos y con
el desarrollo progresivo, quiza aupado por la dificil situaciéon econémica que se vivié con la

pandemia de COVID-19, de comercios de pequefia escala en las primeras plantas.

Ese comercio se sigue desarrollando en torno alas actividades de comercio de llantas, reciclaje,
expendios de licor, abarrotes y en algunos casos, la prestacion de servicios en casa como las

barberias y modisterias.

En lo atinente a la provision de espacio publico, los barrios se incluyeron en la zona de
influencia del Corredor ambiental del Rio Tunjuelo- Chiguaza, de cuya ejecucién resulté el
levantamiento de un puente que acorta el camino entre los barrios de esta investigacion y el
barrio San Carlos asi como la adecuacién de un corredor ambiental que supuso la instalacion
de mobiliario urbano y parques de pequefia escala que, en razén del deterioro y el abandono

de la ribera del rio, fueron completamente desmontadas.
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En materia de equipamientos solo se previé la eventual obligacién de destinar una franja de
terreno para ese proposito en la legalizacion de La Playa II. En ese sentido, los equipamientos
de los que siguen disfrutando los barrios son los que de antafio han estado ubicados en el

barrio Meissen.

En relaciéon con el cambio de los habitantes, lo cierto es que en La Playa I y La Playa II existe un
alto indice de poblacién migrante venezolana, lo cual es comprensible si se tiene en cuenta que
en la ciudad ya son mas de 600.000 habitantes provenientes del vecino pais y que segun la

informacién de prensa, Ciudad Bolivar es una de las localidades en las que se concentra.

Asi mismo, la ampliacion de las casas ha permitido el arribo de poblacién arrendataria que
encuentra en el barrio un sitio cercano a una via principal con precios de arrendamiento que

son bajos aun cuando la capacidad econémica no sea considerable.

Los habitantes primigenios han ido falleciendo y son sus familias quienes perduran en los
barrios, en el caso de La Playa I, con la salvaguarda que representa la obtencién de un titulo

que legitima la propiedad.

5.1 La conexion barrial.

Los barrios, finalmente, se encontraban en las practicas comunitarias que le eran comunes. En
ausencia de esas practicas y con elementos fisicos que marcan una real alinderacién entre uno
y otro barrio, lo cierto es que a la fecha esas practicas cada vez se ven mas reducidas y no es
posible establecer con certeza alguna, la posibilidad de revivirlas. Las resultas del proceso de
legalizacion en ultimas permiten que esa diferenciacion se ofrezca mas profunda. El barrio ya
tiene entonces un elemento diferencial respecto de los otros. Meissen no tiene legalizacion; La

Playa II solo tiene adelantada la legalizacion, y la Playa I ya tiene nuevos propietarios.

En los procedimientos de legalizacion, la participacion, seglin el disefio que se revisé en el
capitulo anterior, parece verse reducida a la socializacién de los términos en que se ejecutaran
las medidas de corte remedial, y de las resoluciones de legalizaciéon definitivamente no se
extrae que se haya adelantado un proceso en el que la dindmica de legalizacién se comprenda

en interrelacién con otros barrios.



Conclusiones 113

Bastante frecuente es que entre barrios pueda producirse animadversion. Es caracteristica la
rina constante entre los habitantes de Madelena e Isla del Sol, o la que evidencia Romero
Espinel (2022, pag. 145)en su tesis de maestria en relacion con el barrio Atahualpa. El estatus
que produce la norma, al no buscar que el proceso acoja en realidad a todos los barrios, con
independencia de las dificultades que se puedan desarrollar en el seno de las actuaciones
administrativas, puede incidir en la creacién de esos elementos de distinciéon y posterior

disputa o marginamiento de los que no estan legalizados o titulados.

No esta de mas recordar que se trata de barrios comunes, que se desarrollaron todos a la vera
del Rio Tunjuelo, con habitantes que han transitado entre uno y otro; el aprovechamiento de
los equipamientos de Meissen en definitiva también es un elemento que hubiera sido prudente

tomarlo por la administracién al momento de adelantar los procesos de legalizacidon.

A su vez, es menester tener en cuenta que de antafio los habitantes de los tres barrios
solicitaban la legalizacién de los asentamientos en comun y la respuesta era negativa, también
en comun, afirmando que era imposible proceder a la legalizaciéon por la cercania de los
asentamientos con la zona de proteccidn del Rio Tunjuelo. El proceso que finalmente condujo

a la legalizacion no parte de esa base unificada.

Ya se menciond. En esta investigacion resulta importante la definicion de barrio como
interaccion de variables en el espacio, relaciones sociales que se despliegan alli y lo
transforman. Esa variable no se asumio, y se preponderd el espacio fisico, el que puede ser
objeto de levantamiento de informacion, e individualizarse aplicando procedimientos técnicos,

a despecho de una perspectiva mas holistica.

La legalizacion supone la incorporacion de los barrios al perimetro urbano. El concepto,
tomado en su acepcién mas técnica posible, podria reducirse a la inclusiéon de asentamientos
informales al plano de la ciudad y pare de contar. Sin embargo, comoquiera que de la
legalizacion pende en buena medida la ejecucién de obras de infraestructura, ésta no debe

entenderse solo como incorporacion al perimetro, sino incorporacion a la ciudad en si misma.
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5.1.1 Las practicas comunitarias dispersas.

No se pretende una entronizacidn de las practicas comunitarias. Hacerlo desconoceria el relato
recogido de voces de los habitantes de los barrios y la misma experiencia personal. Finalmente,
si existe una relaciéon de medios- fines en el ejercicio de practicas comunitarias y estas no
existen per se ni para mantenerse incélumes. Fueron necesarias por el contexto en que se
desarroll6 el barrio, pero sus mismos participes reconocen que no se mantuvieron en el tiempo

y que cada vez se presentan menos manifestaciones de un ethos colectivo.

Los procesos de legalizacion desarrollados en la forma como se describié en el acapite cuarto
pueden contribuir a la dispersion de esas practicas comunitarias. Al revisar la norma, lo cierto
es que la participacion comunitaria pasa a ser casi que nula, representada en la ejecucién de
talleres informativos sobre la gestién adelantada por el gobierno distrital. En la norma
nacional esa socializaciéon se contempla apenas de manera facultativa para las entidades

territoriales.

De hecho, visto en punto de su complejidad, la legalizacién se ofrece, en los términos
legalmente previstos, como un proceso sumamente expedito que cuenta con participacion de
los particulares a través de la ejecucion de talleres informativos. Claro, eso no impide que los
directos interesados acudan a mecanismos para solicitar informaciéon como podrian ser los
derechos de peticion, sin embargo, lo ideal seria que el proceso de legalizacion ofrezca mayor

apertura a la comunidad.

5.2 La trascendental figura de la propiedad.

Un asunto que refulge del andlisis adelantado tiene que ver con el hecho de que la propiedad
pareciera ser el punto culmen de esos procesos. La incorporacién a la ciudad parece quedar en
segundo plano si se tiene en cuenta que al final prepondera una vision en la que el fin es la

propiedad, garantizarla a como dé lugar.

En relacion con la importancia que se le confiere a la propiedad resulta interesante citar lo

dicho por Jaramillo Gonzalez y Parias Duran. Aunque ellos se refieren a la contraposicion de
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vivienda en propiedad respecto del arrendamiento, parece ser una postura aplicable en

general a las politicas habitacionales:

“Un indicador de progreso en el bienestar es el crecimiento de la proporcién de residentes
que viven en alojamiento propio. Por ello tal vez la insistencia en los programas
gubernamentales para combatir la penuria habitacional, sobre todo en América Latina,
en ofrecer viviendas en propiedad. El objetivo ideal implicito de superacion de las
deficiencias habitacionales seria dar una vivienda propia a cada familia. Los mismos
eventuales beneficiarios de estos programas reaccionan negativamente cuando se
insinta siquiera que lo que les ofrece es ayuda para acceder a la vivienda en alquiler;
interpretan que esto es sustituto de lograr el ideal absoluto de tener vivienda propia”

(Jaramillo Gonzalez & Parias Duran, 2023, pag. 27).

Y la relevancia que se le concede a la propiedad no parece ser fortuita. En los analisis que ha
hecho Edesio Fernandes sobre la influencia de las teorias de Hernando de Soto en los procesos
de legalizaciéon de asentamientos, aparece que, por virtud de las ideas aportadas por el
economista peruano, la propiedad ha sido elevada a maxima, sobre la base de que se garantiza
la dinamizacién de la economia basada en las transacciones sobre bienes inmuebles. Dice

Fernandes:

“Los razonamientos de Soto apuntan al efecto significativo que podria tener un buen
programa de regularizacién sobre la economia urbana en general, como resultado de
incorporar la creciente economia extralegal informal a la economia formal. Mds atin, de
Soto sostiene que tales politicas ptiblicas pueden ser el instrumento para reducir la

pobreza social.

En su opinién, los pequefios negocios informales y viviendas marginales de los pobres son
esencialmente activos econémicos (“capital muerto”), que deberian ser revitalizados por
el sistema legal oficial y convertidos en un capital liquido que permita a sus duefios el
acceso al crédito formal y la posibilidad de invertir en sus viviendas y negocios, y de esa
manera fortalecer la economia como un todo. Segtin sus cdlculos, el monto de ese capital

muerto de los paises subdesarrollados es de unos US$9,3 billones” (2007, pag. 110)
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El mismo Edesio Fernandes presenta su oposiciéon a la relaciéon que se establece entre
propiedad y superacién de la pobreza. A su juicio, se demandan politicas publicas mucho mas
integrales que la simple titulaciéon predial, pues en ultimas la regularizacidn solo tiene un
caracter remedial, es decir, se atiende el problema de la informalidad con medidas de atencion

inmediata (2007, pag. 114)

En dltimas, esta investigacién comparte la afirmacion propuesta por Emilio Duhau, quien es
claro en sefalar que aun cuando los asentamientos informales son un fenémeno latente, no
por ello puede echarse en saco roto el desarrollo formal de las ciudades de América Latina.
Segun Duhau, “es cierto que el orden formal urbano constituye un componente imprescindible de
la ciudad moderna y de lo que esta es potencialmente capaz de proveer a sus habitantes en
términos de condiciones de vida y ejercicio efectivo de los derechos de la ciudadania” (Duhau,

2003, pag. 3).

Para ese propdsito, la legalizacién supone importantes retos, los cuales también dependen de

la perspectiva que se adopte:

“Actualmente la opinién absolutamente dominante en materia de asentamientos
irregulares es que los mismos deben ser objeto de programas de regularizacién fundiaria
que otorguen sequridad juridica a los pobladores respecto de la tenencia de su vivienda.
Desde la perspectiva neoliberal a la De Soto (sic), esto es necesario sobre todo para
desarrollar los derechos de propiedad. Desde una perspectiva progresista, se trata en
cambio de un paso necesario para hacer efectivo el derecho a la ciudad y de lo que se
trata es de desarrollar dispositivos capaces de otorgar vigencia en ella a la dimension

publica de la ciudad” (Duhau, 2003, pag. 9)

El profesor Carlos Torres Tovar ofrece un analisis bastante significativo respecto de lo que
suponen los procesos de legalizacién. En él concluye, basicamente, que los procesos de
legalizacion de asentamientos informales producen una relacién desigual en la que son mas
los nuevos deberes y esta en discusion la generacion de nuevos derechos (Torres Tovar, 2012,

pag. 443).



Conclusiones 117

Esos deberes, en el andlisis de Torres Tovar, son relacionados con el aporte a las finanzas
publicas municipales que se produce con la incorporaciéon al perimetro urbano de los
asentamientos informales y la titulacion predial, la cual a juicio del autor, esta sujeta a las
agendas de organizaciones multilaterales que consideran que la seguridad juridica de la
tenencia es presupuesto inexorable para la vinculacién de los propietarios al crédito y a las

finanzas en el marco del modo de produccion capitalista (2012, pag. 458).

La experiencia de los barrios analizados en esta investigacion le suma a esa critica un elemento
adicional. Un efecto indeseado de la legalizacion de asentamientos es la definitiva
desarticulacion de los barrios cuando los procesos, por masivos que sean no son holisticos,
sino que son expeditos, sin participacién comunitaria y sin la comprensiéon de que los

asentamientos informales surgieron de un ethos colectivo.

Visto asi, podria afirmarse que, en definitiva, el disefio normativo de los procesos de
legalizacion de asentamientos y titulacién barrial -si bien no exclusivamente, comoquiera que
existen otras variables- si puede conducir a la desarticulacion de los procesos comunitarios
barriales y a la comprensiéon de los barrios como corpus ensimismados sin ningin tipo de

relacionamiento y vecindad.

Como se extrajo de las bases en que se fundaron las normas que soportaron los procesos de
legalizacion urbanistica y titulacién predial, la propiedad es asunto trascendental para el
Estado en la adopcién de sus normas. Ahora bien, esa priorizacién no es solo suya, sino que
puede evidenciarse también en el interés de los habitantes del barrio, quienes manifiestan sin

ambages que en ultimas su propésito era también hacerse a una unidad de vivienda.

5.2.1;Y el Derecho?

La investigacion aqui contenida plante6 discusiones en relacién con el Derecho como producto
del Estado para organizar la vida en sociedad. Ya se ha acusado desde el primer momento que

la norma se ha visto ineficaz, no ha surtido efectos y la ciudad crecié a expensas de ella.
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Superado el analisis del caso particular de cada uno de los barrios, parece ser que el Derecho,
las normas que pretenden remediar el problema, siguen generando dificultades para los
asentamientos informales. Particularmente una perspectiva atomizadora que desconoce la

participacion de las comunidades y la relacion entre barrios que tienen una historia comun.

A juicio de quien escribe, detras de esos efectos subyace la continuidad de una perspectiva de
la vivienda que la percibe como un bien para lucrarse, al margen de las discusiones sobre la

vivienda que debe garantizarse como un Derecho Econémico, Social y Cultural.

Ya se ha escrito bastante literatura sobre la desarticulacion del papel estatal en la provisién de
la vivienda, la cual es extensiva a la provisidn de la salud y la educacion. Ese desmonte estatal

ha sido inscrito en el neoliberalismo, dice Harvey:

“La corporatizacion, conmodificacidn, y privatizacion de activos publicos anteriormente
publicos han sido caracteristicas emblemdticas del proyecto neoliberal. Su principal
objetivo ha sido abrir nuevos campos para la acumulacion de capital en terrenos que
anteriormente eran considerados como fuera de limites para los cdlculos de rentabilidad.
Servicios ptblicos de todo tipo (agua telecomunicaciones, transporte), suministro de
asistencia social (viviendas sociales, educacion, atencion sanitaria, pensiones),
instituciones publicas (tales como universidades, laboratorios de investigacion,
prisiones), e incluso la guerra (como lo ilustra el "ejército” de contratistas privados que
operan junto a las fuerzas armadas en Iraq) han sido todos privatizados en algtin grado

en todo el mundo capitalista” (Harvey, 2008, pag. 16).

Si la medida remedial del Estado ante la proliferacién de los asentamientos informales
reproduce una vision en la que el asunto de mayor relevancia es la titulacion predial y, por
tanto, la emergencia de nuevos propietarios, considera quien escribe que se produce un
retroceso en los alcances normativos en torno a la vivienda, e incluso a la ciudad, retornando
a la base de lo que representa el Estado en su acepcidn liberal y, por ende, perdiendo de vista
los importantes cambios que ha sufrido el corpus normativo en aras de ofrecerse mas

garantista, actualizado y progresista.
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En el capitulo primero de esta investigacion se trajo a colacion el importante constructo que
se ha elaborado para definir lo que es el derecho a la vivienda digna. Se trata de un concepto
holistico, comprensivo de variables externas como puede ser los procesos comunitarios y la
relacion de los barrios entre si. A efectos de no echar en saco roto esos avances normativos,
pero lo que es alin mas importante, se propone entonces las siguientes lineas de accion,
esperando que sean de utilidad para corregir la generacion de ese indeseable efecto sobre los

procesos comunitarios y la relacién barrial.:

1. Es necesaria la actualizacion normativa constante en los procesos de legalizaciéon y
titulacion, a efectos de incorporar en las normas juridicas todas las variables que
definen, desde los instrumentos internacionales sobre Derechos Econémicos, Sociales

y Culturales, el derecho a la vivienda adecuada.

2. Las entidades territoriales, aprovechando la facultad que les otorga la norma nacional,
pueden hacer uso de mecanismos de socializacién suficientes, en los cuales se
comprenda también a la comunidad como agente legitimo y esencial en la formacion

de los asentamientos informales.

3. Es indispensable para efectos de la politica de habitat y vivienda, en general, la
superacion de esa perspectiva en la que lo que prevalece es el nacimiento de nuevos
propietarios. Se debe apostar por el posicionamiento de formas alternativas de

tenencia.

4. Laredefinicion de las metas de resultados en materia de legalizacion de asentamientos
y titulacion predial. La masificacién no es garantia de universalidad ni de satisfaccion
de necesidades. En ese sentido, el cumplimiento de metas cuantitativas puede

reformularse en aras de preponderar las cualitativas.

5. La comprension de los barrios como espacio social es indispensable para que no se
adelanten procesos aislados de legalizacion de asentamientos y titulacién predial ni

tampoco para que éstos contribuyan a la desarticulacion de los procesos comunitarios.
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A. Anexo: Entrevistas practicadas.

Entrevista Néstor Canchon:

1. ;Como fue que usted llegé aqui al barrio?
Yo llegué, pdngale qué, hace 30 afios. Esto era, asi como el nombre del barrio: una playa. Una que
otra casita, pequerias. Ya poco a poco se fue avanzando, luego fuimos colocando los servicios por
cuenta de nosotros mismos.

2. (Todo fue autoconectado?
Si, no habia nada. Fuimos consiguiendo postes de la luz, también se metié el agua de contrabando
Yy ya con el tiempo se fueron legalizando todos los servicios. Asi, eso fue un proceso de mds de
veinte afios, ddndole y ddndole por un lado o por otro.

3. (Usted sabe de quién eran estos terrenos?

Supuestamente esto era del Acueducto, pero antes de eso era de una empresa llamada
Gravarenas, después de eso pasé al Acueducto y nos vendieron a nosotros la posesion. Ya luego
empezamos a construir, ya habia calles demarcadas.

4. ;Laposesion la adquirieron con qué?

Con una promesa de venta. Nosotros ya sabiamos que esto era una posesion. Que si llegaba el
propietario nos podia sacar. Yo por lo menos compré asi.

5. ¢(La expectativa era iniciar algin proceso para hacerse a la propiedad o que
pasara el tiempo?

Que pasara el tiempo.
6. ¢(Habia algun tipo de bien destinado al parque o al sal6n comunal?
Eso fue tiempo después que se fue organizando.

7. (Hubo experiencias comunitarias para la organizacion de las casas o eso fue a
nivel de cada propietario?
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No, eso fue a nivel de junta. Inicialmente se conformé un comité de trabajo y ya después la junta,
y de ahi hemos ido la mano del sefior edil que nos ha colaborado y es de los fundadores del barrio.

8. Al revisar los libros se cuenta la historia de Meissen, pero de la Playa no. ;Aqui
alrededor de su casa usted podia ver lo que coloquialmente se denomina
potrero?

Si, esto era un potrero. Yo soy habitante de aqui hace cerca de 50 afios. Este barrio se formé
treinta afios atrds. Esto inicid mds o menos en el 89 o 90.

9. (ElRio todavia se crecia y se inundaba?

No, aqui gracias a Dios nunca se inundd. Se crecia y nos asustaba. Se inundaba Meissen, mas La
Playa no.

10. ;Como llegaba la inundacién a Meissen?
Se desbordaba por las tuberias. Aqui hemos corrido con la fortuna de que no nos hemos inundado.
Mas el Meissen si y San Benito también. Ya vino, eso vale comentarle, una vaina que llaman
Cantarranas. Eso fue lo que mds ayudo para que Meissen no se siguiera inundando.

11. En los planos aparece que entre La Playa I y Playa Il atravesaba un riachuelo.

Dénde queda la alameda eso era un carfio, pero ahi nunca hubo inundacién. Ahi va una tuberia
que va a salir al Hospital.

12. ;Cuando usted lleg6 la alameda estaba en planes o se fue desarrollando?
Eso se fue desarrollando.

13. ;Qué problemas tenian entonces ustedes cuando llegaron al barrio?
Aqui los uinicos problemas fueron los servicios y el problema de que nos fueran a sacar.

14. ;Hubo alguna vez una amenaza cierta?

Si, una vez hubo una amenaza con un alcalde, no me acuerdo si fue Pefialosa que vino y que dijo

7

“no crean que ustedes se van a quedar aqui”. El llegé en helicéptero y estuvimos ahi en la cancha
de fiitbol. Nos dijo “ni crean que ustedes se van a quedar aqui”.

15. ;Por qué les dijo que no se iban a quedar aqui?

Por el rio, y porque la gente no piensa. Pero nosotros estdbamos mds que seguros que nos
queddbamos aqui, porque nosotros no invadimos, sino que compramos.

16. ;Aqui habia un urbanizador?
Si, uno o dos urbanizadores que fueron vendiendo.

17. ;Al mismo tiempo de La Playa Il o eso se desarroll6 después?
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Inicié primero La Playa 1, en La Playa Il fue distinto porque ahi si habia documentos, como
escrituras.

18. (Al principio hubo practicas para recoger fondos?
Si, para recoger fondos, para las cosas del barrio. La conexién de servicios fue mds que todo por
la colaboracién de los concejales, de la politica. Nosotros podemos decir que pagamos con votos.
Nosotros apoyamos los concejales, que fueron los que apoyaron. Por eso es que nosotros
sobrevivimos aqui.
La Playa II se puede decir que es lo mismo, aun cuando La Playa I estd mas organizada.

19. ;En qué aspectos?

En vias, en seguridad. Estd mucho mejor la I que la Il.

20. ;Esas practicas entre vecinos, eso ya se acabd? Si usted considera que es asi ;Por
qué cree que es eso?

Todo se va acabando a medida que se van legalizando las vainas. Se fueron dando las vainas de
los servicios, de los titulos de aqui del barrio y todo eso se va acabando, entonces ya no se necesita
de la Junta de Accion Comunal. Dieron titulos y hasta ahi no mds. El cambio de generacion
también, de 350 fundadores, quedan 100.

21. (Nunca hubo problema con lo construido?

Cada cual construyé a su manera. Hay construcciones muy buenas, regulares, hay de todo. Fue
un barrio mds que todo de trabajadores de obra civil o de maestros de construccion.

22. ;Usted se enterod de que vendian lotes?
Yo llegué a Meissen en 1970, por ahi, a vivir en arriendo.

23. ;Qué ofrecia Meissen en ese momento, estaba desarrollado?
Si, Meissen estaba desarrollado. Meissen le llamamos nosotros “el papd de Ciudad Bolivar”,
“puerta y ventana de Ciudad Bolivar”. Por ser el primer barrio de aqui de Ciudad Bolivar. Porque
cuando esto empezé Meissen, ya después San Francisco, Las Acacias, México. Ya ahi se fue
desarrollando.

24. ;Cuando usted lleg6 a Meissen eso estaba pavimentado?
Las calles eran destapadas.

25.;Qué servicios habia, ya estaba la policia?
Ahi estaba la Alcaldia.

26. (El colegio?

Si, ahi estaba el colegio.
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27. (El parque?

Estaba no tan desarrollado

28. ;En Meissen habia organizacion comunitaria?

Si, habia Junta de Accion Comunal.

29. ;Y ese proceso de pasar de Meissen fue colectivo, vinieron en masa?

De los habitantes de Meissen son muy poquitos los que estamos acd. Por ahi unos diez. Los
Zamora. No va a haber mds de unos veinte.

30. ;Como era el tema de transporte?

El tema de transporte era la empresa Bermiidez, Buses Verdes y Santa Lucia. Buses Verdes
como que fue la primera empresa que entré al barrio y en sequida entré la Bermtdez que
tenia ruta San Francisco- Fontibon. Esa iba por la Caracas, la Boyacd todavia no existia.
Transporte informal habia, de Santa Lucia a Meissen.

31. ;Por qué la gente no lleg6 a La Playa directamente?

Porque esto tenia duefio. Como le dije era propiedad de Gravarenas y esto era cerrado. Yo me
vine a enterar que esto era del Acueducto una vez que ya estuve aqui.

32. ;Nunca cambi6 su percepcion de que estaba comprando una posesion?

Yo tomaba cervecita con el cuidandero del potrero. Yo creo que ya murié. El cuidandero fue
el que le vendio o entregé la posesion para urbanizar.

33. ;Cual es el cambio mas significativo del barrio?

El cambio mds significativo es el Hospital, la Boyacd y haber recibido los titulos que nos
acreditan como propietarios.

34. ;Usted se siente mas tranquilo?
Claro.
35. ;/Qué le hace falta a su barrio?

La pavimentacion, organizacién de transporte y la legalizacién de las construcciones.

Entrevista a Juan y Luis Zamora.
1. ;Quién es don Antonio Zamora?

Luis Zamora: bueno, mi papd era de los fundadores del barrio Meissen y estuvo aqui como
desde el afio 52 0 53 que comprd el lote ahi en Meissen.
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2. ;Quiénes son los fundadores?

Luis Zamora: El era de los primeros. El venia de Anolaima, Cundinamarca.

3. ;Quérecuerdan de Meissen?

Luis Zamora: Que era muy bonito, que cada nada se inundaba. Lo que es la Playa 11, eso se
enlagunaba todo. Lo que cortaba era el Rio Tunjuelo, eso parecia una serpiente el cauce. Ya

luego enderezaron.

Todo entraba por Meissen, por el barrio San Carlos, Meissen y ya luego entré aqui. Eso
siempre fue la via principal.

4. ;(Entonces cudl otra via habia de ingreso? ;La Boyaca?

Juan Zamora: La Avenida Boyacd no existia.

5. (Y el tema de servicios publicos?

Luis Zamora: De pequerios era coger el agua de la pila. Habia una pila pequefia donde el
sefior Pdez. Habia una comunitaria, dos llaves habia ahi. La luz, que yo me acuerde si habia
y alcantarillado. Yo naci en el 61, y ahi ya habia luz.

6. (Las cocinas?

Juan Zamora: A carbén. Primero se cocinaba a carbén mineral en estufas de carbén mineral,
y habia depdsitos que vendian el carbén mineral. Ya después era el cocinol, y tocaba hacer
fila en el Parque de Meissen. Todo mundo hacia fila, era a comprar el cocinol.

7. ¢(Cuadrasy calles delimitadas ya existian?

Luis Zamora: Si, todo eso se ha conservado tal cémo estd.

8. (Y espacio publico?

Luis Zamora: El parque. Al inundarse el barrio a la gente la sacaron, los mandaron para el
Quirigua. Alld hay un barrio que se llama Meissen Norte, y a los inquilinos los mandaron a
Las Lomas.

9. (Pueden dar cuenta de la presencia del centro de salud?

Juan Zamora: yo tendria unos 7 afios. Aproximadamente del afio 1965.

10. ;Y la policia?

Juan Zamora: Hubo un sefior Castiblanco que dond esa casa para que ahi funcionara la
policia.

11. ;Por qué la gente no llegé a La Playa?



12¢ Juntos, pero no revueltos.

Luis Zamora: Estos terrenos eran del sefior Rueda. Entonces dejé cuidando al papd de
Blanca, a don Rojas. Entonces a él le dieron una plata y dejé ingresar a la gente. Eso estaba
cercadoy habia pared. Como estaba la pared, invadierony repartieron los lotes. Yo no estaba,
yo estaba en la selva. Cuando yo llegué en el 91, eso estaba invadido y ya todo mundo tenia
sus lotes.

12. ;Usted salié de Meissen y cuando lleg6 ya era otra cosa?

Luis Zamora: Si, ya aqui se forma desde el 90 o 91. Yo compré en el 91. Entonces esto era
cuando comenzd la invasion. Entonces le daban a uno por un televisor, o un lote. Asi fueron,
con permutas. Cuando yo compré aqui, compré por 600.000.

13. ;Desde el 90 la gente se empieza a meter aqui, con materiales de relleno?

Luis Zamora: Con materiales. Los postes de madera de Meissen se trajeron para aqui. Los
tubos se rompieron y la conexién de agua se hizo con manguera.

14. ;0 sea que el barrio desde el primer momento estuvo conectado a servicios?

Luis Zamora: Si, eso si, pero todos clandestinos. Ya con ayuda de Diterlizen. El si para qué, él
se metid, se legalizd, le metieron pavimento, ha hecho cosas buenas.

Luis Zamora: Ahi se dieron cuenta que esto era del Acueducto. El sefior Rojas le vendio al
Acueducto. Aqui llegaba el gerente a decir que nos iban a sacar. Ya fue hasta hace cinco afos
que el Acueducto le cedié a la Caja de Vivienda Populary la Caja nos dio las escrituras, y todo
eso fue por gestién del alcalde Pefialosa. El fue el que hizo toda la gestién, la vuelta para eso.

15. ;Usted era consciente de que estaba comprando una posesion?

Luis Zamora: Ah, claro. Aqui era con el miedo de que el Acueducto nos sacara. Légico. Uno
con sus casitas, pensando que nos sacaran. Pero ya cuando nos legalizaron nos dieron las
escrituras. Ya estdn arreglando las vias.

16. ;Habia practicas de los vecinos para ayudarse?

Luis Zamora: Claro, aqui habia colectas, para mangueras. Se aportaban $10.000 semanales.
Para los servicios asi, porque eran mangueras, porque claro como se dafiaban o nos las
cortaban la policia. Para meter material tocaba sobornar a la policia, de noche los
soborndbamos. Aqui si fue con materiales.

17.La compra era a crédito...

Luis Zamora: El crédito era un televisor o un electrodoméstico, pagaba con eso y entonces
uno le pagaba a Diterlizen 10.000 para que le hiciera la promesa de compraventa.

18. Los politicos siempre han estado.

Juan Zamora: Uno de los que mds aporté fue Durdn Silva, inclusive nos traia musicos. Ese
concejal si, sino que se pelearon con Diter. El lo sacé y se fue con otra.
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