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Resumen

Se realiza un anélisis de la politica de Ordenamiento Territorial en la ciudad
de Manizales a partir de 2003, a raiz del cambio de la norma para el uso del suelo en
La Aurora, area colindante a la Reserva Forestal de Rio Blanco. Mediante un método
de investigacion cualitativa y usando el marco de andlisis y desarrollo institucional
(ADI) se establece que si bien las reglas constitucionales determinan la formulacién
de los planes de ordenamiento territorial (POT) estas desencadenan un espacio
de interaccion, en el que los actores locales desarrollan estrategias para modificar
dichas reglas. Se concluye que en este proceso los participantes desarrollan un
aprendizaje incremental en el que logran modificar las reglas, unas veces desde una
perspectiva de corto plazo y en favor de intereses particulares o reducidos, y otras
veces con una vision de mas largo plazo con arreglo a valores y en beneficio de
la naturaleza y de las generaciones futuras. En cada caso la capacidad de la accion
colectiva es determinante.
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The Dispute over the Territory in the Change
of the Land Use Policy in Manizales (2003-2017).
A Study Based on the Institutional Analysis
and Development Framework

Abstract

As a result of the change in the norm for the land use in La Aurora, an
adjacent area to the Rio Blanco Forest Reserve, this study analyses the Territorial
Planning Policy for the city of Manizales since 2003. Through a qualitative
research methodology and based on the Institutional Analysis and Development
Framework (IAD), the article establishes that even if constitutional rules determine
the formulation of Land Use Plans (POT), these rules present a gap, in which local
actors develop strategies to modify them. As a conclusion, the study states that, in
this process, the participants develop incremental learning in which they manage to
modify the rules, sometimes from a short-term perspective and favoring particular or
reduced interests, and sometimes with a longer-term vision according to values and
in benefit of nature and future generations. In each case, the capacity for collective
action is decisive.

Keywords

Public Politics; Environmental Politics; Territorial Politics; Local Politics;
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Introduccion

En la década de 1970 los paises del Sur comenzaron a insistir
en la proteccién al medio ambiente como parte de las politicas que se
implementaban para promover el desarrollo (Estenssoro, 2015). Se exigia
una relacién casi simbidtica entre la proteccion a los recursos naturales y los
asentamientos humanos. Surgiendo con ello la idea del ecodesarrollo. América
Latina adopta este enfoque en la década de 1980, buscando un desarrollo
sostenible en la ordenacién del territorio que integrara objetivos ambientales
en funcién de la planificacion fisico-espacial (Massiris, 2002). En 1992, con
la Declaracion de Rio sobre el Medio Ambiente y Desarrollo, se establece
una agenda internacional para crear una normativa fuerte que protegiera el
medio ambiente y a la vez promoviera la participacion ciudadana en la toma
de decisiones publicas.

En 1991 Colombia promulgé la primera Constitucién Politica considerada
a su vez como ecolégica o ambiental, en ella se consagra de forma explicita
un apartado de derechos colectivos y del ambiente, y se sobrepone el medio
ambiente a los planos econémico e individual, haciendo que las actuaciones
publicas se sujetaran al interés general, a la proteccién de la dignidad humana
y a la primacfa de los valores comunes (Corte Constitucional, Sentencia C-339
de 2002).

Este principio general de la primacia del bien comtn sobre el particular
impact6 en todo el ordenamiento territorial del pais. Con la Ley 388 de 1997
se exige a los municipios adecuar sus territorios de acuerdo a los recursos
naturales que posean, respetando y evitando acciones lesivas a estos bienes
comunes. Se reconoce de esta forma la diversidad ambiental que existe en
el pafs.

La investigacion corresponde al estudio de caso extremo de la ciudad
de Manizales, departamento de Caldas entre 2003, con el cambio en el POT
que convierte en area de expansion el terreno aledafo a la Reserva Forestal
de Rio Blanco, hasta 2017, cuando el POT es modificado nuevamente. Alli
radica el problema de politica publica asociable a la gobernanza del agua,
en torno al uso del suelo referente a recursos no renovables que generan
servicios ecosistémicos de regulacion hidrica y climatica para la poblacion
de toda una ciudad. Es un aporte practico al uso del modelo del anélisis
del desarrollo institucional (ADI), con aplicacién en el uso de recursos
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hidricos y reservas forestales en Latinoamérica, centrado en Colombia.
Con la utilizacién del ADI, se evidencia cémo este caso puede engrosar la
teoria generada por Elinor Ostrom donde el andlisis de un particular permite
comprender cémo se genera accién colectiva para mantener la proteccion
de un RUC que es manejado por la autoridad local, y la relacién entre
actores que modifican las reglas e instituciones de los Recursos de Uso
Comdn, en este caso, el agua.

En el departamento de Caldas se encuentran bajo proteccion juridica,
ademas de la Reserva Forestal Protectora de Rio Blanco y Quebrada Olivares,
«el Parque Nacional Natural los Nevados, Reserva Forestal de La CHEC,
Reserva Forestal Torre v y el Parque Nacional Natural Selva de Florencia»
(Corpocaldas, 2010, p. 13). Para el municipio de Manizales, Rio Blanco
representa la provision de 35% del agua potable a la ciudad (p. 67). Esta
reserva es un bosque de niebla, un ecosistema Gnico y estratégico, de un
gran valor e influencia para el bienestar humano por su esencial papel como
regulador del ciclo hidrico y del mantenimiento de las fuentes de agua, y
porque al ser sumidero para el secuestro de carbono, fuente de estabilidad
climatica, provee especies (tiles y promisorias, o puede proporcionar ingresos
alternativos para las poblaciones locales (Armenteras, Cadena y Moreno,
2007, p. 16).

La importancia de los bosques de niebla evidencia la necesidad de
valorar los beneficios ecosistémicos que presta Rio Blanco a Manizales, no
solo en la provision de agua potable, sino también en la conservacion de
especies endémicas, en servir de corredor biolégico para el paso de especies
de fauna, la generacién de un microclima que beneficia a la ciudad, el control
del ciclo hidrico, entre otros. Es necesaria la proteccion de la reserva por parte
de la ciudad mediante una organizacion territorial que respete y sostenga la
vida, no solo en la reserva, sino también en su zona aledana.

La gobernanza permite la interaccién y el intercambio de conocimientos,
ideas, recursos y normas de actores que quieren formular y alcanzar objetivos
comunes, donde la comunidad toma fuerza en su nivel de participacion
frente al poder del Estado y del mercado (Zurbriggen, 2011). La gobernanza
comunitaria evidencia la capacidad de los actores en el manejo de los
problemas locales porque «cuenta con informacién privada dispersa que
algunas veces no estd disponible para los estados, empleadores, bancos y
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otras organizaciones formales» (Bowles, 2004, p. 19), donde interactan
reglas que determinan las relaciones.

Por medio del marco de ADI se estudian los planes de ordenamiento
territorial (POT) de Manizales desde 2003 hasta 2017 para comprender
como la utilizaciéon de la Ley 388 de 1997 —entendida como la regla
constitucional— impulsa los intereses de los actores. Estos intereses son de
dos tipos: el primero promueve la construccién de una urbanizacién en el
terreno aledano y colindante a la reserva, denominado La Aurora; el segundo
pretende mantener como rural este sector para beneficio de las generaciones
futuras y de los demaés seres vivos qu sostienen el ciclo hidrico, el cual inicia
con la captacién del agua lluvia.

Este analisis del cambio en los POT de la ciudad de Manizales debe
entenderse como una comprensién de politica pablica segiin la propuesta
de André-Noel Roth (2010; 2018), ya que combina la accién de autoridades
publicas, principalmente de la Alcaldia de Manizales y la Corporacién
Auténoma Regional de Caldas (Corpocaldas), enfocadas en resolver
insatisfacciones ciudadanas evidenciadas en la necesidad de promover el
acceso a la vivienda y, posteriormente, en la proteccién ambiental.

La pregunta que guia este articulo es: écémo utilizan los participantes la
regla constitucional para establecer el cambio en el ordenamiento territorial
de la ciudad de Manizales en el periodo 2003-2017 en torno a la Reserva
Forestal de Rio Blanco? La hipétesis, basada teéricamente en el ADI, afirma
que la existencia de una jerarquia normativa donde la regla constitucional
determina a la de eleccion colectiva y a las demds en uso establece el alcance
de las acciones que utilicen los actores para influenciar en el cambio sobre
el POT.

1. Marco tedrico y conceptual
1.1 Recursos de uso comtn

Garret Hardin (1968) expuso el problema de la gestion de los recursos
comunes, que en la mayorfa de los casos desembocaba en una tragedia.
Pone como ejemplo la existencia de un campo compartido por ganaderos,
quienes utilizan de forma individual e irresponsable el pastizal que comparten
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para aumentar sus beneficios, disminuyendo la utilizacion para los demds y
generando la degradacién a futuro del entorno. La solucién a esta toma de
decisiones individuales seria el establecimiento de un mecanismo de control
externo, el cual podria realizarse por parte del Estado o del mercado, siempre
y cuando se mitigara el abuso sobre los recursos que tienen en comun varios
individuos.

Elinor Ostrom (2015a) plantea que la gestién comunitaria es una tercera
via en la gestion de los recursos de uso comdn (RUC). Los RUC se caracterizan
por cumplir dos propiedades: la dificultad de excluir beneficiarios es alta
y la sustraccion del recurso por parte de un participante disminuye su uso
para los demas. Es decir, una persona no puede ser excluida del uso del
agua en un sistema de riego compartido y en su parcela el recurso hidrico
utilizado ya no podrd existir para otro usuario. A su vez, los RUC se dividen
en sistemas de recursos caracterizados por ser las «variables de acervo
capaces, en circunstancias favorables, de producir una cantidad maxima de
un flujo variable de unidades del RUC sin perjudicar el acervo o el sistema de
recursos», y en unidades del recurso, «entendidas como aquello que usan o
se apropian los individuos del sistema de recursos» (p. 77).

Es necesario establecer que si bien Ostrom (2015b) plantea la gestién
comunitaria como la adecuada para manejar a los recursos de uso comdn,
también enfatiza en la acciéon colectiva como un elemento clave para
comprender que la ciudadania puede ser parte activa en la proteccion de
su entorno. De esta forma, la gestién del RUC puede realizarla el Estado o el
mercado, pero existe una fuerte presencia de la sociedad en el control y la
vigilancia de esta tarea.

La accién colectiva es el resultado del aprendizaje estratégico de
los participantes que se encuentran insertos en una arena de accion. Estas
personas generan acuerdos basados en la confianza y la comunicacién que
desarrolla un ejercicio de ensayo-error en las relaciones para proponer unas
reglas de uso estables en el tiempo que les permitan mantener el statu quo
por medio de acuerdos institucionales efectivos (Ostrom, 2015a) del RUC
que vigilan. Para Ostrom (2015b), los RUC hacen parte de la caracterizacion
biofisica del entorno que afecta a la arena de accién. Con ella se determina
la gestion, el aprovechamiento y la utilizacion del recurso por parte de los
participantes, generando un condicionamiento del tipo de reglas que influyen
sobre la situacion de accion.
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1.2 El marco de analisis y desarrollo institucional (ADI)

Dentro del neoinstitucionalismo de la eleccién racional surge la
nueva economia institucional (NEI), la cual pretende comprender cémo los
incentivos determinan el funcionamiento de las economias a partir de las
elecciones individuales. Elinor Ostrom, con su propuesta de la «gobernanza
de los bienes comunes» (Caballero, 2011, p. 14), se inscribe en esta corriente.

En el ADI las reglas son sumamente relevantes, determinan la forma
en que se toman las decisiones, las acciones permitidas o prohibidas, los
procedimientos, la informacién que se utiliza, entre otros (Ostrom, 2015a, p.
109). Lo més importante es que permiten establecer un arreglo institucional
que genere mayores beneficios a los participantes, segln las estrategias que
utilicen. Las reglas son una institucién poderosa en la toma de decisiones. Se
entiende al ADI como un marco analitico que permite evidenciar el cambio
en las instituciones a lo largo del tiempo, en una arena de accién determinada
que motiva a los participantes a movilizarse mediante accién colectiva para
mantener o modificar el statu quo que una regla le ha impuesto, estableciendo
nuevas relaciones con el entorno.

Podria pensarse que el ADI se enmarcaria en una epistemologia
positivista bajo el andlisis de la eleccién racional; sin embargo, se reconoce
que casa caso es Unico, permitiendo comprender que la especificidad en cada
situacion impide la generalizacién. Esto evidencia una adaptacion del modelo
a las preferencias epistemolégicas del investigador, al presentar un analisis
centrado en la arena de accién —participante y, por tanto, un poco mas
reflexivista—, en situaciones exégenas —basadas en las reglas principalmente
y, por tanto, mas positivista— o en los efectos de las interacciones —por lo
que podria entrarse en el analiticismo—.

Por ello, y al centrar esta investigacién en el papel de los actores, la
ontologia de la investigacion serd mas analiticista, al buscar explicar la realidad,
pero sin generar cambio social, sino brindar insumos para que en futuras
investigaciones de andlisis de politicas se tenga un conocimiento amplio
sobre la problemética en el cambio de reglas en torno a las reservas forestales
protectoras en Colombia, evidentes en el caso concreto con Rio Blanco.
Ahora bien, metodolégicamente el modelo permite analizar ocho elementos
clave que establecen las relaciones de los participantes (véase grafica 1).
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Grafica 1. Modelo del anélisis del desarrollo institucional (ADI).

Condiciones
biofisicas
y materiales
Situacion de accion | [ Interaccion <—|
Atributos A
de la comunidad | v v Criterios de evaluacion
Participantes Resultados 4—'

Reglas T

Fuentes: elaboracién propia a partir de Ostrom (2015b, p. 53).

1.2.1 Las reglas

Las reglas son «prescripciones compartidas (debe, no debe o puede),
comprendidas por todas las partes y que se hacen cumplir en forma predecible
por los agentes responsables de controlar conductas e imponer sanciones.
Las estrategias son «planes regularizados que los individuos hacen dentro de
la estructura de incentivos producidos por las reglas, normas y expectativas
del comportamiento probable de los demas en una situacién afectada por
condiciones fisicas y materiales pertinentesy (Ostrom, 2000, p. 25). Los
cambios institucionales se generan cuando la modificacion de una regla
afecta a los participantes y a las estrategias de las que disponen. Se afecta el
control que tienen sobre los resultados y la informacién que poseen frente a
los beneficios (Ostrom, 2015a, p. 247). El estudio del impacto en el cambio
de la regla es lo que genera una nueva arena de accion.

Ostrom (2015a) establece tres tipos de reglas: las constitucionales, que
determinan la situacion de eleccion colectiva; las reglas de eleccion colectiva
determinan las situaciones operativas; y las reglas operativas determinan las
relaciones cotidianas de los actores con el entorno, esto es, las decisiones,
acciones e informacién que se intercambian o retienen. Normalmente, el
analisis de politicas puablicas se centra en las reglas de eleccion colectiva. Al
encontrarse en un nivel intermedio, los participantes poseen mas autonomfa
y organizacién en la toma de decisiones e influyen en las reglas operativas,
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pudiendo establecer un cambio institucional (Ostrom, 2015b, p. 322). La regla
constitucional es importante porque se centra en las normas generales que
permean todo el ordenamiento juridico. Pueden afectar todas las actividades
y resultados operativos al establecer la regla de eleccién colectiva en un
momento dado (Ostrom, 2015a, p. 111). La relacién jerarquica existente
entre los tres tipos de reglas permite a los participantes tener un grado de
certidumbre en las estrategias que pueden adoptar para relacionarse con los
RUC que tienen en su entorno. Hay un establecimiento normativo que les
brinda seguridad juridica en la toma de decisiones y permea el statu quo.

Para que el analista de politica pueda establecer si se esta ante una
regla, Ostrom (2015b, p. 199) plantea la existencia de cinco componentes,
denominados Adico: Atributo, Dedntico, objetlvo, Condiciones y De lo
contrario. Estos son los encargados de establecer la influencia de la regla en
una arena de accién determinada:

—  Atributo: delimita a quién se le aplica el enunciado institucional o la
posicion especifica que ocupa el participante.

—  Deontico: determina si la regla permite, obliga o prohibe.

—  Objetivo: describe acciones o resultados de la situacién de accion.

—  Condiciones: determina cuando y dénde las acciones o resultados
estan permitidos, obligados o prohibidos.

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

El componente objetivo —la | del Adico— permite establecer las
relaciones que se dan entre los participantes. Las conexiones estan dadas por
siete tipos de reglas: «posicion, frontera, eleccién, agregacion, informacion,
pago y alcance» (Ostrom, 2015b, pp. 259-287). Las de posicion se relacionan
con el espacio que ocupa el participante en el proceso de toma de decisiones;
las de frontera a la entrada y salida en las posiciones; las de eleccién se
relacionan con las acciones de los participantes segin su posicién (pp. 261-
271); las reglas de agregacion definen quién toma la decision para generar el
resultado final; las de informacién hablan sobre el estado de los participantes,
la informacién que poseen vy las acciones que realizan; las de pago son los
beneficios o sanciones que se generan con la accién de los participantes; por
altimo, las reglas de alcance se refieren a los resultados que se obtienen, los
busquen o no (p. 272-281).
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1.2.2 La arena de accion

La arena de accién incluye a la situacion de accion y a los participantes.
El estudio de ambos permite «diagnosticar, explicar y predecir acciones y
resultados» (Ostrom, 2000, p. 31). La situacién de accion «esta constituido por
los participantes que toman decisiones dentro de una situacion mediatizada
por las caracteristicas fisicas, comunitarias e institucionales, y que dardn como
resultado diversos patrones de interacciones y resultados» (Ostrom y Hess,
2016, p. 79). Existen cuatro tipos de situacién de accion, segin la regla que
la determine: las situaciones de accién operativas se basan en las acciones
de los participantes que influyen directamente en el entorno; las situaciones
de eleccién colectiva se basan en las acciones de los individuos que influyen
en las reglas que determinan la situaciéon operativa; las constitucionales
intervienen en las reglas que determinan las situaciones de eleccion colectiva;
por Gltimo, las meta constitucionales median en las reglas que determinan la
situacion constitucional (Ostrom, 2015b, p. 103).

Las relaciones verticales existentes entre las reglas y la situacion de
accion permiten entender la forma en que se da el cambio de nivel que genera
un cambio institucional. Este cambio se da en tanto los participantes de una
situacion de accién utilizan las reglas de superior jerarquia para establecer la
forma en que mejor se distribuyen sus derechos y deberes, y se mantenga
o modifique el statu quo (Ostrom, 2015b). El establecimiento de una mejor
situacion implica la movilizacién de las estrategias y recursos que un individuo
posee para convencer a otros que la regla propuesta para el cambio puede
generar mejores condiciones de vida, considerando las restricciones actuales.
Modificando la arena de accién en su totalidad, «es posible que el resultado
de una modificacién de niveles sea el mantenimiento de las reglas del statu
quo» (p. 108).

El papel de los participantes es fundamental en la configuracién de
la situaciéon de accién. Son quienes tienen la capacidad de influenciar en
la utilizacién de estrategias que permitan establecer nuevas reglas. Utilizan
el capital social, que «hace referencia al conjunto de redes de confianza
interpersonal en las sociedades humanas, redes que pueden ser impulsadas
por normas de reciprocidad y de ayuda mutua y que tienen una fuerte relacion
con las redes sociales y la participacién en las asociaciones de la comunidad»
(Caballero, 2011, p. 31). Se crean redes de confianza que permiten construir
acuerdos institucionales para entender y mejorar la apropiacion que se
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realiza de los RUC (Ostrom, 2015a). Los intercambios de informacién llevan
a procesos de aprendizaje incremental que modifican la situacién de accion
porque comprenden la forma en que un cambio en una regla afecta a todo el
sistema. Esto permite reducir resultados inesperados que podrian contrariar lo
que se espera conseguir (Ostrom, 2015b). Utilizando la comunicacién como
estrategia para alcanzar los objetivos personales o grupales de los participantes
se aumenta el aprendizaje estratégico que permite «aprender sobre las
situaciones de accién y el modo como los cambios en un componente de
una situacion influyen en las interacciones y los resultados» (p. 147). Con
ello pueden predecir acciones de sus oponentes, entendiendo la situacion
de accién, mejorando o cambiando sus propias acciones, y elaborando reglas
para obtener nuevos resultados.

2. Metodologia

La investigacion cont6 con un tipo de analisis cualitativo con un
enfoque hermenéutico y de triangulacién de informaciéon basada en el
pattern matching (Trochim, 1989). La recopilacién de informacién se realizé
mediante entrevistas semiestructuradas, observacién participante y la revision
documental de leyes, fallos judiciales, actos administrativos y el registro de
archivos, referentes a la Reserva Forestal de Rio Blanco y las areas colindantes.
Todos brindaron detalles verificables y contrastables entre si.

El analisis mediante el pattern matching permitié que la informacién
obtenida de las entrevistas analizadas a partir de la informacién relevante
que evidenciara en tiempo, modo y lugar a los actores, y la utilizacion de sus
estrategias frente a la modificacion de las reglas se contrastara con la revision
documental documentada en una linea del tiempo mediante fichas de analisis
y la observacion participante. Se realizé un analisis inductivo a partir de los
hallazgos propios de cada técnica de recoleccion para la concordancia por
medio de la triangulacién y para validar la hipétesis.

Se advierte que la descripcién de los hallazgos y la informacién obtenida
hace parte de archivos —principalmente demandas y actos administrativos—
disponibles para todo el pablico, por ello, la mencién expresa y personal de
algunos actores responde a estos resultados. No hubo intencién de realizar
juicios de valor, ni de establecer algtn tipo de responsabilidad penal o de otra
indole, simplemente un analisis del deber ser en la actuacién, conforme a los
principios de primacia del interés general y de la naturaleza.

L Estudios Politicos, 58, ISSN 0121-5167 * eISSN 2462-8433



La disputa por el territorio en el cambio en la Politica de Ordenamiento Territorial...

3. La aplicacion del analisis de desarrollo institucional
en el cambio del ordenamiento territorial en el terreno
La Aurora, aledano a Rio Blanco

Grafica 2. Esquema del andlisis de desarrollo institucional (ADI)
en el cambio del ordenamiento territorial en La Aurora.

Entorno biofisico

:

Reglas constitucionales Arena de accion

Actores que buscan

Reglas de eleccion Situacion de accion 1 |—p | modificar el POT entre
colectivo: Planes de los anos 2003-2007

Ordenamiento Territorial l

Actores que buscan

Situacién de accion 2 | | modificar el POT entre
los afos 2007-2017

Fuentes: elaboracién propia.

3.1 El recurso de uso comun: entorno biofisico

Rio Blanco es un bosque de niebla que presta el servicio ecosistémico
de 35% del agua potable a la ciudad de Manizales (Corpocaldas, 2010). Posee
una alta probabilidad de excluir a los beneficiarios del servicio de acueducto
y de una sustraccién alta porque el consumo del recurso hidrico por parte
de una persona efectivamente disminuye la posibilidad de que otras puedan
usarlo.

En 1990 las cuencas hidrograficas de Rio Blanco y Quebrada Olivares
se declararon area de reserva forestal protectora. Su conservacién y manejo
son obligacion de las entidades municipales, responsabilidad delegada a la
empresa prestadora del servicio de agua potable, Aguas de Manizales S. A
E. S. P Este RUC tiene la caracteristica de ser administrado por el Estado,
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compitiendo con el derecho de propiedad privada del terreno colindante
de La Aurora, pero con derechos de propiedad modificada en torno al
terreno colindante que deberia cumplir una funcién amortiguadora. En este
caso interesa conocer las reglas de eleccion colectiva que se elaboraron para
la conservacién o para la modificacién del suelo de La Aurora en pro de
construir una urbanizacién. Dentro de los objetivos de conservacion de la
reserva se encuentra el restablecimiento de la conectividad con los bosques
que estan fuera de ella para mantener el corredor biolégico que enlaza
diversos municipios del pafs (Corpocaldas, 2010). Ademas, se considera que
Rio Blanco tiene gran diversidad ecosistémica, siendo un area prioritaria para
la conservacion de especies (Corpocaldas, Asocars y UNAL, 2013, p. 43).

El terreno de La Aurora es de propiedad privada y se encuentra en la
cuenca de la quebrada Olivares, en la zona de bosque himedo montano
y bosque himedo montano bajo, hace parte de las tierras que el plan de
manejo de la reserva establece como areas de conservacion de suelos. Limita
con Rio Blanco al sur y al oeste:

—  Sur. La via carreteable que conduce a la Hacienda La Aurora. Distancia
aproximada de 1.5 kilémetros.

—  Oeste. A 400 metros del predio del Sinai a través del sendero que
conduce a La Aurora, a través de la cota 2.250 en direccién Sur hasta
encontrar el cruce de la via de la hacienda la Aurora con la Quebrada
Olivares (Corpocaldas, Asocars y UNAL, 2013, p. 39).

3.2 Llasreglasy la arena de accion

Como se abord6 en la discusion tedrica, las reglas condicionan a la
situacion de accion y los participantes compiten por la modificacion de
una regla, vislumbrandose la imposibilidad de separar su andlisis. De igual
forma, esta clara la relacion vertical y simbidtica existente entre estos dos
componentes del ADI.

La regla constitucional que guia todas las acciones de los participantes es
la Ley 388 de 1997 que establece las reglas de eleccién colectiva. Estas son los
POT que se formulan segn los lineamientos de la ley mencionada. Las reglas
operativas estdn marcadas por las relaciones cotidianas de los participantes,
quienes encuentran diversos escenarios para oponerse al cambio en los POT,
y en la formulacién del Plan Parcial (PP) en el sector de La Aurora, asi como
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los permisos de construccién. Las estrategias de los participantes buscan el
cambio de la regla de eleccion colectiva.

La regla constitucional establece que el ordenamiento del territorio se
basa en la funcién publica del uso del suelo, el cuidado al medio ambiente
y la proteccién del patrimonio cultural. La funcién social y ecolégica de la
propiedad y la prevalencia del interés general sobre el particular son parte de
los principios basicos de esta ley (Ley 388, 1997, art. 2). Para la ordenacién del
territorio, los municipios deben establecer POT, los cuales estan compuestos
por tres partes: la general, que contempla las estrategias generales de largo
y mediano plazo; la urbana, que contempla las politicas de mediano y corto
plazo en el suelo urbano y de expansiéon urbana; y la rural, para garantizar la
interaccion entre los asentamientos urbanos y la cabecera municipal.

La parte general tiene un contenido estructural con una vigencia a largo
plazo de doce afos, que regula los temas ambientales relacionados con el
uso, ocupacion y aprovechamiento del suelo. También pueden hacer parte
de las estrategias de mediano plazo del componente urbano. En cualquier
caso, su modificacion solo se puede hacer mediante la revision general del
POT o con motivos y estudios técnicos sustentados (Ley 388, 1997, art. 15).

En 2001 se estableci6 la primera regla de eleccién colectiva con el
primer Plan de Ordenamiento Territorial de la ciudad de Manizales y, a su
vez, la situacion de accion donde los actores se confrontan para cambiar el
statu quo que se implementara. En este se pretenden mantener estrategias
de sostenibilidad ambiental que permitan su proteccién por medio de la
promocién de una ocupacion del suelo acorde con los recursos existentes
y la funcién social de la propiedad, siguiendo los lineamientos de la regla
constitucional que determina que los suelos de proteccién se establecen en
las zonas con caracteristicas geogréficas, paisajisticas o ambientales, lugares
en los cuales es imposible urbanizar por cuestiones ambientales. En el POT
2001 se cataloga a Rio Blanco como un area de interés ambiental, asi como
la inexistencia de zonas de expansion urbana (ZEU).

Entre el 18 y 19 de marzo de 2003 se generaron deslizamientos de
tierra que «ocasionaron 18 pérdidas de vidas humanas, 32 personas heridas,
con el resultado adicional de 811 familias damnificadas, 74 viviendas
destruidas y 104 quedaron afectadas. Fueron evacuadas 635 viviendas'y 1700
quedaron en zonas de riesgo» (Alcaldia de Manizales, Corpocaldas y UNAL,
s. f.). Con ello se declaré la emergencia que fue utilizada para justificar la
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necesidad de ampliar los terrenos para construccion, ademas de establecerse
una proyeccién de crecimiento poblacional discutida en la propuesta de
modificacién del POT que conté con la presencia de la Camara Colombiana
de la Construccion (Camacol), la cual apoya la estrategia de ocupacién del
suelo de La Aurora (Acciéon Popular, cuaderno 1j, pagina 3662).

Los estudios presentados para adoptar el cambio en el POT no eran
técnicos, simplemente evidenciaban lo que sucedia en el momento de los
deslizamientos, los cuales no justificaban crear una ZEU en un terreno aledano
a una reserva forestal (Acuerdo 958 de 2017). Sin embargo, la presion de
personas que actdan como egoistas racionales promovieron la creacién del
PP, hicieron parte de la constructora tras previa ocupacién de cargos publicos
o influenciaban las acciones de la Alcaldia. Parece que se moviliz6 el aparato
municipal en su beneficio.

Con la promulgacion del Acuerdo 573 de 2003 se modifico el POT
de 2001 con la consigna de Manizales como un municipio sin déficit de
vivienda vy asi relocalizar los asentamientos ubicados en las zonas de alto
riesgo o en laderas, y ampliando alternativas de vivienda digna. Se establece
con ello que La Aurora es apta para vivienda de interés social. Por su parte,
la Ley 4002 de 2004 establece que la revisién de las normas urbanisticas
de cardcter estructural que hacen parte de los contenidos ordinarios de
los POT se realiza de forma excepcional si existen motivos que soporten la
modificacién. Mediante el Acuerdo Municipal 663 de 2007 se mantiene a La
Aurora como ZEU, sosteniendo la modificacion ya establecida en torno a la
norma estructural contenida en el articulo 15 de la Ley 388. En esta ocasion
se enfatiza en que la ausencia de proyectos urbanisticos estaba generando
una nula promocion de viviendas nuevas.

Con la promulgacién de La Aurora como ZEU se debi6 presentar una
solicitud de sustraccién de este terreno de la Reserva Forestal Central, de la
cual hace parte Rio Blanco. Esto se realizé en 2010, antes de que Jorge Alberto
Vélez Jaramillo’ presentara ante la Alcaldia de Manizales la solicitud para
iniciar con el PP, el cual fue concertado mediante el Decreto 289 de 2015;
sin embargo, nunca se sustrajo de Rio Blanco. El PP debia considerar como
determinantes ambientales la sustraccién de la reserva que se dio en el curso

! Propietario de una parte del terreno de La Aurora, promotor del cambio en el uso del suelo en el sector
de La Aurora. En 2001 fue gerente de la empresa Aguas de Manizales y en 2012 miembro de la junta
directiva de Corpocaldas, en representacion de Camacol.
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de la solicitud y acreditar que se cumplia con la funcién amortiguadora de La
Aurora frente a Rio Blanco por encontrarse en el terreno colindante y aledaio
—segln el Plan de Manejo de la reserva, hacfa parte fundamental para su
proteccion—, como lo establece el Decreto 2372 de 2010. Debian existir
estudios serios por parte de la entidad ambiental siguiendo los lineamientos
de la Ley 99 de 1993 y no por parte del particular que establece medidas de
mitigacion del dafo y las cataloga como funcién amortiguadora.

Una nueva situacion de accion se generé cuando algunos ciudadanos
que consideraban violentado su derecho a un ambiente sano, al equilibrio
ecoldgico y al manejo y aprovechamiento racional de los recursos naturales
interpusieron en 2012 una accién popular (Accién Popular, cuaderno 1c,
pagina 95). Esta fue producto del aprendizaje estratégico evidenciado entre
los habitantes de barrios aledafnos a la zona a urbanizarse, quienes en conjunto
con la Universidad de Caldas y la Personeria de Manizales habian realizado
recorridos en el entorno (comunicacién personal, estudiante universitario,
mayo 1.2, 2019).

En las reuniones realizadas con la comunidad las entidades municipales
concordaron en que existen otras fuentes abastecedoras de agua potable, que
la reserva se encuentra a un kilémetro de la bocatoma més cercana y que
los POT de 2003 y 2007 establecen que La Aurora es ZEU (Accién Popular,
cuaderno Tc, pagina 174). Pese a ello, la Personeria y algunas procuradurias
judiciales para asuntos administrativos apoyaron la denuncia ciudadana para
la proteccion de la reserva (Accién Popular, cuaderno 1g). Diversos actores
individuales y colectivos en el transcurso de la accién popular comenzaron
a participar en ella como coadyuvantes a nombre propio, de organizaciones
sociales, ambientales, politicas, académicas, entre otros (Accién Popular,
cuadernos 1 a 1k, 2, 3 y 4). Los argumentos para la proteccién de Rio Blanco
son de diversa indole, algunos se centran en explicar la violacién a la norma
constitucional, otros establecen condiciones ambientales especiales de Rio
Blanco y de La Aurora. Se alegan los efectos que tiene en el cambio climético,
el dafio a las especies endémicas y la importancia de los humedales para los
ecosistemas.”

Las entidades publicas que promovieron el cambio en el POT y que
establecieron el PP coincidieron con la constructora en que las actuaciones

2 Accion Popular, cuadernos 1 a 6, y Cabildo abierto realizado los dias 5 y 6 de junio de 2017 en el
concejo municipal de Manizales.
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realizadas se sujetaron a la ley y que cumplieron con los requisitos esperados
(Accion Popular, cuaderno Th). Por su parte, las acciones ciudadanas permiten
entrever la existencia de un aprendizaje incremental y compartido de los
diferentes contextos personales, con un interés comin para idear estrategias
mas alld de las judiciales para mostrar a la ciudadania la problematica que
conllevé a la creacién de la Coaliciéon Todos Somos Rio Blanco en 2017
(comunicacién personal, estudiante universitario, mayo 1.2, 2019).

Con la creacién de la coalicién se legitimaron las acciones separadas de
los diversos actores sociales, permitiendo la visibilizacién de la problematica
generada entre desarrollo territorial y proteccion ambiental. Al poseer una
inclinacion hacia la segunda, la coalicién realizé marchas carnaval por toda la
ciudad, con muestras artisticas y culturales que ponfan en discusion el tema
de las reservas y las fuentes de agua, la presentacion de nuevas acciones
judiciales y la realizacion de firmatones para que la ciudadania las apoyara,
asi como la utilizacion de las redes sociales.?

La Alcaldia de Manizales (2017) radic6 ante el Concejo Municipal un
proyecto de revision del POT. Se determiné que su socializacién seria mediante
un cabildo abierto a celebrarse el 5y 6 de junio de 2017. De las ponencias
presentadas, veinticuatro se referfan a Rio Blanco. Los participantes invocaron
la premisa superior de la prevalencia del interés general sobre el particular,
la funcién social y ecolégica de la propiedad consagrado en el articulo 58
constitucional, y que, segln la Corte Constitucional (Sentencia C-192 de
2016), las licencias de construccion no generan derechos adquiridos sobre el
uso del suelo.

La inexistencia de estudios técnicos ajenos a la postura de la constructora
sobre la afectacién real a la reserva incita a aplicar el principio de precaucion
desarrollado por la Corte Constitucional, el cual indica que en los casos en que
se desconozca con certeza el dafo que una actividad, fenémeno o proceso
puedan causar a la salud y al medio ambiente, las autoridades deben evaluar
si ese riesgo es admisible o no, y con ello tomar la decisién final (Sentencia
C-988 de 2004).

Debe tenerse en cuenta que es el almacenamiento y la provision agua
potable de la ciudad la que se discute, ademds del corte de los demds servicios

3 Para conocer mas acerca de las acciones realizadas por la coalicién Todos Somos Rio Blanco para la
proteccion de la reserva, se puede ingresar a https://www.facebook.com/todossomosrioblanco/
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ecosistémicos de la reserva, como ser un corredor biolégico o regulador el
microclima de la ciudad. Debe existir una articulacién entre el POT y los
Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) (ONU, 2012, junio 19) que permita
coordinar acciones en el ambito mundial para la proteccién del recurso
hidrico y de los bienes naturales. Por dltimo, se enfatiza en que el inicio
del proyecto podria permitir mas construcciones en el sector que afectarian
de forma definitiva el corredor biolégico, y el sostenimiento de la vida en
la reserva si se tiene en cuenta el ciclo del agua y la necesidad de plantas
especialmente disefiadas para la captacion del recurso hidrico.

Todas las acciones y respuestas ciudadanas evidencian el conocimiento
de la arena de accién y la prevision de las acciones que la constructora y
los promotores del PP pudieron realizar. Con ello buscaban participar en los
espacios donde el gobierno local actGia para modificar el statu quo que los
POT de 2003 y de 2007 generaron en el terreno de La Aurora, esperando
que este lugar se considere un territorio rural que protege de forma especial
a Rio Blanco. El resultado de las acciones ciudadanas se evidencia en que el
Concejo Municipal modificé los POT de 2003 y 2007 en torno a La Aurora,
siguiendo los lineamientos de la norma constitucional. Se determina que este
lugar adquiere una categoria agropecuaria para la atenuacién o reduccién de
las presiones sobre Rio Blanco al promulgar el Acuerdo 958 de 2017. En este
acuerdo se enfatiza que los andlisis realizados para 2003 y 2007 no tenian
una base sélida de argumentacién, ni mucho menos datos bajo un andlisis
de condiciones reales para la toma de decisiones, por ello no se justificaba la
determinacion de ZEU en diversas partes de la ciudad (Acuerdo 958, 2017,
p. 116).

Conclusiones

Segun el articulo 15 de la Ley 388 de 1997, el POT debe ajustarse a
las normas estructurales basadas en la proteccién y conservaciéon ambiental.
Su revision solo se puede realizar cada doce afnos o por iniciativa del alcalde,
si tiene estudios que la sustenten. En 2001 se estableci6 el primer POT en
Manizales y la regla constitucional sirvié de referente para determinar que no
era necesario instituir zonas de expansion urbana para la ciudad. En 2003, solo
dos afos después, se modifico el POT alegando el déficit de vivienda a causa
de la declaratoria de desastre ese mismo afo, producto de varios derrumbes
que causaron danos en 178 hogares. Se invocé también una proyeccién de
crecimiento poblacional. Con estos hechos se justificé el cambio en el uso del
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suelo del sector de La Aurora, pasando de zona rural a zona de expansion
urbana (ZEU). Los documentos que se aportaron por parte de la Alcaldia
Municipal no se eran técnicos, por tanto, el alcalde no tenfa documentos
de soporte que permitieran cambiar el uso del suelo segin las exigencias de
la norma constitucional. En 2007 una nueva modificacion al POT de 2001
confirmé la decision tomada en 2003, porque la gestion urbanistica no se
habia desarrollado como deberia, consecuencia de la poca gestién del suelo
que contrastan con las cifras de aumento en la poblacién, justificando la
importancia de mantener a La Aurora como una ZEU para la promocién de
la vivienda de interés social.

En estas dos revisiones se realiz6 una interpretacion particular de
los determinantes ambientales establecidos en la regla constitucional.
Inicialmente, no habian pasado los doce afnos de la vision a largo plazo,
ademas, los estudios presentados no eran técnicos, sino informes del alcalde
y argumentos de dafnos a hogares como proyecciones de poblacién que no
motivaban, ni sustentaban la necesidad de modificar el contenido estructural
del Plan de Ordenamiento Territorial de 2001.

En 2017 se adopté la revision ordinaria de los objetivos de largo
plazo del POT, buscando la adecuacién con la normativa internacional
de proteccién a humedales. Al realizarse una verificacién del crecimiento
poblacional se observa que es casi nulo, por lo que las ZEU deben ser menores
a las establecidas y no ubicarse en lugares que prestan servicios ambientales
colectivos. De esta forma, La Aurora se convierte de nuevo en suelo rural que
hace parte del corredor biolégico de Rio Blanco, territorio que necesita una
proteccion adecuada en las zonas aledafas y circunvecinas.

Se cumple con ello la hipétesis planteada. La norma constitucional en
la Ley 388 de 1997 determina que los Planes de Ordenamiento Territorial
—norma de eleccién colectiva— deben cumplir con las normas estructurales
ambientales, con ello los actores de la urbanizacién utilizaron sus intereses
personales a favor de la modificacién del terreno de La Aurora como ZEU
cuando la necesidad de proteccién de Rio Blanco exigia respetar la zona de
amortiguacion ante los posibles efectos de las acciones humanas sobre ella.

Tanto los ciudadanos que promotores de la expansién urbana en La
Aurora como aquellos de la proteccién a Rio Blanco coinciden en el respeto
a la norma de eleccién constitucional, pero con una interpretacion juridica
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Tabla 1. Cambios en el Plan de Ordenamiento
Territorial de Manizales, 2003-2017.

Regla de eleccion
constitucional

Regla de eleccion colectiva

Consideraciones

Ley 388 de 1997.
Establece en su articulo
15 que el POT se
desarrolla mediante
normas urbanisticas, las
estructurales definen las
areas de proteccion y
conservacion ambiental.
Para su modificacion se
debe hacer la revision
general del POT (12 afios)
o excepcionalmente, a
iniciativa del alcalde, si se
cuenta con estudios técnicos
motivados y sustentados.

POT 2001.

No existirdn zonas de
expansion urbana en la
ciudad. El sector de La
Aurora hace parte del suelo
rural.

Conforme a la Ley 99 de 1993
yalaley 165 de 1994 La
Aurora cumple con funciones
ambientales de proteccion y
corredor bioldgico frente a Rio
Blanco.

POT 2003.

El déficit de vivienda
producto de la declaratoria
de desastre de este afio y

el crecimiento poblacional
hacen necesario crear ZEU,
entre ellas La Aurora.

POT 2007.

La proyeccion de aumento
poblacional y los problemas
para la construccién de
vivienda en la ciudad hacen
necesario mantener las ZEU,
incluyendo a La Aurora.

No se ha cumplido el tiempo
para la revision ordinaria y
segun las consideraciones
del POT de 2017 no existian
documentos técnicos, ni
motivos suficientes que
justificaran el cambio en el
uso del suelo.

POT 2017.

Busca adecuarse la
normativa internacional de
proteccion ambiental. La
Aurora se ubica dentro de la
categoria rural.

La Aurora se establece dentro
de la categoria agropecuaria
para la atenuacién o
reduccion de las presiones
sobre Rio Blanco.

Fuentes: elaboracién propia.

diferente. Los primeros encuentran en la norma razones para expandir la
ciudad con base en el aumento poblacional y justifican asi los cambios
realizados en 2003 y 2007. Por su parte, quienes se oponen a la urbanizacion,
han sido parte de un proceso de aprendizaje incremental que los llev6 a
ejercer una accion colectiva de vigilancia sobre las actuaciones del gobierno
local y a exigir la modificacion de las reglas en uso, esto permitié que en 2017
se estableciera una nueva regla de eleccién colectiva para la proteccion

de Rio Blanco.
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La hipdtesis en términos de practica se evidenciaria en la utilizacién
de los determinantes ambientales bajo la necesidad de expansion territorial
que contraponen intereses y visiones de desarrollo sostenible, bajo la idea de
un POT que permita la utilizacién de zonas visibles como rurales para unos
y como necesarias para la conservacion ambiental para otros. Un grupo de
ciudadanos se movilizé en funcién de unos valores de conservacion y de una
vision de largo plazo del territorio, en funcién de estos pretendieron y lograron
establecer arreglos institucionales con las estrategias judiciales y de apertura
de la problemética a un conjunto mas amplio de ciudadanos, y generando
presion sobre la Administracién municipal y el Concejo de Manizales. Este
altimo termin6 adoptando la visién de la primacia del interés general sobre
el particular y la necesidad de ordenar el territorio con relacién a normas
internacionales que permitan la conservacién ambiental a largo plazo, lo que
requirié de un nuevo POT en 2017.
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