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Resumen: Este articulo analiza la suspensién del proyecto de transporte BRT
Transmilenio por la Carrera Séptima de Bogota a través de demandas judiciales.
Con base en 23 entrevistas y una revision de documentos legales y judiciales,
mostramos cémo la creciente judicializacién de la planeacién urbana en Bogota estd
reconfigurando las formas de hacer politica urbana, abriendo nuevas formas de
incidir en decisiones de ciudad y empoderando a ciertos actores y discursos en la
gobernanza urbana. En este caso, propictarios, ciudadanos educados de clase media
y politicos lograron suspender el proyecto y defender sus intereses y visiones de
ciudad a través de la movilizacién de conocimiento legal. El articulo concluye
resaltando la necesidad de conceptualizar mejor las posibilidades y limites de la
judicializacién para democratizar la planeacion y la politica urbana, algo que no se
ha tratado con la suficiente atencidn en los estudios urbanos latinoamericanos.
Palabras clave: planificacién urbana, politica urbana, transporte urbano.

Abstract: This article analyzes the suspension of the Transmilenio BRT transport
project on the 7th Avenue of Bogotd through legal actions. Based on 23 interviews
and a review of legal and judicial documents, we show how the growing
judicialization of urban planning in Bogotd is reconfiguring urban politics, opening
new ways of influencing city decisions and empowering certain actors and
discourses in urban governance. In this case, property owners, educated middle-class
citizens, and politicians were able to suspend the project and defend their interests
and visions of the city through the mobilization of legal knowledge. The article
concludes by highlighting the need to better conceptualize the possibilities and
limits of judicialization to democratize urban planning and policy, something that
has not been given sufficient attention in Latin American urban studjes.
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Introduccién

En 2016, Enrique Penalosa anunci6 el proyecto estrella de su
segunda administracién publica como alcalde de Bogotd: la
construccién de una nueva linea de Transmilenio por la Carrera
Séptima, la avenida més iconica de la ciudad. El anuncio consolidaba
la continuacién del modelo de transporte répido basado en buses
(BRT o Bus Rapid Transit) que ha imperado en Bogotd desde que el
propio Pefialosa inaugurara el sistema Transmilenio en el afio 2000.
Tras diecisiete afos como consultor internacional promocionando la
construccién de BRT por todo el mundo, Penalosa era elegido alcalde
de Bogota en 2016 y volvia para ejecutar el modelo por el que habia
sido reconocido globalmente. El proyecto de Transmilenio por la
Carrera Séptima (TM7), sin embargo, generd una fuerte oposicion en
diferentes sectores de la ciudad, especialmente entre algunos
residentes de la futura troncal de bus en la localidad de Chapinero,
representantes politicos contradictores de Penalosa y varios grupos
ciudadanos organizados, que lograron suspender el proyecto estrella
del alcalde a partir de demandas judiciales.

La suspensién de TM7 por via judicial no es un caso aislado en
Colombia. En afios recientes, un niimero cada vez mayor de proyectos
y planes urbanos ha sido modificado o paralizado a través de
intervenciones legales, tanto por decisiones judiciales como por
actuaciones de los organismos de control y auditoria. Si bien la
creciente judicializacion de la politica no es una dindmica nueva ni en
Colombia ni en el resto de América Latina (Kapiszewski & Newman,
2022; Sieder et al., 2016), la movilizacién del derecho en asuntos de
planeacién urbana se ha vuelto mucho mis visible en los tltimos anos
(Sotomayor et al., 2023). El aumento en las intervenciones de actores
legales y judiciales en conflictos urbanos en Colombia estd
relacionado con la ampliacién constitucional de los mecanismos de
acceso a la justicia (Garcfa Villegas, 2012), como las acciones
populares o las acciones de tutela que trajo la nueva Constitucién de
1991 (Porras-Santanilla & Fleischer, 2023). Pero también se debe a
una ola mas reciente de medidas y reformas legales anticorrupcién
que, desde la década de 2010, ha facilitado el acceso de la ciudadania
tanto a la informacién publica, como a recursos ante organismos de
control y auditorfa publica y administrativa (Agiiero & Montero,
2023; Escallon Arango, 2014).

En este contexto, planteamos la siguiente pregunta de
investigaciéon: ¢De qué manera la creciente judicializacién de la
planeacién urbana en Bogotd estd reconfigurando la incidencia
ciudadana en las decisiones sobre la ciudad? Para responder a esta
pregunta, combinamos conceptos y métodos provenientes de la
planeacién urbana, los estudios sociolegales y los estudios urbanos
latinoamericanos, con relacién a una pregunta clésica en los estudios
sobre politica urbana: ¢quién gobierna la ciudad? (Dahl, 1961). Para
ello recolectamos datos a través de una combinacién de métodos
cualitativos que incluyeron 23 entrevistas semiestructuradas,
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observacién de varios procesos legales y una revisiéon de documentos
legales y material digital en medios de comunicacién y redes sociales
entre 2017 y 2022. Esta metodologia nos permitié identificar y
analizar a diferentes actores involucrados en la suspensién del
proyecto TM7, asi como las practicas y mecanismos legales y judiciales
que usaron para incidir en esa decision.

A través del andlisis de la suspension de TM7 en Bogota, esta
investigacién contribuye a un debate sobre la reconfiguracién de la
gobernanza y la politica urbana en el contexto de la neoliberalizacién,
democratizacién y descentralizacion del Estado (Caldeira & Holston,
2015; MacLeod & Jones, 2011; Parnell & Robinson, 2012). La
suspension del proyecto TM7 por via judicial permiti6 a un grupo de
ciudadanos y politicos locales detener un proyecto bandera del
alcalde, a pesar de la legitimidad global del BRT entre organizaciones
filantrépicas y bancos internacionales de desarrollo. La creciente
judicializacién de la politica urbana en Bogota estd, por tanto, lejos de
apuntar a un momento pospolitico o dominado exclusivamente por
l6gicas neoliberales y tecnocréticas de gobierno (Swyngedouw, 2014).
Mis bien, el estudio del caso nos da un punto de entrada para
entender un contexto mas complejo, donde el tradicional paradigma
tecnocratico y clientelista de gobierno que ha caracterizado a las
ciudades latinoamericanas durante gran parte del siglo XX (Ziccardi,
2018) se encuentra en transicién y se entrecruza con cambios
constitucionales, legales, sociales y politicos que, en las dltimas
décadas, han profundizado tanto la neoliberalizacién (Delgadillo,
2012) como la democratizacién (Goldfrank, 2011) de las decisiones
de ciudad. Nuestra investigacién parte de una interpretaciéon del
poder como un proceso relacional, que puede analizarse desde las
practicas cotidianas alrededor del uso de instrumentos de politica (Le
Gales, 2011) y mecanismos legales (Valverde, 2012), en lugar de
suponer la existencia del poder en ciertas personas u organizaciones
predeterminadas.

El documento se divide en tres partes, ademas de esta introduccién.
En la primera revisamos debates clave que nos ayudan a contextualizar
el fenémeno de la judicializacién de la planeacién urbana en América
Latina. Posteriormente explicamos la metodologia utilizada, basada
en una combinacién de métodos cualitativos. En la tercera parte
analizamos las diferentes demandas, haciendo énfasis en cuatro
actores a quienes la judicializacién del proyecto dio un mayor
protagonismo: 1) Ciudadanos educados de clase media que buscan
incidir en torno a una vision deseable de ciudad; 2) Propietarios de un
edificio de apartamentos de lujo preocupados por afectaciones a su
propiedad; 3) Politicos y lideres con aspiraciones politicas que
encuentran en las acciones judiciales una plataforma para incrementar
su capital politico; y 4) Jueces que deben tomar decisiones sobre
planeacién urbana, por lo general sin una formacién al respecto. El
articulo concluye resaltando algunos de los principales aspectos y
contradicciones que conllevé el uso de mecanismos legales y judiciales
en la suspensién de TM7, y concluye con algunas implicaciones para
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analizar la planeacién urbana y las dindmicas de poder actuales en la
ciudad latinoamericana.

Democratizacién y judicializaciéon de la planeacién
urbana en América Latina

En Latinoamérica, los marcos legales y las politicas de uso de suelo
urbano han privilegiado histéricamente los derechos de propiedad
individuales (Azuela, 1989; Bonilla, 2019), limitando asi las
herramientas redistributivas del Estado y de la planeacién para
atender los retos de la urbanizacién informal, la segregacién y las
desigualdades urbanas (Angotti & Irazabal, 2017; Jaramillo, 2008).
En respuesta a esto, en las décadas de 1970, 1980 y 1990, un
movimiento de reforma legal buscé aperturas para consolidar el
control social de los procesos relacionados con la gestién del suelo y la
propiedad, con criterios de equidad (Fernandes & Maldonado-
Copello, 2009), democratizar las decisiones sobre la ciudad desde la
participacién ciudadana (Holston, 2007) y generar nuevos
instrumentos de uso de suelo para materializar la “funcién social” de
la propiedad (Goytia, 2023). Estos principios, inspirados en luchas
sociales por el “derecho a la ciudad” (Wigle & Zérate, 2023), fueron
plasmados o ahondados en varias de las nuevas constituciones y
marcos legales latinoamericanos, como, por ejemplo, en el Estatuto de
la Ciudad de Brasil (Caldeira & Holston, 2015) o la Ley 388 de 1997
de Colombia (Maldonado, 2008). En afos recientes, paises como
Ecuador, Perd o Bolivia, también incorporaron o fortalecieron
clementos de estas ideas en sus marcos legales (Blanc et al., 2022).

No obstante, el desfase entre los principios progresistas,
redistributivos y participativos reflejados en estos nuevos marcos
legales, por un lado; y, por otro, las realidades politicas y
administrativas —con frecuencia excluyentes— que rigen en la practica
la implementacién de los proyectos de planeacién, ha creado un
espacio de contencién legal que estd siendo cada vez mds usado por
diferentes tipos de actores para demandar, bloquear o suspender
proyectos de planeacién urbana. Asimismo, la adopcién de una légica
neoliberal que privilegia el uso de mecanismos de mercado para
atender temas de politica social y urbana o que justifica el
desplazamiento social a partir de proyectos de renovacién urbana
(Lépez-Morales et al, 2012) ha estimulado ¢jercicios de
reivindicacién y defensa por parte de las comunidades a partir de
acciones ciudadanas y legales (Hidalgo & Janoschka, 2014), asi como
la busqueda propositiva de modelos alternativos de vivienda y
propiedad (Davis & Ferndndez, 2020). En algunos casos, el espacio de
contencion de lo legal también responde a la gran complejidad de las
normas urbanisticas y sus repetidas formulaciones, las cuales abren
paso a diversas y contradictorias interpretaciones (Pérez, 2016). Estas
contradicciones evidencian el abismo atn existente en América
Latina entre la ciudad de la normativa y la ciudad de la vida urbana
(Meneses, 2019), las diferentes visiones con las que se moviliza el
“derecho a la ciudad” (Nogueira, 2020), asi como la falta de didlogo
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entre los estudios urbanos y el derecho (Angel—Cabo, 2021; Valverde,
2022).

Si bien la “judicializacién de la politica” —es decir, el uso de la rama
judicial para resolver conflictos de caracter politico- ha sido
documentada ampliamente en América Latina (Botero et al., 2022;
Kapiszewski & Newman, 2022; Sieder et al., 2016), los enfoques
tedricos y metodoldgicos sociolegales sobre la planificacién urbana
han sido escasos, con la excepciéon de los debates alrededor del
“derecho a la ciudad” (Ugalde, 2015); la regulacién de la actividad
estatal centralizada en el ambito urbanistico, propia del caso cubano
(Jorddn Ferndndez, 2020); y estudios recientes en México, Argentina
y Brasil desde lo ambiental (Azuela, 2016; Merlinsky, 2017; Pimentel
Walker et al., 2020). Por tanto, frente a aproximaciones desde el
Norte Global que conceptualizan las decisiones sobre planeacién
urbana como resultado inexorable de una ldgica neoliberal y/o
tecnocrdtica de gobierno (Swyngedouw, 2014), la creciente
judicializacién y reconfiguracién de la gobernanza y politica urbana
latinoamericana contempordnea tiene lugar en un contexto mds
complejo, donde es importante incluir los diferentes cambios legales,
sociales y politicos que han incidido tanto en la neoliberalizacién
como en la democratizacién de las decisiones de ciudad en América
Latina (Caldeira & Holston, 2015; Marques, 2021). Aunque esta
profundizacién democratica ha avanzado en los dltimos afos,
también ha enfrentado importantes contradicciones. En los siguientes
apartados revisamos dos de ellas: las fallas percibidas por las actores
del caso en los procesos de participaciéon distrital, y el mayor
involucramiento de las clases medias educadas urbanas —y sus visiones
de ciudad- en decisiones sobre planeacién.

Contradicciones de la planeacién participativay el rol
de las clases medias en la ciudad

Aunque las reformas politicas y urbanas adoptadas desde los anos
noventa en América Latina buscaron generar mecanismos
democriticos que acercaran al ciudadano a la toma de decisiones de
ciudad a través de ejercicios participativos, en la practica, dichos
ejercicios enfrentaron limitaciones tipicas de la gobernanza
deliberativa “desde arriba”, tales como las fallas en el diseno de los
procedimientos participativos, las inequidades en la participacién y la
influencia de légicas clientelistas e intereses econdmicos y politicos
arraigados (Herndndez, 2010). Asi, la participacién por canales
institucionales termina sucediendo de forma tokenistica o consultiva,
a través de escenarios de “socializacién” de proyectos ya establecidos,
férmula que no permite una incidencia real. En Bogotd, esto ha
generado un desencanto entre la ciudadanfa (Visquez Gonzilez,
2020), y ha motivado el incremento del uso de estrategias legales y
judiciales tanto por parte de quienes tienen los recursos econdémicos y
sociales (Sotomayor et al., 2023), como de quienes, a pesar de carecer
de esos recursos, han aprendido a usar las herramientas legales “como
una espada” (Porras-Santanilla & Fleischer, 2023). Varios autores, sin
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embargo, han mostrado importantes limitaciones en el uso del litigio
para asuntos urbanos, ya que tal recurso puede disminuir las
oportunidades de negociacién y deliberacion (Herrera & Mayka,
2020), asi como priorizar las causas de quienes pueden pagar mejores
abogados y expertos legales (Landau, 2012; Rojas-Pinilla, 2019).

En la literatura norteamericana, la oposicién a proyectos urbanos
por parte de ciudadanos individuales u organizaciones de vecinos de
clase media y alta que pueden ver afectadas negativamente sus
propiedades se cita con frecuencia como NIMBY (Not in My Back
Yard) o “No en mi patio trasero” (Schively, 2007). Comtin a varios
puntos de vista NIMBY es una postura proteccionista hacia el valor
de la propiedad, que se deriva de la frecuente reificacién de los
derechos de propiedad privada en las democracias liberales (Blomley,
2003). Quienes se oponen a nuevas infraestructuras o servicios con
frecuencia se preocupan por la incidencia negativa que pueden tener
en los valores de su propiedad o por sus impactos ambientales o
estéticos negativos, argumentos que también se han relacionado con
formas de discriminacién racista y clasista (Lyon-Callo, 2001). Entre
las ticticas utilizadas por los grupos NIMBY estd cooptar las
consultas y otros procesos de planeacion participativa para prevenir
una afectacién directa (Einstein et al, 2019). A pesar de que la
categoria de NIMBY estd presente en debates y controversias urbanas
en América Latina, en esta investigacién nos desmarcamos del
término NIMBY, no solo porque pocos residentes urbanos
latinoamericanos cuentan con un “patio trasero” en sus casas, sino
también porque, como argumenta Melé (2016), suele ocultar la
complejidad de los procesos politicos y de accidn colectiva ligados a la
ciudad que tienen lugar en América Latina.

En esta investigacion, nos parece més relevante poner nuestro foco
de andlisis en un proceso mds amplio: el significativo aumento de la
clase media en las tltimas dos décadas en América Latina (Hurtado-
Tarazona et al., 2020; Uribe & Ramirez, 2019), el aumento de su
interés en temas de ciudad y planeacién urbana (Nogueira, 2020), y el
desarrollo de nuevos imaginarios que la motivan a buscar nuevas
formas de incidencia en la politica urbana latinoamericana (Fuentes
& MacClure, 2020). Asi, frente a las tradicionales
conceptualizaciones de la politica urbana en América Latina como un
enfrentamiento entre elites desterritorializadas vs. poblaciones
vulnerables que defienden su territorio, creemos necesario prestarle
mayor atencién a la movilizacién social, legal y de imaginarios de la
emergente clase urbana latinoamericana. Y aunque sin duda los
propietarios de clase media urbana también recurren a la via legal y
judicial para defender sus intereses individuales (en una actitud
similar a los NIMBY), nuestro andlisis muestra cémo el conflicto
sobre TM7 movilizd, ademas de a politicos y propietarios, a diferentes
ciudadanos educados de las clases medias y medias-altas que se
organizaron en defensa de sus visiones e imaginarios sobre el “deber
ser” de la ciudad, y no necesariamente por afectaciones directas a su

propiedad.
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Transmilenio: Augey caida de un sistema

Transmilenio, el sistema de transporte masivo a través de buses
articulados de Bogota, es el referente mas conocido y extenso de Bus
Rapid Transit (BRT) del mundo (Jacobsen, 2020). El sistema
moviliza entre dos y cuatro millones de usuarios al dia por doce
corredores exclusivos. Durante los primeros anos, Transmilenio
contd con amplio apoyo de la ciudadania al reducir el tiempo y costo
de viaje, la polucién, y mejorar la seguridad vial (Hidalgo & Gutiérrez,
2013). En un momento en el que un pésimo servicio de buses
privados colapsaba a diario la ciudad, Transmilenio se estableci6
como una respuesta novedosa que capturaba la imaginacién de los
ciudadanos al centralizar el servicio, reducir tiempos de transporte y
conectar la ciudad fragmentada (Gilbert, 2008). A nivel global,
Transmilenio generé una imagen de éxito y “milagro urbano” que
Penalosa promovié a nivel global, con el apoyo de varias
organizaciones filantrépicas, bancos de desarrollo y empresas de
autobuses (Montero, 2020).

Después de més de veinte afios de operacion, lo que en su momento
fue visto como el “estindar de oro” del BRT (Cervero, 2005), sufrié
un declive publico a nivel local (Gilbert, 2015). Actualmente, el
reconocimiento global de Transmilenio contrasta con las quejas
locales sobre la falta de inversién y mantenimiento, la percepcién de
malos manejos y escidndalos de corrupcién. A esto se suman las
limitaciones reales del sistema para prevenir el hacinamiento y
garantizar la frecuencia, capacidad y buen servicio de los buses,
incluyendo garantias de seguridad de los viajeros frente al hurto, el
asalto y el acoso sexual. En 2019, una encuesta de percepcién
ciudadana fij6 en 24% la proporcién de ciudadanos satisfechos con
Transmilenio, la cifra mas baja entre todos los medios de transporte
de la ciudad (Bogotd Cémo Vamos, 2019).

En 2016, tras ser elegido como alcalde por segunda vez, Enrique
Penalosa propuso una nueva linea de Transmilenio por la Carrera
Séptima e inicié el proceso para la construccion de TM7 entre las
calles 32 y 200. El proceso planteaba una inversion de 1,74 billones de

pesos! para ejecutarse en 118 meses. El proyecto de TM7 generé una
fuerte oposicion en varios sectores de la ciudad, especialmente entre
algunos residentes de la futura troncal, contradictores politicos de
Penalosa, y varios grupos ciudadanos. Frente al descontento, los
planeadores de transporte de Pefialosa se apegaron atin mds a los
argumentos técnicos de evaluacién econémica costo-beneficio a partir
del nimero de viajes, dejando a un lado la participacién ciudadana
(Robertson, 2022).

La percepcion negativa de Transmilenio y la falta de procesos de
participacién incidentes durante la alcaldia de Penalosa generaron
una coalicién de ciudadanos, concejales y representantes politicos en
contra del proyecto. El hecho de que este tuviera lugar en la Carrera
Séptima, una de las calles mis simbélicas de Bogot4, donde vive una
parte importante de la clase media-alta educada bogotana, hizo
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también que se convirtiera en un foco importante de conflicto
urbano. Ante la imposibilidad de resolver el conflicto por via de la
participacién institucionalizada, la situacién acabé resolviéndose —y
bloqueindose— a través de demandas judiciales. En la siguiente
seccion analizamos cuatro acciones judiciales que fueron clave para
suspender el proyecto TM7. Las agrupamos segiin los principales
actores que estuvieron tras ellas: integrantes de un grupo ciudadano
que se organizé en contra del proyecto (Comité Defendamos la
Séptima), propietarios individuales de un edificio de apartamentos de
lujo que iba a ser afectado por la obra (Altos de la Cabrera) y varios
lideres politicos que se volcaron en el conflicto como una forma de
ganar capital politico.

Ciudadania organizada: proteger los ideales de
ciudad de una clase media educada

El grupo ciudadano Defendamos la Séptima surgié en junio de
2016 en respuesta a una reunién de “socializaciéon” del proyecto TM7
en la Universidad Javeriana, donde los asistentes quedaron frustrados
por la incapacidad de tener incidencia real. Uno de los lideres
rememora cémo surgié el grupo:

[...] cuando le preguntaron [a la gerente del proyecto] sobre la participacién
de la ciudadania, ella dijo “es que ya hubo participacién, porque Pefialosa
gand las elecciones y porque sus mayorias en el concejo toman las decisiones
en Bogotd” [...] ahi yo cogi un cuaderno y un esfero. Tomé la palabra y dije:
“Bueno, si acd no hay participacion, hagamos nosotros participacion.
Anotemos los nombres, anotemos nuestros nimeros y formamos un grupo
de WhatsApp”. Ahf hicimos una primera reunién en la libreria Wilborada...
por ahi unas treinta o cuarenta personas. (Entrevista lider Defendamos la
Séptima, 2020)

El comité fue conformado por residentes y comerciantes de la
Carrera Séptima, asi como por diversos ciudadanos, arquitectos
urbanistas, abogados y otros profesionales no residentes en el
corredor, a quienes les unia el fin de defender los “innegables valores
histéricos, urbanisticos y socioeconémicos” de dicha avenida. El

comité se organizé alrededor de siete argumentoszz

1. Transmilenio no cabe por la Séptima.

2. El [Proyecto llevard a un] aumento considerable de la
polucién con afectacién directa a la salud de los residentes en la
zona.

3. El proyecto llevard al fin de la ciclovia por el tradicional
corredor.

4. “La Séptima serd una nueva Av. Caracas”.

5. Existe falta de rigurosidad en los estudios.
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6. Los sobrecostos a los que esta expuesta la obra por su
indebida planeacion.

7. El proyecto generara la afectacién de propiedad privada con
la expropiacion de predios.

De estos argumentos, uno de los més visibles fue la percepcion de
que el sistema generaria una imagen de atraso, contaminacién e
inseguridad de la zona: una “caraquizacién de la Séptima”. Esto hace
referencia a la percepcién entre muchos bogotanos de que el deterioro
de la Av. Caracas, otrora también simbolo de la ciudad, se debi6 a la
construccion de una troncal de Transmilenio en la década de los dos
mil. Para el comité, que movilizé especialmente a ciudadanos y
residentes de los barrios méds pudientes de la Séptima (de la Calle 32 a
la Calle 100), el argumento de que la Séptima no se volviera “otra
Caracas” fue decisivo y tuvo también el apoyo de varios arquitectos y
abogados. Diversos lideres politicos opositores de Penalosa se unieron
al grupo, que finalmente se constituyd como una veeduria ciudadana.

Organizados a través de cuatro subcomités (comunicaciones,
logistico/finanzas, técnico y juridico), el grupo inicid una campana en
contra del proyecto a través de redes sociales (Facebook y Twitter, en
particular), recogiendo firmas y convocando manifestaciones y
plantones en la calle como el “Septimazo Climatico” o el “Carnaval
contra Transmilenio”. El importante debate publico que lograron
generar alrededor del tema en redes sociales y prensa atrajo la atencién
de diferentes politicos, concejales y lideres locales, que se unieron a la
causa a pesar de ser de partidos distintos. Varios de nuestros
entrevistados enfatizaron cémo esta alianza entre residentes y
propietarios de la Séptima, profesionales y ciudadanos no residentes
en dicha calle pero preocupados por su potencial deterioro y politicos
de distintos partidos, fue posible gracias a la negativa de Penalosa a
generar espacios de participacion incidente. Tras varios afios de
movilizacién ciudadana sin conseguir resultados factibles, decidieron
recurrir a acciones legales y judiciales.

La primera accién judicial de este grupo fue una accidn popular
interpuesta en 2018 por una abogada constitucionalista, en la cual
solicitaba la defensa del patrimonio cultural de la nacién, que se veria
afectado por las obras que implicaba el proyecto en el Parque
Nacional. La demanda fue elaborada por la propia abogada,
integrante del comité ciudadano aunque no residente en la Séptima,
quien investigo el tema y redact6 la accidn legal en su tiempo libre. La
demanda argumentaba la proteccién del Parque Nacional, ya que la
construccién de una estacion del proyecto se realizaria a lo largo de

toda la fachada del parque, substrayendo 4000 m? de este y la tala de
una gran cantidad de drboles. En su criterio, el parque, al ser
patrimonio cultural de la nacién, no podia ser objeto de dichas
intervenciones sin la aprobacién previa del Ministerio de Cultura.
Ademis, argumentaba que el proyecto ignoraba el requerimiento del
Plan de Ordenamiento Territorial (POT) en cuanto a contar con un
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Plan Director para intervenir en parques. La demanda senala
afectacion de los siguientes derechos e intereses colectivos: i) a la
defensa del patrimonio cultural de la Nacidn; ii) al goce del espacio
publico y la utilizacién y defensa de los bienes de uso publicos; iii) al
goce de un ambiente sano, de conformidad con lo establecido en la
Constitucion, la ley y las disposiciones reglamentarias; iv) a la
realizacién de las construcciones, edificaciones y desarrollos urbanos
respetando las disposiciones juridicas, de manera ordenada, y dando

prevalencia al beneficio de la calidad de vida de los habitantes; v) a la

defensa del patrimonio puiblico; y vi) a la moralidad administrativa.3

La demanda incluia una solicitud de medida cautelar para detener el
proceso de autorizacién de la intervencién del parque por parte del
Ministerio de Cultura.

Inicialmente el tribunal negé la solicitud de medida cautelar,
porque consideré que no se acredité apropiadamente. Sin embargo,
en el tramite del recurso de reposicidn emitié el auto del 30 de mayo
de 2019 en el que decretd la medida cautelar:

... en virtud del principio de precaucién, debe decretarse la medida cautelar
para salvaguardar la integridad de los bienes e intereses que representa y posee
el Parque Nacional Enrique Olaya Herrera comoquiera que las obras de

adecuacion del sistema de Transmilenio por la Carrera Séptima conllevan su
4

intervencion y no se cuenta con un Plan Director.
Frente a la anterior decision, varias agencias locales de planeacién
presentaron recurso de apelacién. Finalmente, el Consejo de Estado
decretd que la expedicidon de las medidas cautelares se habian dado de

forma irregular, por lo que las dejé sin efectod.

De manera adicional, uno de los miembros fundadores del Comité
Defendamos la Séptima presentd otra accién popular, asesorado por
exabogados de la Corte Constitucional, los cuales colaboraron con el
comité ofreciendo sus servicios por un costo sustantivamente menor,
dado que conocian a varias personas del comité y tenfan simpatia por
la causa. Para financiar esa demanda, se realizd una colecta
crowdfunding que recaud6 22 millones de pesos en seis meses. La
demanda, sin embargo, no logré medidas cautelares, ya que se centr6
en aspectos mas de fondo que de forma (a diferencia de la del Parque
Nacional). Como reconocieron varios de nuestros entrevistados, la
ensefianza que estas dos demandas le dejé al Comité fue que en la via
judicial suele ser mds efectivo cuestionar detalles especificos del
proyecto (por ejemplo, la falta de consulta de un documento), que
cuestionar el proyecto en si mismo, ya que eso implicaria que el juez
estarfa imponiendo su conocimiento de politica publica frente al
Departamento de Planeacién. Por tanto, el éxito de la demanda del
Parque Nacional para conseguir medidas cautelares se debié a lo que
una de las abogadas que entrevistamos denominé “irse por los
laditos” (Abogado activista, 4.10.2020).

Copropietarios de Altos de la Cabrera: a la defensa de
la propiedad y patrimonio privado
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Otra de las acciones judiciales clave para suspender TM7 fue la
realizada por los copropietarios de Altos de la Cabrera, un edificio de
apartamentos de lujo ubicado en la Calle 85 sobre la Av. Circunvalar,
el cual iba a ser afectado por uno de los puentes del proyecto. Con
expediente 2019-122, la accién popular interpuesta alegaba la
afectacién a derechos de los copropietarios del edificio. El caso gané
notoriedad en la prensa local porque en el edificio residian
ciudadanos influyentes, incluyendo a un senador de la Republica.
Segun los demandantes, las obras generarian “afectaciones a sus
derechos a un ambiente sano, la moralidad administrativa, la defensa
del patrimonio publico y la realizacidn [... de los] desarrollos urbanos
respetando las disposiciones juridicas, de manera ordenada y dando

prevalencia al beneficio de la calidad de vida de los habitantes”.¢ En
este proceso judicial el juez les dio la razén a los copropietarios,
decretando medidas cautelares el 21 de mayo de 2019 y suspendiendo
el proceso licitatorio de TM7. Los argumentos fueron controversiales,
ya que el despacho del juez sostuvo que el ancho de los andenes que se
establecia en los disefios y el ancho de la via en el tramo que pasa junto
al edificio serfan inferiores a los sefialados en el POT, conclusién a la
que llegé el juez utilizando él mismo la herramienta Google Earth
para medir el ancho de la via. El fallo del juez fue criticado por la
alcaldia de Bogota por la falta de proporcionalidad y de equidad en
sus conclusiones, al favorecer a un pequefio grupo de ciudadanos
pudientes e ignorar la necesidad de transporte ptblico de quienes no
cuentan con opciones adecuadas de movilidad.

Este caso muestra las contradicciones que pueden surgir cuando los
jueces fallan demandas sobre planeacién urbana. Como nos lo expresé
un juez:

Muchos de los casos [de plancacién urbana] son muy técnicos, y los
tribunales a menudo carecen de los recursos y la experiencia necesarios [...].
Es muy peligroso si un juez no tiene la pericia, la conciencia y el empuje para
hacer lo que es mejor, pero, al mismo tiempo, también el coraje para afrontar
decisiones que no le corresponderian a un juez, sino a la administracién.
(Juez, entrevista 24.08.2020)

En esta controversia, el Instituto de Desarrollo Urbano de Bogotd
interpuso recurso de reposicion y apelacidn, el primero de los cuales
fue negado por el Juzgado y el segundo le correspondié al Tribunal
Administrativo de Cundinamarca. Posteriormente, el 23 de julio de
2019 el Tribunal Administrativo de Cundinamarca declaré Ila
nulidad de todo el proceso al considerar que el Juzgado 49
Administrativo de Bogotd violé los derechos de contradiccién y
defensa al no vincular a la compania encargada de disenar el proyecto.

Concejales 'y  senadores: demandar  obras
controvertidas para ganar capital politico

Dado la gran atencién medidtica y de opinién publica que los
proyectos de transporte, y en particular Transmilenio, desatan en
Bogota, diversos senadores del pais, asi como concejales de Bogotd,
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participaron en la controversia alrededor de TM7. Ademis de
declaraciones en redes sociales y prensa y su apoyo a grupos
ciudadanos, como el comité Defendamos la Séptima, varios senadores
y concejales también realizaron demandas judiciales de manera
directa. La cuarta accién judicial que analizamos en esta seccién, y que
finalmente detuvo definitivamente el proyecto, fue interpuesta por un
senador de la Republica.

Frente a este proceso licitatorio de TM7, tres congresistas de
diferentes partidos ya habian interpuesto una accién popular

conjunta el 23 de noviembre de 2018.7 Esta accién popular no tuvo
tramite debido a que el juzgado resolvié rechazar la demanda, al
considerar que no se presentaron pruebas suficientes y alegando
errores de forma. Sin embargo, en marzo de 2019 y ante el fracaso de
esa accién popular, uno de los senadores interpuso una nueva accién
popular, con expediente 2019-095, ante el Juzgado 23 Administrativo
de Bogotd. Una de sus motivaciones para realizar la nueva demanda
fue el hecho de que observé “una movilizacién muy genuina de la
poblacién alrededor del proyecto” (Senador, entrevista 9.02.2020).
Ante la inminente adjudicacién del proyecto de TM7, la accién
popular se interpuso alegando la violacién de los derechos colectivos a
la moralidad administrativa y el medioambiente sano, y buscando la
proteccién del patrimonio publico. La accidén popular planteaba que
la implementacién del sistema de TM7 podria generar graves
afectaciones a la salud de los ciudadanos, dada la adquisicion de buses

contaminantes. La alcaldia de Penalosa aclar6 posteriormente que la

troncal de la Séptima seria la primera en contar con buses eléctricos.®

Otro de los argumentos en la demanda estaba relacionado con la
afectacién al patrimonio publico que podria representar la
implementacién del proyecto, pues no habia estudios suficientes que
demostraran su pertinencia. Un tercer argumento sostuvo que el
proyecto planteado por la Alcaldia contenia graves errores de
planeacidn, al afectar derechos adquiridos a través de planes parciales
aprobados anteriormente que habian establecido infraestructura para
tranvias (no BRT). La solicitud de medida cautelar se bas6 en la
violacién del principio de planeacién, ya que -a juicio del
demandante— habia un alto grado de improvisacién en los disenos
que, ademds, no se armonizaban con los planes parciales existentes en
las zonas por donde pasaria la Troncal de la Séptima. Al respecto
senala la demanda que “el nivel de improvisacién y la falta de detalle
en cuanto a armonizar los planes parciales con los disenos, impone la
necesidad inmediata de suspender el proceso licitatorio IDU-LP-
SGI-014-2018 para que la administracién distrital evite un
detrimento patrimonial cuantioso al momento de ejecutar las obras a
contratar’.

Sobre estos puntos, el senador senalé:

La jurisprudencia del Consejo de Estado ha sido prolifica en que los
problemas serios, gruesos de planeacion son insubsanables en una licitacién y
més atn de este tamafo... La experiencia nos muestra que los problemas de
planeacion son el preludio de los casos de corrupcién mds sonados [...].
Entonces nosotros pudimos demostrar que no hubo esa debida planeacién y
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[...] la accién popular ya iba —~digamos— con una bala marcada, y era una bala
de plata. (Senador, entrevista 9.02.2020)

El cuarto argumento de la accién popular era la existencia de un
conflicto de intereses por parte del alcalde de Bogotd, dada su relacién
con el Institute for Transportation and Development Policy (ITDP),
organizacién dedicada a la promocién de sistemas BRT en el mundoy
en cuyo consejo Enrique Pefialosa ha tenido cargos. La accién popular
incluy6 una solicitud de medida cautelar de urgencia para suspender
la licitacion del proyecto.

Finalmente, otro movimiento clave que hizo el senador fue invocar
a la Procuraduria General de la Nacién, que en 2019 también llamé a
suspender el proceso licitatorio por posibles inconsistencias con el
plan parcial de renovacién urbana El Pedregal. Sobre esta
intervencion de la Procuraduria, el senador senalé:

[...] un actor fundamental en un inicio fue el Procurador General de la
Nacién. Yo acudi donde el Procurador, que tiene una funcién preventiva [y
le dije] aqui se va a adjudicar algo, y estamos anunciando que va ha haber un
detrimento. Hay problemas de planeacién y no tiene alternativa distinta la
procuradora de solicitar la suspensiéon mientras se logra la armonizacion...
Dentro de la misma Procuraduria hubo un sector que trat6 de ponerle palos
en la rueda y unas cosas ahi todas rebuscadas, leguleyadas, decir que si, que
no, porque habia que levantar la suspension, pero, digamos, el viceprocurador
y el procurador estuvieron muy informados de estos esfuerzos dentro de su
propia entidad y lograron frenar eso. (Senador, entrevista 9.02.2020)

La Procuraduria declaré que la falta de planeacién y armonizaciéon
de los proyectos podria generar un detrimento patrimonial y demoras
en la construccidn de la troncal de Transmilenio. En su comunicado
oficial, la Procuraduria afirmé que la peticién de suspender el proceso
licitatorio se hizo “en aras de preservar el ordenamiento juridico,
evitar un posible detrimento al patrimonio publico y una afectacién a

la calidad de vida de los habitantes de Bogota™.?

El 29 de agosto de 2019, el Juzgado 23 Administrativo de Bogotd
decretd la medida cautelar de urgencia solicitada por el senador el 5 de
marzo de 2019, lo cual implicé la suspension del proyecto licitatorio.
En las medidas cautelares se indica que no existe “un estudio que
armonice los disefos existentes con todos los planes parciales que se
desarrollan sobre esa emblemdtica via”. Aunque el gobierno local
interpuso un recurso de apelacién ante esta decision, el 18 de
noviembre de 2019 el Tribunal Administrativo de Cundinamarca
resolvié confirmar la decisién del Juzgado 23, al sostener que “de
adjudicarse las obras [...] se infringe el principio de planeacién”. Al ser
el artifice de la demanda final que frend el proceso, este senador gané
capital politico, entendido este como la capacidad de ser “conocido y
reconocido” gracias al carisma, trayectoria o cualidades especificas
propias (Alcdntara Sdez, 2017). El caso muestra también cémo los
jueces en Colombia son vulnerables tanto a presiones de estamentos
judiciales més altos sobre decisiones que puedan ser controversiales,

como al lobby por parte de politicos. Al respecto, en un evento

denominado “Una pola por la Séptima”,lo organizado por grupos
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ciudadanos y politicos para celebrar la suspensiéon de TM7, el senador
que interpuso esta demanda manifesté:

La jueza estaba muy asustada, no queria caminar. Me tocé hacer un lobby
judicial muy fuerte con el tribunal, porque me la querfa inadmitir y se estaba
agarrando de cualquier cosa para inadmitirla; mis que por cualquier cosa,
estaba muy asustada. Y el tribunal fue el que nos salvé la vida, porque en la
apelacién me la admitié y bueno, ya admitida, la sefiora ya se llené de valor y
ech¢ para adelante.

Judicializacién y  politica  urbana:  algunas
contradicciones

La suspension del proyecto TM7 por via judicial muestra nuevos
juegos de poder en la gobernanza urbana. La judicializacién de la
planeacién urbana abre nuevas formas de incidir en decisiones de
ciudad, mds alld del desencanto con la planeacién participativa
institucionalizada. Muestra también cémo propietarios y ciudadanos
de clase media educada con nuevos imaginarios de ciudad buscaron
defender sus intereses y visiones de ciudad a través de la movilizaciéon
de conocimiento legal. En esta seccién discutimos varios aspectos del
caso que pueden aportar a las discusiones sobre poder y ciudad en
América Latina en un contexto de judicializacién de la politica.

En primer lugar, el caso evidencia la importante politizacién de los
proyectos de transporte urbano. En Bogotd, los problemas en el
servicio y el deterioro de la imagen de Transmilenio, asi como los
persistentes problemas de trifico y movilidad, han hecho que los
proyectos de transporte sean un foco de controversia y conflicto. Esto
también estd relacionado con la importancia de los sistemas de
transporte  en ciudades altamente segregadas como las
latinoamericanas en cuanto a generar procesos de equidad y justicia
social (Guzmdn et al., 2017; Vecchio et al., 2020). Para los alcaldes,
escoger qué sistema de transporte publico masivo promoverin
(metro, tranvia o BRT) es clave para buscar aliados o contradictores
politicos y ciudadanos, tanto en campana como una vez elegidos. Por
tanto, lejos de responder a légicas tecnocréticas o pospoliticas, las
decisiones alrededor del transporte son 'y siguen siendo
profundamente politicas. La suspension de un proyecto que contaba
con el apoyo absoluto del alcalde, asi como con la legitimidad global
del BRT, muestra que la politica local importa. Las discusiones
alrededor de proyectos de transporte urbano se han vuelto un espacio
para que politicos o aspirantes a politicos los vean como plataformas
sobre las que construir capital politico. Por tanto, conceptualizar las
decisiones de transporte CoOmo meramente tecnocraticas o
pospoliticas no nos ayuda a entender las complejas dindmicas de
poder que permiten que se implementen o no ciertos modelos de
transporte en las ciudades latinoamericanas.

En segundo lugar, el caso evidencia la emergencia de una clase
media urbana, educada e interesada en temas urbanos, que quiere no
solo participar, sino también incidir en las decisiones de ciudad. El
grupo Defendamos la Séptima nos muestra un entendimiento del
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entorno urbano por parte de la ciudadania de clase media que tiene
que ver con lo estético y con los temas de sostenibilidad y calidad de
vida. Le preocupa no solamente solucionar un problema (p.c. de
transporte), sino también pensar en la manera en que se hace (y cémo
se ve). Temas cruciales del transporte como la justicia social, la
equidad en la movilidad y el acceso a la ciudad no son parte
fundamental que inspira estos activismos de la clase media educada.
Mas bien, identificamos la proteccién de los arboles y espacios verdes,
la conservacién del patrimonio arquitectdnico, la estética urbana, las
preocupaciones sobre la densidad y la inseguridad como elementos
que definen lo que para estos grupos debe ser la Bogota del futuro.
Asi, la capacidad simbélica de una tecnologia de transporte es
también importante en cuanto debe capturar las aspiraciones de
modernidad, progreso y sostenibilidad urbana de las clases medias
educadas, que tienen la capacidad de cuestionar el proyecto en la
opinién publica a través de prensa y redes sociales y, a tltimas, por via
judicial.

En tercer lugar, el anilisis nos muestra algunas dinimicas y
contradicciones que surgen cuando los jueces deben tomar decisiones
en temas de planeacion urbana. En Colombia, como en otros paises, la
ley no concede poderes absolutos a la administracién publica, sino
que esta tiene poderes limitados, estando sometida al principio de
legalidad y al control jurisdiccional. Asi, los jueces deben decidir si la
administracién actta dentro de su competencia y discrecionalidad o si
se excede de ellas. En este caso, se judicializa la politica urbana debido
a que ciudadanos y politicos acuden a los tribunales para intentar
modificar la actividad de la administracién publica local. Pero, ¢qué
motiva a un juez a imponer medidas cautelares ante un gran proyecto
de infraestructura para la ciudad? En el caso de TM7, los jueces se
afianzaron al ver otros procesos judiciales evolucionando
paralelamente. No obstante, varias dindmicas adicionales se sumaron
a las sentencias: el énfasis de los demandantes en las medidas
cautelares, la improvisacién de jueces ante cuestiones técnicas de la
planeacién, el miedo a tomar decisiones que implican paralizar
proyectos de ciudad y la capacidad de politicos de hacer lobby judicial.
Todas estas variables afectaron el proceso de TM7 vy, sin embargo, no
contamos con herramientas conceptuales consolidadas para analizarlo
desde una perspectiva de politica urbana.

Finalmente, para muchos de los ciudadanos y politicos que
entrevistamos, recurrir a la via judicial implicé un aprendizaje de lo
que hace vulnerable un proyecto de infraestructura desde un punto de
vista legal. Eso llevé a que muchas veces los procesos se volvieran una
busqueda de detalles legales para interrumpir un proyecto mas que
una deliberacién profunda sobre sus méritos o limitaciones. Como
han demostrado numerosos estudios sobre la judicializacién de la
politica, la via judicial también tiene limites a la hora de resolver
colectivamente conflictos urbanos, dado el énfasis en los temas
procedimentales legales mds que en las discusiones de fondo (Rojas-
Pinilla, 2019). Esta dindmica puede resultar también en una
planeacién mds preocupada por blindar un proyecto legalmente a
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nivel procedimental, que por las virtudes técnicas o la capacidad de un
proyecto para la inclusién o la justicia social.

Conclusiones

El andlisis de la suspensién de TM7 nos abrié una ventana para
entender mejor cdmo se gobierna y planea la ciudad latinoamericana
en la actualidad, asi como las contradicciones que presentan las
herramientas legales y los procesos judiciales para transformar y
democratizar la ciudad. La judicializacién del proyecto permitié a
lideres politicos, propietarios y ciudadanos de Bogotd contrarrestar
los argumentos técnicos y econdémicos presentados por diferentes
expertos en planeacién y transporte y generar nuevos mecanismos de
incidencia y control ciudadano en decisiones de transporte en la
ciudad. El andlisis muestra también cémo la judicializacién del
proceso dio también una mayor voz a las ideas y visiones de ciudad de
un grupo de politicos y ciudadanos educados de la clase media-alta
bogotana, poseedores del capital educativo, social y politico necesario
para movilizar de manera efectiva el conocimiento legal requerido
para suspender un proyecto de una escala como la de TM7. Una
conclusién importante que se desprende de nuestro anélisis es que en
los estudios sobre poder, gobernanza y politica urbana, necesitamos
un mejor entendimiento del rol que la creciente clase media educada
urbana latinoamericana estd desempefiando en discusiones sobre
ciudad (Fuentes & MacClure, 2020; Nogueira, 2020), m4s alla de la
idea del concepto norteamericano de NIMBY (Mel¢, 2016). Esto
también implica ampliar las discusiones sobre participaciéon més all
de metodologias participativas, para darle mayor importancia a la
manera como las personas y los grupos ciudadanos entienden sus
oportunidades y estrategias politicas de incidencia en las decisiones de
la planeacién. En otras palabras, entender mejor las dindmicas
actuales de politica y gobernanza en las ciudades latinoamericanas en
el contexto de la democratizaciéon, neoliberalizacion y
descentralizacién del Estado.

El andilisis de este caso muestra también la necesidad de
conceptualizar mejor el rol de los mecanismos legales, los organismos
de control y auditoria y los jueces como actores en la gobernanza
urbana, algo que es atn incipiente en estudios urbanos
latinoamericanos, a pesar de que tal enfoque cuenta con una tradicion
establecida en el Norte Global (p.e. Clark, 1985; Philippopoulos-
Mihalopoulos, 2007). Recientes discusiones en estudios urbanos y
sociolegales (Azuela, 2016; Sotomayor et al., 2023; Valverde, 2022)
pueden ayudarnos en esta tarea. En particular, las discusiones
latinoamericanas sobre experimentalismo judicial y democritico
pueden asistirnos en entender qué rol pueden tener los jueces en
generar espacios de deliberacidon y construccion colectiva a través de
sentencias (Gargarella, 2019), y comprender mejor qué tipo de
dindmicas politicas puede crear la judicializacién (Botero et al., 2022).

Claramente hay limitaciones en nuestra investigacién. El hecho de
que se trate de un solo estudio de caso y de un proyecto en una de las
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calles mas simbdlicas de Bogota, y donde reside una parte importante
de la clase media y media-alta educada de la ciudad, sin duda afecté el
resultado de nuestro andlisis. M4s estudios sobre este tema, tanto en
Colombia como en otras ciudades latinoamericanas, serdn necesarios
para poder contrastar y comparar si efectivamente la judicializacion
de la planeacién urbana es un fenémeno en alza, asi como lo serian las
consecuencias y contradicciones en términos de democratizar la
planeacién y la politica urbana. Lo que esperamos que el caso muestre
es la necesidad de incorporar en los estudios sobre poder y ciudad en
América Latina las diferentes formas en que la democratizacién del
Estado y la planeacién urbana estdn cambiando la gobernanza urbana
desde un andlisis situado y relacional del poder, una aproximacién que
permita entender mejor el contexto politico en el que ocurre
actualmente la planeacién urbana.
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