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Resumen

En el nivel global, dentro delos limites culturales, morales y legales socialmente esta-
blecidos, se encuentran considerables diferencias en las formas de concebir la habitabili-
dad de calle, sus factores causales o precipitadores y de permanencia y las caracteristicas
asociadas. Especificamente, el fenémeno se sita como una conflictividad particular a
intervenir en las agendas de gobierno local, regional y nacional. En el caso de Bogotd,
los discursos y las practicas oficiales, particularmente de la seguridad publica (legal e
ilegal) han construido a las personas habitantes de la calle a partir de la asignacién del
rétulo de productoras y reproductoras de los miedos de los habitantes “normales” de la
ciudad. Con base en la propuesta conceptual de Garcfa-Canclini (2004) y Fraser (1997),
este articulo parte de la necesidad de reconocer y abordar la habitabilidad de calle como
un fenémeno histérico y sociolégico que requiere una comprensién complementaria
desde la desigualdad y la diferencia. Por tanto, se propone revisar las continuidades y
discontinuidades en los discursos y las practicas de reconocimiento de la habitabilidad
de calle entre 1995 y el 2015, desde la perspectiva de la teoria de los discursos de Verén
(2004) y el Anilisis Critico del Discurso (acp) de Van Dijk (2003). El Acp permite rastrear
elementos macrotextuales y microtextuales. Los primeros incluyen conceptos globales y
locales, posturas de los actores involucrados, explicaciones de causalidad, entre otros, y
los segundos contemplan formas de constituir al grupo mediante sustantivos, adjetivos y
verbos, que se encuentran en los documentos normativos, que son el soporte legal de las
decisiones politicas. Se toma este periodo de andlisis debido a que estas administraciones
se sitdan en un contexto de cambio constitucional, en el que se inaugura el Estado social
de derecho y se formaliza la construccién de un aparato institucional orientado a garan-
tizar los derechos ciudadanos. Este aparato se manifiesta en la ciudad en la creacién de
dependencias de gobierno especializadas y tecnificadas, y en la organizacién de actores
ptblicos y privados.

Palabras clave: ciudadania, habitabilidad de calle, politica ptblica, reconocimiento,
seguridad ciudadana.

Descriptores: Bogotd, ciudadanfa, exclusién social, politica gubernamental.
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Abstract

Within the socially established cultural, moral, and legal boundaries, there are con-
siderable differences in the ways of understanding homelessness globally, the factors that
cause or trigger and foster permanence on the streets, and their associated characteristics.
This phenomenon represents a special type of conflict that needs to be put on the agendas
oflocal, regional, and national governments. In the case of Bogotd, official discourses and
practices, particularly those of public security (legal and illegal) have created an image of
homeless persons by stereotyping them as producers and reproducers of the fears of the
city’s “normal” inhabitants. Following Garcia-Canclini (2004) and Fraser (1997), the arti-
cle affirms the need to recognize and address homelessness as a historical and sociological
phenomenon that requires further understanding from the perspective of inequality and
difference. Consequently, it sets out to review the continuities and discontinuities in the
discourses and practices of recognition of homelessness between 1995 and 2015, from the
viewpoint of Verén’s (2004) theory of discourse and Van Dijk’s (2003) Critical Discourse
Analysis (cpa). cpa makes it possible to track macro-textual and micro-textual elements.
The former include global and local concepts, positions of the actors involved, and causal
explanations, among others, while the latter take into account ways of constituting the
group through nouns, adjectives, and verbs found in the normative documents that pro-
vide the legal basis for political decisions. The period of analysis was chosen because
the administrations involved were situated in a context of constitutional change that saw
the birth of the social State based on the rule of law and the formalization of an institu-
tional apparatus aimed at guaranteeing citizens’ rights. At city level, this translated into
the creation of specialized and technical government agencies, as well as the organization
of public and private actors.

Keywords: citizenship, citizen security, homelessness, public policy, recognition.
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Resumo

No ambito global, dentro dos limites culturais, morais e legais socialmente estabe-
lecidos, encontram-se considerdveis diferengas nas formas de conceber a moradia de
rua, os fatores causais ou precipitadores e de permanéncia, bem como as caracteristicas
associadas. Em especifico, o fendmeno posiciona-se como uma conflitividade particular a
intervir nas agendas de governo local, regional e nacional. No caso de Bogotd, os discursos
e préticas oficiais, particularmente da seguranga publica (legal e ilegal) tém construido
as pessoas moradoras de rua a partir da designacao do rétulo de produtoras e reprodu-
toras dos medos dos habitantes “normais” da cidade. Com base na proposta conceitual
de Garcia-Canclini (2004) ¢ Fraser (1997), este artigo partiu da necessidade de reconhe-
cer e abordar a moradia de rua como um fendmeno histérico e sociolégico que requer
compreensdo complementar da desigualdade e da diferenga. Portanto, propds propoe-se
revisar as continuidades e descontinuidades nos discursos e praticas de reconhecimento
da habitabilidade de rua entre 1995 e 2015, sob a perspectiva da teoria dos discursos de
Verén (2004) e da Andlise Critica do Discurso (acp) de Van Dijk (2003). A AcD permitiu
rastrear elementos macrotextuais e microtextuais. Os primeiros incluem conceitos globais
e locais, posturas de dos atores envolvidos, explicagdes de causalidade, entre outros, e os
segundos contemplam formas de constituir o grupo mediante substantivos, adjetivos e
verbos, que se encontram nos documentos normativos, que sao o suporte legal das de-
cisdes politicas. Tomou-se esse periodo de anélise devido a que essas administragées se
situam num contexto de mudanga constitucional, no qual se inaugura o Estado social
de direito e se formaliza a construgdo de um aparato institucional orientado a garantir
os direitos cidaddo. Esse aparato se manifesta na cidade na criagao de dependéncias de
governo especializadas e tecnificadas, e na organizagao de atores piblicos e privados.

Palavras-chave: cidadania, habitabilidade de rua, politica publica, reconhecimento,

seguranga cidada.
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Introduccion

En términos genéricos la habitabilidad de calle refiere la situacién de
desposesion o falta de vivienda permanente y, en consecuencia, laadopcién
de la calle como lugar para desarrollar las actividades propias del 4&mbito
privado. Sin embargo, la ocupacién del espacio piblico implica més que
la condicién fisica de habitar, o los posibles factores causales de la salida
a la calle, este fenémeno requiere un mirada mas compleja acerca de la
construccién simbélica en la que se resignifica y se apropia de manera
diferente el espacio constituido socialmente como lugar de trdnsito. De
acuerdo con lo anterior, si bien el fendmeno tiene un referente de analisis
sociolégico desde el punto de vista estructural, también es necesaria una
aproximacion a la construccién de significados que realizan los actores
en la vida cotidiana.

Precisamente, un rasgo que muestra la tensién mencionada de la
habitabilidad de calle (estructura/individuo) es su presencia global con
miltiples manifestaciones particulares en lo local. En el nivel global, desde
dentro delos limites culturales, morales y legales socialmente establecidos,
se encuentran considerables diferencias en las formas de constituir a las
personas habitantes de la calle’, los factores causales o precipitadores y de
permanencia y las caracteristicas asociadas. En ese sentido, en los paises
de Europa occidental se establece la falta de vivienda y la deficiencia en la
proteccién social como factores precipitadores y, en coherencia, se denomina
a las personas en esta situacién como “sin hogar” (Busch-Geertsema,
Benjaminsen, Filipovi€¢ Hrast y Pleace, 2014). Aunque en América Latina
hay una mayor incidencia de otro tipo de factores precipitadores, como
la dependencia a las sustancias psicoactivas (spa) y la pérdida de vinculos
familiares, se mantiene la tendencia a definir alos actores como “sin techo”
(especialmente en paises como Argentina, Uruguay y Paraguay) (Coronel,
2012, 8 de junio; Mac Mullen, 2015, 3 de febrero; Diz, 2008; Ceni, Ceni
y Salas, 2010). Estos sustantivos expresan la relacién discursiva con la
condicién de desproteccién y vulnerabilidad socioeconémica, especifica-
mente. En contraste, en paises como Brasil y Chile se adoptan términos
como “populagdo em situagdo de rua” o “personas en situacién de calle”
(Instituto de Investigacién sobre Opinién de Brasil, 2008; Roberto, 2013,
11 de agosto). En este caso se define el estado o disposicion espacial y social
actual. Las formas de constituir a las personas habitantes de la calle, las
caracteristicas y los factores causales mencionados lleva a que se les ubique
Jfuera delos limites fisicos o materiales, sin embargo, no necesariamente se
establece una trasgresién de limites morales, culturales y legales socialmente
establecidos. De esa manera, se manifiesta la relacién entre la forma en
que se define el fenémeno o “problema social”, las caracteristicas y mar-
cadores que se asignan, la condicién social y las formas de reconocimiento

1. Lainvestigacién toma como referencia las sentencias T 043 del 2015 y T 092 del
2015 para definir la forma de nombrar, en este caso, habitante de la calle, con el
articulo la.
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politico-juridico del otro. En los ejemplos anteriores, se puede ver una
definicién de un problema asociado con factores estructurales que se dirige
a la intervencién sobre individuos, no de reconocimiento de su caracter
sociohistérico y colectivo.

Al llegar al caso colombiano, se identifican formas especificas de
nombrar, caracteristicas y factores causales y de permanencia asignados
a las personas habitantes de la calle. Desde el periodo colonial, se han

marcado como “vagos”, “menesterosos”, “mendigos”, “chinos de la calle”,

“gamines”

, “desechables”, etc.; esos sustantivos, adjetivos y acciones
implican una posicién que califica la situacién y la conducta del grupo
urbano y la juzga como fuera de los parametros socialmente establecidos.
Precisamente, la vagancia, la suciedad y la drogadiccién, ejes principales
de la trasgresién, se conciben como totalmente opuestos a las doctrinas
de progreso, trabajo, higiene y seguridad fuertemente arraigados como
principios de accién en el pais. En Bogotd, la connotacién negativa conso-
lidada desde algunos discursos publicos?, especialmente desde los medios
de comunicacién en sus referencias a las personas habitantes de la calle,
hizo apremiante la adopcién de un nuevo término por las organizaciones
no gubernamentales y las administraciones distritales, a saber, “habitante
de la calle” o “ciudadano y ciudadana habitante de la calle”.

Desde dentro de la ciudadania normal®, se manifiestan variedades
discusivas, acciones o estilos discursivos y discursos concretos (textos) que
han representado, definido y caracterizado el fenémeno de la habitabilidad
de calle y, a partir de la construccién retérica, han formulado acciones
para su regulacién o atencién. Entre los dmbitos discursivos ptblicos que
principalmente abordan a este grupo urbano se encuentran el discurso
oficial (politico y religioso), medidtico y académico. Estos discursos asignan

2. En este contexto se entiende discurso piiblico como un discurso difundido abier-
ta y masivamente que influye en gran medida en la orientacién moral y cultural
de la opinién piblica.

3. Habitante de la calle es una categoria propuesta en 1993 por el Programa Nueva
Vida de la Corporacién S.O.S. Aldea de Nifos, con el propésito de modificar
las definiciones despectivas de estas personas, las cuales determinan una lectura
de exclusién y précticas discriminatorias (Ilerrera y Zirate, 1993).

4. Desde este punto de vista, se define la diferencia entre las personas habitantes
de la calle y una denominada “ciudadania normal” que, aunque incluye indivi-
duos y subgrupos con caracteristicas diversas, conforma un grupo homogéneo
en cuanto a la realizacién individual de comportamientos privados (descanso,
alimentacién, practicas de aseo e higiene) en espacios intimos como la vivienda,
y que experimenta la calle como un lugar de trdnsito o limitado al ejercicio de la
actividad econémica diurna o nocturna. En contraposicién, las personas habi-
tantes de la calle se ubican como grupo trasgresor al realizar practicas privadas
en el espacio publico. Sobre este tltimo punto, Becker (1971) permite compren-
der la habitabilidad de calle desde el cédigo dentro de/ fuera de la normalidad,
que remite a la construccién del limite entre lo normal, lo bueno y los buenos, y
lo anormal, lo malo y los malos. Las infracciones a esos limites de normalidad y
la gravedad de estas varfan segtn las reglas particulares de cada contexto.

UNIVERSIDAD NACIONAL DE COLOMBIA
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caracteristicas singulares a las personas habitantes de la calle, entre estas,
se destaca especialmente la asignacién de una que se superpone a otras, a
saber, la de sujeto-peligroso y productor y reproductor de los miedos de
los habitantes “normales” de la ciudad. De esa forma, se considera que
los discursos y las précticas de seguridad (oficial y privada) han sido los
encargados principales de definir, marcar simbélicamente e intervenir la
cotidianidad de la realidad de las personas habitantes de la calle en Bogot4.
A partir del andlisis del discurso politico, Lozano (2008) argumenta que
los dispositivos de publicacién y de construccién de problemadticas de
las politicas publicas en pares categoriales (cédigos binarios) conducen
a lajustificacién de acciones de intervencién que se vuelven inevitables o
socialmente legitimas.

Asilas cosas, este texto tiene el objetivo de identificar las continuidades
y discontinuidades enlos discursos y las précticas de reconocimiento de la
habitabilidad de calle en la ciudad de Bogotd, entre 1995 y el 2015. Se toman
dos periodos de corte para efectos del andlisis: en primer lugar, 1995-2003,
que incluye las administraciones de Antanas Mockus y Paul Bromberg
(1995-1997), Enrique Penialosa (1998-2000) y el segundo periodo de Antanas
Mockus (2001-2003); y, en segundo lugar, 2004-2015, que contempla a los
gobiernos de Luis Eduardo Garzén (2004-2007), Samuel Moreno Rojas y
Clara Lépez (2004-2011) y Gustavo Petro (2012-2015). Para el andlisis del
periodo (1995-2015), se ubica a 1995 como el afio en el que la habitabilidad
de calle entré como tema especifico y con la nueva denominacién (“habi-
tantes de la calle”) en la agenda de gobierno, mediante la expedicién de la
primera norma dirigida a este grupo urbano. La formulacién juridica, como
soporte legal de la decisién politica, legitima la accién de politica piblica
(Roth,2002), y permite identificar a la administracién Mockus-Bromberg
como la que inici6 la secuencia de intervencién estatal distrital expresada
en servicios soctales-modelos de atencion-politica piiblica.

Elarticulo se organiza en cinco apartados, a saber, la postura conceptual;
el disefio metodoldgico; el escenario de ingreso de la habitabilidad de calle
en la agenda politica distrital; los ejes generales sobre politicas ptblicas,
reconocimiento y ciudadania en las administraciones 1995-2015; el lugar
de la habitabilidad de calle en Bogotd: tensiones entre reconocimiento e
mvistbilizacién; y conclusiones.

Punto de partida conceptual

El punto de vista conceptual para leer las formas de reconocimiento
de la habitabilidad de calle en Bogotd toma cuatro categorias como ejes de
andlisis: habitante de la calle (como desigual, diferente y desconectado),
reconocimiento, seguridad y ciudadania. Con base en la teorfa posestruc-
turalista de Garcfa Canclini (2004), se parte de la necesidad de reconocer
la habitabilidad de calle desde la condicién social de desigualdad en
términos de acceso a bienes y servicios, y de su ubicacién en el lugar mds
bajo dentro las relaciones de poder tanto en el afuera dela calle como en el
adentro de esalégica. Sin embargo, su complejidad y proceso particular en
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el contexto de la capital del pais remiten a la mirada complementaria de la
desconexién y la diferencia cultural. La primera se expresa en la negacién
del derecho a la participacién social, cultural y politica de la ciudad. La
segunda se constituye en torno al afuera material y simbélico (exclusién
y vida en la calle); a elementos como la construccién de un lenguaje, una
memoria comin, representaciones particulares del espacio, de los otros
habitantes de la ciudad y de s mismos, y a la relacién con el otro. En ese
sentido, en un marco de relaciones econémicas, politicas y sociales, el
problema sociolégico de la diferencia no diluye el de la desigualdad y, en
la sociedad globalizada, el de la desconexién.

Justamente, al entender la identidad a partir de la relacién con el otro
igual o diferente se llega al concepto de reconocimiento, entendido desde
dos tendencias: la primera, como necesidad del ser humano que condiciona
laintegracién del individuo al ajuste de las conductas consideradas fuera
delos limites de lanormalidad, segtin las reglas de un grupo de referencia.
La segunda, como un derecho al respeto de la dignidad humana inherente
a cada persona, que contribuye al autorreconocimiento de cualidades y
capacidades propias (individuales y/o colectivas), orientadas a la cons-
truccién de un proyecto de vida y una postura politica identitaria. En
esta dltima linea de pensamiento se encuentra Honnet (2006), quien
avanza a una dimensién del reconocimiento juridico y material dirigido
a transformar las condiciones objetivas de existencia de los individuos
y grupos sociales excluidos. Asi mismo, Fraser (1997) sugiere elementos
significativos para definir un planteamiento sobre el reconocimiento de las
personas habitantes de la calle. Con base en el feminismo postsocialista,
la autora habla de la deconstruccién de categorfas estdticas y de tensiones
tedricas tradicionales (estructura/individuo, problema social/problema
cultural) mediante una propuesta complementaria acerca de las formas
de injusticia social contempordneas, que implican simultineamente la
desigualdad social y la discriminacién de identidades culturales, para
comunidades bivalentes.

Como punto de llegada del reconocimiento del habitante de la calle,
se problematiza el concepto de ciudadania para un grupo que ademds
de constituir una colectividad bivalente, deambula entre la legalidad y la
ilegalidad. A partir de la revisién del modelo republicano, el multicultural
y la perspectiva intercultural, se articula la propuesta de interculturalidad
de Garcfa-Canclini (2004) que contempla la desigualdad, la diferencia y
la desconexidn; el ejercicio de derechos y deberes ciudadanos; la cons-
truccién de acuerdos transitorios con las comunidades de sectores en
los que las personas habitantes de la calle resultan “problematicas”; y la
participacién y el reconocimiento juridico para incidir en las politicas
que intervienen su grupo.

Finalmente, la seguridad se considera un eje de andlisis en cuanto es
desde los discursos y las practicas de ese dmbito que se ha construido e
intervenido la habitabilidad de calle,a pesar de que el sector social politico
o confesional haya sido el que formalmente se ha encargado de ese grupo
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alo largo de la historia. En Colombia, la seguridad presenta la tensién
conceptual y practica entre la perspectiva del derecho penal positivista y
la Doctrina de la Seguridad Nacional (psN), por unlado, y el concepto de
seguridad humana integral, por el otro. Esta tensién se sittia en el marco
de dos tendencias que emergieron —o se renovaron, a partir de conceptos
ya cimentados— y se consolidaron alo largo del siglo xx en los discursos
y las précticas de Occidente, principalmente: la criminalizadora y la de
los derechos humanos. La primera estd fundamentada en el derecho penal
positivista que 1dentifica a los que estdn afuera del orden social como
criminales y peligros potenciales que se deben contener (via punitiva) o
eliminar (a través de las acciones ilegales de seguridad como la “limpieza
social”, pero necesarias en esalégica). La segunda define la seguridad como
un derecho y, precisamente, toma como base los pp. HH., y los conceptos
de democracia, ciudadania y justicia.

Asilas cosas, en la historia del pais, la seguridad se puede asociar con
lavida en policia, que refiere “la forma antigua de denominar el estilo de
vida conforme alos valores de la Iglesia y la ley” (Morris y Garzén, 2010,
p- 20). En ese sentido, la seguridad se vincula con el mantenimiento del
orden social conforme a la psN, a partir de la cual el Estado establece
una funcién reguladora, y los ciudadanos adquieren un deber frente a la
socledad a la que pertenecen. Sin embargo, desde la década de 1990 se
integré el discurso de la seguridad humana integral a las politicas nacio-
nales y distritales, que tomaron como base las discusiones de organismos
multilaterales —Organizacién de Naciones Unidas (0NU), el Programa de
Naciones Unidas para el Desarrollo (pNUD), la Organizacién de Estados
Americanos (0Ea),la Comisién Econémica para América Latina (CEPAL) y la
Organizacién Panamericana de la Salud (ops)—. Esa orientacién conceptual
situ6 la seguridad como un derecho de los ciudadanos en la vida cotidiana
y llevé a que se generaran politicas ptblicas de seguridad y convivencia
ciudadana® en los contextos locales con el objetivo de aproximarse a los
problemas particulares de violencia, delincuencia, inseguridad y crimen
en cada ciudad (Policia Nacional, 2010, p. 9).

Un enfoque de investigacion para el reconocimiento del otro
mundo de la vida en la calle en Bogota

5. En el escenario posconstitucional, la seguridad y convivencia ciudadana en la
capital del pafs se concretan como un conjunto de acciones institucionales que
tiene por objeto garantizar la seguridad. En ese sentido, atiende el mantenimien-
to del orden social, la sensacién colectiva de seguridad y el cumplimiento de las
normas. A su turno, la convivencia entre los ciudadanos es entendida como la
interaccién arménica entre iguales, en la cual los intereses individuales no entran
en contradiccién con el interés colectivo, lo que permite el libre ejercicio de
derechos, libertades y deberes. Los discursos y las précticas de seguridad y con-
vivencia buscan incidir en el funcionamiento de la sociedad, ademds de lograr
una mayor legitimidad vy, de ahi, un mejor desarrollo gubernamental (Gémez
Buendia, 2008).
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Esta investigacién toma el concepto semiosis social (Verén, 2004),
que vincula el andlisis de los discursos —aparentemente especifico de la
lingiiistica— al andlisis sociolégico, mediante la definicién del discurso
como una manifestacién signica de la construccién social del sentido
(semzosis social) y, con base en esto, de la posibilidad de realizar diversas
lecturas de los discursos sobre un tema dado, a partir de su ubicacién en
una red interdiscursiva. De esa forma, la interpretacién del cédigo dentro
de/fuera de ubica a la habitabilidad de calle en una red interdiscursiva de
produccién y recepcién de discursos —o de reconocimiento, en términos
de Verén®—, que permite aproximarse a la estructura de significacién y
clasificacién sobre y de las personas habitantes de la calle.

Lalectura propuesta por Verén se vincula aqui con la de Foucault, dado
que identifica la produccién del discurso con el sistema de conocimientos o
el soporte ideolégico (Castro-Gémez, 2010), que lleva a rotular, a construir la
habitabilidad de calle desde el miedo y el repudio en los discursos politico-
juridicos y a definir las consecuentes préacticas de intervencién. Mientras
que la recepcidn se refiere a la relacién entre las huellas ideolégicas que
se objetivan en los discursos y las pricticas de gobierno —en el lenguaje
y en las tecnologfas de poder—, es decir, los efectos de la ideologia sobre
las formas que toman los discursos y las practicas de politica ptblica sobre
habitabilidad de calle en Bogota. Justamente, la recepcién del discurso es
el objeto de andlisis de este articulo.

Las formas de construccién social e intervencién desde las practicas y
los discursos politicos dirigidos a las personas habitantes de la calle entre
1995 y el 2015 se rastrean mediante el modelo contextual que sugiere Van
Dijk (2003), en el que se toma como corpus discursivo el marco normativo
dela politica pblica distrital especificamente dirigido ala habitabilidad de
calle: fuentes primarias como decretos, acuerdos, resoluciones, y fuentes
secundarias que exponen los ¢jes estratégicos y los objetivos de gobierno,
los programas y proyectos relacionados. En estos documentos se revisan
los elementos macroestructurales (conocimientos globales —socialmente
compartidos—, actores, referencias, clasificacién binaria de individuos
y grupos, entre otros) y microestructurales (especialmente, sustantivos,
verbos, adjetivos calificativos y pronombres personales).

Contexto de ingreso de la habitabilidad de calle en la agenda
politica distrital

La configuracién de Bogotd como una ciudad moderna se dio a finales
del siglo x1x y en los primeros afios del siglo xx bajo la orientacién de
conceptos socialmente vilidos que fundamentaron los discursos y las
practicas de planeacién. Algunos de los conceptos mds prominentes fueron:

6. En necesario hacer en este punto una diferenciacién conceptual entre el reco-
nocimiento del discurso planteado por Verén (2004), que se asocia con la re-
cepcién o las formas de recibir el discurso, y el reconocimiento del otro diferente,
como categorfa teérica desarrollada por Fraser (1997).
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la productividad, el higienismo y la salubridad, el urbanismo, la caridad,
la moral y la seguridad. Estos establecieron modelos de clasificacién que
ubicaron a ciertos individuos, grupos y lugares como representaciones del
repudio y los miedos urbanos. En ese escenario, las personas habitantes de
la calle se convirtieron en la principal expresién de la oposicién tanto enlos
discursos oficiales” como en las representaciones sociales de la ciudadanfa
“normal”. Precisamente, la habitabilidad de calle constituida dentro de
los discursos y las practicas de seguridad se ubicé en la tensién entre una
marcada criminalizacién en las normas de la segunda mitad del siglo xx*
y los emergentes discursos de derechos posconstitucionales.

Con este marco acerca de la produccién del discurso en el siglo xx, se
hallan efectos o huellas del soporte ideolégico que actualizan tendencias
hegemoénicas y disidentes en las formas de gobierno contemporaneas y
en las maneras de construir los problemas socialmente relevantes en las
politicas publicas del distrito. Los conceptos de progreso, regeneracién,
limpieza, orden y salud ptiblica se debaten entre nuevas tensiones dentro
del Estado social de derecho, que se inauguré con la Constitucién Politica
de 1991: por un lado, la seguridad al estilo de la DNS y los conceptos de
homogeneidad social y civilidad y, por otro, la seguridad como derecho
ciudadano de la diversidad de individuos y grupos con derecho a la ciudad.

Estado social de derecho: el escenario de la politica piiblica

Elinicio delas administraciones analizadas y el ingreso de la habitabilidad
de calle ala agenda politica distrital se enmarcé en el contexto de expedicién
de la Constitucién Politica de 1991, que represent6 una transformacién en
todas las dimensiones de la vida social: un corte en la forma del Estado
y sus Instituciones, en la identificacién de la ciudadania en una relacién
formalmente mds horizontal con respecto a los representantes del poder
politico y a su lugar como consumidor con derechos dentro del mercado,
a partir del concepto de participacién. Esa ruptura también influyé en la
forma de intervencién del Estado en la sociedad o del Estado en accién

7. Sobre los discursos y las précticas asociados con el control y la seguridad sobre
la creciente poblacién habitante de la calle en la primera mitad del siglo xx, se
cuentan la Junta General de Beneficencia; el Cédigo de Policia reglamentado a
través de la Ordenanza 22 de 1922; el Decreto 1863 de 1926, por el cual se fija
el Reglamento de Policia Nacional; el Cédigo de Policfa de Cundinamarca y
doctrinas interpretativas de 1933; el Acuerdo 18 de 1933; la Ley 48 de 1936; el
Cédigo de Policia de 1939; y el Cédigo de Policia de Cundinamarca de 1942
(Rodriguez, 2012). En el caso particular de los documentos relacionados con
la Policfa, institucionalizada desde 1890, se destacan los términos despectivos
frente a los pobres ilegitimos, que estaban explicitamente clasificados en los do-
cumentos mencionados de este siglo como “vagos”, “mendigos” y “prostitutas”
y con otros sustantivos como “raterfa”.

8. Entre las normas que contemplan a las personas que vivian en las calles en la
segunda mitad del siglo xx, se encuentran el Decreto 1699 de 1964 (conductas
antisociales), el Decreto 1136 de 1970 (proteccién social o medidas de control
social) y la Ley 30 de 1986 (Estatuto Nacional de Estupefacientes).
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(Roth, 2002), dado que formalizé el modelo politico para organizar la
incidencia especializada segtin dmbitos territoriales, campos y sectores, con
el objetivo de recuperar la legitimidad y credibilidad en las instituciones
politicas. Asi, la planeacién, mediante la accién coordinada de los actores
publicos y privados y laracionalidad técnica de los expertos se materializé
con los ciclos de politica piiblica.

La pretensién de objetividad de la planeacién, de hacer méds cohe-
rentes las soluciones con las conflictividades sociales y de seleccionar las
mds apremiantes, se expresa en la creacién de sistemas de informacién y
estudios base para seleccionar, definir (construir los problemas) y barajar
las alternativas de solucién. Especificamente, las fases de planeacién de
la politica publica se encuentran contempladas en la Carta politica, en el
capitulo dos: “De los Planes de Desarrollo”, en sus articulos 339 al 342,
en las que se define su elaboracién, aprobacién y ejecucién.

En el caso de la capital del pais, el Decreto 1421 de 1993, denominado
Estatuto Orgdnico de Bogotd, establecié el régimen especial para Bogotd
¥, con esto, la autonomia para la planeacién en distintos campos sociales
(gobierno, social, econémico, territorial, fiscal) y la organizacién segtn
sectores de intervencién (gobierno, seguridad, educacién, cultura, politica
social, etc.), en los dmbitos distrital y local. Este instrumento instituy6 dos
componentes centrales para el andlisis de la politica ptiblica, a saber, la
organizacién administrativa distrital y la obligacién de estos entes admi-
nistrativos de formular planes acordes a las necesidades de sus habitantes
y territorios, a partir de estudios, caracterizaciones, lineas de base, etc., que
les permitan construir indicadores de evaluacién y seguimiento.

Con el marco legal que provee la Constitucién y las leyes para
hacer realidad la planeacién en Colombiay el Distrito Capital, desde
1991 se ha dado un proceso de planeacién para la construccién de
la ciudad, pese al escepticismo de algunos analistas frente al aporte
de la planeacién en términos de informacién e instrumentos para la
acci6n. (Perilla, 2006, p. 48)

De acuerdo con lo anterior, el Estatuto Orgdnico se considera la
piedra angular de la planeacién distrital y puede identificarse como un
elemento innovador vy, a la vez, base de muchas innovaciones en politica
ptblica, sin embargo, es necesario tener en cuenta que su formulacién
estuvo antecedida por la Constitucién Politica Nacional de 1991. Con esto,
se senala que la planeacién politica, de manera general, y la de la capital
del pais estdn inmersas en una relacién interdiscursiva e interdependiente
con otros dmbitos y procesos sociales, culturales y politicos de los dmbitos
nacional e internacional.

Politicas publicas, reconocimiento y ciudadania: el transito de
los deberes a los derechos

En el escenario de cambio constitucional se hallan cinco factores
principales que incidieron en la entrada del tema de habitabilidad de calle
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en las politicas ptblicas del Distrito: a) el trabajo de las organizaciones
no gubernamentales, como el Programa Nueva Vida de la Corporacién
S.0.S. Aldea de Nifios, que en la primera parte de la década de 1990
desarroll6 el concepto de cultura de calle y propuso el cambio del término
“desechable” (socialmente vilido en ese contexto) al de “habitante de la
calle” (Herrera y Zarate, 1994; Ruiz, 1998); b) el aumento de la visibilidad
medidtica delos casos de “limpieza social” entre 1989 y 1995; ¢) la figura de
“Comanche, comandante de El Cartucho”, quien denuncié ptblicamente
los casos de “limpieza social” y exclusién; d) la construccién discursiva
de El Cartucho como principal lugar del miedo en Bogotd (asociacién
con violencia, delito, infeccién y drogadiccién); e) la transformacién en la
organizacién y agenda politica del Distrito con la llegada de un gobierno
independiente como el de Antanas Mockus, que pretendié cambiar los
comportamientos y las précticas politicas desde la cultura ciudadana.
Justamente, a partir de este primer gobierno se desarrolla la secuencia de
intervencién politica al fenémeno expresada en servicios sociales-modelos
de atencion-politica piiblica. Se plantea esta diferenciacién entre los dos
grupos de administraciones, por cuatro razones: a) la continuidad con
los conceptos globales de reconocimiento del siglo xx; b) la relacién de
alineacién o distanciamiento con los discursos y las précticas nacionales; c)
los enfoques y ejes de politica ptiblica; d) la postura de reconocimiento de
la ciudadania, en general, desde el concepto de homogeneidad/diversidad
social-cultural y con respecto a las personas habitantes de la calle.

De acuerdo con lo anterior, a continuacién se exponen los ejes con-
ceptuales de los dos grupos de gobiernos analizados que fundamentaron
los discursos y las précticas dirigidos a la habitabilidad de calle.

De ciudad caética a ciudad civilizada: las administraciones

del modelo exitoso (1995-2003)

En términos de evaluacién de politica publica, el balance de las ad-
ministraciones Mockus-Bromberg, Pefialosa, Mockus se puede considerar
un hito en estabilidad, continuidad, coherencia y coordinacién entre
diversos actores, y en eficacia (uso de recursos) para lograr los objetivos
propuestos. Las politicas ptiblicas de Bogota en este periodo, especialmente
en el sector de la seguridad y la convivencia ciudadana, adquirieron un
lugar relevante en el pafs y se consolidaron como un ejemplo también en
el dmbito internacional.

Desde este punto de vista, estos gobiernos se pueden situar como
un ejemplo particular de gobernanza y gobernabilidad®, conceptos que

9. Segin Veldsquez (2007), la gobernanza y la gobernabilidad son componentes
conceptuales centrales de la politica publica distrital. La primera se orienta a
una coordinacién horizontal de actores privados y ptblicos intervinientes en la
toma de decisiones en determinada dimensién politica-ptblica; la segunda se
dirige ala realizacién de acuerdos formales en la esfera estatal dentro del proceso
de toma de decisiones para integrar a la diversidad de actores sociales, y regular
sus conflictividades. En particular, la gobernabilidad de la seguridad ciudadana
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apuntan a una concepcién sistémica y holistica, segtin la cual se tienen en
cuenta la negociacién, cooperacién y coordinacién dentro de los procesos
de interaccidn, interdependencia e intercambios de distintos agentes en
la toma de decisiones acerca de asuntos ptblicos, en un determinado
contexto politico, cultural e institucional. Asilas cosas,los mayores logros
en términos de politicas ptblicas se encuentran en el legado de planificacién
y proyeccién de ciudad en la que se establecen lineamientos generales para
la configuracién de una ciudad-regién y una ciudad-global con planes
sectoriales subordinados a los ejes generales; la integracién del saber
sociotécnico en cada una de las fases de la politica piblica, que permitié
formular decisiones mds objetivas sobre las conflictividades priorizadas
en cada gobierno y hacer seguimiento al cumplimiento de objetivos; y la
organizacién institucional que ha derivado en procesos mds amplios de
participacién, veedurfa y formacién ciudadana en gestién publica.

En coherencia con lo anterior, las concepciones de pedagogia civica,
cultura ciudadana y modificacién de comportamientos a partir de la
transformacién de espacios expresan, en la linea de Gémez (2000), una
actualizacién de conceptos globales y locales y de tendencias hegeménicas
de planeacién racional de la ciudad higiénica, segregada social y funcional-
mente, y regida por c6digos materiales y simbélicos que establecen lugares
permitidos y lugares prohibidos. Se trata de una concepcién de construccién
de sentido univoca que conduce a una postura de reconocimiento particular
asociada a la igualdad legal en el espacio de lo publico, el gjercicio de una
diferencia limitada alos espacios privados y la participacién formal. Asilas
cosas, el lento trdnsito hacia los discursos y las practicas democriticas de
participacién y de ejercicio efectivo de la ciudadania llevaron a que la ciudad
entrara al siglo xx1 con incipientes procesos de reconocimiento del otro
desde las politicas puiblicas. Precisamente, el reconocimiento en el sentido
fraseriano no se encuentra en ese contexto como un derecho intrinseco
de los habitantes de la ciudad, sino como un derecho condicionado a la
integracién al modelo de ciudad y al cumplimiento de los deberes civicos.
El reconocimiento desde la redistribucién se expresé en la cobertura de
servicios publicos y espacios de recreacién, que formalmente garantizaban
la calidad de vida y la igualdad social de las/os bogotanos. Mientras que el
reconocimiento de la diferencia cultural solo empezé a tener sus primeras
manifestaciones en la segunda administracién de Antanas Mockus, en la
que se reflexioné acerca de las nuevas ciudadanias (Robledo et 4l., 2002).
Aunque las posturas y enfoques de gobierno actualizaron conceptos y
tendencias de negacién del reconocimiento, también es cierto que abrieron
el espacio desde las politicas publicas sectoriales para la reflexién y el
gjercicio de la ciudadanfa.

incluye la interaccién de diversidad de actores, particulares a cada escenario,
sujetos a reglas y normas institucionales o informales, que deben encontrarse
en una coherente coordinacién para la intervencién, manejo y/o regulacién de
conflictividades en un contexto tan diverso como Bogot.
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Figura 1. Nube de palabras comparativa de los planes de desarrollo 1995-1997, 1998-
2000 y 2001-2003"°
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Fuente: elaboracién propia a partir de andlisis en software Nvivo.

De los deberes a los derechos: emergencia de los enfoques

poblacional, diferencial y territorial (2004-2015)

A pesar de los avances de los mandatos capitalinos en la década de los
noventa, las premisas constitucionales basadas en los derechos humanos, la
participacién, la diversidad y el libre desarrollo de la personalidad solo se
vieronreflejadas enlos discursos y las practicas distritales diez afios después
de su expedicién. El transito del discurso de deberes al de derechos tuvo
efectos importantes en términos de seleccién de los problemas urbanos,
disefio, formulacién, implementacién y evaluacién de politicas publicas.
Aunque no se puede hablar de continuidad en sentido estricto, si hay
elementos en el periodo 2004-2015 que emergieron y se consolidaron
mediante reformas politico-juridicas, administrativas e institucionales en
los dmbitos distrital y local. De estos, se plantean tres transversales que
definen el curso delas politicas piblicas en Bogota: a) la creacién y reforma
institucional de sectores de gobierno especializados y tecnificados con
grupos de asesores alineados con el modelo de ciudad del alcalde de turno,
especificamente con expertos en los enfoques poblacional, diferencial y
territorial; b) la transformacién institucional y el desarrollo de sistemas de

10. Lanube de palabras muestra que los ejes centrales del desarrollo social del Distrito
corresponden a términos asociados con el espacio publico (transporte, servicios,
espacio, infraestructura, parques, vias, vivienda, etc.). De igual forma, aparecen
palabras vinculadas con la perspectiva de las administraciones de Mockus como
gestién, vida (sagrada), calidad, educacién, participacién, normas, etc. Aunque dos
de los planes de desarrollo fueron formulados por Mockus, llama la atencién que
sobresalen los términos derivados de la concepcién que prioriza el espacio piblico.
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informacién enfocados en consolidar formalmente un gobierno al servicio
del ciudadano: accesible y transparente en sus pricticas; y ¢) la transicién
del modelo de gobernanza entre actores publicos y privados propios del
dmbito politico y econémico a uno en el que la sociedad civil entraba a
incidir, al menos formalmente, en las fases de las politicas sectoriales.
En esta perspectiva Bogotd ha ido consolidando un proceso de
construccién de politicas ptiblicas con enfoque de derechos,apuntando
tanto al reconocimiento de la diversidad cultural como ala participacién
ciudadana deliberativa y auténoma de los sujetos de derechos. Una
politica piblica complementada con rendicién de cuentas (accounta-
bility), gobernanza (mayor articulacién entre Estado y sociedad civil),
integralidad, exigibilidad, y universalidad de los derechos humanos.
(Roth, 2010 citado en Jerena, 2013, p. 61)

En este orden de ideas, el trdnsito del modelo de deberes al de derechos
pone en discusién el lugar protagénico del alcalde de turno dentro de los
procesos de politica piblica. En este caso, se puede decir que aunque los tres
alcaldes tenfan una afiliacién politico-ideoldgica de izquierda o progresista
opuesta al modelo de unidad nacional basado en la seguridad democritica,
sus propuestas de gobierno se ubicaron entre dos tendencias: una, la que
priorizaba los derechos sociales y culturales de la diversidad mediante los
enfoques poblacional, diferencial y territorial, y otra, que no desatendié los
¢jes del desarrollo urbano segin los modelos urbanisticos y econémicos.

Figura 2. Nube de palabras comparativa de los planes de desarrollo 2003-2007,
2008-2011 y 2012-2015""
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1. La comparacién de los tres planes de desarrollo de Bogotd, entre el 2003 y el
2015, muestra que estos priorizaron el desarrollo social del Distrito desde la ges-
ti6n de derechos (especialmente los socioeconémicos) de sectores poblaciona-
les y territoriales, dentro de los que se destacan los nifios y las nifias, los jévenes,
las mujeres y las personas mayores.
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Fuente: elaboracién propia a partir de andlisis en software Nvivo.

El lugar de la habitabilidad de calle en Bogota: tensiones entre
reconocimiento e invisibilizacion

De acuerdo con la revisién de algunos elementos de la fase retérica y
de la implementacién de los programas y proyectos dirigidos a la habita-
bilidad de calle en los gobiernos bogotanos de 1995 al 2015, se esbozan los
siguientes puntos de andlisis que muestran avances hacia el reconocimiento
de la ciudadania y retrocesos orientados a la invisibilizacién de la 16gica
de la calle. Primero, la relacién entre los ejes conceptuales de los planes
de desarrollo y el lugar de la habitabilidad de calle. Segundo, los avances y
retrocesos en la fase retérica (disenio y formulacién). Tercero, la tensién entre
los planteamientos del discurso juridico-normativo y la implementacién
de programas y proyectos (Secretaria Distrital de Integracién Social-spis
y otros sectores).

Primero, las administraciones distritales aproximadamente desde
1993 hicieron esfuerzos para gestionar la ciudad de manera auténoma y
formular politicas acordes al reto de construccién de la capital del pafs
como una ciudad-regién. Los ejes centrales de los planes de gobierno de
Mockus-Bromberg-Penialosa-Mockus representaron un hito de gobernanza
y gobernabilidad de la seguridad ciudadana, dado que la violencia y la
mseguridad fueron las conflictividades comunes articuladas en torno al
objetivo de reducir los indices de delitos contra la vida y el patrimonio.
No obstante, la articulacién de actores en el caso del programa distrital
de atencién al habitante de la calle se limit6 al programa “Misién Bogotd”
en el que participaron el Departamento Administrativo Medio Ambiente
(pAMA), el Jardin Botédnico y el Instituto Distrital de Recreacién y Deporte
(1pRD). De esa manera, el Instituto Distrital para la Proteccién de la Nifiez
y la Juventud (Idipron) y el Departamento Administrativo de Bienestar
Social (paBs) fueron las entidades que se encargaron directamente de la
comprensién y la atencién de la habitabilidad de calle. En cuanto a los
discursos y las précticas de seguridad ciudadana, a pesar del giro conceptual
hacia la seguridad como derecho ciudadano, esta perspectiva no incluyé
a las personas habitantes de la calle. Esto se evidencié en la continuidad
de la criminalizacién de lugares y grupos para justificar la intervencién
politica'?. La aproximacién al fenémeno en los planes de desarrollo tuvo
un enfoque claro hacia la proteccién de derechos socioeconémicos y el
objetivo dnico de reintegracién. Por ejemplo, Por la Bogotd que queremos

12. Justamente, este fue el caso de laintervencién de El Cartucho en la que desde los
discursos y las précticas de seguridad y renovacién urbana se justificé la erradi-
cacién de un espacio, sin tener en cuenta a los habitantes del sector —entre estos
las personas habitantes de la calle— como sujetos de derecho a la ciudad en su
dimensién social y cultural. Esta concepcién de seguridad muestra nuevamente
la tensi6n entre la seguridad humana integral y el derecho penal positivista, que
se mantuvo vigente en las politicas piblicas de esas administraciones.

[153]

Politica publica y seguridad ciudadana: continuidades y discontinuidades en los discursos...



[154]

Jacqueline Torres-Ruiz

aludié a las personas habitantes de la calle una vez dentro del programa
“Mejoramiento de la calidad y aumento de la cobertura de servicios a
grupos vulnerables”, que buscaba “ampliar el acceso efectivo y oportuno
de la poblacién en pobreza critica y en condiciones de exclusién social a
los servicios de bienestar bdsico y a oportunidades de vinculacién social,
mediante acciones de proteccién” (Alcaldia Mayor de Bogotd, 1998, p.
10). El plan Bogotd para vivir todos del mismo lado se refiri6 a “nin@s que
habitan en las calles” y “ciudadanos y ciudadanas habitantes de la calle”
en cuatro ocasiones dentro de los programas “Bogotd: ciudad fraterna”
y “Nutrir para el futuro”, con los objetivos de brindar asistencia social y
lograr la reintegracion.

A su turno, las administraciones Garzén, Moreno-Lépez y Petro se
ubicaron en un escenario distrital en el que el concepto global de derechos
humanos territorializados y diferenciales tomé forma especifica. Sibien estas
gestlones no se caracterizaron por la continuidad programdtica, si mostraron
un proceso dialéctico que recogié el discurso de derechos —derecho a la
ctudad—, la conceptualizacién de la lucha contra la pobreza y la exclusién,
la ciudad de derechos, la apuesta por la reduccién de la discriminacién,
la segregacién y la estigmatizacién. Estos conceptos se articularon en los
enfoques poblacional, diferencial y territorial que permitieron materializar
la participacién de la diversidad social, cultural, etaria y étnica, a través de
sistemas organizativos locales y distritales. Sin embargo, la habitabilidad
de calle no se integré en los planes de desarrollo desde esa concepcién de
diversidad basada en una ciudadanfa multicultural e intercultural, sino desde
una propuesta fundamentada en la garantfa de derechos socioeconémicos
para un grupo excluido en términos de redistribucién. Estas referencias
estdn representadas en el plan Bogotd sin indiferencia, en el que con tres
menciones se hace énfasis en la deuda social con sectores histéricamente
excluidos y en el restablecimiento de derechos mediante el aumento de
cupos en instituciones. En el plan Bogotd positiva, la habitabilidad de
calle se encuentra en las metas de diferentes programas y proyectos en
catorce ocasiones con diferencias en los objetivos segiin grupos etarios'’.
En el plan Bogotd humana se menciona en ocho ocasiones a las personas
habitantes de la calle, la mayorfa dentro del primer eje (“Una ciudad que
reduce la segregacion y la discriminacién: el ser humano en el centro de
las preocupaciones del desarrollo”). En este documento se priorizé la
proteccién del derecho a la salud, la lucha contra la discriminacién, la
desestigmatizacién y el restablecimiento de derechos para nifias, nifios y
j6venes en calle.

13. Para la poblacién adulta, se propone la reduccién de la tasa de habitabilidad de
calle de 11 a 10 por cada cien mil habitantes dentro de las metas del eje “Ciudad de
derechos”; el aumento del ntimero de personas atendidas en hogares de paso diay
noche y capacitadas en procesos de inclusién social y econémica bajo el programa
“Adultez con oportunidades”. Para las nifias, nifios y j6venes, se exponen proyec-
tos para la garantfa de derechos a la educacién, la alimentacién y el desarrollo per-
sonal mediante el aumento de cupos en instituciones especializadas.
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Segundo, las normas expedidas en el periodo 1995-2003 se enmarcaron
en el debate politico-juridico nacional entre la tipificacién del consumo
como delito (Ley 599 del 2000 y la Ley 745 del 2002) y la proteccién de
los pobres legitimos (personas adultas mayores y con incapacidad fisica
para trabajar, segtin las sentencias C-016 de 1997y T-149 del 2002). De esa
manera, en el dmbito nacional en ese contexto no se llegé a identificar la
especificidad de la habitabilidad de calle en sus diversas dimensiones. En
Bogotd se expidieron tinicamente dos normas referidas directamente al
fenémeno: el Acuerdo 13 de 1995y el Decreto 897 de 1995. Estas plantearon
el transito conceptual de indigencia a habitabilidad de calle, sin embargo,
este ciclo de gobiernos distritales no logré un andlisis en profundidad de la
relacién conla drogadiccion, debido a que las decisiones de politica ptblica
no se basaron en estudios multidimensionales del fen6meno que incluyeran
la perspectiva histérica y sociolégica, sino que acudieron a caracterizaciones
cuantitativas generales. Asi mismo, el andlisis microtextual sefiala referencias
simultdneas como “habitantes de calle” o “indigentes”, y las acciones
(verbos) vinculan de manera directa el grupo con la drogadiccién. De
forma coherente, los programas formulados priorizaron la rehabilitacién
del consumo. Con esto, las normas expusieron una escasa comprensién
de las 16gicas internas, de la territorialidad y de la construccién de las
relaciones con el otro desde la calle. En este caso, también hubo una escasa
comprensién del lugar de la mujer y de la comunidad eI en la calle.
Esas normas se mantuvieron vigentes hasta el 2003, y derivaron en que las
estrategias de gobernanza que ampliaba la accién del Idipron y del pass,
de autorregulacion y autoayuda, de acercamiento y sensibilizacién con
los demds habitantes de la capital y de programas desinstitucionalizados,
quedaran en el papel.

El transito de los deberes a los derechos en el grupo de gobiernos del
2004 al 2015 llevé a que aumentara la visibilidad de la habitabilidad de
calle en la agenda politica distrital, a partir del posicionamiento del tema
del derecho ala ciudad como uno de los ejes transversales de los planes de
desarrollo. Esto se relacioné directamente con tres cambios en el discurso
politico nacional: a) laidentificacién del consumo como contravencién (fuera
de la norma), pero con derecho a la proteccién del individuo consumidor
por parte del Estado (sentencias C-101 del 2004, 574 del 2011 y 497 del
2012, Acto Legislativo 02 del 2009 y Ley 1566 del 2012); b) la progresiva
desvinculacién del concepto de indigencia frente al de habitabilidad de calle
(Sentencia C-040 del 2006); ¢) la conceptualizacién especifica y la definicién
de derechos particulares de las personas habitantes de la calle (Ley 1641 del
2013 y sentencias C-385 del 2014, T-266 del 2014, T-043 del 2015 y T-092
del 2015). En coherencia con este marco nacional, en Bogotd se expidieron
los decretos 136 del 2005 y 170 del 2007 (gobierno Garzén); el Acuerdo
366 del 2009 (mandato Moreno-Lépez), y los decretos 145 del 2013, 471
del 2015 y 560 del 2015 (administracién Petro). Esas normas encaminaron
el avance politico-juridico del fenémeno en la secuencia servicios sociales/
modelo/politica piiblica. Asi, la fase retérica de las politicas en esos afios
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planteé la articulacién intersectorial, el reconocimiento de la diversidad
interna, la condicién histérica de exclusién vy, con esto, la relacién con el
espacio. Si bien por un lado se puede hallar cierta continuidad discursiva
de componentes conceptuales que llevé a tejer la politica puiblica del
2015 (Decreto 560 del 2015), incluso con formulaciones de la segunda
administracién Mockus, por otro lado, también es cierto que la falta de
continuidad y estabilidad, y la desarticulacién de las apuestas contenidas
en los proyectos para la habitabilidad de calle le restaron efectividad en
la implementacién y en la construccién de una postura conceptual sélida
para la ciudad. En este periodo se formularon tres proyectos diferentes
con poblaciones objeto diversas (el proyecto 7312 “Atencién integral para
inclusién social del ciudadano y ciudadana habitantes de calle”; el 501
“Adultez con oportunidades” que incluyé a tres poblaciones: personas que
gjercen la prostitucién, personas en condicién de discapacidad y personas
habitantes de la calle; y el 743 “Generacién de capacidades para el desarrollo
de personas habitantes de calle o en ¢jercicio de prostitucién™), que tomaron
practicamente cada periodo de gobierno en su formulacién, razén por la
que no se alcanzaron a implementar ni evaluar de manera integral.

Hasta este punto, la referencia léxica a las personas habitantes de la
calle incluyé el término ciudadanos y ciudadanas, sustantivos que como
senala Pefia Frade (2010) pasaron del lenguaje escrito al uso cotidiano de
funcionarios, medios de comunicacién e incluso de los demds ciudadanos.
También se disminuyeron adjetivos y verbos despectivos o criminalizadores
en la normatividad, la cual explicitamente hablé sobre las personas habi-
tantes de la calle. Sin embargo, los programas paralelos de otros sectores
alineados con los ¢jes del desarrollo urbano reprodujeron la configuracién
metonimica del espacio y de las personas como “iconos del mal” (Sudrez-
Garcfa, 2010, 2017). Lo anterior se refleja especialmente en la justificacién
discursiva de la erradicacién de El Cartucho en la primera administracién
de Pefialosa, en la que desde los sectores urbanisticos y de seguridad se
posiciond la necesidad del cambio fisico, sin atender a los derechos de los
habitantes de esa zona y, en especial, de las personas habitantes de la calle
de redistribucién, reconocimiento, participacién y reduccién del daio
causado por el consumo y la permanencia en contextos violentos. Asi, se
hacen visibles las contradicciones entre el reconocimiento nominal de la
ciudadania desde la normatividad de la politica social y la continuidad
de la ubicacién como objeto de politicas para la institucionalizacién o
para el desplazamiento y diseminacién de otros sectores enfocados en el
desarrollo urbano.

Los desajustes en la fase retérica en el primer y segundo grupo de
gobiernos muestran, en tercer término, la brecha entre el discurso normativo
y las précticas circunscritas al sector de integracién social. En ese sentido,
la gobernanza, los planteamientos sobre la multidimensionalidad y la
comprensién de la relacién de pertenencia e identidad con el espacio no se
reflejaron en los programas de la spis, que identificaron la salida dela calle
como Unica alternativa y alalégica de la calle como un no lugar (Robledo y
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Rodriguez,2008), espacio “oscuro” de degradacion en el que no habfa nada
miés que droga. Esto muestra que en la préctica la calle se concibe desde
la drogadiccién y nada més. Sobre este punto, es necesario aclarar que si
bien el consumo es una de las caracteristicas de la habitabilidad de calle en
Bogotd, la comprensién, interaccién y atencién no se puede reducir a este.
Asi las cosas, los censos y los programas se constituyen en dispositivos de
ortopedia social (Robledo y Rodriguez,2008), que pretenden sujetar a una
poblacién y a unos oficios que histéricamente se habfan ubicado en un
lugar de resistencia, y que no llegan a la conciliacién entre los pardmetros
cuantitativos de medicién y las reglas internas de la calle. Las propuestas
conceptuales multidimensionales de las tres dltimas mediciones (censos
del 2004, 2007 y 2011) combinaron componentes cuantitativos y anélisis
cualitativos, pero resultados como la desagregacién de las categorfas de
sexo y género, y la identificacién de talentos no se manifestaron en pro-
gramas méds complejos sobre el reconocimiento de la diversidad sexual y
las capacidades y potencialidades singulares que se construyen desde la
calle. Asi se expone la brecha entre el reconocimiento desde afuera y el
autorreconocimiento desde adentro de la calle.

Por otro lado, los programas de atencién se mantuvieron en la relacién
exclusion social/inclusion social, que remite a la necesidad y condicién
irremediable de dejar la calle para poder ser incluido, para ser reconocido y
para ser ciudadano. En esa linea, se plantea una ciudadanfa asistencialista,
que estd condicionada por el tratamiento terapéutico institucionalizado, en
la que se continda identificando al habitante de la calle como un individuo
desviado y no un fenémeno sociolégico. Estos programas no llegaron a
una concepcién de una construccién de ciudadania desde la calle, desde
el autorreconocimiento de capacidades y potencialidades'* y desde la
construccién de acuerdos con sus pares y con esos otros ciudadanos
que les temen. La limitacién de enfoques, dado por el escaso didlogo con
organizaciones que cotidianamente trabajan con este grupo urbano'”, llevé
adesarrollar procesos que no fueron més alld de la institucionalizacién del
sujeto anémico.

Esa oferta social no se disena en funcién de las realidades de
las personas, sino de lo que se quiere que ellas sean. Se les pide vivir
en un lugar donde en ningtin momento estén solas, las requisan, las
encierran, solo pueden salir una vez al dfa a fumarse su cigarrillo y ni
hablar de la abstinencia que despiertan otras drogas que se maneja,

14. Un ejemplo de esto es el programa “Misién Bogotd” y los programas de enlace
social, en los que se busca desarrollar tinicamente capacidades para el trabajo,
pero no se fomentan capacidades y habilidades artisticas o culturales en las que
las personas puedan expresar lazos de amistad, significados de los espacios que
dejaron, relaciones con sus mascotas y todos los aspectos que hay mds alld de la
drogadiccién.

15. Algunas organizaciones que entregan alimentos y desarrollan actividades para la
inclusién y el reconocimiento de las personas habitantes de la calle son: Mds Ma-
nos, Corporacién Renacer, Callejeros de la Misericordia, Pocalana, entre otras.
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en la mayor cantidad de casos, con actividades. No hay que adaptar
las personas a las estrategias sociales, sino acomodar las estrategias
a las personas que existen en la vida real. Esa es la tinica forma de
tener algiin impacto. De nada sirve taparnos los ojos y hacer como
s1 no estuviera ahi. Estd ahi. Bogotd, para enfrentar este tipo de fe-
némenos, estd en mora de adelantar una politica de salud ptblica y
social que no obedezca a la moral, que el objetivo fundamental de
ella sea salvar vidas, que sea compasiva y solidaria con quienes han
sido rechazados de manera violenta por la sociedad y el Estado.
(Tovar, 2016, 1 de junio) (cursivas propias)

Algunas conclusiones

Durante el siglo xx, se identifica la constitucién particular de la persona
habitante dela calle en la secuencia suciedad-riesgo-peligro, desde el concepto
de seguridad orientado por la perspectiva del derecho penal positivista.
Sin embargo, la postura conceptual aqui planteada de reconocimiento
desde la desigualdad y la diferencia busca las aproximaciones a ese tipo
de reconocimiento en los discursos y las précticas de la politica ptblica
distrital, entre 1995 y el 2015. En este amplio periodo de andlisis, se concluye
que en las primeras tres administraciones se dio una continuidad con los
conceptos globales que propendian por la normalizacién y la integracién
de los individuos al orden social; mientras que en el segundo grupo de
gobiernos emergi6 el discurso de derechos para una ciudad diversa, en el
que aumentaron las normas dirigidas a sectores poblacionales especificos,
entre esos, las personas habitantes de la calle.

En términos de reconocimiento de la ciudadania para la habitabilidad
de calle, se concluye que hubo avances y retrocesos significativos. Sobre
los avances, se tiene justamente el ingreso de la habitabilidad de calle como
tema especifico en la agenda politica; la progresiva conceptualizacién; el
reconocimiento de la situacién histérica de exclusién; la identificacién
de la diversidad interna segtin grupos etarios, tiempo de permanencia en
calle, lugares de permanencia (localidades o instituciones), etc.; el cambio
nominal a “ciudadanos y ciudadanas habitantes de la calle”; la formulacién
de una politica piablica especifica que transforma la tendencia a ubicar el
grupo dentro de politicas generales; y la identificacién de la necesidad de
transformar imaginarios de miedo.

A su turno, el principal retroceso radica en la tensién entre el recono-
cimiento y el autorreconocimiento. La dimensién analizada en este articulo
acerca del reconocimiento desde el afuera muestra que las politicas piblicas
se conciben sin aproximaciones conceptuales ni practicas en el adentro
dela calle, lo que conduce a que prevalezcan los conceptos hegeménicos
de orden y limpieza de cuerpos y espacios, aun en las orientaciones de
derechos que abanderaron las administraciones progresistas y de izquierda.
Asi, hablar de la calle sin tener en perspectiva la identidad de calle sigue
llevando a ver la salida de esta y la abstinencia como tnicas soluciones.
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A la invisibilizacién de los protagonistas de la realidad que se regula
desde las politicas ptblicas, se suma el divorcio entre los discursos y las
pricticas porque el problema se construye de forma desarticulada desde
tendencias conceptuales contradictorias; la falta de priorizacién dentro
de los ejes conceptuales de los planes, que llevan a que las normas que
buscan “calmar”a algunos sectores no se ejecuten en realidad o se formulen
de manera ambigua; la falta de reflexién y accién intersectorial efectiva,
dado que se mantiene la orientacién univoca de resocializacién como
tnica “solucién” desde el sector de integracién social; las prioridades
de construccién de ciudad-regién que fueron —y son— centrales en la
asignacién de presupuesto e implementacién efectiva. Estos elementos
permiten concluir que a pesar de los trénsitos y matices del concepto
de seguridad hacia una seguridad para la ciudadanfa, la habitabilidad de
calle se sigue considerando desde un concepto de seguridad que sefiala'y
criminaliza, no desde uno que garantiza la tranquilidad.

Estas formas de reconocimiento, de manera general, remitieron a una
ciudadania Aébrida entre un liberalismo que no reconocfa la reivindicacién
de derechos culturales y una ciudadania de tipo republicano en la que se
antepuso el deber de cumplir la norma para ser considerado como parte
de la ciudad trazada. En el caso de las personas habitantes de la calle, el
reconocimiento de derechos socioeconémicos bésicos (acceso a servicios
soclales) se condiciond a la institucionalizacién, situacién que conduce a
una ciudadania incompleta que otorga derechos individuales en la medida
en que los individuos cumplen y se integran al deber de resocializacién.
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