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RESUMEN:

El presente trabajo explica el modelo de ciudad en Co-
lombia mediante el logro de los ODS en el marco de la
agenda 2030 que regularon la planificacion y ordenacién
del territorio teniendo en cuenta multiples factores so-
ciales, econédmicos, ambientales y técnicos en diferentes
aspectos como es la prestacion de servicios publicos ba-
sicos, las politicas de seguridad y salubridad, y el manejo
del espacio publico. Esta ultima preocupacion bajo una
planificaciéon adecuada y sostenible de las ciudades y la
garantia internacional del Derecho a la Ciudad.

Palabras clave: ciudad sostenible; espacio publico; ODS;
smart city; ordenamiento territorial.

ABSTRACT:

The present work explains the city model in Colombia by
achieving the objectives under the 2030 agenda that re-
gulated the planning and planning of the territory taking
into account multiple social, economic, environmental and
technical factors in different aspects such as the provision
of basic public services, safety and health policies, and the
management of public space. This last concern under pro-
per and sustainable planning of cities and the international
guarantee of the Right to the City.

Keywords: sustainable city; public space; ODS; smart city;
urban planning law.
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1. INTRODUCCION

La ciudad constituye un verdadero paradigma tanto para las ciencias sociales como
para las ciencias naturales, es el centro de discusiones; controversias; decisiones; de-
rechos e intereses contrapuestos en el Estado pos moderno’. El concepto de ciudad
no es nada moderno, pues ya en 1968 Henri Lefebvre hablé del derecho a la ciudad?,
planteando la necesidad en esa época que la gente volviese a ser duefa de la ciudad;
frente a los problemas de privatizacién de los espacios publicos. El autor francés bus-
caba rescatar al ciudadano como elemento principal, protagonista de la ciudad que él
mismo construyd, y hacer de la ciudad el escenario de encuentro propio para la cons-
truccion de la vida colectiva.3 Incluso, la ordenacién de la urbe es un acto de poder
politico y sobretodo esta tarea tiene su propia forma de concebirse desde la filosofia y

TIncluso la ciudad ha sido una cuestion que ha estado muy ligada al concepto literario latinoamericano. Pensar
en ciudades como Buenos Aires (Argentina), Montevideo (Uruguay); México D.F; Santiago de Chile; La Habana
(Cuba); Bogota y Medellin (Colombia). Son urbes que no son entidades meramente arquitecténicas/ urbanas
o proveedoras de servicios bésicos para sus poblaciones, sino son construcciones imaginadas por parte de sus
habitantes representadas en manifestaciones culturales y artisticas, como es la obra literaria.

2 David Harvey también hablé del derecho a la ciudad a partir de lo planteado por Lefebvre, y es la ciudad
como un derecho a unas prestaciones basicas en materia de bienestar: vivienda, calidad ambiental, servicios,
espacio publico (HARVEY, David. Ciudades rebeldes. Del derecho de la ciudad a la revolucion urbana . Madrid:
Akal, 2013). Mientras que Lefebvre lo concebia mas como un «stper derecho» que no se puede resumir en
prestaciones ni condicionar un «capitalismo sensible a lo social» (LEFEBVRE, Henri. El derecho a la ciudad.
Madrid: Capitan Swing, 2017). Por su parte Salcedo Hansen «la lucha por el espacio publico» y recientemente,
Borja (2012) hablé de «revolucién urbana y derechos ciudadanos» (SALCEDO HANSEN, Rodrigo. El espacio
publico en el debate actual: una reflexién critica sobre urbanismo post-moderno . Revista Latinoamericana
de Estudios Urbano Regionales, Santiago de Chile, vol. 28, n. 84, p. 5-19, sep. 2002). Todas son cuestiones pos
modernas que requieren discusiones doctrinales en torno al futuro de las ciudades.

3LEFEBVRE, Henri. El derecho a la ciudad. Madrid: Capitan Swing, 2017.
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la politica, es una cuestion transversal donde todas las ramas del conocimiento tienen
mucho que aportar.

Planteamiento que cobra mucha vigencia hoy, pues las ciudades son el escenario
propio para la expresion de voluntades colectivas y al mismo tiempo, para conflictos
urbanos como es el caso de la lucha por el espacio publico como un elemento de
alto choque entre los administrados y la Administracion. Es por eso que hoy los ODS
y la agenda 2030 son una «segunda vida para las ciudades» y debe ser emprendida la
llamada «reconquista del espacio publico%». Para lograr lo anterior, el Derecho tiene
mucho que aportar y es generar los espacios de didlogo administrativo entre los ac-
tores: planificadores, empresa privada (urbanizadore5), ciudadanos (también llamados
urbanizados), y Administracién. Una pregunta orientadora de la cuestién es ;quién o
quiénes deciden cémo deben organizarse y planificarse ambientalmente las ciudades?
y ¢a través de qué relaciones de poder se toman esas decisiones en el marco de los
ODSYy laagenda 2030, especialmente en el manejo del espacio publico? Dos conceptos
centrales, por un lado el derecho a la ciudad (participacion en el desarrollo urbano) y
la iniciativa a la accion local, son cuestiones centrales para una discusién académica en
torno a la cuestion.

Por otro lado, todos los habitantes de un territorio tienen derecho a un espacio co-
mun que desafortunadamente con el paso del tiempo cada dia nos pertenece menos.
Las ciudades actuales se encuentran en un conflicto entre lo publico y lo privado, que
no es propiamente nuevo, puesto que al existir cada dia menos suelo urbanizable, el
espacio publico pasa a un segundo lugar, el cual debe ser protegido por las autoridades
publicas y por todos los ciudadanos en general.

Es que el espacio publico es el perfecto escenario con que cuentan las personas
para interrelacionarse, incrementar su relacién con la naturaleza, practicar habitos sa-
ludables, disfrutar de un momento de tranquilidad con seguridad, aspectos que para
el caso colombiano cada dia han perdido importancia, principalmente por dificultades
como su invasién, inseguridad, escases de informacion respecto a la titularidad de los
predios, ausencia de politicas y objetivos dirigidos a la generacién y mantenimiento
del mismo.

Estos problemas tienen solucion, puesto que pueden ser superados, con ideas cla-
ras de proyectos y politicas que se implementen en los Planes de Ordenamiento Ter-
ritorial, desarrollando y ejecutando mecanismos juridicos de fortalecimiento técnico
institucional, de tal manera que el espacio publico pueda tener la importancia y rele-
vancia que merece.

4Boaventura de Sousa Santos habla de la necesidad de «democratizar el territorio, es democratizar el espacio»
(SANTOS, Boaventura de Sousa Democratizar el territorio, democratizar el espacio. S. Calo, Entrevistador.
El 12 de Agosto de 2014).

5Lo que se denomina la llamada «tecnocracia urbanistica».
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El presente articulo se divide en dos grandes partes centrales. Por un lado, la pri-
mera parte corresponde a un marco conceptual denominado la ciudad en los ODS y
la Agenda 2030 donde abordaremos acépites relativos al concepto de ciudad soste-
nible y la aparicion de la smart city, el anélisis del ODS 11 «ciudades y comunidades
sostenibles» y una rapida mirada al objetivo de desarrollo urbano en el ordenamiento
juridico colombiano. Asimismo, como elemento central de este acapite desarrollare-
mos el desarrollo urbano sostenible como eje central para la construccion de ciudades
sostenibles con especial atencién a la nueva agenda urbana (habitat Ill de la ONU) y
a la iniciativa de ciudades emergentes y sostenibles del BID en Colombia. Y por otro
lado, la segunda parte corresponde al analisis de caso relativo al estudio del manejo del
espacio publico en Colombia. En dicha parte nos adentraremos en cuestiones de suma
importancia como es la gestion de los comunes urbanos y el espacio publico desde
la 6ptica de Colombia, el papel que cumplen los Planes de Ordenamiento Territorial.
Asimismo, pretendemos construir un estado del arte de la problematica del espacio en
Colombia aprovechando algunos casos de ciudades de Colombia.

2. LA CIUDAD EN EL MARCO DE LOS ODS Y SU IMPLEMENTA-

CION

El planteamiento en torno a la importancia de la ciudad como objeto importante
de estudio para el Derecho cobra importancia, y en cierta medida urgencia al observar
algunas realidades que ilustran el paradigma, veamos: hoy las ciudades ocupan apro-
ximadamente el 3% del total del territorio;6 segun los informes de la ONU en el afio
2050 las ciudades concentrardn al 70% de la poblacién mundial, lo cual al dia de hoy
ya ocurre en Estados Unidos, donde casi el 80% de la poblacion vive en ciudades o en
Espafa donde el 70% de la poblacion reside en areas con mas de 50.000 habitantes.
Colombia no esta muy lejos de dicha realidad; a la fecha, mas del 50% de la poblacién
mundial vive en ciudades y el fenémeno de migracion rural-urbana sigue aumentando
cada ano. Paralelo a ello, el aumento de poblacién conlleva una serie de problemas am-
pliamente conocidos, como son las dificultades en la organizacion social y en la gestion
del territorio, asi como el deterioro medioambiental.

Asimismo, las ciudades de menos de diez millones de habitantes seran quienes pro-
tagonicen, los mayores procesos de acumulacién de capital y de personas. Colombia
cuenta con todos los elementos para jugar un papel relevante, ya que la tipologia de
los municipios es muy dispar, existen muchos problemas en el régimen administrativo
municipal; la municipalidad sigue siendo una gran deuda con los territorios. Hay un

6 ORGANIZACION DE NACIONES UNIDAS. Objetivos de Desarrollo Sostenible. Recuperado el 11 de Marzo de
2019, de Ciudades y comunidades sostenibles: <https://www.un.org/sustainabledevelopment/es/cities/>. 11
de Febrero de 2017.
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buen numero de ciudades de tamafio medio y un grueso de poblaciones escasamente
pobladas; también es momento de empezar a discutir en el marco de los ODS nuevos
modelos de organizacién urbanos, que permitan que las ciudades y los asentamientos
humanos sean inclusivos, seguros, resilientes y sostenibles. Es central, el manejo que
se le debe a los llamados commons o bienes comunes urbanos. Desde la academia, el
debate en torno al tratamiento de este tipo de bienes ha quedado reducido a dos pers-
pectivas opuestas: la concesiéon de derechos privados sobre los mismos o la gestion
mediante una intervencion autoritaria por parte del Estado.

Como se puede observar, los ODS entraron en vigor en un mundo predominante-
mente urbano con problemas estructurales pero con escenarios interesantes. Por lo
tanto es una oportunidad histérica para hacer planteamientos importantes a fin de lo-
grar ciudades compactas, garantistas, modernas y sostenibles. Las ciudades represen-
tan la evolucion de nuestra sociedad, pero deben convertirse en catalizadores para el
mejoramiento de la calidad de vida de las personas, lo cual hace imperativo promover
una ciudadania activa que asuma el derecho a la ciudad como un derecho. Para lograr
un analisis global del papel de la ciudad en el marco del proceso de implementacién de
los ODS vamos hacer una revision general desde las fuentes del Derecho Internacional
y de otras ramas del conocimiento que aportan a la discusién cuatro aspectos centrales.
En primer lugar, el concepto de ciudad sostenible y sus implicaciones juridicas para la
Administracién como para los ciudadanos. En segundo lugar, el papel de la ciudad en
los ODS y en el marco de la agenda 2030, Iégicamente con especial énfasis en el ODS 11
«ciudades y comunidades sostenibles». En tercer lugar, el desarrollo de iniciativas que
pretenden ser agendas especializadas en las ciudades, como es el caso de la iniciativa
de ciudades emergentes y sostenibles del BID en Latinoamérica y en Colombia. Y en
cuarto lugar, un analisis del desarrollo urbano sostenible como eje central para la cons-
truccion de las ciudades sostenibles en la llamada aldea global.

2.1. EL CONCEPTO DE CIUDAD SOSTENIBLE Y LA APARICION
DE LA SMART CITY

El concepto de ciudad sostenible ha estado muy asociado al cambio climético’. Lo
cual se debe a que estos territorios o asentamientos urbanos tienen actividades que

7Ciudad y cambio climético han sido el eje del concepto de ciudades sostenibles, muestra de esto es el trabajo
que se viene realizando en la esfera internacional, donde sobresalen iniciativas y en general innumerables
instrumentos de soft law, dentro de los cuales destacamos: el Acuerdo de Proteccion Climatica de Alcaldes
y Gobiernos Locales, el Plan de Accion Climatica de los Gobiernos Locales, El catdlogo de Copenhague de
Compromisos de las Ciudades del Mundo para combatir el Cambio Climéatico, La Declaracién de Bonn del
Foro de Alcaldes sobre Adaptacion, El Pacto Climatico Global de Ciudades «Pacto de la Ciudad de México»,
entre otros. Y los mandatarios locales de las ciudades han ejercido un protagonismo importante, destacdndose
algunas alianzas muy connotadas en el marco de las negociaciones de instrumentos internacionales y
movilizacién de recursos, dentro de los cuales destacamos: Gobiernos Locales por la Sustentabilidad; Grupo
de Liderazgo de Grandes Ciudades (c40); Iniciativa Clinton por el Clima; Consejo Mundial de Alcaldes por el
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son contribuyentes de emisiones de gases efecto invernadero causantes del cambio cli-
matico, pero asi mismo, son las mds afectadas por las consecuencias de este fenémeno
climatico. Hablar de ciudad sostenible hoy en el mundo no resulta una novedad, pero si
una necesidad para los jovenes, personas adultas, ancianos y nifios, donde la empresa,
la universidad, el aparato estatal y la sociedad son los actores para involucrarse en este
proposito y hacer de su ciudad un territorio planificado ambientalmentes.

Una ciudad planificada como asentamiento humano debe apuntar a la inclusién
social; la seguridad ciudadana; la sostenibilidad ambiental; la adaptacién al cambio
climéatico (o resiliencia). La cual debe tener como objetivo la busqueda de desarrollo
urbano sostenible, es decir que tenga inmersos cuatro componentes fundamentales:
econémico, ambiental, social y politico. Las ciudades sostenibles son urbes que estan
pensadas en hacer una verdadera «ordenacion del territorio» en torno a dos factores,
que resultan muy importantes; por un lado, la calidad de vida de los habitantes y por
el otro, la sostenibilidad ambiental de los territorios. Ahora bien, son muchos los pro-
blemas que existen para mantener ciudades de manera que sigan creando empleos y
prosperidad sin ejercer presion sobre la tierra y los recursos. Los problemas comunes
de las ciudades son la congestion, la falta de fondos para prestar servicios basicos, la
escasez de vivienda adecuada y el deterioro de la infraestructura,'® donde el factor am-

Cambio Climatico; Ciudades y Gobiernos Locales Unidos; Alianza del Clima; Red de Resistencia al Cambio
Climatico en las Ciudades de Asia; Pacto de Alcaldes sobre Cambio Climatico.

8 Para profundizar sobre los origenes, el uso y el contenido de ciudad sostenible, vid. VAZQUEZ ESPI, Mariano.
Ciudades sostenibles. Textos sobre Sostenibilidad, 59-71. 1998.

9 Las ciudades necesitan varias categorias de sostenibilidad, la primera la sostenibilidad ambiental la cual
debe garantizar acceso a agua potable, niveles permisibles de ruido, una gestién eficiente de residuos sélidos
comunes y peligrosos, unas acciones dirigidas a la vulnerabilidad ante la ocurrencia de los desastres naturales,
niveles permisibles de calidad de aire en las zonas industriales y residenciales, drenajes urbanos acordes al
ciclo del agua, acceso a energia en las zonas urbanas y rurales y un plan de accion real y efectivo para lograr la
adaptacion y mitigacion del cambio climatico. En segundo lugar, la sostenibilidad urbana que hace referencia
a normas y actuaciones que garanticen el ordenamiento territorial ambiental, donde el uso del suelo sea
reglamentado de tal forma que se respeten los ecosistemas y los rios urbanos, frente a ello es importante
construir ciudad en torno a ellos, se dinamiza la economia y se garantiza el recurso natural que es el paisaje,
también se debe innovar con sistemas de transporte eficientes y planes de movilidad con alternativas de
transporte urbano. En tercer lugar, la sostenibilidad financiera, que pretende una gestién publica transparente,
con impuestos territoriales verdes que garantice la financiacién de proyectos ambientales para las ciudades.
En cuarto lugar, la sostenibilidad social que hace referencia a todos las condiciones sociales indispensables
para la convivencia en sociedad como son la educacién, salud, empleo, seguridad ciudadana y finalmente,
sostenibilidad regional que hace referencia a la articulacion regional con las ciudades vecinas y territorios
contiguos a las ciudades para garantizar la prestacion de servicios de forma eficiente y articulada como son
servicios de transporte, disposicion de residuos, plantas de tratamiento de aguas residuales y en general todos
los servicios que sean viables desde una perspectiva regional.

10CEPAL. Agenda 2030 y los Objetivos de Desarrollo Sostenible. Una oportunidad para América Latina y el
Caribe. Santiago de Chile: Naciones Unidas, 2016.
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biental juega un papel muy importante y los derechos colectivos de los habitantes de
las ciudades!.

Por su parte, la FAO sostiene que para hablar de «ciudades sostenibles» debe aca-
barse por parte de los gobiernos con la brecha entre zona urbanay rural que es eviden-
te hoy.12 Las zonas rurales son el hogar de la mayoria de las personas, y se convierten en
el escenario para el desarrollo de actividades agricolas, que son el sustento de dichos
hogares. Sin embargo, la escasa conexion y acceso limitado a los mercados como re-
sultado del aislamiento y la infraestructura débil, afectan a los medios de subsistencia
y a la seguridad alimentaria de los pequefos productores’3. Por lo tanto, el concepto
de ciudad sostenible debe acabar con esa division tajante entre urbano y rural, deben
articularse y trabajar por el desarrollo sostenible con inversiones en sistemas de trans-
porte, almacenamiento, riego y tecnologias de comunicacién. Lo cual es cierto, pero en
gran medida ocurre que todos sabemos de esa brecha -desde hace un par de afos-, es
evidente. Pero nadie se atreve a proponer soluciones reales a la problematica, creemos
que el concepto de ciudad sostenible en el marco de los ODS puede ser un primer paso
para avanzar en dicha brecha.

La ciudad sostenible es una categoria juridica que aglutina conceptos clasicos del
Derecho Urbanistico como son ordenacién del territorio, la planificacién urbanistica, y
un sinnimero de herramientas que pretenden incidir en la sostenibilidad de la ciudad,
o mejor dicho en la distribucién de usos del territorio, y el crecimiento, y en definitiva
quien dard la oportunidad a los nucleos urbanos de ser «sostenibles» y «resilientes»14.
En este caso, es claro que la ciudad debe buscar los equilibrios sociales respectivos,
pues cuanto mayor es la segregacion funcional y la dispersion de actividades urbanas
(bajas densidades, monofuncionalidad, disgregacion o fragmentacion espacial, etc.),

1 El primer llamado que hace la comunidad internacional a las ciudades esta plasmado en el principio 8 de
la Declaracion de Rio (1992) que establece «para alcanzar el desarrollo sostenible y una mejor calidad de
vida para todas las personas, los estados deberian reducir y eliminar los sistemas de produccién y consumo
insostenibles y fomentar politicas demogréficas adecuadas». Este es el llamado a la generacion de desarrollo
econdémico y social en las ciudades, que sea sostenible. A su vez, Agenda 21 —~documento programatico- ha
catalogado las ciudades como: espacios propicios para la aplicacion de estrategias relacionadas con los retos
que generan fenémenos como el cambio climatico, el consumo y uso insostenible de los recursos naturales, la
energia, altas emisiones de carbono, y los altos niveles contaminacion.

12FAQ. El trabajo de la FAO sobre cambio climatico. Conferencia de las Naciones Unidas sobre el cambio
climatico. Roma: FAQ, 2017.

13 Para profundizar sobre la cuestion relacionada al suelo rural en el caso de Colombia y Espafa, vid. GUZMAN
JIMENEZ, Luis. Anélisis del régimen juridico del suelo rural. Revista Digital de Derecho Administrativo, n. 20,
p. 95-135.jun. 2018.

14Lo cual se reproduce en la discusién entre urbanismo globalizado versus urbanismo ciudadano, vid. BORJA,
Jordi. Revolucién urbana y derechos ciudadanos: claves para interpretar las contradicciones de la ciudad
actual. Barcelona: Universitat de Barcelona (Doctorado Sociedad, Cultura y Territorio), 2012. p. 38.
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mas se acelera el aumento del gasto de energials para que se produzcan los contactos
e intercambios entre actividades diversas y distantes, que permitan a la ciudad funcio-
nar con la complejidad que necesita'é.

El modelo de ciudad difusa, fragmentada en areas de baja densidad monofuncio-
nales y apoyada en el coche como medio principal de transporte, es un tipo de ciudad
que tiene partes muy — simples, no posee de la necesaria complejidad en el territorio
como para hacer eficientes los recursos que este desarrolla; por ello, tiene mas costes
de organizacion para lograr la complejidad que necesita la vida urbana, consume mas
suelo y, al no facilitar los contactos de proximidad, requiere mas transporte y energia
para funcionar. Es un modelo de ciudad mas insostenible, que aunque a veces parezca
mas habitable (dreas residenciales suburbanas de calidad con jardines, etc.) carece de
eficacia ambiental y social, y deteriora més la sostenibilidad de otros ecosistemas que
la sustentan con materiales y energia, o que reciben sus desechos. Las ciudades que
crecieron y se desarrollaron en las areas metropolitanas en las ultimas décadas son el
ejemplo mas claro de la evoluciéon urbana insostenible. Es decir, la sostenibilidad de la
ciudad es una imbricacién de muchos factores.

Por eso es necesario replantear el desarrollo urbano sostenible que logre agrupar
todos los aspectos relacionados con la ciudad sostenible, hoy se habla de smart city'7,
la que es un desarrollo de los principios de desarrollo sostenible del programa 21. Es
una verdadera apuesta por la planificacion para convertir las ciudades en espacios sos-
tenibles, innovadores y eficientes. La ciudad debe partir de que el ciudadano es el eje
del cambio y el principal beneficiario del nuevo paradigma urbano; lo cual se traduce
en un concepto amplio y abierto de ciudad'8. Algunos autores afirman que el concepto

15Sobre esta relacion entre consumo energético y deterioro ambiental, vid. BANCO MUNDIAL, PNUD-HABITAT,
PROGRAMA DE GESTION URBANA [PGU]. Vinculos entre la energia y el medio ambiente en el sector
urbano. Washington D.C: Banco Mundial, PNUD-Habitat, Programa de Gestion Urbana, 1994.

16 Desafortunadamente muchas ciudades no han medido por primera vez su huella ambiental. La cual es
un instrumento que puede convertir las preocupaciones sobre la sostenibilidad en cuestiones de actuacion
publica, por cierto, urgentes en ciertos casos. Veamos en un solo caso, la calidad del aire, Naciones Unidas
(ORGANIZACION DE NACIONES UNIDAS. Objetivos de Desarrollo Sostenible. Recuperado el 11 de Marzo de
2019, de Ciudades y comunidades sostenibles: <https://www.un.org/sustainabledevelopment/es/cities/>. 11
de Febrero de 2017) determiné que desde el aflo 2016, «el 90% de los habitantes de las ciudades respiraba
aire que no cumplia las normas de seguridad establecidas por la Organizacién Mundial de la Salud, lo que
provocd un total de 4,2 millones de muertes debido a la contaminacion atmosférica y mas de la mitad de
la poblacion urbana mundial estuvo expuesta a niveles de contaminacion del aire al menos 2,5 veces mas
altos que el estandar de seguridad» (p. 1). Lo cual se evidencia en el Informe de Calidad del Aire Mundial IQAir
AirVisual 2018 donde aparecen las ciudades mas contaminadas del mundo, las ciudades indias ocupan 22 de
los primeros 30 puestos. Bogota aparece en el puesto 44 entre las capitales y Colombia se ubica en el puesto
50. EL Espectador. Clasificacion de las ciudades con el peor aire del mundo. Recuperado el 11 de marzo de
2019, de Periédico El Espectador : <https://bit.ly/36xIM58>. 6 de marzo de 2019.

17 El proyecto «European Smart Cities» desarrolla varias etapas: Smart economy; Smart people; Smart mobility;
Smart environment.

18 El concepto de smart city nos muestra que la ciudad no es sélo el problema, es también la solucién.
Y es el concepto de ciudad que integra cinco elementos centrales: i) un espacio urbano. ii) un sistema de
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de ciudad sostenible se ha deformado y se adapta al interés empresarial, trayendo a
colacion indicadores que desvirttan el concepto urbanistico de ciudad. Sostienen que
el planteamiento para hacer ciudad ha pasado a ser un vehiculo para la confeccién de
presupuestos municipales. Esa desconfianza por el concepto de ciudad es normal, pues
hoy las ciudades son inciertas y la inseguridad juridica es la constante; por eso, desde el
Derecho se deben «juridificar» todos los espacios y generar escenarios de didlogo para
construir smart environment city9.

2.2. ANALISIS DEL ODS 11 «CIUDADES Y COMUNIDADES
SOSTENIBLES». UNA MIRADA AL OBJETIVO DE DESA-
RROLLO URBANO EN EL ORDENAMIENTO ]URiDlCO
COLOMBIANO

Como era de esperarse, la ciudad ocupd un papel central en la negociaciéon y adop-
cién de los ODS. Fue la continuidad de los ODM?29, |as ciudades no hacian parte de nin-
gun ODM de forma expresa pero se entienden incorporados de manera tacita en dos
objetivos en concreto, por un lado «garantizar la sostenibilidad del medio ambiente»
(ODM 7) y «fomentar una alianza mundial para el desarrollo» (ODM 8). Caso contrario
ocurrié con los ODS que de forma expresa determinaron la ciudad como un objetivo
para alcanzar el desarrollo sostenible. Especificamente se establecié el objetivo 11, co-
nocido como el ODS urbano. El cual en su momento fue catalogado como una accién
significativa para los urbanistas y actores locales de todo el mundo, pues se puso a la
urbanizacién y al desarrollo territorial como elementos que pueden llegar a construir
desarrollo sostenible. El Objetivo 11 dispone que los Estados deberdn «[...] lograr que
las ciudades y los asentamientos humanos sean inclusivos, seguros, resilientes y soste-
nibles» es uno de los més abordados por la doctrina, y por ende, uno de los objetivos

infraestructuras. iii) un complejo sistema de redes y plataformas. iv) una ciudadania que es la columna vertebral
de la ciudad. Dicho en otros términos agrupa: economia, poblacién, movilidad, tecnologia, medio ambiente,
administracion publica y urbanismo.

19 Las cuales agrupan cinco asuntos centrales para una ciudad: gobierno (transparencia, el papel de las TICs,
servicios, fiscalidad); movilidad (planes de movilidad urbanos/ sostenibles; innovacion en el transporte);
sostenibilidad (medio ambiente, energia y eficiencia energética); poblacion (participacion, nivel socio-cultural,
cohesion social) y economia (inversion, productividad y competividad).

20 Los Objetivos de Desarrollo del Milenio fueron establecidos en la Cumbre del Milenio convocada por las
Naciones Unidas en el afio 2000. Producto de dicha Cumbre se adoptaron ocho objetivosy sus correspondientes
metas que establecieron como meta el aflo 2015. Tenfan como objetivo central erradicar males comunes a toda
la humanidad; sin duda ha sido el mayor esfuerzo para la movilizacion de recursos para combatir la pobreza
extrema. En su momento se dijo: «[...] no escatimar esfuerzos para liberar a nuestros semejantes, hombres,
mujeres y nifios de las condiciones abyectas y deshumanizadoras de la pobreza extrema». Los objetivos
fueron: «Erradicar la pobreza extrema y el hambre (ODM 1), Lograr la ensefianza primaria universal (ODM 2),
Promover la igualdad entre los sexos y el empoderamiento de la mujer (ODM 3), Reducir la mortalidad de los
nifios (ODM 4), Mejorar la salud materna (ODM 5), Combatir el VIH/SIDA, la malaria y otras enfermedades (ODM
6), Garantizar la sostenibilidad del medio ambiente (ODM 7), Fomentar una alianza mundial para el desarrollo
(ODM 8)».
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mas desarrollados por los organismos internacionales. Para el logro de dicho objetivo,
las Naciones Unidas contemplaron 10 metas teniendo como linea base lo logrado hasta
el ano 2014 y como meta el escenario al afio 203021.

La Asamblea General de las Naciones Unidas en la Resolucién A/RES/70/1, aprobada
el 25 de septiembre del 2015 «Transformar nuestro mundo: La Agenda 2030 para el
desarrollo sostenible», establecié dentro de los principios, compromisos comunes y la
nueva agenda la necesidad de hacer gestién sostenible del medio urbano, el cual es
fundamental para la calidad de vida de nuestros pueblos. Para lograr la nueva agenda
en el escenario 2030 es necesario, que los Estados trabajen en reducir los efectos nega-
tivos de las actividades urbanas y de las sustancias quimicas peligrosas para la salud y
el medio ambiente, como el uso eficiente de los recursos naturales, y trabajar para mini-
mizar el impacto de las ciudades en el sistema climatico mundial. Las Naciones Unidas
reconocen la necesidad de trabajar con las tendencias y previsiones demogréficas para
las politicas nacionales en materia de desarrollo rural y urbano, problematica presente
en los llamados «paises en desarrollo» (o paises menos adelantados).

21 Cada meta tiene cuestiones diversas. Destacamos las primeras cinco metas: «[...] 11.1 De aqui a 2030,
asegurar el acceso de todas las personas a viviendas y servicios basicos adecuados, seguros y asequibles y
mejorar los barrios marginales.

1.2 De aqui a 2030, proporcionar acceso a sistemas de transporte seguros, asequibles, accesibles y sostenibles
para todos y mejorar la seguridad vial, en particular mediante la ampliacién del transporte publico, prestando
especial atencion a las necesidades de las personas en situacion de vulnerabilidad, las mujeres, los nifios, las
personas con discapacidad y las personas de edad.

113 De aqui a 2030, aumentar la urbanizacion inclusiva y sostenible y la capacidad para la planificacion y la
gestion participativas, integradas y sostenibles de los asentamientos humanos en todos los paises.
11.4Redoblar los esfuerzos para proteger y salvaguardar el patrimonio cultural y natural del mundo.

115 De aqui a 2030, reducir significativamente el nimero de muertes causadas por los desastres, incluidos
los relacionados con el agua, y de personas afectadas por ellos, y reducir considerablemente las pérdidas
econdmicas directas provocadas por los desastres en comparacion con el producto interno bruto mundial,
haciendo especial hincapié en la proteccion de los pobres y las personas en situaciones de vulnerabilidad.

116 De aqui a 2030, reducir el impacto ambiental negativo per cépita de las ciudades, incluso prestando
especial atencién a la calidad del aire y la gestion de los desechos municipales y de otro tipo.

117 De aqui a 2030, proporcionar acceso universal a zonas verdes y espacios publicos seguros, inclusivos y
accesibles, en particular para las mujeres y los nifios, las personas de edad y las personas con discapacidad.
11. a Apoyar los vinculos econémicos, sociales y ambientales positivos entre las zonas urbanas, periurbanas y
rurales fortaleciendo la planificacién del desarrollo nacional y regional.

1. b De aqui a 2020, aumentar considerablemente el niumero de ciudades y asentamientos humanos que
adoptan e implementan politicas y planes integrados para promover la inclusién, el uso eficiente de los
recursos, la mitigacion del cambio climético y la adaptacion a él y la resiliencia ante los desastres, y desarrollar
y poner en practica, en consonancia con el Marco de Sendai para la Reduccién del Riesgo de Desastres 2015-
2030, la gestion integral de los riesgos de desastre a todos los niveles.

11.c Proporcionar apoyo a los paises menos adelantados, incluso mediante asistencia financiera y técnica, para
que puedan construir edificios sostenibles y resilientes utilizando materiales locales». (ORGANIZACION DE
NACIONES UNIDAS. Transformar nuestro mundo: la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible. Nueva York:
Naciones Unidas, 2015).
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Ahora bien, los paises de América Latina y el Caribe22, actuando en conjunto para
alcanzar metas como region y buscar recursos para la cooperacion internacional, han
optado como meta del ODS 11 asegurar el acceso de todas las personas a viviendas y
servicios basicos adecuados, seguros y asequibles y mejorar los barrios marginales23
(meta 11.1), es seleccionada por los 12 paises.24 El objetivo fue priorizado por el Foro de
Alto Nivel de Naciones Unidas sobre Desarrollo Sostenible para el aflo 201825, El ODS
11 tiene una interrelacion con otros ODS 6, 7, 12y 15, lo cual genera ese didlogo entre
objetivos y oportunidades para la consecucién de las metas.26

El escenario de Colombia frente al ODS «Ciudades y comunidades sostenibles» es
favorable. Resulta ser el objetivo al que mas le aposté el pais pues priorizé varias de las
metas y fijo objetivos nacionales. Las metas del ODS 11 son diez como veiamos ut supra
y Colombia fijé objetivos e indicadores nacionales para seis de ellas. Todo lo anterior,
se hizo mediante el Documento Conpes 3918 del 201827. Hablaremos sobre cada una
de las metas con sus indicadores respectivos y el drgano de la rama ejecutiva del poder
publico que ha sido encargada como entidad lider como las autoridades de apoyo para
el logro de las metas en el afio 2030.

La primera es la meta 11.1 que tiene como objetivo «asegurar el acceso de todas las
personas a viviendas y servicios bdsicos adecuados, sequros y asequibles y mejorar los bar-
rios marginales a 2030», tomando como indicador nacional hogares urbanos con déficit
cuantitativo de vivienda28, y como linea base el afo 2015 con una cifra de 6,7 %, la meta
nacional a mediano plazo es 5,5% para el aflo 2018: 5,5 % y la meta nacional a 2030 es
de 2,7 %. El Conpes encarg6 al Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio como lider
para cumplir dicho objetivo y como entidad de acompafamiento el Departamento

22 Segun la CEPAL (2012) el numero de ciudades de América Latina y el Caribe con mas de un millén de
habitantes crecié de 8 en 1960 a 56 en 2010, y hay 186 millones de habitantes que representan el 32% de la
poblacién. También es la region en que la proporcion de personas que viven en grandes ciudades —las que
tienen una poblacién de més de un millén de habitantes— ha aumentado mas desde 1960.

23 Paralelo a ello, la CEPAL ha desarrollado un programa denominado «ciudades cuidadoras» para América
Latina y el Caribe, donde «[...] donde el Estado, el mercado, las familias, la comunidad, los hombres y las
mujeres se hagan cargo, en un contexto de corresponsabilidad y solidaridad, de las labores de cuidado
necesarias para la reproduccién de la sociedad» (ORGANIZACION DE NACIONES UNIDAS. Objetivos de
Desarrollo Sostenible. Recuperado el 11 de Marzo de 2019, de Ciudades y comunidades sostenibles: <https://
www.un.org/sustainabledevelopment/es/cities/>. 11 de Febrero de 2017).

24 CEPAL. Agenda 2030 y los Objetivos de Desarrollo Sostenible. Una oportunidad para América Latina y el
Caribe. Santiago de Chile: Naciones Unidas, 2018.

25 En el marco de la Asamblea General de Naciones Unidas (julio, 2016) A/RES/70/299.

26 CEPAL. Agenda 2030 y los Objetivos de Desarrollo Sostenible. Una oportunidad para América Latina y el
Caribe. Santiago de Chile: Naciones Unidas, 2018. p. 158.

27 Este es el ODS sobre el que vamos a profundizar con mayor grado debido a que es el que ha sido priorizado
por Colombia y mayores metas e indicadores tiene en el Conpes 3918 del 2018.

28 Mide el porcentaje de hogares que habitan en viviendas particulares que presentan carencias habitacionales
en los atributos referentes a la estructura, espacio y a la disponibilidad de servicios publicos domiciliarios y, por
tanto, requieren mejoramiento o ampliacién de la unidad habitacional en la cual viven.
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para la Prosperidad Social. El costo aproximado es 17,75 billones de pesos, el cual serd
financiado con recursos de diverso origen, en primer lugar, la Procuraduria General de
la Nacién (71,4 %), sistema general de participaciones (3,8 %), las entidades territoriales
(20,1 %) y el sistema general de regalias (4,7 %). El pais viene trabajando en esta meta
desde hace un tiempo; en el aflo 2009 el déficit cuantitativo de vivienda fue de 9,1%, la
meta es que en 2030 baje a 2,7%2°.

En esta meta se olvidé la importancia que representa la «construccién sostenib-
le», pues busca vincular el sector de la construccion de viviendas con la sostenibilidad.
Dicho concepto inicia en Colombia en septiembre de 2010 como una iniciativa que
examinaba las oportunidades para promover construccién sostenible (edificaciones
verdes) en el territorio nacional. Producto de esto se construye la «Guia Nacional de
Construccion Sostenible para Colombia» (Decreto 1285 de 2015 y la Resolucién 0549
de 201530),

La segunda es la meta 11.4 que busca «redoblar los esfuerzos para proteger y salva-
guardar el patrimonio cultural y natural del mundo» para esto se toma como indicador
nacional las miles de hectéreas de areas protegidas3!, tomando como linea base el afio
2015 donde se tenian 23.617 hectareas. La meta del pais a mediano plazo es contar
con 25.914 hectéreas (2018), y a largo plazo con 30.620 hectdreas (2030). El Conpes de-
terminé como entidades lideres al Ministerio de Cultura y al Ministerio de Ambiente y
Desarrollo Sostenible (MADS), y no se designaron entidades de acompafnamiento. Esta
meta no es nada nuevo en materia del objetivo de desarrollo urbano, pues corresponde
al objetivo fundamental del Convenio de Diversidad Biologica [CDB] (ratificado por Co-
lombia mediante Ley 165 de 1994) donde las dreas protegidas son la medida de conser-
vacion in situ por excelencia, en nuestro caso areas protegidas32 publicas y privadas33.
La administracién de areas protegidas publicas tiene dos niveles, en primer lugar, las

29 Este Gobierno inicié la construccion de 1,5 millones viviendas, de las cuales 799.000 (53%) son viviendas
de interés social rurales y urbanas, de ahi que en 2018 se espera que esta tasa se ubique en 5,5%. Este ODS
reviste de especial importancia para las entidades territoriales, por eso se fijaron metas regionales en esta
materia, destacdndose las siguientes regiones: Caribe (4,6%), Centro Oriente (3,9%), Llanos (2,4%), Centro Sur
(2,8), Pacifico (5,4%), Eje Cafetero (2,7%).

30 Este es el marco regulatorio para reducir el consumo de agua y energia en las edificaciones de nueva
construccion, es decir aquellas viviendas que van a desarrollarse para el cumplimiento del indicador nacional
hogares urbanos cumplan con el marco regulatorio de eficiencia en términos de consumo de agua y energia;
para lo cual, se establecen porcentajes obligatorios de ahorro de energia y agua en las edificaciones de como
minimo un 15%.

31 Mide las hectéreas (miles) en la superficie del territorio del pais que han sido declaradas e inscritas en el
RUNAP como un érea protegida del Sistema Nacional de Areas Protegidas (SINAP), respecto al érea continental
y marina del pais.

32El area protegida es el drea definida geogréficamente que haya sido designada, regulada y administrada a
fin de alcanzar objetivos especificos de conservacion (Decreto 2372 del 2010 compilado en el Decreto 1076
del 2015).

33 Corresponde a la funcién ecolégica de la propiedad privada.
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nacionales34 corresponde al MADS y a Parques Nacionales Naturales (art. 5nim. 18y 19
Ley 99 de 1993) y en segundo lugar, las regionales3> corresponde a las Corporaciones
Auténomas Regionales y de Desarrollo Sostenible (art. 31 nim. 16 Ley 99 de 1993). La
meta fijada es importante en términos de conservacion in situ pero no es determinante
en términos de sostenibilidad y desarrollo sostenible, hoy existen muchos problemas
en la informacién de areas protegidas3é. El pais debié apostarles a indicadores relacio-
nados con el manejo del espacio publico natural y la creacién de areas protegidas urba-
nas, las cuales existen hoy en muy pocos municipios. Muchas de ellas, han sido creadas
como estrategias de ordenacion de territorio y proteccién ambiental. También debié
contemplar metas relacionadas con la compra de predios estratégicos para la genera-
cién de recurso hidrico. Realmente el Conpes lo que hace es reiterar compromisos en
materia de 4reas protegidas pero en términos de ciudad y patrimonio natural existen
muchos campos sin explorar por parte de la Administracion.

La tercera es la meta 11.5 que busca «reducir significativamente el nimero de muertes
causadas por los desastres, incluidos los relacionados con el agua, y de personas afectadas
por ellos, y reducir considerablemente las pérdidas econdmicas directas provocadas por los
desastres en comparacién con el producto interno bruto mundial, haciendo especial hin-
capié en la proteccion de los pobres y las personas en situaciones de vulnerabilidad». Se
toman dos indicadores y por ende dos metas, la primera es reducir la mortalidad na-
cional causada por eventos recurrentes3’, con una linea base de 89 muertos a 2015. La
meta a mediano plazo, 87 muertes (2018) y la meta a largo plazo 80 muertes (2030). Y
el segundo indicador es la tasa de personas afectadas a causa de eventos recurrentes38
tomando como linea base el afo 2015 con una cifra de 989,79 (tasa por cada 100.000
habitantes), la meta a mediano plazo es de 971,98 (tasa por cada 100.000 habitantes),
a 2018y alargo plazo es 890,82 (tasa por cada 100.000 habitantes) a 2030. Para el cum-
plimiento de estas dos metas nacionales la entidad lider es la Unidad Nacional de Ges-
tién del Riesgo y Desastres (UNGRD) y la entidad para el acompafiamiento de la misma
el MADS. La meta anterior es una respuesta a la alta vulnerabilidad del pais frente a

34Que corresponde a las siguientes categorias: Parques Nacionales Naturales, Reservas Forestales Protectoras,
Distritos de Manejo Integral.

35 Que corresponde a las categorias de parques naturales regionales figura creada por la Ley 99 de 1993,
la competencia para reservar, alinderar y administrar parques naturales de caracter regional es de las
Corporaciones Auténomas Regionales.

36 En el caso de parques naturales regionales, Conservacion Internacional y Biocolombia han identificado 15
Parques Naturales Regionales, los cuales en su mayoria se ubican en la region Andina, pero sobre estos parques
no existe un registro que permita identificar cuantos parques regionales tiene el pais.

37 El indicador mide el nimero de muertes confirmadas en un desastre o tras el impacto de un desastre
ocasionado por un evento recurrente.

38 El indicador mide el nimero de personas afectadas en sus bienes, infraestructura o medios de subsistencia
tras el impacto de un evento recurrente, por cada 100.000 habitantes.
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situaciones desastres, incluidos los relacionados con el agua.39 Colombia esté consti-
tuida por «[...] una amplia diversidad geoldgica, geomorfoldgica, hidroldgica y clima-
tica, la cual se expresa en un conjunto de fenémenos que representan una potencial
amenaza para el desarrollo social y econémico del pais».40 Aqui el pais desconoce en
cierta medida la relacion que debe existir entre el ODS 11 (objetivo urbano) y la meta, la
ciudad sostenible debe tener metas e indicadores que puedan lograrse de forma eficaz
en el marco de sus competencias, que en materia de gestién del riesgo son relevantes,
como es el caso de la formulacion del Plan Municipal de Gestién del Riesgo y su articu-
lacién con el Plan Nacional de Gestién del Riesgo de Desastres; es claro, el didlogo que
debe existir (hoy no es asi), entre la gestidon del riesgo y el plan de ordenamiento terri-
torial, para ello, el pais debio analizar otras metas e indicadores que sean transversales
a la prevencion de riesgo y el logro del desarrollo sostenible tanto en las zonas urbanas
como rurales.

La cuarta es la meta 11.6 que busca «reducir el impacto ambiental negativo per cdpita
de las ciudades, incluso prestando especial atencién a la calidad del aire y la gestion de los
desechos municipales y de otro tipo». Dicha meta aglutina dos importantes cuestiones
en materia de ciudades y comunidades sostenibles, resilientes y cohesionadas: resid-
uos municipales y calidad del aire, podriamos decir, que las principales problematicas
de las grandes ciudades se resumen a estas dos. Empecemos por la gestion de residuos
sélidos de caracter municipal, a la fecha se producen 11,6 millones de toneladas de
residuos sélidos en el territorio nacional (cifra aproximada, segun la Superintendencia
de Servicios Publicos Domiciliarios) al afo y solo se recicla el 17%#41. Los municipios son
el ente territorial responsable de la prestacién eficiente y constante de los servicios pu-
blicos, por expresa disposicion constitucional. Para ello, los entes territoriales formulan
el Plan de Gestion Integral de Residuos Sélidos (PGIRS) en el marco de la «Politica Nacio-
nal para la Gestion Integral de Residuos Sélidos», lo cual es un estudio técnico que pre-
tende planear la prestacion del servicio publico de aseo en la jurisdicciéon del municipio.

De los 1102 municipios del pais, 886 disponen los residuos sélidos generados en
rellenos sanitarios.#2 Se tendrd como indicador el porcentaje de residuos sélidos urba-

39 Dicha meta esta en plena concordancia con los compromisos asumidos en la Tercera Conferencia Mundial
sobre la «<Reduccién del Riesgo de Desastres» en la cual se adopté el «<Marco de Sendai para la Reduccion del
Riesgo de Desastres 2015-2030», cuyo objetivo es reducir el riesgo de desastres y las pérdidas por desastres,
con mayor énfasis en la gestion del riesgo y resiliencia.

40 BANCO MUNDIAL. Analisis de la gestion del riesgo de desastres en Colombia: un aporte para la
construccion de politicas publicas. Washington D.C.: Banco Interamericano de Reconstruccién y Fomento;
Banco Mundial Regién de América Latina y el Caribe, 2012. p. 15.

41 En paises de la Unidn Europea se aprovecha el 67% de los residuos generados (DEPARTAMENTO NACIONAL
DE PLANEACION [DNP]. Documento Conpes 3918. Estrategia para la implementacién de los Objetivos de
Desarrollo Sostenible [ODS]. Bogota: Gaceta General, 2018).

42 DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION [DNP]. Documento Conpes 3918. Estrategia para la
implementacién de los Objetivos de Desarrollo Sostenible [ODS]. Bogota: Gaceta General, 2018.
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nos dispuestos adecuadamente43 tomando como linea base (2015) 97,2 % y dos metas,
a mediano plazo 98,9 % (2018) y a largo plazo el 100,0 % (2030). Se determina como
entidades lideres de esta meta al MADS y al Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio,
y acompafara Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios.

Y en segundo lugar, la calidad del aire. Es una problematica que hoy pone en jaque
la Administracién Municipal, pues carecen de los instrumentos para garantizar el dere-
cho fundamental a respirar. Dicha cuestién nace como una responsabilidad del Minis-
terio de Salud, es decir como una preocupacién sanitaria44. Luego pasé a ser una cues-
tién ambiental con la expedicidn de la Ley 99 de 199345, que encargé a las autoridades
ambientales de cuestiones relativas al aire y a la atmdsfera.46 Para el cumplimiento de
dicha meta el pais escogié dos indicadores: el primero hace referencia al porcentaje de
estaciones que cumplen con el objetivo intermedio Ill de las guias de calidad del aire de
la Organizacién Mundial de la Salud (OMS) en material particulado inferior a 2.5 micras
(PM2.5)47 tomando como linea base el afo 2015 con un 25,0 % para el que se fijara
una meta a mediano plazo (2018) serd 35,0 % y una meta a largo plazo (2030) 70,0 % y
el segundo el porcentaje de estaciones que cumplen con el objetivo intermedio Il de
las guias de calidad del aire de la Organizacion Mundial de la Salud (OMS) en material

43 El indicador mide el porcentaje de residuos sélidos urbanos que se dispone en un sitio adecuado de
disposicion final con un instrumento de manejo y control autorizado por la autoridad ambiental Competente.
Se consideran como sitios de disposicion final adecuada los rellenos sanitarios, plantas integrales y celdas de
contingencia.

44 E|l interés en conocer el estado de la calidad del aire en Colombia se remonta al ano 1967, donde la
Organizacién Panamericana de la Salud por medio del Centro Panamericano de Ingenieria Sanitaria y Ciencias
del Ambiente puso en funcionamiento la Red Panamericana de Muestreo Normalizado de la Contaminacién del
Aire (conocida como la RED PANAIRE). La cual contaba inicialmente con ocho estaciones y se fue expandiendo
de manera que a finales de 1973 contaba con 88 estaciones ubicadas en 26 ciudades de 14 paises, de las
cuales en Colombia habia estaciones en Bogota, Barranquilla, Bucaramanga, Cali, Cartagena y Medellin; esta
red permanecié en operacién hasta 1980 (DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION [DNP]. Documento
Conpes 3918. Estrategia para la implementacion de los Objetivos de Desarrollo Sostenible [ODS]. Bogota:
Gaceta General, 2018).

45 Luego de la Ley 99 de 1993 se expidi6 el Decreto 948 de 1995 que reglamento la proteccion y control de la
calidad del aire, las medidas para la prevencion de la contaminacién atmosférica. En este desarrollo normativo
también se reglamentan los contaminantes criterios en la Resolucién 610 de 2010. Destacamos el esfuerzo
en esta materia con el Conpes 3344 que determina los lineamientos para la formulacién de la Politica de
Prevencion y Control de la Contaminacion del Aire.

46 E| pais hoy cuenta con redes de monitoreo y sus respectivos sistemas de vigilancia de la calidad del aire; para
el afno 2010 se contaba con 137 estaciones de monitoreo de la calidad del aire operadas por 19 autoridades
ambientales, mientras que a diciembre de 2015 reportaron al Sistema Nacional de Calidad del Aire 163
estaciones operadas por 21 autoridades ambientales, que se encuentran distribuidas a lo largo del territorio
nacional (IDEAM. Informe del estado de la calidad del aire en Colombia 2011-2015. Bogota: IDEAM, 2016).

47 El indicador mide el porcentaje de estaciones de los sistemas de vigilancia de calidad del aire operados por
las autoridades ambientales regionales y urbanas del pais que cumplen con: 1. El criterio de representatividad
temporal de los datos, 2. El objetivo intermedio Il de las guias de calidad del aire de la Organizacién Mundial
de la Salud (OMS) en material particulado inferior a 2.5 micras (PM2.5).
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particulado inferior a 10 micras (PM10)48 tomando como linea base el aflo 2015 con un
14,9 % fijando como meta a mediano plazo (2018) 25,0 % y como meta a largo plazo
(2030) 70,0.

La quinta es la meta 11.7 que busca «proporcionar acceso universal a zonas ver-
des y espacios publicos seguros, inclusivos y accesibles, en particular para las muje-
res y los nifos, las personas de edad y las personas con discapacidad a 2030». El Docu-
mento Conpes 3918 del 2018 determind como entidad lider de esta meta al Mi-
nisterio de Vivienda, Ciudad y Territorio y designé un grupo de entidades para el
acompanamiento y la busqueda de la meta nacional compuesta por Coldeportes,
Departamento para la Prosperidad Social y MADS#9. Parece que en esta meta el pais
le apost6 a garantizar la seguridad y la accesibilidad a las «zonas verdes», es decir, ver-
daderos espacios comunes. Esta es la preocupacion moderna de las ciudades, como
veremos en la segunda parte de este articulo, la gestion de los bienes comunes o es-
pacio publico es un asunto trascendental para hablar de ciudades sostenibles. La gran
inquietud que genera es si en todos los municipios de los 32 departamentos del pais
existan dichas zonas como espacios ambientalmente protegidos, destinados a la con-
servacion in situ de &reas urbanas y rurales dedicadas a la conservacién ambiental, ocio,
esparcimiento y deporte. Parece que son contadas las ciudades que han contemplado
juridicamente dichos espacios al servicio de los ciudadanos.

Y finalmente la meta 11.B que busca «aumentar considerablemente el nimero de
ciudades y asentamientos humanos que adoptan e implementan politicas y planes inte-
grados para promover la inclusién, el uso eficiente de los recursos, la mitigacién del cambio
climdtico y la adaptacion a él y la resiliencia ante los desastres». Para el cumplimiento de
esta meta se designé como entidad el Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio y en-
tidades para el acompafamiento al MADS y la Unidad Nacional de Gestién de Riesgo

48 El indicador mide el porcentaje
de estaciones de
los sistemas de
vigilancia de
calidad del aire
operados por las
a u t o r i d a d e s
a m b i e n t a | e s
regionales y
urbanas del pais
que cumplen con:

1. El criterio de representatividad Porcentaje temporal de los datos, 2. El objetivo intermedio Il de las guias
de calidad del aire de la Organizacion Mundial de la Salud (OMS) en material particulado inferior a 10 micras
(PM10).

49 Se determinaron dos indicadores de esta meta 11.7, en primer lugar, el porcentaje de hombres de 13 a 49
anos que han sido tocados o manoseados sin su consentimiento teniendo como linea base 9,4 % (2015) y
como metas a mediano plazo el 9,4 % (2020) y a largo plazo 5,0 % (2030). Y, en segundo lugar, el porcentaje de
mujeres de 13 a 49 ailos que han sido tocadas o manoseadas sin su consentimiento teniendo como linea base
(2015) 7,9 % y como meta a mediano plazo 17,9 % (2020) y a largo plazo 8,0 % (2030).
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de Desastres. Se toman dos indicadores para la meta 11.B del ODS 11 para Colombia,
en primer lugar, departamentos con planes integrales (adaptacion y mitigacién) frente
al cambio climatico50 teniendo como linea base (2015) con 5 departamentos y se de-
terminan como metas a 2018 tener 16 departamentos y a 2020 los 32 departamentos;
es decir, todas las entidades territoriales de caracter departamental segun la division
politico administrativa actual. Y en segundo lugar, los departamentos y ciudades capi-
tales que incorporen criterios de cambio climatico en la parte estratégica de sus planes
de desarrollo5' tomando como linea Base (2015) con 0 y como metas a mediano plazo
50 (2018) y a largo plazo los mismos 50 (2030) 52. Los avances de Colombia en materia
de Cambio Climatico han sido importantes, el mas reciente fue la ratificacién Acuerdo
de Paris (incorporado mediante Ley 1844 de 2017, por medio de la cual se aprueba
el «Acuerdo de Paris» adoptado el 12 de diciembre de 2015, en Paris) y los compro-
misos en materia de reducciéon de emisiones en un escenario del 2030. Producto de
esta ley (Ley 1844 de 2017) se cre6 el Sistema Nacional de Cambio Climatico (Decreto
298 de 2016 «Por el cual se establece la organizacién y funcionamiento del Sistema
Nacional de Cambio climéatico y se dictan otras disposiciones»), y una incidencia en la
determinacién de las prioridades de los gobiernos locales33. Son necesarias planeacion
y ejecucion de estrategias de adaptacion que permitan reducir los impactos del cambio
climatico en las ciudades y sus habitantess4.

50 Mide el nimero de las entidades territoriales departamentales que incorporan acciones de adaptacion
(reduccion de vulnerabilidad, incremento de la capacidad adaptativa, reducciéon de la exposicion y
sensibilidad) o mitigacion (reduccién de emisiones de gases de efecto invernadero) de cambio climético en
sus instrumentos formales de planificacién del desarrollo y de ordenamiento territorial

51 Mide el nimero de departamentos y ciudades capitales que incorporan criterios de cambio climatico en la
parte estratégica de sus planes de desarrollo frente al total de Departamentos y ciudades capitales (63) en el
periodo de formulacién vigente.

52 Otras metas que desarrolla el ODS 11 sobre las cuales no se fija objetivos ni indicadores Colombia, pero que
tienen importantes asuntos ambientales encontramos dos. La primera es la meta 11.2 que hace referencia a
los «sistemas de transporte seguros, asequibles, accesibles y sostenibles para todos y mejorar la seguridad
vial» con especial énfasis en transporte publico. Para esta se designa en el Conpes 3918 del 2018 al Ministerio
de Transporte como entidad lider y entidades de acompafiamiento seran la Agencia Nacional de Vias y el
Departamento para la Prosperidad Social. Y la segunda es la meta 11.3 que busca aumentar la urbanizacion
inclusiva y sostenible y la capacidad para la planificacion y la gestion participativas, integradas y sostenibles de
los asentamientos humanos en todos los paises. Para esta se designa en el Conpes 3918 del 2018 como entidad
lider el Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio y la entidad de acompafamiento serd el Departamento para
la Prosperidad Social.

53 Uno de los ejemplos més conocidos a nivel nacional e internacional de adaptacion al cambio climatico es el
de la Ciudad de Monteria: «<Monteria Ciudad Verde 2019» y otro caso es el de la Cartagena de Indias, un plan
construido para una ciudad costera de gran importancia a nivel econémico y cultural para el pais. (INSTITUTO
DE INVESTIGACIONES MARINAS Y COSTERAS “JOSE BENITO VIVES DE ANDREIS” - INVEMAR. Integracién de la
adaptacion al cambio climatico en la planificacion territorial y gestion sectorial. Santa Marta, Colombia.
2014. Disponible en: <http://hdl.handle.net/1834/6663>).

54 Las ciudades deben construir planes y estrategias en el escenario 2030. Un caso de éxito es Madrid, vid.
(AYUNTAMIENTO DE MADRID. Madrid 2030: Una ciudad para todas las personas y todas las generaciones.
Estrategia del Ayuntamiento de Madrid para la implementacion de la agenda 2030. Alineacién de politicas
publicas municipales a los Objetivos de Desarrollo Sostenible. Madrid: Coordinacion General de la Alcaldia,
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El ODS 11 es el resultado del nuevo concepto de «nueva agenda urbana» que pre-
tende: ciudades mdas compactas, lucha contra el cambio climatico, ciudades saludables,

lucha contra las desigualdades, la necesidad de un planeamiento eficazss. Ciudades
donde el espacio publico sea central para la actividad administrativa del planeamiento.
Consideramos que el desarrollo urbano sostenible es el eje central para lograr ODS y
para hablar de ciudades sostenibles en la pos modernidad. Concentrar las iniciativas
de desarrollo sostenible en las ciudades «[...] no es solamente un imperativo practico,
sino también una opcién estratégica» (Sustainable Development Solutions Network,
2017, p. 12). A continuacién pasaremos a abordar lo anterior, con especial referencia a
la iniciativa de ciudades emergentes y sostenibles del BID en Colombia.

2.3. EL DESARROLLO URBANO SOSTENIBLE COMO EJE CEN-
TRAL PARA LA CONSTRUCCION DE CIUDADES SOSTENI-
BLES. UNA MIRADA A LA NUEVA AGENDA URBANA (HA-
BITAT III) Y A LA INICIATIVA DE CIUDADES EMERGEN-
TES Y SOSTENIBLES DEL BID EN COLOMBIA

Los Bancos multilaterales han desarrollado programas especificos para atender las
necesidades de las ciudades y por ende los desafios que afrontan en materia ambien-
tal. En 2011, el Banco Mundial cred la Iniciativa de Ciudades Sostenibles centrada en
Europa y la region de Asia central. Tuvo una metodologia de cuatro pasos que incluye
sensibilizacion, herramientas locales de diagnéstico, propuestas de reformas de politi-
ca, asi como financiamiento de inversiones con una combinacion de asistencia técnica,
financiamiento de proyectos y apoyo para la ejecucién.

Recientemente, el Fondo para el Medio Ambiente Mundial (FMAM) se asocié con el
Banco Mundial, el BID y otros bancos multilaterales de desarrollo para poner en marcha
la Plataforma Mundial para las Ciudades Sostenibles, que pretende promover la inte-
gracién de la sostenibilidad ambiental con la planificacién y gestion urbanas. En Amé-
rica Latina y el Caribe, ademas de la labor del BID, la Corporacién Andina de Fomento
(CAF) puso en marcha en 2012 un programa para medir las emisiones de gases de efec-
to invernadero y el consumo de agua denominado Huella de Ciudades. Su metodolo-
gia ayuda a las ciudades a identificar, priorizar y desarrollar medidas para adaptarse al
cambio climatico y crea un plan de accién que guia a las ciudades hacia una estrategia

2018; SANCHEZ DE MADARIAGA, Inés; GARCIA LOPEZ, Javier; SISTO, Raffaele. Mirando hacia el futuro: ciudades
sostenibles. Los objetivos de Desarrollo Sostenible en 100 ciudades espaiiolas. Primer informe urbano. Madrid:
Red Espaiiola para el Desarrollo Sostenible; Iberdrola; Federacion Espanola de municipios y provincias.
2018).

55 Hoy se habla de «Gestién inteligente y sostenible de las ciudades: gobernanza y smart cities» (CANTO LOPEZ,
Maria; IVARS BAIDAL, Josep; MARTINEZ GUTIERREZ, Rubén. Gestién inteligente y sostenible de las ciudades.
Gobernanza, smart cities y turismo. Valencia: Tirant lo Blanch, 2018, p. 8).
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de desarrollo con bajas emisiones de carbono. En 2012, la CAF también presenté la
visién Ciudades con Futuro a fin de promover «ciudades mas inclusivas, competitivas,
eficientes, inteligentes y sostenibles».

El programa del BID logré llegar a 71 ciudades de los 26 paises miembros prestata-
rios del BID. Teniendo al Banco Interamericano como un sélido socio para el desarrollo
urbano en la region. La eficacia de los convenios de asociacién avanza, pero a la fecha
es demasiado temprano para evaluar la eficacia de los planes de accién.

3. ANALISIS DE CASO: MANEJO DEL ESPACIO PUBLICO EN CO-
LOMBIA EN EL MARCO DE LOS ODS Y LA AGENDA 2030

El concepto de espacio publico o comunes urbanos ha tenido durante las ultimas
décadas un desarrollo excesivamente relevante para el progreso de las ciudades y el
ejercicio de los derechos de las personas. La importancia de esta figura resulta ser su
objetivo, que no es otro que cumplir una funcién social, destinados a la satisfaccion de
necesidades de naturaleza colectiva que van mas alla de los intereses individuales de
los ciudadanos.

Es asi como se ha definido por la mayoria de la doctrina el espacio publico, entendi-
do como «conjunto de inmuebles publicos y los elementos arquitectonicos y naturales
de los inmuebles privados destinados por naturaleza, usos o afectacion a la satisfaccién
de necesidades urbanas colectivas que trascienden los limites de los intereses individu-
ales de los habitantes»36.

El espacio publico como se manifesté anteriormente, es un bien de naturaleza co-
lectiva, lo que se traduce en que nos pertenece a todos. Su adecuado uso, aprovecha-
miento, cantidad y buena destinacién demuestran la posibilidad que tienen las per-
sonas de vivir en comunidad, sin permitir que progresen los derechos individuales y
decisiones meramente oportunistas y medidticas de los ciudadanos, puesto que social-
mente se ha entendido que estos bienes permiten desarrollar situaciones de igualdad
y equidad en las ciudades, donde no existe estrato social o situaciones econémicas o
excluyentes como la raza, género, edad, que impidan su ejercicio como derecho con
sus correspondientes deberes.

No obstante lo anterior, a pesar de la importancia que tiene el espacio publico, el
crecimiento de las ciudades durante el siglo XX condujo a una deficiente generacién
del mismo, y casualmente en lo que se puede considerar dentro la economia como
las zonas mas deprimidas de las ciudades, debido a procesos establecimiento ilegal
de urbanizaciones, invasiones, proliferacion de vendedores ambulantes y estaciona-
rios, lo que ha afectado el desarrollo urbano en Colombia, es por ello que considero

56 Fundacion Nexos Nexos Municipales. «Cartilla para el espacio publico». Organizacion de Estados
Iberoamericanos para La Educacion la Ciencia y la Cultura. https://bit.ly/2ZBxThc
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importante cambiar el concepto que se tiene de espacio publico, para que deje de ser
un objeto de lujo o complementario, sino entenderlo como uno de los aspectos mas
importantes para el desarrollo de las ciudades colombianas, tomando como base las
funciones que cumple dentro del urbanismo, puesto que contribuye al mantenimiento
de los recursos naturales, reduciendo los niveles de contaminacidn, otorgando un valor
a las propiedades de los ciudadanos, que determine también la identidad de una ciu-
dad, por intermedio del respeto y prioridad de los patrimonios histéricos, la identidad
de las comunidades hacia su ciudad y procura la equidad e igualdad en su disfrute.

Por lo anterior es esencial otorgarle la importancia que el espacio publico merece,
puesto que genera bienestar y mejora la calidad de vida diaria de los habitantes de las
ciudades, asi lo han entendido en la doctrina donde se ha manifestado que «El espacio
publico ha aparecido, se ha creado, para ser el lugar de la asamblea, del mercado, de la
fiesta, de la justicia, del teatro, del trabajo, del juego, del encuentro, de la conversacién,
de la religién, del carnaval, de la musica» 57.

Este proporciona posibilidades hacia el encuentro, lo que conduce avanzar en el
respeto mutuo entre las personas, puesto que la existencia de alamedas, andenes en
buenas condiciones y con accesibilidad para los discapacitados, plazas y parques, per-
mite dignificar la vida en las ciudades, de tal manera que promueve seguridad y con-
fianza entre los ciudadanos y facilitando el didlogo y la sana discusion, lo que redunda
en una apropiacién de éste y de la ciudad por parte de los ciudadanos.

Adicionalmente, si se cuenta con «un espacio publico conveniente, suficiente y que
satisface las necesidades de las comunidades, es mas facil prevenir y controlar la violen-
cia; los espacios desordenados, sucios, contaminados, ruidosos e insuficientes, generan
agresividad en quienes los deben usar; mientras que los espacios amplios, limpios, bien
disenados y agradables, invitan a tener actitudes mas amables y convivales»38.

Para ello, la gestion publica encaminada a la preservacion, recuperacion y amplia-
cién del espacio publico se encuentra a destinada reducir las desigualdades principal-
mente econdmicas, sociales y de calidad de vida, puesto que «El espacio publico, al cual
todos tienen acceso y derecho, reequilibra, en parte, las desigualdades econdmicas. A
través de él se articula una de las posibles vias de redistribucion de la riqueza»>°.

En conclusién el espacio publico contribuye directamente a constituir un concepto
de ciudad diferente, con en condiciones de acceso a las oportunidades de desarrollo, y
sobre todo, mayormente <humana».

57 GARCIA, Albert. La Reconquista de Europa, Espacio Publico Urbano 1980 - 1999. Barcelona: Centro de
Cultura Contemporanea de Barcelona, 1999.

58 SUAREZ, G. Espacios urbanos y prevencion de la violencia. Presentacion, El Salvador, julio 8 y 9 de 2004.

59 GARCIA, Albert. La Reconquista de Europa, Espacio Publico Urbano 1980 - 1999. Barcelona: Centro de
Cultura Contemporanea de Barcelona, 1999.
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3.1. LA GESTION DE LOS COMUNES URBANOS Y EL ESPACIO
PUBLICO DESDE LA OPTICA DE COLOMBIA. EL PAPEL
QUE CUMPLEN LOS PLANES DE ORDENAMIENTO TE-
RRITORIAL.

Para determinar la forma como se realiza la gestion del espacio publico en Colom-
bia, se hace necesario analizar a grandes rasgos la normatividad que es complejay a
su vez resulta de interesante analisis. La Constitucion Politica de Colombia expresa:
«Articulo 63. Los bienes de uso publico, los parques naturales, las tierras comunales
de grupos étnicos, las tierras de resguardo, el patrimonio arqueoldégico de la Nacién y
los demds bienes que determine la ley, son inalienables, imprescriptibles e inembarga-
bles». Esta norma otorga a los bienes de uso publico como efecto juridico el caracter de
imprescriptibles, porque son bienes no susceptibles de usucapion; de ser inalienables,
esto es, son bienes que se encuentran fuera del comercio ya que no pueden ser mate-
ria de actos juridicos que impliquen tradicién o pérdida de la finalidad del bien; y son
inembargables puesto que la Constitucion Politica explicitamente impide embargos,
secuestros o cualquier medida de ejecucion judicial tendiente a restringir el uso directo
e indirecto del bien.

Debe aclararse que a este concepto no se opone la posibilidad que tiene el Estado
de regular y permitir formas de utilizacién de estos bienes, por cuanto existen usos es-
peciales, pero no preferentes que son otorgados bajo la forma de concesién o permiso
a determinado grupo de personas, cuya utilizacién no puede desvirtuar el caracter de
publico de esta clase de bienes.

En este sentido se tiene que respecto a los bienes de uso publico, ninguna entidad
estatal tiene la titularidad de dominio similar a la de un particular, puesto que estén
destinados al servicio de todos los habitantes y sobre ellos el estado ejerce fundamen-
talmente derechos de administracién y de policia, en orden a garantizar y proteger pre-
cisamente su uso y goce comun, por motivos de interés general.

Asi mismo el articulo 5° de la Ley 92 de 1989 define el espacio publico como: «(...)
el conjunto de inmuebles publicos y los elementos arquitectdnicos y naturales de los
inmuebles privados, destinados por su naturaleza, por su uso o afectacién, a la satisfac-
cién de las necesidades urbanas colectivas que trascienden, por tanto, los limites de los
intereses individuales de los habitantes».

Asi, constituyen el espacio publico de la ciudad las dreas requeridas para la circula-
cién tanto peatonal como vehicular, mismas que son usadas para la recreacion publica,
activa o pasiva, generando la seguridad y tranquilidad ciudadana. Son también espacio
publico las franjas de retiro de las edificaciones sobre las vias, fuentes de agua, parques,
plazas, zonas verdes y similares, las necesarias para la instalacion y mantenimiento de
los servicios publicos basicos, para la instalacion y uso de los elementos constitutivos
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del amueblamiento urbano en todas sus expresiones, para la preservacién de las obras
de interés publico y de los elementos histéricos, culturales, religiosos, recreativos y ar-
tisticos, para la conservacion y preservacion del paisaje y los elementos naturales del
entorno de la ciudad, los necesarios para la proteccién y mantenimiento de las playas
marinas y fluviales, los terrenos de bajamar, asi como sus elementos vegetativos, arenas
y coralesy, en general, por todas las zonas existentes o debidamente proyectadas en las
que el interés colectivo sea manifiesto y conveniente y que constituyen por consiguien-
te zonas para el uso y el disfrute colectivo.

El Decreto 1504 de 1998, acoge en su articulo 5°, referente a los elementos cons-
titutivos y complementarios del espacio publico, se precisa que entre los constitutivos
del mismo, ya sean artificiales o construidos, se encuentran: «a) Areas integrantes de los
sistemas de circulacion peatonal y vehicular, constituidas por:(...) i) Los componentes
de los perfiles viales tales como: dreas de control ambiental, zonas de mobiliario urba-
no y senalizacidn, carcamos y ductos, tuneles peatonales, puentes peatonales, escali-
natas, bulevares, alamedas, rampas para discapacitados, andenes, malecones, paseos
maritimos, camellones, sardineles, cunetas, ciclopistas, ciclovias, estacionamiento para
bicicletas, estacionamiento para motocicletas, estacionamientos bajo espacio publico,
zonas azules, bahias de estacionamiento, bermas, separadores, reductores de veloci-
dad, calzadas, carriles;(...)».

Por su parte, el articulo 313 de la Constitucién Politica asigna a los Concejos Muni-
cipales, entre otras funciones la de: «7. Reglamentar los usos del suelo y, dentro de los
limites que fije la ley, vigilar y controlar las actividades relacionadas con la construccion
y enajenacion de inmuebles destinados a vivienda».

El articulo 315 ibidem, enlista dentro de las atribuciones de los alcaldes, como pri-
mera autoridad de policia de los municipios (figura juridica que se asemeja a los ayunta-
mientos en la organizacion politica espafola), la de cumplir y hacer cumplir las normas
Constitucionales y legales y las expedidas por el Concejo Municipal correspondiente.

Justamente con base en esas normas constitucionales se determina la competencia
para gestionar o determinar las directrices encaminadas hacia una mejor gestién del
espacio publico, las cuales se ven reflejadas en los planes de ordenamiento territorial,
el cual se define como aquel como instrumento técnico y normativo para ordenar el
territorio municipal, «comprende el conjunto de objetivos, directrices, politicas, estra-
tegias, metas, programas, actuacione