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Resumen

El articulo presenta los principales antecedentes histéricos, sociales y juridicos de
la planeacién urbana en Colombia, asi como las referencias de la politica piblica
de residuos y las figuras normativas a las que han dado lugar; presenta un breve
analisis de la relacién en la implementacién de la planeacién urbana y la politica
plblica ambiental en la ciudad de Medellin.
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Urban Planning and Management Policy of Solid Wastes in Medellin
City; Preliminary Topics for Conducting a Juridical
and Economic Analysis

Abstract

This article shows the main historical, social, and juridical history of urban
planning in Colombia, as well as references of public policy on wastes and relevant
standards; the article also displays a brief analysis of the relationship between
implementation of urban planning and environmental public policy in Medellin City.

Key words: public policies; urban planning; wastes; environment.
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Introduccion

Desde la perspectiva de lo urbano, Colombia
se ha caracterizado por tener un conjunto de
contra discursos en diversos dmbitos. Como
tal, el desarrollo que tuvo en el siglo XX llevé
a caracterizarlo dentro de Latinoamérica como
“un pais de ciudades”, ya que del Cono Sur
es el que més espacios constituidos, o por
lo menos nombrados como urbanos tiene
(Viviescas, 1989). Sin embargo, el pais no ha
logrado construir una légica sociocultural
realmente urbana y, en consecuencia, existen
unos espacios urbanos que habitan personas
que por diversas razones no asumen lo urbano
y, por tanto, no construyen su identidad con las
ciudades en las que habitan.

Esta contraposicidn tiene diferentes dmbitos
de manifestacién; el mas palpable es el de la
planeacién para la construccién del espacio
urbano. Contrario a lo que sucedié en el resto de
Latinoamérica y en parte de Europa, Colombia
hizo la planeacién de sus ciudades desde fuera
de las mismas y sin comprobar si satisfacian
las lgicas y las necesidades de los habitantes.
Las primeras visiones de espacios urbanos
obedecieron a légicas importadas de Estados
Unidos, basadas en razones arquitectdnicas
como espacios con edificaciones adecuadas
para la circulacién y produccién de los servicios,
no en la bdsqueda de construccién de ciudad.

En tal sentido, se puede decir que la construccién
de las ciudades en el pafs obedecié a dos
visiones diferentes: la de los habitantes y la del
Estado. La primera buscd una extrapolacién
del espacio rural dentro de la ciudad; esto tiene
sentido en la medida en que las urbes se han
poblado en medio de las migraciones forzadas,
por la violencia o la exclusién econémica,
tratando de reproducir o, por lo menos, no
perder el espacio anterior del que provenian;
de esta forma las ciudades no son urbes sino
pueblos en mayor escala donde se continGan

las costumbres y la construccién de territorios
anteriores.

El crecimiento desmedido y desordenado de
las ciudades, impulsado por las numerosas
migraciones, se contrapone con la visién
del Estado sobre la ciudad, que obedece
a la insercién de Colombia en la economia
mundial que es el territorio para la produccién
y reproduccién del capital. En este contexto,
la intervencién de los gobiernos para mediar
entre estas dos visiones es tardfa, dado que la
necesidad de ocuparse de la forma en que se
establece y desarrolla el espacio urbano aparece
como preocupacién politica en la década del
sesenta del siglo XX, mucho después de haber
iniciado la habitacién y ocupacién de la ciudad.

En este orden de ideas, la planeacién urbana se
originé como respuesta a la Modernidad desde
paradigmas dados que fueron mal interpretados,
donde la visidn del progreso urbano se redujo
a repetir sin mayores cuestionamientos los
planes viales y las edificaciones de concreto
de las grandes ciudades de Norteamérica,
sin preguntarse sobre las consecuencias
sociales, politicas, econdmicas, estructurales
y ambientales (Viviescas, 1989). De esta forma
se establecieron dentro del mismo espacio dos
versiones de territorio en las que coexisten
dos formas distintas de concebir y reproducir
la ciudad: la de los habitantes y la del Estado,
la versidn del espacio vivido y la del espacio
planeado. La primera responde a las l6gicas que
rigen el espacio urbano desde el devenir diario,
y la segunda se rige desde las politicas ptblicas.

El conflicto que surge a partir de esta situaciéon
se puede denominar como conflicto urbano.
Esta tipologia de conflicto tiene diferentes ejes
0 asuntos que estan en continua configuracién e
imbricacidn, y en él confluyen diversos aspectos,
entre los cuales se encuentran el conflicto por
el territorio, por la exclusidon politica, por el
espacio publico y por el uso del suelo.
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Los conflictos por el uso del suelo y el espacio
publico son algunos de los més relevantes, y
tienen sustento directo en la contraposicién
del espacio vivido y el espacio planeado. Una
de las aristas més importantes del mismo
tiene que ver con la falta de la inclusién de la
variable ambiental y su impacto econémico en
la planeacién urbana, sobre todo con relacién a
cdmo se configura el espacio por sus habitantes.

Dentro de los temas ambientales ligados a la
planeacién urbana se encuentra la gestidn
integral de residuos. La produccién de residuos
urbanos esta unida al aumento de poblacién de
la ciudad, sus formas de consumo, el manejo de
sus desechosy, finalmente, las decisiones para
el transporte y disposicién final de los mismos.

Histéricamente, la gestidn de los residuos
sélidos en el pais se ha desarrollado desde
la perspectiva del saneamiento basico. En
tal sentido, solo tenfa en cuenta el tema de
la recoleccién de residuos, no importaba su
tratamiento y disposicién final; lo principal
era evitar problemas de salubridad publica
en las ciudades. La despreocupacién por la
disposicién final tuvo como consecuencia que
los residuos urbanos fueran depositados al
aire libre o a cuerpos de agua, sin considerar
las externalidades de tipo ambiental, lo que
propicié “una cultura hacia la disposicién
incontrolada” (Ministerio del Medio Ambiente,
1997, p.5).

Medellin, como espacio de concrecién de estos
problemas, ha sido construida y habitada en
medio de las migraciones forzadas; planeada
desde y para varias visiones de ciudad. La ciudad
ha establecido en su configuracién diferentes
visiones de territorio en el mismo espacio; de
esto resulta un desorden en su configuracién
que ha contribuido al escalamiento del conflicto
urbano, a la falta de atencién de variables
importantes de lo urbano tales como el uso del
suelo, la vivienda y el ambiente, una de cuyas

consecuencias es que diferentes barrios se
debatan entre la legalidad e ilegalidad con base
en la falta de planeacién municipal'.

Frente a este contexto, la investigacién base
de este trabajo gira en torno al analisis de
las consecuencias econdmicas, juridicas y
politicas que ha tenido la planeacién urbana
y su descoordinacién con la gestién integral
de de residuos en Medellin, en un periodo
determinado, entre 1997-20092. El presente
articulo expone los resultados parciales de
la revisiéon de los antecedentes y elementos
normativos de lo que podrifa citarse como
politica ptblica de planeacién urbana, teniendo
en cuenta, la inexistencia de un instrumento
Ginico proferido para tal objetivo.

En tal sentido, se plantea la exposicidén de
los antecedentes de la planeacién urbana
en Colombia trabajados desde un recuento

Ejemplo de esto son los casos de Moravia, Curva de Rodas y
Pradera. El primero Moravia, un botadero de residuos a campo
abierto en pleno centro de la ciudad que generd un inmenso
asentamiento de 48.000 habitantes que tenfan en éste su tGinica
forma de sustento. Curva de Rodas, relleno sanitario que inicié
sus operaciones en el mes de noviembre de 1984, nunca cumplié
con las elementales normas de manejo de técnico. Se trataba
de un simple enterramiento de basuras sin separacién previa.
Ante su inminente cierre en 2002, se otorgd licencia ambiental
para un nuevo relleno sanitario conocido como La Pradera.
Este inicié operaciones en junio del afio de 2002, y aunque fue
proyectado para una vida (til de cien afios, colapsé en menos de
dos anos. Moravia, Curva de Rodas y La Pradera son el ejemplo
de la formulacién de politicas sin atender a las posibilidades de
los habitantes, las necesidades de la ciudad y la falta de cuidado
en lo ambiental.

2 Lapregunta de investigacién que formula el proyecto es: éCuéles
son las consecuencias econdmicas, juridicas y politicas de la
planeacién urbana en relacién con la gestién integral de residuos
en Medellin entre 1997-2009? para la cual se propone como
objetivo general evaluar las consecuencias de la planeacién
urbana en los tres campos disciplinares citados, en relacién
con la gestion integral de residuos en la ciudad, mediante el
andlisis de politicas piblicas y su componente econémico. Este
analisis se plantea en la formulacién y ejecucién de las politicas
bajo estudio, en el nivel nacional y local. Para ello se propone
una metodologia basada en el modelo cuanti-cualitativo o lo
que Hernandez Sampieri, Baptista Lucio y Fernandez Collado
denominan enfoque integrado multimodal o enfoque mixto
(Hernéndez, Baptista & Fernandez, 2006) en el cual prevalece el
diseno de investigacién cualitativa en la medida que se aborda
un trabajo que conlleva interpretacién de hechos humanos
y sociales, participacién, lenguajes y conceptualizaciones
soportado en categorias de investigacién preestablecidas y
posibles categorias emergentes.
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histérico sustentado a partir de la organizacién
demograficay la transformacién del modelo de
produccién econdmica. Los antecedentes que
dan paso a la Ley 388 de 1997 como norma
instrumental para la planeacién urbana, y al
CONPES 3305 de 2004 como el instrumento
més aproximado a una Politica Pdblica de
Planeacién Urbana. Posteriormente, se abordan
los antecedentes de la politica publica de
residuos sélidos y sus referentes normativos
para, posteriormente, presentar un breve
analisis de la relacién en la implementacién
de las dos politicas bajo estudio en la ciudad
de Medellin (DNP -Departamento Nacional de
Planeacién-, 2004).

Antecedentes de la planeacion urbana
en Colombia

Si bien Colombia ha sido altamente influenciada
por la evolucién del urbanismo y percibida como
un referente comparativo en materia juridica
y técnica para Latinoamérica, es necesario
matizar tales avances contrastandolos con
el fendmeno urbano nacional y su proceso
histérico. La planeacién urbana en Colombia
tiene antecedentes que se remontan a la
conquista y la colonizacién, més especificamente
en la figura de las empresas descubridoras,
a través de las cuales las comisiones de la
Corona comenzaron la fundacién de poblados
y ciudades (Morcillo, 2007).

Este proceso fundacional serfa oficializado
posteriormente por medio de la ordenanza real,
instrumento que reafirmarfa la planeacién de
las ciudades del Nuevo Continente a partir de
una plaza central, de la cual se desprendia el
conglomerado urbano en forma de cuadriculas,
subdivididas, a su vez, en cuatro predios
denominados solares, y estos, a su vez, divididos
en cuatro submdltiplos (Morcillo, 2007). La plaza
central serfa desde entonces la caracterizacién
de la planeacién urbana y del ejercicio del poder,

teniendo en cuenta que en su marco se fijaban
las autoridades de la empresa conquistadora y
fundacional’.

A partir de este antecedente, se iniciarfa el
proceso de transformacién urbana del pais. La
configuracién de los centros urbanos tuvo un
origen lento y lejano en la historia de Colombia,
iniciando con una etapa de concentracién
poblacional en pequenos centros urbanos en
las épocas de la Conquista y la Colonia, regidas
por la Legislacién de Indias durante poco més
de 200 anos.

A este proceso, debe agregarse que gracias a
la dominacién espanola se mantuvo por varios
afos la convergencia de la poblacién indigena
con la poblacién visitante del Viejo Continente,
originando un modelo de trabajo basado en
el sometimiento de los pueblos indigenas que
perpetud la permanencia de la poblacién en el
sector rural en aquella etapa de la historia de
Colombia. En tal sentido, Viviescas describid
la estructura espacial que presentaba el pafs
después en la segunda mitad del siglo XIX:

... Después de la “"Independencia’,
en la segunda mitad del siglo XIX, se
reducia a una extensa y muy variada
geografia rural salpicada por una gran
cantidad de provincias y aldeas que
solo la importancia histérica de la
gesta libertadora y el papel que jugaron
en ella han hecho que perduren como
instancias urbanas (Viviescas, 1989, p.
58).

Con la cada vez més acentuada implantacién
del modelo capitalista y superados los
enfrentamientos civiles, conjuntamente con
el surgimiento de algunas nuevas dimensiones
en el aprovechamiento del territorio y con la

*  Laocupacién de estos predios permitian el control del espacio
publico de encuentro del pueblo y desde alli el poder disminufa
conforme se alejaban los predios de la plaza central, hasta llegar
a los ejidos, antecedente de los actuales suelos de expansién,
donde la destinacién urbanay rural se confundia para la época.
(Morcillo, 2007).
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esperanza de un equilibrio econémico, fundado
en la posibilidad de construir el canal de Panama,
se presentd una era de crecimiento de los
centros urbanos y consecuente configuracién
de las ciudades. Viviescas (1989) destaca que
de 1905 a 1938, las cuatro principales ciudades
de Colombia aumentaron considerablemente su
poblacién: Bogotéd mostraba, a principios de la
década de los 40, méas de 330.000 habitantes,
en tanto que Medellin y Barranquilla pasaban
ya de 150.000, e incluso Cali habia sobrepasado
los 100.000.

Superado el periodo de la produccién rural
por medio de la distribucién demogréfica de
la poblacién en el campo colombiano, se pasé
a una era de industrializacién y concentracién
poblacional en conglomerados que generarfan
la evolucién de los centros urbanos en el
pais. La aparicion de la industrializacién y
las nuevas dindmicas econdmicas atrajeron
masas de poblacién del campo a la ciudad,
conformando la base para la expedicién de un
conjunto de normas juridicas que regularon
aquel crecimiento de los centros urbanos, y
que se reconoce en la actualidad como derecho
urbano. Con base en estos antecedentes, el
proceso de urbanizacién en Colombia se ha
visto como parte del proceso de desarrollo y
de modernizacién.

La industrializacién incentivd un proceso de
marginalizacidn con la consecuente movilizacién
de poblaciones migrantes del campo a la ciudad,
lo que se referencia como una dinédmica de
dependencia de la poblacién a los medios de
produccién. Este panorama, que identificd a
la regidén latinoamericana de los afios 70 y dio
inicio a la ciudad capitalista, generé grandes
criticas debido a la dependencia provocada por
las multinacionales que gobernaban las fuentes
de subsistencia de la poblacién concentrada
en las ciudades y al desequilibrio entre la
industrializacién y el proceso urbanizador
(Viviescas, 1989).

Para los anos 80, pierde interés por la doctrina
la teorfa de la dependencia para dar paso al
estudio de los temas propiamente urbanos y
a la economia politica del urbanismo, con lo
cual se incentiva la creacién de programas de
investigacién en urbanismo en toda América
Latina. En esta misma década de los afios 80
en Colombia, se expide la Ley 9 de 1989 que
mas tarde se constituiria en un antecedente
trascendental de la historia del urbanismo
nacional*,

De acuerdo con Frey (2010), de 1980 al ano
2000, los temas urbanisticos se concentraron
en ejes referenciales soportados en la sociologia
y economia urbana de la globalizacién, con
énfasis en tres tdpicos referenciales principales:
la globalizacién econémica (cambios de relacién
entre el mercado y el Estado), el mercado
del trabajo y la reestructuracién social de
las ciudades (la exclusién, la pobreza, y la
polarizacién social), y la gobernanza urbana
(desarrollo sostenible, gobiernos locales,
descentralizacién y competitividad de la ciudad).

De este periodo se destacan importantes
avances normativos en la materia, los cuales
en la actualidad sustentan la planeacién urbana
en Colombia, y son la base de la que parece ser
considerada la politica publica de planeacién
urbana del pais. El primero de ellos, como se
citd, esla Ley 9 de 1989 o ley de reforma urbana
(Republica de Colombia, 1989); esta ley es
seguida por la expedicién de la Constitucién de
1991, donde figuran importantes disposiciones
como la categorizacién de la vivienda digna
y la prestacién del servicio de saneamiento
ambiental como derechos sociales, el espacio
plblico y el ambiente sano como derechos
colectivos, y posteriormente (Repuiblica de
Colombia, 1991), la Ley 388 de 1997 sobre

4 La Ley 9 de 1989 regulé temas tan importantes como la
expedicién de planes de desarrollo a cargo de los municipios,
el espacio publico, la expropiacién de la propiedad privada,
entre otros (Republica de Colombia, 1989).
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ordenamiento territorial (Republica de Colombia,
1997).

Actual marco normativo de la planeacion
urbana en Colombia

La Constitucién Politica de 1991 contiene varias
disposiciones que requieren de la expedicién
de una ley orgénica de ordenamiento territorial
(LOOT) para el adecuado funcionamiento de
una estructura administrativa nacional en torno
al territorio, similar a lo dispuesto en la Ley 99
de 1993 (Republica de Colombia, 1993) con la
creacidn del Sistema Nacional Ambiental (SINA)
y la estructuracién del sistema administrativo
competente en el ambito nacional. No obstante
agotados poco més de 40 proyectos de ley, la
LOOT en Colombia no ha sido expedida y en
su lugar, se expidi6 la Ley 388 de 1997 sobre
ordenamiento territorial que instrumentaliza
a los municipios como entidades territoriales
competentes para gestionar lo relativo a la
planeacién urbana (Republica de Colombia,
1997).

Un novedoso e importante aporte de esta ley fue
el reconocimiento de la necesaria coordinacién
entre los cometidos del ordenamiento territorial,
los asuntos ambientales y en general, los
derechos colectivos®’. Los cometidos juridicos
del ordenamiento territorial acogen el ambiente
frente a los procesos de cambio en el uso
del suelo y su adecuacién al interés comun,
labor que debe articularse a la funcién social
y ecoldgica de la propiedad para asegurar el

> Este aporte se concreta en los objetivos de la Ley: establecer

los mecanismos que permitan al municipio, en ejercicio de
su autonomia, promover el ordenamiento de su territorio, el
uso equitativo y racional del suelo, la preservacién y defensa
del patrimonio ecolégico y cultural localizado en su ambito
territorial y la prevencién de desastres en asentamientos de
alto riesgo (Republica de Colombia, 1997, art. 1). De igual forma
procura garantizar que la utilizacién del suelo por parte de
sus propietarios se ajuste a la funcién social de la propiedad
y permita hacer efectivos los derechos constitucionales a la
vivienda y a los servicios publicos domiciliarios, velar por la
creacion y la defensa del espacio publico, asi como por la
proteccién del medio ambiente y la prevencién de desastres.

desarrollo sostenible de acuerdo con los fines
y principios de la Constitucién de 1991.

También en la delimitacién de su objeto, la Ley
388 de 1997 contempld el ambiente como una
directriz para la planificacién econémica y social
conjuntamente con la dimensién territorial. Este
propdsito se sintetizé en las normas dirigidas a
racionalizar las intervenciones sobre el territorio
y orientar su desarrollo y aprovechamiento
sostenible mediante estrategias, procedimientos,
programas y proyectos regulados a lo largo de
su articulado.

La instrumentalizacién de la planeacidn
territorial urbana con el ambiente se concreté
en la practica con la formulacién de los Planes
de Ordenamiento Territorial (POT), principal
figura para la gestién y ordenamiento del
territorio. De conformidad con el articulo 10 de
la Ley 388 de 1997, tales instrumentos estan
condicionados al cumplimiento de un nimero
variado de disposiciones juridicas ambientales,
tales como la conservacidn y proteccién del
medioambiente, los recursos naturales y la
prevencién de amenazas y riesgos naturales®.

No obstante, el gran nimero de aspectos
ambientales que deben sustentar la formulacién
del POT, la Ley 388 de 1997 no tuvo en cuenta
su coordinacién con las disposiciones referidas
la gestidn de la planeacién urbana en materia
de residuos sdlidos.

De otra parte, un importante antecedente en
materia de planeacién urbana es el documento
CONPES 3305 de 2004 denominado “documento
para optimizar la Politica de Desarrollo Urbano”
Este instrumento retoma la politica de calidad
de vida urbana del Plan de Desarrollo "Hacia un

° De igual manera, debe resaltarse que ademas de los POT,
otras figuras como las normas urbanisticas, las actuaciones
y acciones urbanisticas, los planes parciales, las unidades de
actuacién urbana, las licencias y las infracciones urbanisticas
son instrumentos que complementan y orientan la planeacién
urbana en Colombia.
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estado Comunitario”, a partir de un diagndstico
general sobre la situacién actual de los centros
urbanos del pafs; incluye un analisis de la
evolucién de la politica de desarrollo urbano y
de los principales atributos urbanos, y elabora
una propuesta para mejorar la gestién del
desarrollo urbano en Colombia (DNP, 2004).

El CONPES 3305 aborda el fendémeno de la
urbanizacién informal y el crecimiento acelerado
de las ciudades en el pais, exaltando que el
impacto ambiental generado por la ocupacién
de zonas no aptas para la urbanizacién produce
afectaciones a la vegetacién y a las fuentes de
agua. En tal sentido, resalta la escasez de suelo
urbanizable proyectado en los POT y los bajos
indices en construccién de vivienda. Igualmente,
identifica el proceso de aparicién de nuevas
centralidades en las principales ciudades de
Colombia por motivo del crecimiento irracional
de las periferias urbanas, lo que ha repercutido
en afectaciones a suelos de importancia
ambiental. Este proceso es definido como una
renovacién esponténea predio a predio, que
disminuye la calidad ambiental por la reduccién
de espacios.

Al recopilar la historia de la politica de desarrollo
urbano en Colombia, el CONPES 3305 deja ver
la desarticulacién entre la politica nacional
ambiental, la politica de desarrollo social y
econdémico, y la politica de planeacién urbana,
en la medida que identifica la expedicién de
planes de desarrollo en materia econdémica y
social a partir de la Ley organica 152 de 1994
(Republica de Colombia, 1994), mientras que
el desarrollo urbano ha girado sobre un vacio
juridico, gracias a la inexistencia de la LOOT.

Con ello, el CONPES 3305 coincide en atribuir el
ejercicio de la politica de desarrollo urbano a la
instrumentalizacién de la Ley 388 de 1997 con
figuras como los POT, destacando los aportes
constitucionales en materia de espacio publico,
coordinacién entre entidades territoriales a

partir de la descentralizacion, la funcién publica
del urbanismo, y la participacién de plusvalia a
cargo del Estado.

Este instrumento de politica propone un modelo
de ciudad soportado en la densidad urbana
como facilitador del costo-beneficio, en la cual
las condiciones minimas ambientales estan
aseguradas desde los trabajos de generacién
de espacios publicos. Se proyectan estrategias
que involucran el componente ambiental, en
las cuales, el tema de la gestién de residuos en
el modelo de ciudad se incluye en la estrategia
7 sobre ajuste institucional y normativo, donde
se referencia como una medida especifica
normativa “la articulacién de la legislacién de
desarrollo territorial y la legislacién ambiental
sobre temas prioritarios como saneamiento
ambiental, residuos sélidos” (DNP, 2004, p.18).

A pesar de tratar el aspecto ambiental de la
gestion de residuos sélidos urbanos como un
tema prioritario, es necesario destacar que el
documento CONPES no lo incluye como un
tema estratégico relacionado con la mitigacion y
prevencion de riesgos ambientales urbanos (estrategia
5), con lo cual llama la atencién la visién
reduccionista frente a la gestién de residuos
sélidos en los lineamientos del desarrollo
urbano, desde un enfoque todavia relacionado
con el saneamiento, enfoque ya superado por
la visidén de la gestién integral ambiental y el
control integrado de la contaminacién como se
tendra oportunidad de exponer en el siguiente
acéapite (DNP, 2004).

Antecedentes de la politica de residuos
sélidos en Colombia

Al igual que los antecedentes de la planeacién
urbana en el pafs, la historia de la formulacién
de los instrumentos de politica en materia
de gestién de residuos sélidos demuestra la
descoordinacién de los temas ambientales con

148 Opinién Juridica



LA PLANEACION URBANA Y LA POLITICA DE GESTION DE RESIDUOS SOLIDOS EN MEDELLIN, CUESTIONES PRELIMINARES PARA UN ANALISIS JURIDICO Y ECONOMICO

el ordenamiento de las ciudades. De acuerdo
con el documento “Anélisis Sectorial de
Residuos Sélidos en Colombia” (Organizacién
Panamericana de la Salud & Ministerio de
Ambiente de Colombia, 1996) apoyado por
el gobierno colombiano, la Organizacidén
Panamericana de la Salud y el Banco Mundial
en el ano de 19957, los antecedentes del sector
de residuos eran criticos y su gestién respondia
mas a criterios higienistas que ambientales®.

Las principales conclusiones del citado informe
afirmaban, que por lo menos hasta el afio de
1995 sus aspectos mas criticos eran el traslado
de competencias, la falta de coordinacién y
colaboracién entre entidades, y la insuficiente
y dispersa informacién del sector:

(...) existe una serie de organismos e
instituciones involucradas en diversos
aspectos del manejo de residuos sélidos.
En algunos casos, no esté clara la
extensién del &mbito de competencias
de cada uno ni las obligaciones que
a cada uno corresponde asumir. Asf,
existen competencias normativas por

El informe se desarrollé por un equipo interdisciplinario que
adoptd la metodologfa implementada por la OPS, la Agencia
para el Desarrollo Internacional de los Estados Unidos de
América (AID), el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y
el Banco Mundial (BIRF/PGS) y que se resume en el documento
"Lineamientos metodoldgicos para la realizacién de anélisis
sectoriales en residuos sélidos” de abril de 1996. (Organizacién
Panamericana de la Salud & Ministerio de Ambiente de
Colombia, 1996)
8 Prueba de ello estd en que el manejo de los residuos sélidos
se asigné como competencia exclusiva del Ministerio de Salud
y a los servicios seccionales de salud hasta finales del ano
1974 (Republica de Colombia, 1974). Luego con la expedicién
del Decreto 2804 de 1975 Republica de Colombia, 1975) esta
competencia se trasladé al Instituto Nacional de Fomento
Municipal (INSFOPAL), adscrito al Ministerio de Salud; las
funciones inclufan la ejecucién de las politicas relacionadas
con los servicios de acueducto, alcantarillado, mataderos,
aseo publico y plazas de mercado. Més tarde, mediante el
Decreto 121 de 1976 (Reptblica de Colombia, 1976) dirigido a
la reestructuracién del Ministerio de Salud, se le encargaron
las funciones relacionadas con el manejo de residuos sélidos
a la Direccién de Saneamiento Ambiental. En la evolucién
institucional se le asignaron a otras entidades estatales temas
relacionados con la gestién de residuos sdlidos, tales como el
extinto Ministerio de Desarrollo en especifico a la Direccién de
Agua Potable y Saneamiento Bésico, la Comisién Reguladora
de Agua Potable y Saneamiento Bésico y la Superintendencia
de Servicios Piblicos.

parte del Ministerio del Medio Ambiente,
del Ministerio de Salud y del Ministerio
de Desarrollo Econémico (a través de la
Comisién de Regulacién de Agua Potable
y Saneamiento Bésico dependiente
del mismo), cuyo alcance no esté
claramente delimitado y que generan,
en consecuencia, superposicién parcial
de facultades. Del mismo modo, a
nivel de los organismos encargados de
desarrollar las actividades de vigilancia
y control, se produce también una
duplicidad y superposicién de actividades
como producto de la imposibilidad
real de delimitar una deficiencia en el
manejo de los residuos sélidos como
problema exclusivamente sanitario o
exclusivamente ambiental. Tampoco
existen actualmente mecanismos
eficaces de coordinacién entre los
diferentes organismos e instituciones
con competencia en materia de residuos
sélidos. Por ultimo, la estructura e
independencia de las corporaciones
auténomas regionales y la autonomfia
municipal no permiten asegurar que los
planes y programas que se conciben
en materia de residuos sélidos a nivel
nacional se expresen cabalmente
en los niveles regionales y locales”
(Organizacién Panamericana de la Salud
& Ministerio de Ambiente de Colombia,
1996).

Mas tarde en el afo de 1998, el Plan Nacional
de Desarrollo "El Salto Social” incorporé
un importante componente ambiental que
instrumentalizé a través de la politica “Plan
Nacional de Desarrollo Ambiental. El Salto
Social. Hacia el Desarrollo Humano Sostenible”
contenido en el Documento CONPES 2750.
(DNP, 1997A) Esta politica se propuso cinco
objetivos: promover una nueva cultura
del desarrollo; mejorar la calidad de vida;
promover una produccién limpia; desarrollar
una gestidon ambiental sostenible, y orientar
comportamientos poblacionales.

Dentro de las éreas de accién y programas para
lograr los objetivos trazados, se incluyé como
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una de sus acciones de mejoramiento: mejores
ciudades y poblaciones®. En esta accién se
incorpord el manejo de residuos sélidos como
una de las cinco éareas de accién principales.
Se planearon proyectos dirigidos a la gestién
de residuos peligrosos, y al establecimiento
y control de estdndares minimos de calidad
para los residuos sélidos y peligrosos. En este
sentido la politica ambiental sefialé:

Se promovera un programa nacional de
manejo de residuos sélidos y reciclaje,
que comprometa la participacién de los
municipios, el sector productivo y la
sociedad civil, involucrando soluciones
para toda la cadena de produccién,
distribucién y disposicién final de
basuras, incluyendo rellenos sanitarios
y sistemas para el manejo de residuos
peligrosos. Se respaldarén las “Empresas
Comunitarias de Aseo y Reciclaje” en los
programas de recoleccion y reciclaje de basuras”
(DNP, 1997A, p. 19).

Como desarrollo de la accién “Mejores ciudades
y poblaciones” se formuld la Politica Nacional
sobre Residuos Sélidos en agosto de 1997.
Igualmente, se expidid la Ley 388 de 1997 sobre
ordenamiento ambiental del territorio, norma
que vendrfa a armonizar y coordinar las acciones
ambientales en el &mbito local trazadas en la
politica nacional, como se expuso en el acépite
precedente.

En la introduccién de la Politica Nacional sobre
Residuos Sdélidos se resend la preocupante
situacion de la gestidn de los residuos en el pais,
que confirma lo ya resefiado por el documento
“Anélisis Sectorial de Residuos Sdlidos en

° “Este programa busca mejorar la situacién ambiental en
los centros urbanos, disminuyendo la contaminacién,
racionalizando el transporte y recuperando el espacio publico.
Las principales metas son el fortalecimiento de las Unidades
Ambientales de las grandes ciudades, la formulacién de
lineamientos de politica ambiental urbana, la elaboracién de
una estrategia de asistencia técnica a ciudades intermedias,
el control y monitoreo de la calidad ambiental, el manejo de
residuos sélidos, el estimulo al manejo adecuado de aguas
residuales y el control de emisiones atmosféricas” (DNP, 1997A,
p.1).

Colombia”. Entre los aspectos a mejorar se
resaltaban la baja cobertura o inexistencia del
servicio de aseo en centros urbanos menores y
zonas periféricas, la falta de criterios adecuados
en los entes territoriales para seleccionar y
ubicar los sitios de disposicidn final, la ausencia
de planificacién territorial y la ausencia de
coordinacién institucional en el &mbito nacional
y regional, ademas del cobro del servicio como
impuesto y no como tarifa (Ministerio del Medio
Ambiente, 1997).

La Politica establecié principios y directrices
para el manejo, tratamiento y disposicion final
de los residuos. Los objetivos de la politica
de residuos sélidos bajo el principio del
desarrollo sostenible se fundamentan en tres
presupuestos: la minimizacién del impacto
ambiental negativo que causan los residuos, el
crecimiento econémico y el mejoramiento de la
calidad de vida de la comunidad en general asf
como de las condiciones sociales de quienes
intervienen en las actividades relacionadas con
la gestién de los residuos (Ministerio del Medio
Ambiente, 1997).

Debido a que la politica fue aprobada en el Gltimo
afio del Plan de Desarrollo del “Salto Social”
no se encuentran documentos oficiales que
presenten una evaluacién de la politica durante
este perfodo de gobierno. Asflo demuestran los
informes al Congreso del presidente Samper
y el Documento CONPES 2910 dirigido a la
“Evaluacién de la Politica Nacional Ambiental
hacia el Desarrollo Sostenible” de 26 de febrero
de 1997. No obstante, el citado documento
de politica evidencié las deficiencias de la
implementacién de la politica ambiental general,
resaltando la necesidad de una politica nacional
urbana y la coordinacién de las entidades en
una estrategia urbana y de ordenacion territorial
que tuviera presente el componente ambiental'
(DNP, 1997B).

10 “La participacién de las Corporaciones en el programa Mejores
Ciudades y Poblaciones ha sido baja, pues existe una tendencia
a atender la problemética regional-rural, en importante medida
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Los planes de desarrollo posteriores no
plantearon modificaciones a la politica de
residuos sélidos; su principal instrumento
de accién fue la regulacién de la gestion de
residuos urbanos. Durante los Gltimos anos, se
ha proferido un nimero importante de normas
encargadas de regular diferentes aspectos
relacionados con la planificacién de la gestién
municipal y empresarial, gestién externa e interna
de residuos sdlidos peligrosos y no peligrosos,
gestidn de residuos especificos, transporte de
residuos peligrosos y disposicion final.

En lo concerniente a las normas sobre
planificacién de la gestién municipal se expidid
el Decreto 1713 de 2002 (Reptiblica de Colombia,
2002A) mediante el cual se reglamenté el
servicio de aseo y la gestidn integral de
residuos, modificado por el Decreto 1505 de
2003 (Republica de Colombia, 2003) en relacién
con los planes de gestion Integral de residuos
sélidos (PGIRS). Este tltimo establecié la
obligatoriedad de las entidades territoriales de
elaborar y mantener actualizado el PGIRS, de
acuerdo con la metodologia establecida por el
Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo
Territorial [MAVDT] en la Resolucién 1045 de
2003. Esta resolucién definié el mencionado
instrumento como:

Plan de Gestién Integral de Residuos
Sélidos, PGIRS. Conjunto ordenado de
objetivos, metas, programas, proyectos
y actividades, definidos por el ente
territorial para la prestacién del servicio
de aseo, basado en la politica de
Gestion Integral de Residuos Sdlidos,
el cual se obliga a ejecutar durante un

por la falta de una politica nacional para el medio ambiente
urbano. En este programa el SINA debe aunar esfuerzos para
centrar sus acciones en: - Garantizar una oportuna y efectiva
ejecucién del Programa de Fortalecimiento. Institucional para
la Gestiéon Ambiental Urbana (FIGAU). Formular las directrices
de la Politica Nacional Ambiental Urbana, dando énfasis a
propiciar la coordinacién interinstitucional, definir pautas
para la formulacién y adopcién de planes de accién y agendas
ambientales urbanas, estudiar la posibilidad de desconcentrar
la funcién capital de Santa Fe de Bogota D.C. y propender por
la estabilidad financiera de las Unidades Ambientales Urbanas”
(DNP, 1997B, p.2).

perfodo determinado, basadndose en
un diagndstico inicial, en su proyeccién
hacia el futuro y en un Plan Financiero
Viable que permita garantizar el
mejoramiento continuo de la prestacién
del servicio de aseo, evaluado a través
de la medicién de resultados (MAVDT
-Ministerio de Ambiente, Vivienda y
Desarrollo Territorial-, 2003)

Esta norma contiene dos importantes
disposiciones: la articulacién de la prestacién
del servicio publico domiciliario de aseo con
los PGIRS y con los Planes de Ordenamiento
Territorial. Tal exigencia es sin duda el principal
fundamento normativo de la obligacién de las
autoridades de coordinar la planeacién urbana
y los aspectos ambientales relacionados con la
gestién de residuos sdlidos'.

Posteriormente mediante la Resolucién 477 de
2004 (MAVDT, 2004), se modificaron los plazos
para dar inicio a los PGIRS; el dltimo plazo
establecido fue para mediados del ano 2005.
En el tema de la gestién externa e interna de
residuos sélidos peligrosos y no peligrosos, el
Decreto 1713 de 2002 (Republica de Colombia,
2002A) regulé los aspectos de almacenamiento,

11

“Articulo 3°. Articulacién de la prestacién del servicio piblico

domiciliario de aseo con los PGIRS. Una vez adoptado el PGIRS
por parte de la entidad territorial, las personas prestadoras
del servicio publico domiciliario de aseo deben articular sus
Planes de Gestién y Resultados con los programas, proyectos y
actividades definidos en el Plan de Gestién Integral de Residuos
Sdlidos, PGIRS.

Articulo 4°. Articulacién de los PGIRS y los Planes de
Ordenamiento Territorial. EIl PGIRS deberd elaborarse y
ejecutarse acorde con los lineamientos definidos en el Plan y/o
Esquema de Ordenamiento Territorial.

Parédgrafo 1°. En los municipios o distritos en donde no se
haya aprobado el Plan o Esquema de Ordenamiento Territorial,
la informacién contenida en el PGIRS, se tendrda como base
para la delimitacién de las areas que forman parte de los
sistemas de provisién de los servicios publicos domiciliarios o
de disposicién final de los residuos sélidos y determinacién de
las caracteristicas de la infraestructura para el servicio ptblico
de aseo del Plan o Esquema de Ordenamiento Territorial del
municipio o distrito.

Parégrafo 2°. La informacién contenida en el PGIRS se tendra
como base para la actualizacién y/o complementacién Plan o
Esquema de Ordenamiento Territorial del municipio o distrito,
en los aspectos mencionados en el paragrafo anterior” (MAVDT,
2003).
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presentacion, recoleccidn, transporte, barrido
y limpieza de éreas publicas, responsabilidad y
sistema de aprovechamiento de residuos sélidos
ordinarios'?.

Sobre las condiciones especificas de los
rellenos sanitarios, se expidié el Decreto 838
de 2005 modificatorio del Decreto 1713 de
2002, con la finalidad de “promover y facilitar
la planificacién, construccién y operacién
de sistemas de disposicidn final de residuos
sdlidos, como actividad complementaria del
servicio publico de aseo, mediante la tecnologia
de relleno sanitario. Igualmente, reglamenta
el procedimiento a seguir por parte de las
entidades territoriales para la definicién de las
&reas potenciales susceptibles para la ubicacién
de rellenos sanitarios”.

Pese a la formulacidon del marco normativo
resenado, la critica situacién de disposicidon
inadecuada de residuos sélidos en todo el
territorio nacional y la sistemética violacién
de las normas en la materia, llevé al MAVDT a
proferir la Resolucién 1390 de 2005 mediante
la cual la entidad pretendia exigir a las CAR

12 El Decreto 4741 de 2005 (Reptblica de Colombia, 2005) reguld
estos aspectos en lo relacionado con los residuos peligrosos
en general; el Decreto 2676 de 2000 (Republica de Colombia,
2000) y la Resolucién 1164 de 2002 (Ministerio del Medio
Ambiente, 2002) lo concerniente a los residuos hospitalarios.
En coordinacién con este marco juridico, recientemente se
han proferido un ndmero importante de reglamentos con el
objetivo de regular el sistema de recoleccién y gestién de
residuos especiales como desechos de plaguicidas (Republica
de Colombia, 2004), llantas usadas (MAVDT, 2010A), residuos
de bombillas (MAVDT, 2010B), residuos de computadores y
periféricos (MAVDT, 2010C), residuos de pilas y acumuladores
(MAVDT, 2010D) y desechos radiactivos (Ministerio de Minas
y Energia, 2010). El transporte de los residuos peligrosos fue
incluido en la regulacién para mercancias peligrosas en el
Decreto 1609 de 2002 (Reptblica de Colombia, 2002B). Por
Gltimo, la disposicién final de residuos sélidos ordinarios ha
sido reglamentada por el Decreto 2820 de 2010 (Republica de
Colombia, 2010).

Para el caso de la incineracién de residuos peligrosos se dicté la
Resolucién 909 de 2008 modificatoria en parte de la Resolucién
0886 de 2004 y 058 de 2002 que regula lo concerniente a los
hornos incineradores y crematorios. Adicionalmente debe
destacarse la Resolucién 1459 de 2005, que establece el manejo
de los desechos sélidos como segunda prioridad para toda
entidad territorial, empresa de servicios publicos u otra entidad
que adelante inversiones en servicio de saneamiento basico.

el control y seguimiento del cierre, clausura
y restauracion ambiental o su transformacién
técnica a relleno sanitario de los sitios de
disposicién inadecuada de residuos o botaderos
a cielo abierto.

El breve recorrido por los antecedentes y
desarrollo de la politica y normativa ambiental
evidencia que solamente hasta hace algunos
afos, la Administracién Publica ha tomado
interés en la formulacién de instrumentos
de gestién publica que incluyen la variable
ambiental en la gestién urbana. En este orden
de ideas, el municipio de Medellin ha formulado
una politica ambiental que debe ser directriz
en la formulacién del plan de desarrollo local,
el POT y el PGIR. Estéd por analizarse si los
propdsitos planteados en estos instrumentos
han logrado una verdadera coordinacién con
la normativa y politica nacional en la préactica.

La politica ambiental y la planeacién urbana

de la civdad de Medellin

La politica ambiental de la ciudad de Medellin
se consigna en el Acuerdo Municipal 21 de 23
de julio de 2007 (Concejo de Medellin, 2007). En
el articulo 1, la politica establece su articulacién
con las directrices nacionales, el Plan Nacional
de Desarrollo, el Plan de Ordenamiento
Territorial Municipal de Medellin y el Plan de
Desarrollo Municipal de Medellin'*. Si bien
este acuerdo hace mencién especifica a planes
nacionales y locales anteriores, se entiende que
sus directrices deben estar coordinadas con

" Articulo 1. "La Politica Ambiental de Medellin retoma los
lineamientos definidos en la Constitucién Politica, en la Ley
23 de 1973, en el Decreto 2811 de 1974, en la Ley 99 de 1993,
en el Plan Nacional de Desarrollo 2002 - 2006, en el Plan de
Ordenamiento Territorial Municipal de Medellin — Acuerdo
46 de 2006, en el Plan de Desarrollo Municipal de Medellin —
Acuerdo 03 de 2004, y en las normas legales adoptadas por los
gobiernos nacional, departamental, metropolitano y municipal
aplicables en Medellin. Igualmente, en el contexto de los
acuerdos ambientales multilaterales suscritos por Colombia en
materia ambiental y de desarrollo humano sostenible” (Concejo
de Medellin, 2007).
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estos instrumentos de planeacién. El objetivo
de la politica esté dirigido al establecimiento de
las orientaciones de la planificacién municipal
en materia ambiental y otorga prioridad a la
concertacién y participacién ciudadana:

Articulo 3°. Objetivo de la Politica.
Establecer el marco de referencia y
las directrices para la planificacién,
organizacidn, ejecucién, seguimiento
y control de actividades de proteccién
de los recursos naturales y de gestién
ambiental en el territorio del municipio
de Medellin; buscando propiciar el logro
de objetivos de desarrollo sostenible
de manera concertada y participativa,
a través de la integridad ecosistémica,
la sustentabilidad de recursos, la
biodiversidad, el amortiguamiento de
efectos de caracter global, el desarrollo
y el fortalecimiento institucional para el
cumplimiento de los deberes y derechos
del Estado y de los particulares, asi como
el crecimiento econémico con equidad y
eficiencia (Concejo de Medellin, 2007).

Igualmente, la politica municipal ambiental
define como una de sus prioridades la
armonizacién de sus politicas, normas y
acciones con la proteccién, mejoramiento y
aprovechamiento de los recursos naturales y del
ambiente. Como componentes transversales de
la politica ambiental, se establecen el Sistema
de Gestién Ambiental de Medellin — SIGAM y el
Plan Ambiental de Medellin — PAM (art.5).

El SIGAM- los Sistemas de Gestidn Ambiental
Municipal - es definido como

Un esquema organizacional para
el adecuado funcionamiento de la
administracién municipal, en el cual
se planea, se desarrolla y se hace
seguimiento a la gestién ambiental en
el territorio. Identifica los elementos y
componentes de la organizacién y de
la gestién publica y los ordena bajo
una mirada sistémica para lograr el
adecuado funcionamiento del sistema
municipal, orientado al establecimiento

y cumplimiento de la Politica Ambiental
trazada para el Municipio de Medellin
(Concejo de Medellin, 2007, art. 5).

Por su parte, el PAM se conceptualiza como
“el instrumento técnico, metodoldgico y
operativo del SIGAM de Medellin que define y
desarrolla el marco estratégico de actuacion,
tendiente a estabilizar, equilibrar y cualificar los
procesos sociales y culturales y de intercambio
de recursos naturales y ambientales que se
establecen entre Medellin y los territorios
vecinos”. (Concejo de Medellin, 2007, art.16).

Dentro de las estrategias que componen el
PAM vy se relacionan con la gestién de residuos
urbanos, se identifica la ESTRATEGIA DOS,
“municipio saludable y produccién limpia”,
compuesta por los programas de gestion integral
de residuos, gestién integral del recurso aire y
produccién limpia. Fuera de esta disposicién,
no se evidencia en la politica ninguna otra
disposicidén referida a la importancia de la
gestién residuos sélidos en la ciudad, lo que
restringe la politica piblica ambiental a la figura
de los PGIRS, y no logra una eficaz vinculacién
con los cometidos trazados en el POT y el Plan
de Desarrollo local.

En este sentido se evidencia la desarticulacién
de la politica ambiental de la ciudad con politica
nacional de gestién de residuos sélidos. En tal
sentido, habré que establecer en el curso de la
investigacidn, silos instrumentos como el PGIR y
el POT han logrado su coordinacién y con ello se
ha avanzado en la coordinacién de la planeacién
urbana y la politica ambiental.

Como se destaca en los antecedentes de la
planeacidén urbana, el caso de Medellin es reflejo
de una desarticulacién de mayor nivel generada
entre la existencia de una ley organica de planes
de desarrollo y la inexistencia de una ley orgénica
de ordenamiento territorial, suplida en el afio
1997 por una ley de ordenamiento territorial
que ha instrumentalizado la que pretende ser
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una politica pudblica de planeacién urbana en
Colombia (Republica de Colombia, 1997). Ambas
figuras normativas pretenden articular y viabilizar
la variable ambiental como un contenido
determinante de ambos planes. Sin embargo,
no se evidencia en el texto de la politica local
ambiental ni en el POT un soporte concreto
donde se destaque la inclusién de la gestiéon
de residuos sélidos como tema ambiental en
los planes que proyectan la ordenacién y el
desarrollo socioeconémico del territorio.

Dicha desarticulacién se encuentra vigente
desde la imposicidn a los municipios de elaborar
planes de desarrollo territorial en la Ley 9 de
1989, donde la inclusién de gestién de residuos
sélidos en los centros urbanos con poblacién
superior a 100.000 habitantes se contemplaba
desde dos frentes: de forma expresa en el
derogado articulo 2 que dispontia la elaboracién
de un programa de inversiones que debfa incluir
primordialmente los servicios de suministro
de agua, alcantarillado, energia, gas, teléfono,
recoleccién y disposicidn técnica de basuras,
vias y transporte, empleo, vivienda, educacion,
salud, seguridad publica, recreacién, suministro
de alimentos y otros, segin las condiciones
especiales de cada entidad territorial.

Conclusiones

A diferencia de la gestién de residuos, en
Colombia la planeacién urbana carece de una
politica publica elaborada y consolidada que
supere la mera instrumentalizacién normativa
impuesta a los municipios para la ordenacién
y gestién de su territorio. La carencia de
una ley orgénica de ordenamiento territorial
desarticula la funcionalidad de los propdsitos
trazados en la politica piblica ambiental y los
cometidos sociales y econémicos de los planes
de desarrollo.

En este contexto, la planeacién urbana se ha
limitado a contemplar el tema ambiental como

la obligatoria inclusion legal de una variable que
deben contener los Planes de Ordenamiento
Territorial, atendiendo incluso a modelos
ambientales restringidos que no contemplan
medidas concretas para atender una importante
fuente de contaminacién ambiental como lo es
la generacién de residuos, acarreando desde la
imprevisibilidad de las medidas para garantizar
la adecuada recoleccidén y transporte, hasta su
destinacién en rellenos sanitarios muchas veces
no previstos en los POT.

Para la gestién de residuos, la legislacién
colombiana dispuso para los municipios la
implementacién de los PGIR, los cuales deben
tener una articulacién con el respectivo POT
municipal para garantizar el cumplimiento de su
finalidad. La articulacién de dichas herramientas
daria eficacia a varios elementos de la politica
pulblica ambiental; sin embargo, debe reiterarse
la ausencia de resultados que evidencien dicha
articulacién.

Una de las explicaciones a la desarticulacién
entre planeacién urbana y gestiéon de residuos
sélidos puede encontrarse en el enfoque
del espacio publico desde los instrumentos
de planeacién. El espacio publico ha sido
restringido en sus alcances de planeaciéon
urbana, en la medida que su gestidn se adelanta
desde la consolidacion y aprovechamiento
de espacios de esparcimiento, ocio activo y
pasivo de la ciudadania, sin que se equipare
su necesaria proyeccién en la prestacidén
de servicios publicos domiciliarios como el
saneamiento, articulado a la figura de los PGIRS.
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