Territorios
/ / ISSN: 0123-8418
M4, ISSN: 2215.7484
revistaterritorios@gmail.com

Universidad del Rosario
Colombia

Calderén, Edwar; Eslava, Adolfo; Mejia-Dugand, Santiago
Informalidad en Medellin bajo los lentes de la gobernanza
Territorios, num. 43, 2020, Julio-, pp. 1-25
Universidad del Rosario
Colombia

DOI: https://doi.org/10.12804/revistas.urosario.edu.co/territorios/a.8286

Disponible en: http://www.redalyc.org/articulo.0a?id=35763993013

Coémo citar el articulo ?@é)& \/C-U"(g
Numero completo Sistema de Informacién Cientifica Redalyc
Mas informacion del articulo Red de Revistas Cientificas de América Latina y el Caribe, Espafia y Portugal
Pagina de la revista en redalyc.org Proyecto académico sin fines de lucro, desarrollado bajo la iniciativa de acceso

abierto


http://www.redalyc.org/comocitar.oa?id=35763993013
http://www.redalyc.org/fasciculo.oa?id=357&numero=63993
http://www.redalyc.org/articulo.oa?id=35763993013
http://www.redalyc.org/revista.oa?id=357
http://www.redalyc.org
http://www.redalyc.org/revista.oa?id=357
http://www.redalyc.org/articulo.oa?id=35763993013

Territorios 43 / Bogota, 2020, pp. 1-25
ISSN: 0123-8418
ISSNe: 2215-7484

Informalidad en Medellin bajo

los lentes de la gobernanza
Informality in Medellin through the Lens of Governance

Informalidade em Medellin sob os oculos da governanca

Edwar Calder6on”

Adolfo Eslava™
Santiago Mejia-Dugand™

Recibido: 27 de septiembre de 2019
Aprobado: 13 de febrero de 2020
Doi: https://doi.org,/10.12804 /revistas.urosario.edu.co/territorios/a.8286

Para citar este articulo:

Calderén, E., Eslava, A., & Mejia-Dugand, S. (2020). Informalidad en Medellin bajo los lentes de la go-
bernanza. Territorios, (43), 1-25. https://doi.org,/10.12804 /revistas.urosario.edu.co/territorios/a.8286

b
=~
N
S
S
N

3

‘SN
Ao
S

o)

* Investigador posdocto-
raly docente en el Centro
de Estudios Urbanos y
Ambientales (Urbam)
de la Universidad EA-
FIT. Correo electrinico:
eacalderoc@eafit.edu.
co. ORCID: https://orcid.
075/0000-0002-7881-8131

** Decano y Profesor
Titular de la Escuela de
Humanidades de la Uni-
versidad EAFIT. Correo
electrémico: aeslava@en-
fit.edu.co. ORCID: https://
orcid.org/0000-0003-
2213-0765

*** Investigador posdocto-
raly docente en el Centro
de Estudios Urbanos y
Ambientales (Urbam) de
la Universidad EAFIT.
Correo electronico: smefin-
Au@eafit.edun.co. ORCID:
https://orcid.org/ 0000-
0002-5858-3267



Palabras clave

(Estilos de) gobernanza;
urbanismo;
informalidad;
urbanismo social;

Sur global; Medellin;
proyecto habitacional
Juan Bobo.

Keywords

(Styles of) governance;
urban planning;
informality; social
urbanism; global South;
Medellin; proyecto
habitacional Juan Bobo.

Palavras-chave

(Estilos de) governanca;
urbanismo;
informalidade;
urbanismo social; Sul
global; Medellin; projeto
habitacional Juan Bobo.

Tendones U3

RESUMEN

Las ciudades del Sur global han ganado representatividad en las discusiones internacionales
acerca de gobernanza y sostenibilidad. Esto parece apenas logico considerando que la mayoria
de la poblacién mundial habita en ellas. En particular, Medellin ha recibido bastante atencién
gracias a una serie de intervenciones urbanas que han sido vinculadas con el mejoramiento de
diferentes aspectos de la calidad de vida de sus habitantes. En este articulo discutimos cémo
se materializa la gobernanza y como toma diferentes formas, de acuerdo con las condiciones y
actores especificos en cada caso. Adicionalmente, exploramos el caso de Juan Bobo, un proyecto
piloto de consolidacién habitacional llevado a cabo en la ciudad de Medellin. A través de este
caso buscamos entender como la gobernanza toma forma en condiciones de informalidad y
co6mo se pueden lograr combinaciones funcionales de estilos de gobernanza para solucionar
algunos de los problemas que aquejan a los barrios autoconstruidos de la ciudad.

ABSTRACT

Cities in the global South have received attention in global governance and sustainability
discussions. This seems to be a logical result, considering that most people in the world live in
them. In particular, Medellin has received important attention thanks to a series of urban inter-
ventions related to the improvement of different aspects of the quality of life of its inhabitants.
In this article we discuss how governance is materialized and takes different shapes depending
on the conditions and actors in each specific case. Additionally, we explore the case of Juan
Bobo, a housing consolidation pilot project that took place in the city of Medellin. Through
this case, we try to understand how governance takes shape under informal conditions and
how can different functional combinations of governance styles be achieved to solve some of
the problems that affect self-built neighborhoods in the city.

RESUMO

As cidades do Sul global tém ganho representatividade nas discussoes globais acerca de gover-
nanga ¢ sustentabilidade. Isto parece apenas 16gico, considerando que a maioria da populagio
mundial habita nelas. Em particular, Medellin tem recebido bastante aten¢do gragas a uma
série de interven¢des urbanas que tém sido vinculadas com o melhoramento de diferentes
aspectos da qualidade de vida de seus habitantes. Neste artigo discutimos como se materializa
a governanga ¢ como toma diferentes formas, de acordo com as condig¢des ¢ atores especificos
em cada caso. Adicionalmente, exploramos o caso de Juan Bobo, um projeto piloto de consoli-
dagdo habitacional levado a cabo na cidade de Medellin. Através deste caso buscamos entender
como a governan¢a toma forma em condi¢oes de informalidade e como se podem conseguir
combinag¢oes funcionais de estilos de governanga para solucionar alguns dos problemas que
afetam os bairros autoconstruidos da cidade.
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Introduccién

Se habla de Medellin como emblema de
transformacion que merece calificativos
que van desde laboratorio exitoso (Giraldo
& Preciado, 2015) hasta casi un milagro
(Fukuyama & Colby, 2011). Sin duda,
el municipio ha mostrado avances que
se compadecen con el esfuerzo colectivo
por sobreponerse a realidades adversas,
especialmente de violencia y pobreza.
Aunque la situacién ha mejorado signi-
ficativamente, dichas realidades siguen
planteando desafios a los procesos de
direccion y decision de la ciudad. Justa-
mente las preguntas por la comprension
y la explicaciéon de la informalidad reco-
gen algunos de esos desafios y de alli la
necesidad de presentar un inventario de
concepciones y mediciones disponibles en
el debate publico.

Con base en elementos propios del
analisis de politicas publicas (Subirats
et al., 2008), se propone hacer hincapié
en elementos determinantes de la agenda,
formulacién, implementacion y evaluacion
de decisiones publicas alrededor de la
informalidad en Medellin, en particular
en lo tocante a la gestion de asentamientos
urbanos informales. Para ello, se propone
rastrear planes de desarrollo (2004-2007,
2008-2011, 2012-2015 y 2016-2019)
y acuerdos municipales que traduzcan
lineamientos internacionales en politicas
de ciudad, es decir, se revisan las formas de
adopcién y adaptacion de discusiones afi-
nes a la informalidad. A continuacion, se

acude a los programas y proyectos que se
han puesto en marcha en el municipio,
con el fin de evidenciar logros y retos de
la implementacién de politicas, asi como
de sus dimensiones valoradas en el debate
publico respecto al alcance y logro de me-
tas propuestas en la agenda y formulacion.

De este modo, la propuesta consiste en
analizar la informalidad en Medellin en re-
lacién con los criterios que fija la discusion
internacional alrededor de sostenibilidad
y urbanizacién. Se trata de una propuesta
ambiciosa, pero la hipotesis de trabajo es
que la ciudad no ha enfrentado con de-
terminacioén los retos que trae consigo la
presencia de la informalidad como telén de
fondo de los procesos de diseiio y cambio
institucional.

Estado del arte

Sin duda, gobernanza es un término de
moda en las ciencias sociales que ha incur-
sionado con fuerza en el debate publico.
En consecuencia, el campo semdntico
del vocablo puede equipararse a lo que
se denomina “significante mana”, esto
es, que cae del cielo y sirve para multiples
propositos. Justamente en esa direccion es
necesario que la academia aporte discu-
siones que delimiten su potencial.

Con base en Aguilar (2013), es posi-
ble asegurar que la gobernanza llama la
atencion respecto a la forma de gobierno
que traduce preferencias sociales en hechos
sociales. El conjunto de actores concerni-
dos configura una situaciéon socialmente
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problematica, esto es, construye mas que
identifica el problema. A partir de alli
se brinda un detonante del proceso que
tiene como intencién encaminar una ac-
cion colectiva hacia escenarios juzgados
como mejores y, por lo tanto, preferidos
socialmente.

Tales preferencias sociales (por ejem-
plo, una ciudad apacible, conviviente,
saludable o equitativa) se manifiestan
mediante movilizaciones sociales y debates
publicos a través de argumentos y acuerdos
colectivos. Después se hacen necesarias
acciones que materialicen lo pactado, de
tal modo que la gobernanza es el proceso
de direccion de la conversacion social y de
la accién colectiva.

Dado que la gobernanza es el ejercicio
de expresion de preferencias y traduccion
en realidades, se plantea la necesidad de
concebir el proceso de politicas publicas
como intérprete. Asi, el proceso social
mediante el cual las preferencias se con-
vierten en hechos concibe la gobernanza
como escenario de direcciéon que brinda
norte y dota de intencién a las politicas
publicas. Al final, la politica publica hace
lo que la gobernanza imagina.

A manera de introduccién concep-
tual, aqui se presenta la discusion clasica
respecto a modalidades de arreglos insti-
tucionales para ordenar las interacciones
sociales y, con el fin de aumentar la capa-
cidad explicativa de estas ideas, se ofrece
la gobernanza como concepto que tiende
puentes entre arreglos mercantiles, esta-
tales y sociales.

a) Gobernanza policéntrica
y comunitaria

Problemas como los que cominmente en-
frentan arreglos sociales complejos como
las ciudades modernas requieren acerca-
mientos y miradas holisticas, entendiendo
tanto la totalidad como las interdepen-
dencias entre las partes (Meuleman &
Niestroy, 2015). En este sentido, Castan
Broto y Bulkeley (2013) resaltan cuatro
tipos de gobernanza que las autoridades
pueden desplegar para enfrentar retos
significativos en las ciudades: 1) autogo-
bernanza, es decir, intervenciones en la
gestion de operaciones de autoridad local
para “liderar desde el ejemplo”; 2) provi-
sion, es decir, servicios de infraestructura
y consumo provistos por diferentes autori-
dades; 3) regulaciones, es decir, aplicacion
de nuevas leyes, regulaciones de plani-
ficacién, cédigos de construccion, etc.;
y 4) habilitacion, es decir, iniciativas de
apoyo lideradas por otros actores a través
de la provision de informacién y recursos
y de alianzas. Sin embargo, dada la com-
plejidad de la ciudad moderna, Meuleman
y Niestroy (2015) hacen hincapié en la
necesidad de encontrar combinaciones de
estilos de gobernanza que sean apropiadas
para los contextos y las situaciones, aunque
dichos estilos puedan socavarse y contras-
tarse al ser analizados individualmente
(tabla 1). Proponen, basados en la litera-
tura, analizar dichas combinaciones entre
tres estilos “ideales-tipicos”: gobernanza
jerarquica (frecuentemente considerada
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Tabla 1. Estilo de gobernanza vs. modo de gobernanza

Estilo de gobernanza/“modo” Jerarquico Redes Mercado
Roles en la sociedad Gobernante Socio Proveedor de servicios
Afinidad con los tipos de problemas | Crisis Problema complejo | Tema rutinario
Modo de control Autoridad Confianza Precio
Tipo de estrategia Planificacién Aprendizaje Emprendimiento
Tipo de relaciones Dependiente Interdependiente Independiente
Modos de comunicacién Informar Dialogar Promocionar
Interaccién comunicativa Decir Discutir Negociar
Instrumentos preferidos Legislacién Pacto Contrato

Fuente: Meuleman y Niestroy (2015).

“vieja escuela”) y gobernanza en redes y
de mercado (llamadas “nuevos modos de
gobernanza”).

En este apartado se presentan las
aproximaciones a la gobernanza desde
una perspectiva multiactor y con enfoque
comunitario. En particular, con el fin de
brindar una aplicacién del concepto a
las realidades de la periferia urbana, se
propone argumentar en el terreno de los
adjetivos: policéntrica (Ostrom, 2013) y
comunitaria (Bowles & Gintis, 2005).

En primer lugar, se reconoce la pre-
sencia de varios centros de poder, en lugar
de uno, de tal manera que los procesos de
decisiones colectivas requieren comprender
las formas de interaccion entre gobiernos,
empresas y comunidades con base en el
reconocimiento de su condicion interde-
pendiente. Asi mismo, en el marco de la
triada para la gobernanza que contiene
los componentes estatales, mercantil y

social, el tercer eslabon requiere un analisis
especifico en funcién de comprender los
arreglos microinstitucionales que dan
forma a la interaccién social en la vida
cotidiana. En la literatura especializada
estas dos aproximaciones se conocen como
la gobernanza policéntrica y la gobernanza
comunitaria, respectivamente.

El término ‘policéntrico’ denota mul-
tiples centros de toma de decision que
acttan independientemente. Qué tan in-
dependiente es su comportamiento, o qué
tanto constituyen en realidad sistemas de
relaciones son preguntas empiricas con res-
puestas especificas en cada caso. Mientras
estas instancias tomen en cuenta a otras
en relaciones competitivas, participen en
iniciativas contractuales o cooperativas o
bien recurran a mecanismos centralizados
para resolver conflictos, las diversas juris-
dicciones en un drea metropolitana pueden
operar de forma coherente con patrones
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predecibles de conducta interactiva. En
tanto esto suceda, puede decirse que fun-
cionan como un “sistema” (Ostrom ez al.,
1961, citado en Ostrom, 2013).

La primera definicién hace alusion al
sistema de relaciones que se logra entrete-
jer entre los diferentes actores concernidos
alrededor de los asuntos publicos, con base
en lo cual se llama la atencién respecto a los
patrones predecibles del comportamiento
interdependiente propio de la interaccion
entre actores diversos.

Por otra parte, se asegura que las
comunidades son parte de una buena
gobernanza debido a que ellas pueden
orientar ciertos problemas que los indivi-
duos no pueden manejar por si solos ni con
ayuda de mercados o gobiernos, esto es, las
comunidades resuelven los problemas que
usualmente se entienden como fallas de
Estado o de mercado gracias a que poseen
informacion crucial acerca del comporta-
miento de otros miembros del grupo, de
las capacidades, asi como de las necesidades
(Bowles & Gintis, 2005).

b) Estado e informalidad:
escenario de gobernanza difusa

Nigel Taylor (1998), en su libro Urban
planning theory since 1945, presenta el
tercer paradigma de la planificacion urbana
del siglo XX, basado en la negociacion
resultante de la participacién, y deja claro
que se trata de distribucion de poder y de
responsabilidades. Esto es un gran reto
dentro de un sistema econémico capitalista

e invita a pensar sobre los posibles esce-
narios de dicha negociacién en geografias
informales, en especial cuando el “modelo
tradicional de gobernanza se basa en el rol
del Estado y de sus multiples organiza-
ciones en la elaboracién e implementacién
de las leyes” (Peters, 2007, p. 35). Guy
Peters argumenta que este sistema no
es solamente centralizado, sino que su
estructura es jerarquica, lo que implica
que las decisiones son tomadas por unos
pocos y tienen un efecto administrativo
multiescalar descendente y excluyente.
Este proceso, agravado por el abandono
gubernamental de los territorios menos
favorecidos, explica por qué es confuso
definir el Estado en contextos de infor-
malidad.

Por otro lado, autores como Bob Jes-
sop (2016) contribuyen al argumento,
toda vez que, para asumir la compleja
tarea de encontrar una definicién holistica
del Estado, se acude a una declaracién de
Nietzsche (1994 [1887]): “Solamente algo
que no tiene historia, puede ser definido”.
Jessop (2016) argumenta que el Estado
es dificil de definir, no solamente porque
tiene historia, sino también porque “asume
muchas formas y cambia frecuentemen-
te”. Similar tarea fue tomada por Philip
Abrams (1988 [1977], p. 82, traduccion
propia), quien asegura: “El Estado no es
la realidad que hay detrds de la mascara
de la practica politica. El Estado es la mas-
cara misma que nos impide ver la practica
politica como es. Entonces, uno podria ca-
si decir, el Estado es la mente de un mundo
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distraido, el proposito de condiciones sin
proposito, el opio del ciudadano”. De la
misma manera, para Timothy Mitchell
(2000), el Estado representa una paradoja
de una entidad real y utépica que hace
dificil teorizarla. Al respecto, argumenta
coémo la institucionalidad del Estado tiene
limites escurridizos, ya que su marco
politico es “difuso y ambiguo”, mientras
“el imaginario publico del Estado como
construccion ideologica es mas coherente”.

De acuerdo con las anteriores defi-
niciones, el Estado puede describirse en
términos de gobernanza como un aparato
politico fluctuante, imperfectamente defi-
nido y enganoso, todo lo cual lo convierte
en ilusién optica, en especial para habi-
tantes de geografias caracterizadas por la
informalidad.

¢) Gobernanza adaptativa

En un mundo mayoritariamente urbano,
laidea de que las ciudades, no los Estados,
estan mejor preparadas para afrontar pro-
blemas complejos (tanto de caracter local
como de caricter global) esta tomando
cada vez mas fuerza (Kousky & Schnei-
der, 2003). Bansard ez al. (2017, p. 230)
hablan del “milagro de la ‘glocalidad’
social, la cual promete pragmatismo en
vez de politica, innovacion en vez de ideo-
logia y soluciones en vez de soberania”.
Bajo la luz de las propuestas de la nueva
agenda urbana y en linea con las tenden-
cias descentralizadoras, muchas ciudades
han tomado las riendas de su desarrollo,

buscando (y adquiriendo) cierto nivel de
independencia de los gobiernos centrales.
En este contexto, toman vital importancia
los procesos de gobernanza y comienza
a hacerse evidente la necesidad de revi-
sar los diferentes caminos de transicion
que han tomado (o pueden tomar) las
comunidades y como han gestionado (o
pueden gestionar) el cambio (Hodson &
Marvin, 2010).

El enfoque tecnocritico a la solucion
de problemas de ciudad es comtn en la
literatura de desarrollo, sobre todo porque
se ve como compatible con el modelo
econ6émico dominante y con el paradigma
del crecimiento econémico. Sin embargo,
advierte Montoya (2005), un sesgo ha-
cia las soluciones técnicas en busca de la
sostenibilidad conlleva un riesgo de crear
una sociedad en la que el conocimiento
técnico reemplazaria consideraciones de
tipo legal o ético, ya que un gobierno
tecnocratico puede volverse inaccesible a
las decisiones politicas. El entendimiento
del desarrollo urbano sostenible no puede
reducirse al analisis técnico de reestruc-
turacion de las instituciones, gestion del
trafico, disefio arquitecténico y tecnologias
limpias (Bulkeley & Betsill, 2005). Ya a
principios del siglo XXI, Bulkeley y Betsill
(2005) reportan un redireccionamiento
del concepto de desarrollo sostenible hacia
las comunidades. Esto se veria reflejado
mas tarde en esfuerzos globales como
los Objetivos de Desarrollo Sostenible
de las Naciones Unidas, en particular
en el objetivo nimero 11 (ciudades y
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comunidades sostenibles). Dicho objetivo
no solo sugiere un rol crucial por parte de
los niveles subnacionales (7. e., gobiernos
locales), sino que también reconoce la
importancia de procurar el bienestar de
las comunidades que los componen. A
este nivel, la participacion es esencial en
la busqueda de procesos de regeneracion
y transicion (Bulkeley & Betsill, 2005).
El cambio de enfoque hacia las co-
munidades y la confianza en su capacidad
de gestionar sus propios recursos viene
acompanado de transformaciones en la go-
bernanza. Han surgido nuevos estilos de
coordinacién social en la cual individuos
y organizaciones demuestran sus capaci-
dades de autoorganizacién y autogestion
para la aplicaciéon de las normas y leyes
(Olsson et al., 2006). Se propone enton-
ces el término “gobernanza adaptativa”
para referirse a arreglos institucionales
policéntricos, unidades encadenadas, cua-
siautbnomas para la toma de decisiones
que operan en multiples escalas (Olsson
et al., 2006). Dicho término, a su vez, se
basa en el trabajo de sistemas policéntricos
para la gobernanza de recursos comunes y
la accion colectiva de, entre otros, Elinor
Ostrom (ver, p. €j., Ostrom, 2010). Un
concepto particularmente relevante pro-
veniente de la literatura de gobernanza
y asociado con la gobernanza adaptativa
es el de “transformabilidad” (del inglés
transformability), la cual es definida por
Olsson et al. (2006, p. 2) como “la capaci-
dad de crear un sistema fundamentalmente
nuevo cuando las condiciones ecolégicas,

economicas o sociales, incluidas las poli-
ticas, hacen que el sistema existente sea
insostenible”.

En ciudades considerablemente in-
equitativas, las élites buscan imponer su
modelo de ciudad moderna, limpia, sa-
ludable, innovadora y sostenible sobre
las demas personas, especialmente aquellas
que se asientan en las periferias, en barrios
autoconstruidos (Uribe & Valencia, 2005).
Nuestra propuesta es concentrarse en lo
que Meuleman y Niestroy (2015) llaman
“valores relacionales”, es decir, cobmo se
valoran los valores de los demas. Para esto,
buscamos entender como se materializan
en comunidades particulares de la ciudad
de Medellin las tres herramientas de go-
bernanza resaltadas por Hillman ez al
(2011) para el andlisis de transiciones
sociotecnologicas: mecanismos regulato-
rios (2. e., normas explicitas y formales que
dirigen las interacciones entre los actores y
dentro de las redes a las que pertenecen),
normativos (z. e., sistemas de creencia y las
bases de valor de los actores y las redes:
¢qué espera la comunidad alcanzar?) y
cognitivos (z. e., entendimiento y percep-
cién colectivos, y conocimiento formal
acerca de como funcionan las cosas). Esto
se hace con tres objetivos: 1) Explorar
combinaciones de estilos de gobernanza
(potenciales y existentes) que permitan
alcanzar metas trazadas de sostenibilidad
a nivel local. 2) Entender coémo procesos
comunitarios (bottom-up) exitosos pueden
informar y transformar politicas urbanas
(top-down)y como arreglos policéntricos
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pueden soportar iniciativas de gobernanza
adaptativa en basqueda de configuraciones
mas deseadas. 3) Comprender como el
comportamiento colectivo puede tomar
forma informalmente para enfrentar retos
urbanos importantes.

d) Gobernanza y aprendizaje
en las transiciones sociales

La gobernanza debe ir normalmente
acompanada de accion (agency, en in-
glés) estratégica, es decir, requiere de un
entendimiento de las habilidades de los
actores involucrados para aumentar la
cantidad de personas involucradas en
actividades de mejoras (p. ¢j., fisicas, so-
ciales o ambientales) y para adaptar o
transformar estructuras institucionales
que favorezcan los nuevos estados (mas
deseados) (Durrant ez /., 2018). En resu-
men, gobernanza con mayor participacion
y cambios institucionales para una mayor
eficiencia estatal.

Las municipalidades (o los actores
que lideren el cambio) deben articular las
ambiciones de largo plazo con las accio-
nes de corto plazo. De esta articulaciéon
resulta, sugieren Wittmayer y Loorbach
(2016), una narrativa de transicion para
la ciudad, la cual consiste de i) una defi-
nicion compartida de qué es el problema
que se desea enfrentar, ii) una perspectiva
futura novedosa que incluya criterios de
sostenibilidad e iii) imagenes y posibles
vias de transicion.

Para esto es importante considerar ins-
tituciones tanto formales como informales,
sobre todo cuando el analisis se hace al
nivel de los lugares (p. ¢j., barrios). Aqui,
las reglas, leyes y regulaciones, asi como las
normas y los valores, son consideradas
como factores constitutivos del espacio.
Aunque las politicas gubernamentales
son consideradas uno de los principales
componentes del ambiente institucional,
las instituciones informales localizadas, es
decir, las normas, valores y practicas deli-
mitadas territorialmente, son componentes
igualmente importantes cuando se anali-
zan las transformaciones socioespaciales.
Estas instituciones formales e informales
constituyen unas “configuraciones insti-
tucionales”, con las cuales tendran que
cohabitar las nuevas practicas o construc-
ciones sociales (Hansen & Coenen, 2015).

La exitosa implementacion y man-
tenimiento de nuevas construcciones
socioespaciales y socioeconémicas depende
en gran medida de la capacidad de las co-
munidades de aprender y desaprender. El
aprendizaje que se desea se conoce como
aprendizaje de doble ciclo (double-loop
learning), ya que conduce a transiciones
mas profundas a través de cambios en los
supuestos, valores y metas mas arraigados.
Este tipo de aprendizaje viene acompanado
de desaprendizaje, a través del cual se
abandonan las pricticas obsoletas (Van
Mierlo & Beers, 2020).

El aprendizaje es la traduccién de
experiencias en proyectos locales al
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conocimiento, reglas y normas genera-
les, por lo cual se crean nuevos flujos de
conocimiento entre las partes involucradas.
Para esto, se requiere de la interaccidén
entre las partes y, en numerosas ocasiones,
actividades particulares de agregacion de
conocimiento por parte de intermediarios,
los cuales pueden ser gubernamentales
o no gubernamentales. Dichos interme-
diarios ayudan a superar la inercia y los
“encarcelamientos/encierros” (lock-in)
tipicos de los sistemas dominantes que
se quieren transformar (Markard et al.,
2012). La meta mayor a la cual se debe-
ria aspirar a través de estos procesos es
influenciar y empoderar a la poblaciéon
civil de manera que la gente misma pueda
darles forma a hébitats sostenibles en su
propio territorio y, al hacerlo, contribu-
yan a transformaciones a mayores escalas
(p- €j., a nivel de la ciudad) (Wittmayer
et al., 2016).

e) Partes involucradas

Como lo hemos discutido, muchos de los
retos complejos de las sociedades modernas
no pueden ser abordados adecuadamente
desde la accion individual, debido a que el
interés individual muy probablemente re-
sultara en algo perjudicial a nivel colectivo.

El concepto de gobernanza es bastante
discutido en la literatura. En particular,
su alcance en términos del accionar es
bastante cuestionado. Peters (2011), sin
embargo, afirma que el término ineludi-
blemente implica responsabilidad, es decir

que los actores que estan involucrados en
la definicién y consecucion de objetivos
—ya sea a través de agencia publica o
privada— deben ser responsables de sus
acciones ante la sociedad. En pocas oca-
siones la gobernanza puede ser efectiva sin
el involucramiento del Estado, por lo cual
se convierte en un concepto esencialmente
politico. La voluntad politica de ejercer
la gobernanza efectivamente es entonces
central, dado que se requiere pensar en las
formas publicas del accionar. Esta conside-
racion se hace relevante ante la tendencia
de algunos movimientos modernos que
pretenden relevar al Estado en su posicion
central en la gobernanza y los conflictos
que esto genera, especialmente en sectores
tradicionalmente centralizados.

Sin embargo, es fundamental también
reconocer la importancia que han tomado
las tendencias de descentralizacién de mu-
chos Estados modernos. Dichas iniciativas
tienen el objetivo de reconfigurar el go-
bierno, de modificar sus estructuras rigidas
y su burocracia lenta e impositiva hacia un
sistema de gobiernos con cierta autonomia,
multicéntrico y adaptativo, caracterizado
por la cooperacién y la participacioén, con
altas exigencias de transparencia y rendi-
cién de cuentas (Faguet, 2014). Ademads,
la descentralizaciéon trae, segin Faguet
(2014), una reduccion en el abuso de poder
al transferir poder a niveles mds bajos del
gobierno, una mejora de la estabilidad po-
litica al otorgar poder a las minorias sobre
problemas que las afectan directamente
y un aumento en la competencia politica
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al crear muchas arenas en las cuales los
politicos competiran por control.

La coordinacién entre los niveles re-
quiere, de acuerdo con Peters (2011), el
cumplimiento de por lo menos cuatro
actividades: 1) selecciéon de objetivos,
ii) conciliacioén y priorizaciéon de objetivos,
iii) implementacién y iv) retroalimenta-
cién y rendicién de cuentas. Se propone
entonces el andlisis de combinaciones de
gobernanza que incentiven y faciliten la
participacion e involucramiento de ambas
partes de una manera efectiva y propicien
el cumplimiento de estas actividades.

En conclusion, la gobernanza informal
es un instrumento politico, multifacético.
Por lo tanto, su analisis debe ser puntual
y contextual. El marco tedrico propuesto
plantea un andlisis de la gobernanza in-
formal desde las relaciones multiactorales,
donde diversos centros de poder y nuevas
formas autébnomas de decision (gobernan-
za policéntrica y comunitaria), formas
no tan tangibles de relaciones de poder
(difusa) y relaciones emergentes (adapta-
tiva), se amalgaman en la materializaciéon
(implementacién) de un proyecto urbano
social. En dicho escenario, la relacién entre
multiples actores (Estado-comunidad-
empresa) se vuelve interdependiente por la
complementariedad que la relacién entre
estos implica. De aqui que este articulo
propone el andlisis critico de un caso de
estudio que va mas alla de la capacidad
de decision; la solucién de un problema
real y complejo que la ciudad de Medellin
enfrenta y que hoy mas que nunca con la

crisis mundial de desplazamiento se hace
relevante para el debate publico: el habitat
de poblacién desplazada reasentada en
zonas de riesgo. Por esto, reexaminar el
proyecto habitacional Juan Bobo se hace
muy pertinente para el objetivo de este
manuscrito.

Urbanismo en Medellin:
caso, datos y relatos

El proceso de urbanizacién informal de
Medellin obedece a una serie historica
de oleadas migratorias desde diferentes
zonas rurales del pais. Inicialmente, las
ciudades colombianas eran vistas como
un destino atractivo para poblaciones
rurales cuya vida en el campo no llenaba
sus expectativas econoémicas. Mds adelante,
con los periodos bélicos en las zonas ru-
rales del pais, las ciudades pasaron de ser
opcion de movilidad social a ser refugio
obligado de supervivencia. Fue asi como
tuvo lugar un proceso de surgimiento
de barrios populares en Medellin que,
a diferencia de los barrios obreros, no
conto con planeacion alguna y configurd
escenario de adversidades.

Al terminar 2016, Colombia ocupaba
el segundo lugar en términos de su po-
blacién desplazada forzosamente, después
de Siria (UNHCR, 2017). En un contexto
mas local, para 2011 Medellin tenia un
registro de mds de 215 000 personas rea-
sentadas producto del conflicto armado.!
Hoy, Medellin es la ciudad de Colombia
con mas poblacion desplazada (alrededor
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de 432000 personas),? representando el
0,61 % de toda la poblaciéon desplazada
forzosamente a nivel mundial, de acuerdo
con el altimo reporte de la Agencia de la
ONU para los Refugiados (UNHCR, 2019).

Con base en cifras de la UNHCR (2017)
y del Registro Unico de Poblacién Des-
plazada (RUPD) 2018, es posible asegurar
que aproximadamente 1 de cada 6 habi-
tantes de Medellin ha sufrido el flagelo
del desplazamiento. Cabe senalar que
las personas desplazadas necesitan una
solucion de vivienda urgente, lo que las
conduce a habitar en la informalidad, en
la precariedad. Ademas, dada la naturaleza
impredecible pero frecuente de conflictos
armados en Colombia que impiden tener
una respuesta planificada y agil a estas ne-
cesidades, el resultado es una acumulacién
de informalidad sin resolver.

En consecuencia, resulta preciso abor-
dar la informalidad con nuevos lentes
para identificar, valorar y replicar ejercicios
territoriales que logran gestionar la ad-
versidad y construyen arreglos colectivos
para sobrellevar los dilemas cotidianos.
Este articulo ofrece una mirada retros-
pectiva a un caso de gobernanza informal
que se podria catalogar como exitoso por
sus alcances en aspectos trascendentales
para la realizacién de un proyecto urbano
social como la reconstruccion de confianza
entre la comunidad y el Estado y la cons-
truccion e instalacion de capacidad local:
el Plan Urbano Integral (PUT) Nororiental,
especificamente la solucién de vivienda
planteada para el sector Juan Bobo.

a) Voluntad politica

La zona norte de la ciudad de Medellin
(figura 1) siempre ha despertado interés
en la comunidad académica, debido a sus
dinamicas sociales y de ocupacién. En par-
ticular, sus bajos indices de calidad de vida
y desarrollo humano integral han preocu-
pado a académicos y dirigentes por anos.
Universidades de la ciudad conformaron
talleres y proyectos de investigacion que se
enfocaban en esta parte de la ciudad y sus
problemas. El gobierno, ademas, dirigio
esfuerzos hacia estas zonas de la ciudad,
debido a las dificultades de seguridad
que se estaban presentando, a través de
la Consejeria Presidencial para Medellin
(a nivel nacional) y el Programa Integral
de Mejoramiento de Barrios Informales
(Primed) (a nivel local). Uno de los ma-
yores logros fue la visibilizacién de actores
y agentes cruciales en el territorio.

Uno de los mas importantes insumos
que aportaron los estudios que ya esta-
ban adelantados en el area a la llegada
de una nueva administraciéon en 20043
fue una cartografia detallada del area,
la cual develaba el deterioro de las calles
y caminos, y las consiguientes disconti-
nuidades y afectaciones al tejido urbano.
En particular, las zonas mas criticas eran
aquellas desconectadas de los maltiples
arroyos que recorren la escarpada geo-
grafia tipica del sector. Dichos arroyos se
convirtieron en fronteras, puntos muertos
apropiados por bandas delincuenciales. El
objetivo fue entonces la reconquista del
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Figura 1. Proyecto Urbano Integral de la Zona Nororiental, Medellin (Colombia)

Fuente: Urbam-EAFIT.

espacio publico y el entendimiento de las
actividades cotidianas de los habitantes, en
particular en cuanto a su movilidad, algo
que la administracion llamé “capilaridad”.

La territorializacion de la gestion
publica fue crucial para el avance de pro-
yectos como los llevados a cabo en la zona
nororiental de la ciudad. Los proyectos
urbanos integrales (PUI) se basaron en la
definicion y el acotamiento de territorios
estratégicos y en la identificacién de quie-
nes los habitan. La Empresa de Desarrollo
Urbano (EDU) logré hacer converger pre-
supuestos de varias fuentes para desarrollar
el proyecto de Juan Bobo. Asi, se pudieron
articular los diferentes frentes requeridos

para garantizar la integralidad del pro-
yecto: medio ambiente (riesgo), espacio
publico, movilidad y vivienda. Debido al
conocimiento previo que habian adquirido
universidades e institutos interesados en
la zona y sus problematicas, los PUI se
pudieron formular rapidamente y ganar
inercia dentro de la administracion, lo cual
se reflejo en un creciente apoyo politico
y financiero.

Varios de los grupos de actores in-
teresados en la zona nororiental veian la
movilidad como vehiculo de transforma-
cion en sus barrios. Opciones como el
Metrocable o sistemas de buses en carriles
confinados (BRT) ya se contemplaban desde
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antes de las intervenciones que recibieron
tanta atencion. Se entendia a los sistemas
de transporte como una manera de pro-
mover politicas urbanas mas integradas,
como una forma para conectar los barrios
de las laderas nororientales con el resto de
la ciudad. Las grandes decisiones verticales
(top-down) se apoyaban en intervenciones
auna menor escala para influiren el diaa
dia de los habitantes (p. ¢j., mejora de las
redes camineras, escalinatas y parques).
Cada gran proyecto dentro de la agencia
encargada de la ejecucion de proyectos
(2. ., la EDU) tenia una cabeza visible ante
la comunidad, lo cual le permitia tener una
relacion mas cercana y hacer compromisos
directos que a su vez se facilitaban gracias
a su cercania con el alcalde y su secretario
privado.

La cercania con la comunidad fue clave
para la ejecucion de este proyecto. Una de
las estrategias mds exitosas para acercarse
a la comunidad fue la de establecer una
oficina en el barrio, pensando en afianzar
la confianza hacia la institucionalidad
y facilitar su acceso al eliminar la nece-
sidad de transportarse al centro de la
ciudad para realizar consultas o tramites.
Otro componente clave de esta relacion
fueron los acuerdos comunitarios, los
cuales se alcanzaban a través de asam-
bleas comunitarias. Ya que el proyecto
implicaba el reasentamiento de algunas
tamilias, uno de los compromisos mas
importantes por parte del Estado fue
que este reasentamiento se realizaria en

la misma zona: nadie se irfa del lugar. A
su vez, la comunidad se comprometi6 a
no permitir que nadie externo se asentara
en la zona. Asi, se conservaron vinculos
y se fortalecio el tejido social. Finalmen-
te, la administracion promovidé nuevos
liderazgos en la zona, buscando romper
con las malas practicas, los intereses y las
prebendas relacionadas con los lideres
tradicionales y sus relaciones con politicos
y otros actores.

La decisiéon de trabajar en la zona
nororiental, y en particular en Juan Bobo,
fue de naturaleza técnica (p. ¢j., riesgos
naturales, precariedad de servicios pu-
blicos y mala calidad de la vivienda). Por
esta razén se pudo cuestionar la rigidez
institucional y, en los casos en los que
los estudios asi lo concluian, sugerir la
flexibilizacién de algunas normas que
no permitfan avanzar con el proyecto sin
causar inconvenientes con los habitantes.
Por ejemplo, los estudios técnicos (p. ¢j.,
geologicos) concluyeron que algunas edi-
ficaciones podian permanecer cerca del
arroyo, por lo que se decidi6é reducir las
exigencias en cuanto a la distancia de los
retiros. El principal aprendizaje fue que las
normas urbanisticas estan normalmente
hechas para enfrentar los problemas de
la ciudad formal. En un contexto co-
mo el de Juan Bobo se hacia necesario
otro acercamiento. La aplicacion de este
aprendizaje requirié de voluntad politica
y liderazgo, los cuales se materializaron
a través del involucramiento directo del
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secretario privado del alcalde —algo que
no habfa pasado antes— y de la capacidad
del mandatario de turno de encargarse de
los pequenios detalles.

b) Conocimiento técnico

El rUI Nororiental fue un hito politico-
administrativo (figuras 1 y 2). El proyecto
que partié de la semilla sembrada por
el Programa Integral de Mejoramiento
de Barrios Informales (Primed) tuvo un
alcance de articulacién y colaboraciéon
interinstitucional e interdisciplinar que no
solo representd una mayor eficiencia en la
ejecucion del proyecto, sino “una mayor

racionalizacion de los recursos publicos”
(Echeverri & Orsini, 2011, p. 48). Se cons-
truyé un andamiaje administrativo para
los proyectos de infraestructura y espacio
publico: Empresas Publicas de Medellin
(servicios publicos), drea metropolitana
(autoridad ambiental) y Secretaria de In-
fraestructura. Para proyectos de vivienda:
cajas de compensacion familiar, Findeter
(banca de desarrollo), Ministerio de Vi-
vienda y el Instituto Social de Vivienda y
Habitat de Medellin (Isvimed). El gru-
po interdisciplinario de la EDU sirvi6 de
gestor para facilitar el didlogo comunidad-
institucionalidad. Este proyecto demostrd
no solamente que proyectos integrales de

Figura 2. Consolidacién habitacional quebrada Juan Bobo

Fuente: cortesia EDU.
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* Conversacion con Carlos
Montoya (26 de febrero de
2019), gerente anxiliar
de Vivienda de la EDU,
quien jugo un papel vital
en el proyecto habitacional
Juan Bobo.
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vivienda pueden lograrse de manera or-
questada entre instituciones publicas, sino
que gobernanza e informalidad pueden
ser mutuamente incluyentes.

A pesar del impacto, la experiencia
adquirida con Juan Bobo no ha sido re-
plicada. De este modo, este articulo busca
rescatar, de manera analitica y critica, el
proceso innovador de gobernanza infor-
mal que se construyd en este proyecto,
donde uno de los mayores retos para su
posible réplica es ;como generar un didlo-
go entre voluntad politica, interés privado
y arreglos comunitarios?

En el sistema de planeacién urbana,
para la realizacion de programas de con-
solidacion del habitat, se sigue una linea
tradicional de relacionamiento Alcaldia-co-
munidad, relaciéon formal que usualmente
se gestiona entre la administracién puablica
y las juntas de administracion locales o
juntas de acciéon comunal. Sin embargo,
cuando se trata de proyectos de vivienda
unicamente, esta linea se rompe, segin
Carlos A. Montoya.* Montoya se refiere
a proyectos de vivienda de interés social
y prioritaria (VIS y VIP, respectivamente)
y mas ain en zonas de riesgo donde se
requieren procesos pedagdgicos comuni-
tarios y un acompanamiento permanente
durante las diferentes etapas de ejecucion.
La complejidad de esta aproximacion re-
quiere voluntad politica para garantizar
una base solida de ejecucion.

Para Echeverriy Orsini (2011), el pro-
yecto Juan Bobo, a través del programa de
mejoramiento de barrios de la Alcaldia de

Medellin, buscaba la progresiva insercién
de territorios marginales al tejido urbano
formal de la ciudad, con ¢l fin de contra-
rrestar la presion que tiene la ciudad por
la generacién de nuevo suelo urbano. La
premisa aprendida es reconocer el derecho
a la ciudad de los territorios informales y
generar soluciones de viviendas de interés
social en dichas zonas.

Desde sus inicios, la Alcaldia asumié
el reto de Juan Bobo como un proyecto
de “intervencion especial”, debido a las
condiciones especificas del sector (z. e,
vivienda en zona de riesgo al lado de un
arroyo) y al ambicioso objetivo de no
generar desplazamiento, sino, por el con-
trario, reubicacion de la poblacién i situ.
La aproximacién hacia esta comunidad
estaba marcada por aspectos como la des-
confianza histérica en la institucionalidad
y la estigmatizacion del sector. De hecho,
la administracién municipal catalogaba
a la poblacién del sector como “invasora
y por consiguiente ilegal” (Alcaldia de
Medellin, 2006, p. 39).

Ademas de los retos sociales del
proyecto, se propuso la tarea de lograr
articulacién interinstitucional para po-
der garantizar una solucion holistica a la
problemadtica del habitat del sector. De
esta forma se establecié un mecanismo
de gobernanza ad hoc a través de un con-
sorcio interinstitucional conformado por
las secretarias de Obras Publicas, Educa-
cion, Salud, Bienestar Social, Gobierno,
Cultura Ciudadana, Desarrollo Social y
el Instituto de Deportes y Recreacion de
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Medellin (Inder) (Alcaldia de Medellin,
2006). Este mecanismo permitié aunar
esfuerzos, no solo multidisciplinarios,
sino también presupuestales, con un mis-
mo fin: la consolidacion habitacional en
Juan Bobo.

Con el consorcio interinstitucional
formado, la base logistica obedecia a la
inclusién de diferentes actores sociales,
como lideres comunitarios, la Iglesia y
la comunidad en general, y la construc-
cion de capacidad local a través de la
formacién en temas pertinentes (7. e.,
mitigacién y prevencion del riesgo). Los
logros obtenidos en cuanto a gobernanza
informal implementada en el proyecto
habitacional Juan Bobo se basaron en
cuatro ejes: la reaparicion del Estado en la
zona, la corresponsabilidad, la apropia-
cion de deberes y derechos en la realizacion
de proyectos urbanos, y el diseno urbano
como herramienta preventiva en la gene-
racion de violencia y crimen (Alcaldia de
Medellin, 2011).

Para la ejecucion de este proyecto, se
crearon tres comités de vivienda: nueva,
usada y mejoramiento de vivienda, con
el fin de personalizar las soluciones de
vivienda de acuerdo con las necesidades
especificas de las familias. La leccion que
surge de aqui es la necesidad de contar
con la lectura socioeconémica para evitar
soluciones homogéneas de vivienda en
escenarios pluriculturales y de diversidad
socioecondmica.

La priorizacion del beneficio para las
familias directamente afectadas por el

proyecto mediante reasentamiento 7 situ
es un aspecto interesante bajo la 6ptica de
gobernanza informal, puesto que ofrece
un espacio de construccion de compromi-
sos entre institucionalidad y comunidad.
En este punto conviene recordar que otras
experiencias urbanas senalan que la im-
plementacién de soluciones de vivienda
para comunidades en zonas de riesgo
detona un circulo vicioso, ya que, una vez
liberadas las zonas, otras comunidades
desplazadas las habitan nuevamente. Fue
asi como la institucionalidad, en vista del
temor colectivo al desalojo y el precedente
mencionado, adquiri6 el compromiso de
reasentar las familias que vivian en zonas
de riesgo en el mismo sector. A su vez,
se le exigi6 a la comunidad la garantia
de que ninguna nueva familia se asen-
taria en las zonas liberadas: “Nadie sale,
pero nadie mds entra”. De este modo la
gobernanza informal requiere materia-
lizar su compromiso por medio de una
nocion de lo coman, de un nosotros que
brinde arraigo y tome en consideracion
los aspectos cotidianos y simbdlicos que
la planeacion técnica o la decision politica
suelen desestimar.

Segiin Montoya, otro pilar del éxito de
este proyecto fue el canal directo de comu-
nicacién entre la Alcaldfa y la comunidad.
Se crearon oficinas zonales de vivienda
por la intensidad del trabajo de campo, lo
que a su vez permitié una cercania con la
comunidad y gener6 confianza. Conforme
con Montoya, esta leccion se aprendid
desde el trabajo hecho en otro barrio de
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Medellin llamado Moravia en los anos
noventa. Adicionalmente, para generar
confianza con la comunidad se publicaban
las listas de las personas beneficiadas por
el proyecto en lugares publicos —como las
paredes de la parroquia— para evidenciar
transparencia en el proceso. La leccién que
surge de alli es la necesidad de reducir la
distancia que suele existir entre los arreglos
técnicos o politicos frente a los arreglos
comunitarios. De esta forma, cobra fuerza
el argumento de Joan Subirats (2011),
segun el cual el analisis contemporaneo de
politicas publicas requiere fijar, entre sus
postulados de disefio e implementacion, la
indispensable condicién de proximidad a
las realidades que caracterizan al territorio
y a las relaciones entre sus habitantes.
La gobernanza informal ha permitido
la organizacién de vecinos en torno a un
beneficio comtin en vista de la desigualdad
¢ inequidad de la que son objeto. Un caso
particular notado durante visitas de campo
es que la limpieza de la quebrada Juan
Bobo es hecha por la misma comunidad
organizada, mientras en zonas de estratos
socioeconémicos altos de la ciudad es-
tas labores son contratadas por la misma
Alcaldia. Este hecho particular llama la
atencioén, porque a pesar del compromiso
de personas locales por limpiar la quebra-
da, sus esfuerzos no son suficientes. Los
vecinos que viven de forma adyacente a
lo largo de la quebrada fueron parte del
comité de mejoramiento de vivienda. Sin
embargo, al dia de hoy, sus viviendas
no han sido legalizadas, es decir, estas

familias no tienen titulaciéon de su casa
pese a los esfuerzos por conseguirlo y
los compromisos de la administracion
municipal por solucionarlo, aspecto que
fractura la confianza ganada en todo el
proceso. Entonces, es factible que, ade-
mas de la desigualdad en atencién a las
quebradas en estratos socioeconémicos en
comparacion con los altos, los habitantes
de la ribera de la quebrada Juan Bobo no
cuenten con una so6lida motivacion para
su manejo debido a la falta de sentido de
pertenencia generado por la no titulacion
de sus casas, al fin y al cabo desde un
punto de vista juridico la vivienda no les
pertenece. Este aspecto se convierte en
el desacierto de un proyecto ambicioso
e innovador que resalta la continuidad
politica como pieza clave para el éxito de
las practicas urbanas asertivas.

¢) Confianza e informalidad

Los procesos de decision pablica enfrentan
un reto mayuasculo respecto a la credibi-
lidad y legitimidad de los tomadores de
decisiones. En particular, la inconformi-
dad que abunda en redes sociales y que
se refuerza con escandalos mediaticos
cuenta con un correlato consolidado de
desconfianza institucional.

Los informes de Latinobarémetro
dan cuenta del fenémeno denominado
desafeccién politica que, como conse-
cuencia del declive por indiferencia a la
democracia, consiste en que las personas
no depositan su confianza en las instancias
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representativas de la politica, la democra-
cia y sus instituciones, razén por la cual
gobiernos, congresos y partidos politicos
ocupan los primeros lugares en la escala de
la desconfianza. Asi, mientras el indicador
de confianza en la Iglesia alcanza el 63 %,
gobierno, Congreso y partidos politicos
obtienen un 22 %, 21 %y 13 %, respecti-
vamente (Corporacién Latinobarémetro,
2018).

Cecilia Giiemes (2016) ha identificado
esta debilidad de lazos sociales como el de-
safio preponderante de la gestion publica
latinoamericana en tanto que la confianza
tiene profundas raices sociales susceptibles
de ser influidas por las politicas publi-
cas y su ausencia configura un escenario
de mayores costos sociales asociados a
conductas oportunistas y de aversion al
riesgo. Con ese diagnoéstico en mente, la
autora argentina plantea varias hipotesis
de trabajo. Para este analisis en particular,
son relevantes estas dos: la confianza en
las instituciones estatales incrementa las
probabilidades de que los sujetos confien
en los demas y las politicas publicas que
inviertan en espacios publicos de socia-
lizacién informal aumentan la confianza
social (Giiemes, 2016).

Con el fin de acercar esta cuestiéon
por la confianza a la realidad del caso
de estudio, la Encuesta de Cultura Ciu-
dadana ofrece un orden de magnitud.
El indicador de confianza interpersonal
Medellin 2017 esigual a 5,59, muy inferior
al 6,18 obtenido en 2011. En general, los

resultados se encuentran por debajo del
promedio nacional e incluso de las tltimas
mediciones hechas en Bogota (5,81) y Cali
(5,99). Ademas, el informe advierte: “En
un entorno en el que se percibe a los otros
de manera negativa y no se confia en ellos,
la realizacién de acuerdos, la resoluciéon
pacifica de conflictos y en general, la accion
colectiva, pueden verse obstaculizadas”
(Alcaldia de Medellin, 2018, p. 77).
Medellin en particular ha sido una
ciudad golpeada por adversidades aso-
ciadas a la violencia y en muchos sectores
predomina la pobreza y sus diferentes
manifestaciones de vulnerabilidad, razén
por la cual las voces que advierten los
riesgos que representa la desconfianza
generalizada cobran mayor relevancia. No
obstante, a pesar de la adversidad, es posi-
ble asegurar que la ciudad también cuenta
con los atributos y capacidades necesarias
para acometer los procesos de decision
colectiva desde formas de gobernanza que
permitan la convergencia entre voluntad
politica, conocimiento técnico y viven-
cias comunitarias. Desde la Universidad
EAFIT se han liderado varios proyectos de
investigacion que, a pesar de la adversidad,
evidencian la disposicion a confiar y a
cooperar de los habitantes de la ciudad
(p- ¢j., Giraldo et al., 2013; Duncan &
Eslava, 2015), lo cual permite concluir que
“las politicas publicas incluyentes basadas
en atributos y capacidades de comunidad
son una obra en construccion cuya piedra
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angular se encuentra en la comprension
de la informalidad” (Eslava, 2017, p. 101).

Conclusiones

La fluidez en la gobernanza informal, in-
dependiente de su forma, adquiere solidez
cuando existe o se construye confianza
entre las partes. Un ejemplo concreto en
la ciudad de Medellin tiene que ver con
el recaudo tributario, el cual aumenté en
un 35 % entre los anos 2004 y 2007. La
hipoétesis general apunta a que se debid a la
confianza que la ciudadania deposit6 en la
administracion publica debido en su mayor
parte, de acuerdo con un informe de la
Alcaldia, a la percepcion ciudadana de las
inversiones de estos fondos en proyectos
de infraestructura como los PUT (Alcaldia
de Medellin, 2011). De esta forma la
confianza toma un papel central dentro
de cualquier forma de administracion
publica, sea formal o informal.

En el caso de Juan Bobo, se rescata la
habilidad de los actores del sector pablico
de construir confianza con la comunidad
para el desarrollo fluido de un proyecto ur-
bano complejo. Sin embargo, este proceso
deja preguntas como, por ejemplo, ;por
qué iniciativas de gobernanza informal
de impacto positivo no se consideran en
la elaboracién de politicas publicas para
llegar a ser modelos replicables y viables
dentro de la ciudad? Mdas atn cuando,
en sus resultados, la institucionalidad
califica los PUI como una “metodologia de
intervencioén replicable en sus principios

y flexible en las acciones particulares que
dan respuesta a las necesidades concretas
del territorio y de su poblacion” (Alcaldia
de Medellin, 2011, p. 92). El proyecto
habitacional Juan Bobo tiene las carac-
teristicas necesarias para ser un modelo
gerencial interdisciplinario incluyente, en
el cual la participacion y empoderamiento
comunitario sean instrumentos de gober-
nanza informal para la gestion territorial
en zonas de riesgo. Entonces, la pregunta
final es ¢hacia quién va dirigido el urba-
nismo informal y quién toma realmente
las decisiones al respecto?

Este articulo se propuso tres objetivos.
El primero era explorar combinaciones de
estilos de gobernanza para alcanzar metas
de sostenibilidad a nivel local. A través del
caso de Juan Bobo identificamos cémo va-
rias combinaciones dieron como resultado
intervenciones funcionales que atendieron
las necesidades de la comunidad y las
preocupaciones de la administraciéon. En
muchos casos de gobernanza informal,
las combinaciones mds frecuentes son
del tipo jerarquico-redes. Por ejemplo, la
estrategia de intervencion fisica se efectta
por medio de la planificaciéon por parte
del gobierno. Sin embargo, los modos
de comunicacién, la interaccién entre las
partesy los instrumentos toman un estilo
de redes, en el cual el didlogo (en vez de la
simple notificacién), la discusion (en vez
de laimposicién) y el pacto (de la mano de
lalegislacion) toman particular importan-
cia. En algunos casos, la formalizacion
del espacio urbano facilita la entrada de
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nuevas relaciones, por ejemplo, relaciones
de mercado, mediante la provisién de
servicios, la ampliacion de la cobertura 'y
la ejecucion de contratos que pueden ser
beneficiosos para las partes involucradas.
Esto no es bueno ni malo, siempre que
se conserven las combinaciones de estilos
de gobernanza.

El segundo objetivo era entender c6-
mo procesos bottom-up exitosos pueden
informar y transformar politicas urbanas
top-down. Muchos de los intentos de for-
malizar espacios de la ciudad evidencian
la incapacidad que presentan algunas es-
tructuras formales para abordar los retos
de la ciudad informal. Por definicién,
parecen ser incompatibles. Sin embargo,
en el caso que analizamos en este articulo
notamos como lo formal se puede flexibili-
zar para atender a lo informal. Las normas
y regulaciones imponen requerimientos
sobre dreas de la ciudad que no los pueden
cumplir. Por ejemplo, en el caso de retiros
de los arroyos, no se analizan para cada
caso particular. De este modo, numerosas
construcciones adyacentes son senaladas
como en riesgo no mitigable y, por ende,
se sugiere su demolicion, lo que implica
procesos de desplazamiento, comiinmente
de poblacién vulnerable. En el caso de
Juan Bobo, analisis técnicos concluyeron
la posibilidad de acceder a mejoramientos
estructurales de viviendas que estaban
dentro de los retiros normativos. Solo
aquellas construcciones que presentaban
un verdadero riesgo fueron reubicadas.
Por otro lado, el tejido social, las acciones

del dia a dia, fueron los motores del cam-
bio en la zona. Los grandes proyectos
encontraron un ancla en las pequenas
acciones y la promocion de nuevos lideres
permitié que nuevas practicas y acuerdos
se materializaran en la zona.

El tltimo objetivo era entender cémo
el comportamiento colectivo puede ali-
nearse informalmente para enfrentar retos
urbanos importantes. Si algo caracteriza a
los barrios autoconstruidos es la capacidad
de adaptarse a las condiciones adversas que
normalmente encuentran quienes llegan a
ellos. El conocimiento comunitario toma
gran relevancia para enfrentar muchos
de los retos propios de los territorios.
Sin embargo, la combinacién de saberes
(vernaculo, cientifico, etc.) proporciona
fundamentos mas solidos para la seguridad
de los habitantes y el alcance de metas de
ciudad. Es por esto que el conocimiento
comunitario puede fortalecerse, apoyan-
dose en herramientas de gobernanza y
combinaciones funcionales, a través de la
colaboracién con la administracién.

En definitiva, la gobernanza es un
término de uso manido cuyas interpre-
taciones oscilan entre uso retérico sin
fundamento tedrico hasta elucubraciones
ingeniosas sin correspondencia practica.
En el amplio espectro entre la opinién y el
argumento, la gobernanza es un concepto
valioso que permite alojar construccion
conceptual, desarrollo metodolégico y
hallazgo empirico con el fin de com-
prender mejor las acciones del gobierno
y los procesos de decisiones publicas. En
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consecuencia, el recurso de los adjetivos
es un adecuado camino para segmentar
primero e integrar después las discusiones
y evidencias alrededor de mejores arreglos
colectivos que permitan obtener soluciones
incluyentes a las situaciones identificadas
como problemiticas en el escenario del
debate publico.

En este caso, en particular, hemos
propuesto la gobernanza informal para
reivindicar la faceta innovadora de los
acuerdos microinstitucionales que brindan
soporte a decisiones publicas de mayor
envergadura. La cooperacién entre vecinos
brinda insumos para que politicos y téc-
nicos tomen decisiones mejor informadas
y adecuadas a las realidades del territorio
que habitan.

Nuestras ciudades latinoamericanas
cuentan con un activo social que favo-
rece la construccion de arreglos sociales
mas incluyentes, toda vez que en la vida
cotidiana también se exhibe disposicién a
confiar en el otro y se transa con la moneda
de la cooperacién de tal manera que los
dilemas colectivos, en muchas ocasiones,
se resuelven con acuerdos informales ba-
sados en costumbres, creencias y normas
sociales.

Resulta necesario, por lo tanto, abor-
dar el estudio de la informalidad para
comprender sus determinantes y asi pro-
veer nuevos insumos a los procesos de
decisiones ptiblicas basados en argumentos
y en evidencia.

En este articulo nos enfocamos en un
caso que podriamos catalogar como exitoso

por su gestién innovadora y participativa
que traspaso la linea divisoria de lo formal
y lo informal para lograr un bien cominy
atender una de las muchas urgencias que
la ciudad tenia (y atin tiene) como lo es el
asentamiento de poblaciones desplazadas
en zonas de riesgo. Si bien Juan Bobo fue
el resultado de una iniciativa politica que
le apost6 al desarrollo comunitario en
algunas de las zonas mas vulnerables de
la ciudad, sus alcances, a pesar de haber
sido reconocidos mundialmente, no han
sido localmente retomados, estudiados y
mejorados para su continuidad y, por qué
no, para construir una politica pblica mas
participativa, eficiente y sostenible. De
este modo, este articulo busca provocar
debate que genere investigacion en torno
a la gobernanza informal en proyectos
urbanos con comunidades vulnerables.
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