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Resumen

Asegurar la gobernabilidad territorial en Colombia es combinar el gobierno del territorioy la
gobernancia de los territorios, es decir, la primacia del Estado soberano y el reconocimiento
de una multiplicad de actores en la accion puiblica. En la perspectiva de la “territoriali-
zacion de la accién publica”, el articulo presenta los resultados de la utilizacién analitica
de un esquema de andlisis de las politicas piiblicas en el territorio desarrollado por el autor
en trabajos anteriores, para el caso de la politica puiblica de Vivienda de Interés Social (VIS) en
Colombia, ilustrando el discurso propuesto con dos casos.

EES

Articulo deinvestigacion cientifica que presentalos resultados dela utilizacién analitica de un esquema
de analisis de las politicas ptblicas en el territorio desarrollado por el autor en trabajos anteriores,
para el caso de la politica publica de Vivienda de Interés Social (VIS) en Colombia, ilustrando el
discurso propuesto con dos casos.
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Tomando como base la caracterizacion de la politica piiblica de VIS como una politica dual
e hibrida y un caso tipico de “territorialidad indispensable”, de “secterritorialidad” (combi-
nacion de sectorialidad y territorialidad) y de “gobiernancia” en los territorios (combinacion
del gobierno del territorio y de la gobernancia de los territorios), se presentan reflexiones
sobre la utilizacion del “instrumento Metrovivienda” durante las tres tiltimas adminis-
traciones de Enrique Pefialosa, Antanas Mockus y Luis Eduardo Garzén como parte de
la politica piiblica de VIS en el Distrito Capital de Bogotd (casi 7.000.000 de habitantes).
Asimismo, el andlisis de “proyecto exitosos” de VIS nueva, como el de Nuestra Sefiora del
Rosario en el centro provincial de Chiquinguird (50.000 habitantes), permite plantear la
politica puiblica de VIS en Chiquinquird como el ejemplo de la construccion de unas “redes
de proyecto” y de combinacién de gobernancia del territorio y de sectorialidad discrecional.
Ambas ilustraciones permiten concluir sobre el reto de la territorializacion de la accion
ptiblica “desde abajo”.

Palabras clave autores: politicas piiblicas, gobernancia, vivienda de interés social, des-
centralizacién, gobernabilidad, Colombia, poder, gobierno, territorio.

Palabras clave descriptores: vivienda popular, Bogotd (Colombia), vivienda popular, Chi-
quinquira (Cundinamarca, Colombia), Programas de vivienda, Bogotd (Colombia), Bogotd
(Colombia), Politicas ptiblicas, Descentralizacién administrativa, Bogotd (Colombia)

Abstract

To assure the territorial governability in Colombia is to combine the government of territory
and the governance of the territories, that is to say, primacy of the sovereign State and recog-
nition of multiple actors in the public action. In the perspective of the “territorialization of
public action”, this paper shows results of the analytical use of a scheme of analysis of public
policies in the territory developed by the author in previous works, for the case of social
housing- VIS- public policy - in Colombia, illustrating the speech proposed with two cases.

Taking as it bases the characterization of VIS public policy as a dual and hybrid policy
and a typical case of “indispensable territoriality”, of “secterritoriality” (combination of
sectoriality and territoriality) and of “governmance” in the territories (combination
of government of the territory and governance of the territories), reflections appear on the
use of the “Metrovivienda instrument” during the three last administrations of Enrique
Perialosa, Antanas Mockus and Luis Eduardo Garzon like part of the VIS public policy in
the Capital District of Bogotd (almost 7,000 000 of inhabitants). Also, the analysis of “suc-
cessful projects” of new VIS as the one of Nuestra Sefiora del Rosario in provincial center of
Chiguinguird (50,000 inhabitants) allows to raise the public policy of VIS in Chiquinquird
like the example of the construction of “networks of project” and of combination of gover-
nment of the territory and discretionary sectoriality. Both illustrations allow concluding
on the challenge of the territorializacién of the public action “bottom up”.

Pap. Polit. Bogotd (Colombia), Vol. 12, No. 2, 417-458, julio-diciembre 2007



J.E JoLLy 419

Key words authors: policies public, governance, social housing, decentralization, gover-
nability, Colombia, power, government, territory.

Key words plus: Low cost housing, Bogotd (Colombia), Low cost housing, Chiquinquira
(Cundinamarca, Colombia), Housing programmes, Bogotd (Colombia), Bogotd (Colombia),
policies public, Decentralization in government, Bogotd (Colombia)

Resumé

Assurer la gouvernabilité territoriale en Colombie c’est combiner le gouvernement du
territoire et la gouvernance des territoires, c'est-a-dire, la primatie de I’Etat souverain et
la reconnaissance d'une multitude d’acteurs dans la action publique. Dans la perspective
de la "territorialisation de I'action publique", I'article présente les résultats de l'utilisation
analytique d'un schéma d’analyse des politiques publiques dans le territoire développé par
Vauteur dans des travaux antérieurs, pour le cas de la politique publique de logement social
—VIS en Colombie, en illustrant le discours proposé avec deux cas.

A partir de la caractérisation de la politique publique de logement social VIS comme une
politique dual et hybride et comme un cas typique de "territorialité indispensable", de "secte-
rritorialité" (combinaison de sectorialité et de territorialité) et de "gouvernemance" dans les
territoires (combinaison de gouvernement du territoire et de gouvernance des territoires),
Uarticle présente des réflexions sur l'utilisation de "l'instrument Metrovivienda" pendant
les trois dernieres administrations de Enrique Pefialosa, Antanas Mockus et Luis Eduardo
Garzén comme partie de la politique publique de logement social —VIS dans le District
Capital de Bogotd Presque 7 millions d’habitants. De méme, I'analyse de "projets a succes"
de logements VIS nouveaux comme celui de Nuestra Sefiora del Rosario dans le centre
provincial de Chiquinguird (50.000 habitants) permet de faire de la politique publique de
logement social VIS a Chiquinquird comme l'exemple de la construction de "réseaux de
projet" et de combinaison de gouvernement du territoire et de sectorialité régalienne. Les
deux illustrations permettent de conclure sur l'enjeu de la territorialisation de l'action
publique "depuis en bas".

Mots clé: politique publique, gouvernance, logement social VIS, décentralisation, gouver-
nabilité, Colombie, pouvoir, gouvernement, territoire.

La "descentralizacién", a diferencia de la "desconcentracion", no sélo redistribuye
responsabilidades, sino poder.

(Anton De Grauwe, Amélioration de la gestion des écoles dans un contexte de
décentralisation. Programme de recherche et de formation coordonné par I'Institut
international de planification de I'éducation (IIPE). Présentation d'un programme de
recherche et de formation, Paris, 2002, IIPE, p. 6).

Se observa un fraccionamiento de la agenda politica hasta este momento bajo el control de la
administracién central del Estado. Hoy en dia tiende a constituirse para cada entidad territorial, una
estructura especifica de problemas que van a ser objeto de debates y a generar la puesta en marcha de
politicas locales. Eso significa que los politicos elegidos van a definir sus politicas no en funcicn de la
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reparticién de competencias prevista por las leyes de descentralizacion (cada dia mds transgredida)
sino en funcion de la agenda politica local.

(Pierre Muller, Les politiques publiques, Paris, 2006, Presses Universitaires de France,
Collection Que-sais-je ? N2 2534, 6iéme édition, p. 108).

El refuerzo de la descentralizacion en casi todos los paises de América Latina lleva al

debilitamiento de las funciones del Estado y a la exacerbacién de las demandas locales de poder (...)
El aspecto territorial es central en la problemdtica de la gobernabilidad, tanto en las zonas urbanas
como en las rurales, porque hay que recordar que el territorio es ante todo una construccion social por
parte de los actores de la sociedad. El poder es territorial, ya sea con nuevas formas de organizacion
(comité de vigilancia, junta vecinal, Organizacién Territorial de Base, etc.) o tradicionales (Ayllus,
comunidades, etc.) o politicas (circunscripcion electoral, sindicato, municipio, etc.). La superposicion
de las competencias politicas y administrativas de estas formas de organizacion, asi como los niveles
del territorio (Departamento, provincia, municipio, drea protegida, TCO, mancomunidad, etc.)
dificulta su manejo. (...)

En zona urbana, la ausencia de una real politica de planificacion, en un contexto de fuerte
migracion, plantea serios problemas de gobernanza.

(Sin autor, Invitaciéon al Congreso Internacional Gobernabilidad y gobernanza de

los territorios en América Latina, Cochabamba, Bolivia, 2006, CESU - Centro de Estudios
Universitarios Superiores, Universidad Mayor de San Simén, Cochabamba, Bolivia, p. 2).

Introduccién: la cuestion de la territorializacion de la
accion publica

El examen de la “cuestion del territorio”, la “cuestion del gobierno” y la
“cuestion del gobierno del territorio” ha constituido el punto central del ana-
lisis de la descentralizacion en Colombia, realizado por el autor y publicado
bajo el titulo significativo de “Regir el territorio y gobernar los territorios” *.
Como consecuencia de la puesta en marcha de procesos de descentralizacién en
Europa, en general, y en Francia, en particular, el examen de la cuestion de
“la territorializacién de la accién publica” estd en el corazén de la reflexion
académica desde hace ya varios afios, y se multiplican las obras dedicadas a
este tema o al de las politicas locales y de la gobernancia de los territorios®

Todas estas obrasbuscanresponderal reto que presenta paralos politlogos,
socidlogos y otros especialistas de las politicas ptiblicas, cual es esta “cuestion
de actualidad” relativa a las transformaciones que se evidencian en la acciéon
publica. Un equipo deinvestigadores como el del IEP de Grenoble, coordinado

1 Ver: Jolly (2004b, 2007a y 2007b).

2 Ver: Faure y Douillet [(dir.), 2005]; Le Gales (2003) ; Terribilini (2001); Keating (2000); Cheltenham,
Blame, Faure y Mabileau (1999).
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por Alain Faure y Anne-Cécile Douillet, llega incluso a hablar de “afrontar la
cuestion de la territorializacién de la acciéon publica” en Francia.

Pero esta preocupacién no es exclusiva de investigadores “del norte”, como
bien lo muestra la altima cita, extraida de la presentacién de un reciente y
significativo congreso internacional sobre el tema de la gobernanza y la go-
bernabilidad de los territorios en América Latina. En una perspectiva similar,
y con el fin de entender mejor y responder al “reto de la territorializacion
de la accién publica “desde abajo”” que plantea el proceso de descentrali-
zacion en los paises latinoamericanos, el autor de este articulo ha llevado a
cabo, desde hace varios afos, una serie de investigaciones que recogen estas
preocupaciones’.

Elpresente trabajo esun “articulo deinvestigacion” que presenta, de manera
detallada, los principales resultados del proyecto de investigacion N°. 1879,
“Politicas publicas, gobernancia y territorio: el caso de la vivienda de interés
social-VIS en Bogotéd y Chiquinquira”, desarrollado por el autor en el Depar-
tamento de Arquitectura de la Pontificia Universidad Javeriana. Es también
un “articulo de reflexién” que complementa y concluye un serie de trabajos
realizados por el mismo autor sobre politica pablica de vivienda de interés
social, como es el caso del articulo “Algunos aportes para la conceptualizacion
de la politica ptblica de vivienda de interés social (VIS)”, publicado en Papel
Politico (N° 16, diciembre de 2004, pp. 77-102 (Jolly, 2004c)), el cual presentaba
los elementos analiticos y los primeros resultados de dicha investigacién. Lo
mismo ocurre con “Gobierno y gobernancia de los territorios, sectorialidad
y territorialidad de las politicas publicas”, que constituye el marco tedrico
general del analisis de las politicas ptblicas en el territorio, publicado en la
revista Desafios, de la Universidad del Rosario (Vol. 12, julio 2005,pp. 52-85
(Jolly, 2005a)).

Este articulo se organiza de la siguiente manera:

e Un recorderis del esquema de anélisis de las politicas ptblicas en el
territorio, propuesto por el autor, y de la caracterizaciéon de la politica
publica de VIS como una a la vez dual e hibrida, ademés de un caso tipico
de “territorialidad indispensable”.

3 Para una presentacion sintética de estas investigaciones, ver Jolly (2007c).

4 Ver una presentacién completa de los resultados de la investigacién en Jolly, Rojas y Rincén (2006).
Para una version editada de este informe, que contiene también un analisis de la politica ptblica de
Servicios Pablicos Domiciliarios (SPD) y de la politica ptblica de educacién, ver Jolly (2007b).

Pap. Polit. Bogotd (Colombia), Vol. 12, No. 2, 417-458, julio-diciembre 2007



422 PapeL PoLitico

¢ Unas reflexiones sobre el “instrumento Metrovivienda” como parte de la
politica ptblica de VIS en Bogota durante las tres tiltimas administraciones
(Enrique Pefalosa, Antanas Mockus y Luis Eduardo Garzén).

¢ El planteamiento de la politica ptblica de VIS en Chiquinquird como un
ejemplo de la construcciéon de unas “redes de proyecto” y la combinacién
de gobernancia del territorio y de sectorialidad discrecional.

e Unas conclusiones sobre el reto de la territorializacion de la accion publica
“desde abajo”.

1. Un recorderis de un esquema de analisis de las
politicas publicas en el territorio. La politica pablica
de VIS, politica dual, hibrida o 1a “territorialidad
indispensable”

1.1 Un esquema de andlisis de las politicas publicas en el territorio

En trabajos anteriores’, el autor ha desarrollado aproximaciones tedricas a
la sectorialidad y territorialidad de las politicas publicas, al gobierno del terri-
torio y la gobernancia de los territorios y, finalmente, a la territorialidad del
Estado y de las politicas ptiblicas en Colombia.

En dichos trabajos se plantea un enfoque original para el anélisis de las
politicas publicas en el territorio, construido a partir de conceptos desarro-
llados entre otros por Pierre Muller (sectorialidad y territorialidad de las
politicas ptiblicas) y Patrick Le Gales (gobernancia y gobierno del territorio).
La hipétesis principal de dicho enfoque es aquella segtn la cual la gober-
nabilidad en Colombia sélo es posible mediante politicas ptblicas hibridas,
hijas del ‘matrimonio indisoluble de la sectorialidad y de la territorialidad’,
de la “sectorialidad ”, que combina en proporcion variable 16gica sectorial (o
sectorialidad, que implica centralizacién) y 16gica territorial (o territorialidad,
que implica descentralizacién), gracias a un modo de gobierno hibrido, la
“gobernancia” del territorio, esto es, una ‘dosificacién’ compleja entre gobier-
no y gober-nancia.

5 Ver, especialmente, Jolly (2003a, 2004a, 2005a y 2005b).
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En cuanto a sectorialidad y territorialidad de las politicas puablicas, go-
bierno del territorio y gobernancia de los territorios, el hecho de que desde
la Constitucion de 1991, diversas normas y sentencias tiendan a considerar
que los dirigentes locales (alcaldes, gobernadores) deben ser unos agentes
regidores que practican el gobierno del territorio y la “descentralizacién
controlada”, méds que unos actores gobernantes, defensores de la gobernan-
cia de sus territorios, plantea la cuestion de saber por qué y como aquellos
pueden combinar este doble rol. Buena parte de la respuesta se encuentra
en el examen simultaneo de la logica de regulaciéon de las politicas pablica
(Muller, 2006) y de las condiciones de su implementacion en el territorio o
“despliegue territorial” (Medellin, 2003).

La territorialidad de una politica ptblica se refiere, segtin Muller (2006),
a una situacion en la cual la 16gica dominante de una politica ptblica es una
légica territorial u horizontal (regulacion de un territorio geogréfico en una
dialéctica centro-periferia), mientras la sectorialidad se refiere a una situaciéon
en la cual la 16gica dominante de una politica ptblica es una lgica sectorial
o vertical (regulacién de la reproduccién de un sector determinado vertical-
mente, en una dialéctica global-sectorial). A cada l6gica de regulacién de las
politicas publicas le corresponde una manera de gobernar un territorio: el
gobierno del territorio para la sectorialidad y la gobernancia de los territorios
para la territorialidad.

Segun Muller y Surel (1998, p. 96) la gobernancia® “corresponde a un
modo de actuar en el cual la puesta en coherencia de la accién ptblica (...)
ya no pasa por la accién de una elite politico-administrativa relativamente
homogénea y centralizada (...) sino por la puesta en marcha de coordinacién
multi-niveles y multi-actores cuyo resultado, siempre incierto, depende de la
capacidad de los actores publicos y privados para definir un espacio de
sentido (espace de sens) comtin, movilizar competencias con origenes diferentes
eimplementar formas de responsabilizacion y legitimacion de las decisiones”
(cursivas anadidas).

A su turno la nocién de red de actores, caracteristica de la gobernancia,
propone un esquema de interpretacion de las relaciones Estado-sociedad que
hace énfasis en el cardcter horizontal y no jerarquico de estas relaciones, la
indole relativamente informal de los intercambios entre actores de la red y

6 Parauna examen completo delas “utilizaciones analiticas y normativas” del concepto de gobernancia,
ver el articulo de Charles Tournier (2007), Le concept de gouvernance en science politique. Para una
discusion de la traduction de governance, ver Amadeu Sola (2001).
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la ausencia de cerradura que autoriza la multiplicacién de los intercambios
periféricos’.

Al contrario del caso francés, en el cual la construccién del Estado marca el
fin de una légica de territorialidad (la “territorialidad tradicional”), el Estado
colombiano es endémico, fragmentado, confrontado a la lucha por el control
territorial y el temor a la fractura de la unidad territorial (Navas, 2003). Su
capacidad parcial por cubrir todo el territorio y actuar sobre €l (su “territo-
rialidad parcial”, segtin Medellin) afecta su gobernabilidad y el despliegue
territorial delas politicas publicas, sometido a negociacionesinciertas, cercanas
a la tematica de la gobernancia.

Por ello, como se habia planteado anteriormente la gobernabilidad en
Colombia sélo es posible mediante politicas pablicas hibridas, hijas del "ma-
trimonio indisoluble de la sectorialidad y de la territorialidad".

Entonces, es posible determinar el grado de territorialidad y de sectorialidad
de una politica ptiblica en un momento dado y clasificar las politicas ptblicas
seglin su grado de territorialidad y de sectorialidad, es decir, de acuerdo con
la importancia relativa de sus l6gicas de regulacion.

Siel periodo que empieza aliniciar los afios setenta, y que termina al iniciar
los afios ochenta, es uno en el cual domina primordialmente la sectorialidad
y se asegura la gobernabilidad al recurrir casi exclusivamente al gobierno del
territorio, a través del despliegue territorial separado de cada sector, el que va
de 1984 ala época actual, caracterizado por la “descentralizacion controlada”,
senala un cambio parcial de logica de regulacion de las politicas ptblicas, a
través del recurso parcial a la l6gica de territorialidad como respuesta a alguna
crisis de sectorialidad.

La gobernabilidad en este segundo periodo sélo estad asegurada, en-
tonces, gracias a la gobiernancia en los territorios o combinacién entre el
gobierno del territorio y la gobernancia de los territorios, es decir, gracias a
un modo de gobierno hibrido que permite a los dirigentes locales conciliar
su inclinacién por la gobernancia de sus territorios y sus obligaciones en
cuanto al gobierno del territorio y ser, al mismo tiempo, actores gobernantes
y agentes regidores.

7 Kenis y Schneider, citados por Muller y Surel (1998, p. 96).

Pap. Polit. Bogotd (Colombia), Vol. 12, No. 2, 417-458, julio-diciembre 2007



J.E JoLLy 425

1.2 La politica publica de VIS o la “territorialidad indispensable”

Una tipologia de las politicas de vivienda de interés social® ha permitido
distinguir (Jolly, 2004a: 189-192; 2004b) la politica ptblica de vivienda que
tiene que ver con el déficit cualitativo de vivienda (mejoramiento de casas
y de barrios, reasentamientos) o politica ptblica de vivienda de Tipo [; la
politica pablica de vivienda que tiene que ver con el déficit cuantitativo de
vivienda (construcciéon de vivienda nueva) o politica ptblica de vivienda
de Tipo II; la politica ptiblica de vivienda que tiene que ver con la dotaciéon
de suelos urbanizables o politica ptblica de vivienda de Tipo III; y la politica
publica que tiene que ver con el entorno (barrio, localidad) y el contorno
(equipamientos metropolitanos) urbano, o politica ptblica de vivienda (ha-
bitat) de Tipo IV.

De otro lado, una lectura de las normas vigente en Colombia en cuanto
a vivienda de interés social —VIS, ha permitido determinar los lineamientos
tedricos de una politica publica de vivienda segtn los diferentes niveles
(nacional y municipal/distrital), cruzando responsabilidades, actores y nivel
de intervencion. En funcion del nivel de intervencion y de la reparticion de
responsabilidades entre los actores publicos que intervienen en la politica
publica de VIS, se pueden definir dos vertientes: una nacional, a cargo del Es-
tado (nacién), sobre todo presente en el apoyo a la demanda gracias al Subsidio
Familiar de Vivienda- SFV y la determinacion del sistema de financiacion, y
otralocal o municipal/distrital, donde el municipio/distrito debe intervenir mas
bien del lado de la oferta, gracias a la consecucién y dotacion de suelos urbani-
zados, la construccion de redes viales y de servicios ptblicos domiciliarios, la
dotacion de equipamientos de barrio, el mejoramiento de barrios provenientes
de “urbanizaciones piratas” y los reasentamientos de barrios de alto riesgo.

En resumen, se puede decir que la politica ptiblica de VIS es una politica
dual, porque su produccién (en particular la etapa de implementacion) esta
condicionada por la articulaciéon entre su vertiente nacional (a cargo de la
nacion), cuya légica es sectorial, y su vertiente local (a cargo del municipio/
distrito), la cual sigue una l6gica territorial.

La politica ptiblica de VIS es también un caso tipico de politica hibrida en
cuanto a su légica de regulacion, porque hija del matrimonio indisoluble de la

8 Para mas detalles ver (Jolly, 2004c, pp. 77-102). Ver también Jolly (2004b, pp. 187-220), titulo I de la
segunda parte “La politique publique de logement d’intérét social ou ‘I'indispensable territorialité””,
asi como Jolly (2007a y 2007b).
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sectorialidad y la territorialidad (“secterritorialidad”), y en cuanto a su modo
de gobernar el territorio, porque obliga a recurrir a la vez al gobierno y a la
gobernancia del territorio (“gobiernancia” en los territorios). Se puede afirmar
que si su vertiente nacional sigue una l6gica de sectorialidad y de gobierno
del territorio, su vertiente local sigue una légica de territorialidad y de
gobernancia del territorio. Tomada en su conjunto, la politica ptblica de VIS
es una politica publica hibrida. Si bien este caracter no le es especifico, sino
propio de muchas politicas pablicas en Colombia, parece ser la politica VIS un
caso tipico.

En efecto, la sectorialidad de la vertiente nacional se manifiesta por el hecho
de que, bajo la responsabilidad de un instituto especializado nacional (el ICT)
antesde 1991, es ahorala aplicaciéon directa del mandato constitucional (articulo
51) sobre “el derecho a una vivienda digna” para todos los colombianos, la que
debe garantizar la nacion, a cargo de un ministerio especializado que recurre a
un instrumento nacional financiado por el Presupuesto General de la Nacion
y contribuciones parafiscales, el Subsidio Familiar de Vivienda- SFV. Tanto
la naturaleza de los recursos utilizados (fiscales o parafiscales nacionales)
como el modo de asignacion del SFV (asignacion nacional) confirman que
se trata efectivamente de la expresiéon del Estado soberano y del gobierno
del territorio.

Por el contrario, como bien lo muestran los casos de Bogota y de Chiquin-
quira que se analizan mas adelante, la formulacion y la puesta en marcha
de la vertiente local de la politica ptblica de VIS a cargo de los municipios y
distritos implica necesariamente recurrir a una serie de largas negociaciones
con numerosos actores, entre otros terratenientes, pero también el Concejo
Municipal, que aprueba o rechaza el presupuesto y las decisiones relativas
a los lotes de expansion para VIS y sus equipamientos. Estas negociaciones
significan recurrir a un modo de asegurar la gobernabilidad que se califico
como la gobernancia del territorio.

Sibienlo anteriormente dicho es cierto paralas politicas de mejoramien-
to de asentamientos humanos (politicas de Tipo I) y las de apoyo a programas
de VIS nueva (politicas de Tipo II), lo es mucho més cuando se analizan las
condiciones dificiles que presiden a la provision de suelo urbanizado para
programas VIS, estoes, reservar,adquirir y dotar suelos urbanizables en cantidad
suficiente y en un plazo razonable frente a las necesidades’ (politicas de Tipo

9 Bastaindicar que fue necesario negociar con 453 propietarios paraadquirirlas 150 hectareas necesarias
a la realizacion del segundo proyecto (EI Porvenir) de Metrovivienda en Bogota. Asimismo, est4 el
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III). Condicién sine qua non previa a cualquier politica ptblica de vivienda, la
provision de suelo urbanizado es también su principal cuello de botella.

Con la presentacion del analisis de la formulacion e implementacion de la
politica VIS en el caso de Bogota y de Chiquinquir4, se ha buscado a mostrar
como se combinan sectorialidad y territorialidad de la politica VIS y cuéles
son las articulaciones entre su vertiente sectorial-nacional-vertical (esencial-
mente la asignacion de los SFV), de un lado, y su vertiente territorial-hori-
zontal (politicas de Tipo I, Il y III), del otro y confirmar la indisolubilidad del
matrimonio entre territorialidad y sectorialidad.

Queda por saber si este modo de gobierno hibrido que esla “gobiernancia”
permite realmente alos alcaldes conciliar su inclinaciéon por la gobernancia de
sus territorios y sus obligaciones en cuanto al gobierno del territorio, ser
al mismo tiempo agentes regidores (practicante del gobierno del territorio)
y actores gobernantes (defensores de la gobernancia del territorio) y resolver
asi el conflicto entre estos dos roles que les imponen normas y sentencias. El
analisis de casos tan disimiles como los de Bogota y de Chiquinquirad muestra
que esta conciliacidn, si es necesaria, es, también, dificil.

2. La produccién del “instrumento Metrovivienda”
durante las tres tltimas administraciones de Bogota,
como parte de la politica publica de VIS en la ciudad

La magnitud del problema de la vivienda en una metrépoli de casi 7 millo-
nes de habitantes y la importancia de las urbanizaciones piratas y los barrios
subnormales explican bien el sentido de los esfuerzos intentados en Bogota
para tratar de romper la espiral ascendente de la brecha entre la progresion
aritmética de las medidas tomadas (que constituyen la vertiente local de la
politica ptiblica de VIS) y el crecimiento geométrico de este problema.

El analisis de la génesis de la vertiente local de la politica ptblica de VIS
en Bogota desde 1995, vista a través de los planes de desarrollo que al inicio
de su mandato cada alcalde debe presentar, ha permitido identificar los pasos
sucesivos'’ que en este sentido han hecho tres administraciones sucesivas (An-

caso de las dificultades de la implementacion del proyecto Campo Verde, cuya base es un aporte
voluntario de lotes por parte de sus propietarios, para que Metrovivienda los urbanice.

10 Ver en Jolly (2003d; 2004c).
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tanas Mockus- 1995-1997 y 2001-2003- y la de Enrique Pefialosa- 1998-2000-),
antes de lograr la conceptualizacién de una verdadera “politica habitacional”
como referencial que guia sus acciones. Este analisis ha permitido igualmente
evidenciar la importancia de las relaciones entre la vision de la ciudad y el
proyecto politico del alcalde (politics) de un lado, y la mega politica ptblica
de VIS (policy que le corresponde), de otro™.

Enesta perspectiva, el analisis detallado delaidentificacién, la formulacion
y laimplementacién de una de las componentes principales de la mega poli-
tica publica de VIS o “politica publica de VIS de Tipo III”, el banco de tierras
Metrovivienda, por parte de la administracion Pefialosa (la “produccién de
la politica VIS” segtin Pierre Muller), es un buen medio para penetrar en el
juego complejo de la gobernancia del territorio y de las redes de politicas
publicas implementadas a nivel local y examinar asi las condiciones y moda-
lidades de funcionamientos de estas redes. A su turno, el examen detallado
de su aplicacién durante tres administraciones diferentes permite, sin duda
alguna, captar mejor las relaciones entre un instrumento de politica ptiblica’?,
la propia politica ptblica y el proyecto politico que le sirve de base.

El andlisis de la implementacién de la politica ptiblica de VIS “banco de
tierras Metrovivienda” o, mas bien en la perspectiva de Lascoumes y Le Galeés
(2004) del “instrumento Metrovivienda”, a lo largo de las dos administra-
ciones sucesivas de Pefialosa y Mockus (2) y los primeros afnos de la de Luis
Eduardo Garzon, permite evidenciar los referenciales respectivos de las tres
administraciones y la articulacién entre este instrumento, los otros compo-
nentes de la mega politica publica de VIS y la “visién de la ciudad” (politics)
sobre la cual se apoyan.

Lo que se puede constatar entonces esla construccion, en apenas 5anos, de
tres modelos sucesivos en cuanto al instrumento Metrovivienda: el “modelo
de gestion controlada por el Estado”, implementado por la administracion
Penialosa (1998-2000), gestora de Metrovivienda, el modelo “ciudadano”,
apenas esbozado por la administracion Mockus (2001-2003), y las vacilacio-
nes del “modelo comunitario y popular”, desarrollado por la administracién
Garzon a partir de 2004.

11 Caberecordar que segtin Pierre Muller y Bruno Jobert, politics et policies son inseparables enlamedida
en que corresponden segtin la palabra de Jobert a “dos momentos de la lucha politica global”.

12 Paraunasintesissobrelaaproximacion en términos de “instrumentos de politicas publicas” ver el libro
editado Por Lascoumes, Pierre y Le Galés, Patrick (editores), 2004, Gouverner par les instruments.
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2.1. El Metrovivienda de Pefialosa: la implementacion del “modelo de
gestion controlada por el Estado”, o como crear una banco de tierras y
“generar un ambiente competitivo”

Como se ha analizado en un articulo anterior (Jolly, 2004c), la adminis-
tracion Pefnalosa fue la que tom¢ la iniciativa de crear el Banco de Tierras
Metrovivienda, que aparece en su plan de desarrollo como uno de los 5
“megaproyectos” o “proyecto prioritarios”*’.

La intencién de este megaproyecto, de acuerdo con el Plan de Desarrollo
Pefialosa (1998, p. 41) es clara: “ofrecer los suelos suburbanos necesarios
para desarrollar unos proyectos de VIS” gracias a la implementacién de
“un sistema que congele los precios del suelo rural y suburbano, dotarlos
de servicios y transferir la valorizacién a los hogares pobres mediante
sistemas mixtas de gestion'*. “Pero —continua el Plan —dada la ausencia
de mecanismos para congelar el precio de la tierra de propiedad privada, la
Administracién creard un Banco de Tierras que funcionara como un Fondo
Rotatorio. Se realizardn las vias y se dotaran estas tierras con los servicios
necesarios para crear unas dreas de urbanizacion planificada y se ofrecera
terrenos a las empresas privadas y a los grupos de autoconstruccion para sus-
citar un ambiente competitivo con unas ofertas simultaneas, siguiendo un modelo
de gestion controlado por el Estado, tanto en cuanto a sus caracteristicas fisicas
minimas como en cuanto a sus precios finales” (cursivas ahadidas).

El referencial de la administracién Pefialosa es entonces un referencial
de mercado controlado por el Estado. En este caso el Estado ya no es un
constructor de VIS, sino “de externalidades positivas” (Jolly, 2003d, p. 15).

13 Los otros megaproyectos eran el Sistema Integrado de Transporte Masivo- SITM (Metro, bus),
la construccién y mantenimiento de vias, el Sistema de Parques y el Sistema de Bibliotecas del
Distrito.

14  Los argumentos “técnicos” para justificar la implementacion de este sistema figuran en el balance
que la administraciéon Pefialosa hiciera en diciembre de 2000 (Metrovivienda, 2000, pp. 41-43). Ver
asimismo supra los tres algoritmos del Distrito construidos con ocasién del debate sobrela creacion de
Metrovivienda en el Concejo de Bogota. Cabe anotar que, de manera significativa, el documento
de diciembre 2000, lo mismo que la“Memoria del modelo de gestién de Metrovivienda” dedicadaa El
Recreo (Metrovivienda, 2002, pp. 63-67), hacen referencia a escritos estadounidenses sobre los bancos
de tierras (Land Banking), de los cuales es dificil sospechar de intervencionismo, y al modelo
bogotano de Ciudad Salitre, proyecto urbano de 150 ha., realizado a partir de 1987 por iniciativa del
presidente Barco en terrenos de propiedad del Departamento de Cundinamarca (Beneficencia de
Cundinamarca) y, entonces, piiblicos, que retine vivienda de clase media y oficinas, construidas ambas
por constructores privados. “Es de ahi que Metrovivienda sacé la idea de actuar como una agencia
inmobiliaria de segundo nivel”, indican por ejemplo los autores de la Memoria dedicado a EI Recreo
(Metrovivienda, 2002, pp. 64).
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Segtin este principio, la administracion Pefalosa, una vez creada la empresa
Metrovivienda, se puso a buscar con un cierto afdn terrenos apropiados para
adquirir y dotar “2160 ha. en 4 afios”. Sin embargo, dada la disminucién de
los recursos previstos para financiar la dotacion inicial en capital del Fondo
Rotatorio®, fue necesario reducir las metas fijadas e iniciar sélo tres proyec-
tos: El Recreo (116 ha. para 8.400 viviendas y El Porvenir (130 ha. para 13.700
viviendas), ambos en la localidad de Bosa (suroccidente), y un proyecto
de 65 ha. para 6.800 viviendas, El Nuevo Usme, ubicado en la localidad de
Usme (suroriente). En realidad, Metrovivienda solamente pudo comprar
los terrenos y realizar la licitacion de los equipamientos del primer proyecto
y hacer la licitacion del tercero.

El anélisis del proyecto Ciudadela El Recreo, realizado durante la adminis-
tracion Mockus, erala oportunidad paralos funcionarios de Metrovivienda de
mostrar las bondades de los presupuestos de su “modelo de gestiéon contro-
lada por el Estado”. Asi, dedican un capitulo completo (Metrovivienda, 2002,
pp- 51-72) a la presentacion de este modelo tripartito, el cual asocia Estado
(Metrovivienda) que, entre otros, compra uno terrenos, los engloba, hace el
disefio urbano y los dota; constructor, quien disefia, construye y comercializa
las viviendas, y familla, la cual se interesa por el desarrollo progresivo de la
comunidad’®.

Segtin sus promotores (Metrovivienda, 2002, pp. 62-64), Metrovivienda es
“una agencia inmobiliaria de segundo nivel” que procura “la modernizacién
del Estado”, garantiza, entre otros una rotacion rapida del capital pablico (un
pocomaésde dosanos) y “permite generar 4 veces mas viviendas en un periodo
dado que el modelo cldsico”, con la misma inversion. Insisten en variables
financieras como “rotacion del capital y recuperacion del portafolio” y, para
apoyar su tesis, anotan que estos indicadores son respectivamente 5, 4 y 2,5
veces mas favorables que en el caso del “modelo de apoyo a la oferta” vigente
antes de 1991. “Es asi como Metrovivienda demuestra que la combinacién de
esfuerzos publicos y privados puede utilizarse con eficiencia en el caso de metas
sociales”, concluyen (Metrovivienda, 2002, p. 72) (cursivas afadidas).

15  Alnegarse el Concejo de Bogotd a dar su autorizacion para la venta de la ETB, los recursos previstos
disminuyeron de casi el 80 % y se limitaron a 30 millones de ddlares.

16  Como bien lo indica el gerente de Metrovivienda en su introduccién al documento “Memoria sobre
ElRecreo (Metrovivienda, 2002, p. 6), “este modelo tiene algo que lo distingue: la distribucion clara de
las funciones entre el Estado y los particulares. El primero vigila el orden y la gestién de tipo horizontal
para asegurar el piiblico, mientras los segundos manejan el desarrollo vertical de la ciudad en un
ambiente competitivo de mercado” (cursivas afadidas).
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De acuerdo con tal filosofia, menos de dos afios mas tarde, es decir algunas
semanas antes del fin del periodo del alcalde Pefialosa (diciembre de 2000),
“Metrovivienda ya ha vendido doce macro lotes para casi 3000 viviendas a seis
constructores privados” (Metrovivienda, 2002, p. 72). “Por la primera vez en la
historia de las VIS en la ciudad” —agregan entusiasmados los autores sobre
la Ciudadela El Recreo— (Metrovivienda, 2002, p. 168), seis de las mejores
empresas constructoras o disenadoras de viviendas se disputaron la venta de
las primeras casas”.

Cabe anotar a proposito de este éxito que ha sido posible solamente por
el niimero poco elevado de lotes por adquirir (18 en total) y de duefios de
los mismos (apenas 7), lo que facilit6 mucho los procedimientos de toma
de posesion de los terrenos y de dotacion ulterior en equipamiento y, por
consiguiente, la rotacién del capital invertido (méas o menos 7,5 millones de
dolares). Es posible concluir que la implementacion de la vertiente local de la
politica pablica de VIS como movilizacion de actores privados, lo que se
ha llamado la gobernancia del territorio", se ha visto facilitada por el nime-
ro poco elevado y, quizas también por la naturaleza de los actores que ven
implicados en ella'.

Es lo que parece confirmar, por contraste, la suerte que corrieron los dos
otros proyectos lanzados por la administraciéon Pefalosa. En efecto, en el
caso del segundo proyecto de Bosa, la Ciudadela El Porvenir, los funciona-
rios de Metrovivienda indican en su balance de la administraciéon Pefialosa
(Metrovivienda, 2000, p. 54) que “se observa una fragmentacién continua de
los 550 lotes que la conforman”, de tal manera que la adquisicion de estos
predios se demor6 durante toda la administracion Mockus, porque fue ne-
cesario negociar con 413 propietarios, algunas manzanas siendo adquiridas
solamente por mitad, y que la licitacion de los equipamientos se hizo sélo
en abril de 2003.

Asimismo, el proyecto de Usme “realizado con unos propietarios de terrenos”
(Metrovivienda, 2000, p. 54), mientras los otros dos se hicieron por compra
o expropiacion, fue asignado después de una licitaciéon a una importante
OPV y no pudo arrancar durante la administracion Mockus, por dificultades

17 Comobienlo anota el gerente de Metrovivienda, esta movilizacién solamente ha sido posible porque
hubo “la voluntad continua de dos alcaldes, que se esforzaron por dar prioridad a la construccién
de lo publico sobre lo privado, asi como del Concejo de Bogotd y de otros actores” (Metrovivienda,
2002, p. 6) (cursivas aftadidas).

18  Entre los siete propietarios, se cuentan segiin Metrovivienda (2002, p. 118), una iglesia protestante
y una institucién universitaria privada.
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en la financiacién de las obras de construccién de las viviendas, ligadas a la
naturaleza no capitalista del constructor.

2.2 E1 Metrovivienda de Mockus: el esbozo de “un modelo ciudadano”

Mientras el Banco de tierras figuraba como uno delos 5 “megaproyectos” del
plan de desarrollo de la administracion Pefalosa, aparece apenas en cuatro o
cincorenglones del objetivo productividad del plan de desarrollo de su sucesor,
Antanas Mockus, en un subprograma intitulado “Bogota crece con razén”.

Para el nuevo alcalde que, como ya se ha sefialado, habla por primera vez
de una politica integral de vivienda y habitat, de una politica habitacional®,
se trata, gracias a Metrovivienda (no citada explicitamente) de “generar y
renovar suelos urbanos para facilitar una oferta inmobiliaria que permita absorber
oportunamente las presiones de la crecimiento de la poblacién y los objetivos de
transformacién de la ciudad”. “Para parar la urbanizacién informal —preci-
san los autores del Plan— este programa pondra énfasis en la promocién de
viviendas accesibles a familias con ingresos inferiores a dos SMML (salarios
minimos mensuales legales)”® (Plan de Desarrollo Mockus 2, 2001, p. 74)
(cursivas anadidas).

Por razones presupuestales, los objetivos fijados en el Plan son inferiores
a los de la administraciéon anterior: 545 ha. “en Bogota y en la regiéon” y “4
ciudadelas con una focalizacién social”, como proyecto prioritario.

Lainflexion dela politica ptblica de VIS de Tipo IIl que realiza la administra-
cién Mockus es sensible: yano se trata de buscar a cualquier precio “modernizar
el Estado”, gracias a una rotacién rapida del capital puablico consecuente con
una légica de gestién de portafolio, en la cual se compran terrenos, se dotan,
y se venden con beneficio. El referencial cambia, se matiza, se vuelve a la vez
mas abstracto (se habla ahora de “productividad urbana”; mas macroeconé-
mico, al referirse a la “oferta inmobiliaria” y a “las presiones del crecimiento de
la poblacién”, sin hablar de “ambiente competitivo” (de cardcter microecéno-
mico) y mas “social”, porque ahora se hace énfasis en la focalizaciéon hacia los

19  Auncuando estapolitica 0 “programa estructurante”, comolallama el Plan, se encuentra dispersa entre
cuatro objetivos diferentes (productividad, justicia social media ambiente y cultura ciudadana).

20 Mientras los objetivos de la administracién Pefialosa (Metrovivienda, 2000, p. 52) hablaban del 60%
de vivienda VIP (vivienda prioritarias para hogares con ingresaos inferiores a dos SMML).
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hogares los méas pobres —vivienda VIP— y en los problemas de crecimiento
demografico. Se podria hablar de un referencial “ciudadano”?.

Todo ocurre como sise pasara delinput terreno y del producto (individual)
vivienda, al proceso de produccién de viviendas y aun del hébitat, en el cual
Metrovivienda juega por cierto un papel importante mas no tinico, porque se
va a rehabilitar, a través de otro objetivo (el de “justicia social”) un ente casi
desaparecido, la Caja de Vivienda Popular, encargada desde ahora de coordi-
nar un ambicioso programa de mejoramiento integral de barrios y viviendas,
con un presupuesto de casi 200 millones de ddlares. La poblacion se vuelve
entonces la finalidad altima de la politica ptblica de VIS, en la medida en
que, segtn el alcalde, la vivienda es “uno de los seis aportes cruciales que el
Plan de Desarrollo ofrece a la ciudad, uno de los seis pilares para el futuro
de Bogota” (Plan de Desarrollo Mockus 2, 2001, p. 28).

Esta manera relativamente marginal de tratar Metrovivienda, aun cuando
se conservan las directivas de la administracién Pefalosa, explica quizas la
ausencia de nuevos proyectos importantes iniciados por la Administracion
Mockus®. En lugar de implementar un nuevo “modelo ciudadano”, cuyas

21 Como bien lo muestra el “Pacto de Ciudadania” firmado por el alcalde Mockus y la “comunidad
residente” de la Ciudadela El Recreo, en el cual “se celebran los compromisos reciprocos de fortalecer
las relaciones comunitarias y de respecto por lo ptblico” (Metrovivienda, 2002: 72).

22 Fuera, claro esta, del caso de Campo Verde, “un proyecto de 65 ha. para 6.000 viviendas ubicado a 1
Km. al sur de la Ciudadela EI Recreo”, segtin se indica en la pagina web de Metrovivienda, en donde
ademads se precisa que se trata de un proyecto al cual “se le ha aplicado, como en Usme, el esquema
de segunda generacién que consiste en constituir un patrimonio auténomo, administrado por una
fiduciaria, entre Metrovivienda que aporta los recursos para dotar el proyecto (el45 % del total en el caso
de Campo Verde) y los propietarios privados de los terrenos donde se realizara el proyecto y que los
aportan al mismo”. Si bien es cierto que la fiduciaria habia sido escogida, lo que deja suponer que las
negociaciones con los propietarios ya habian tenido éxito, la pagina web —actualizada a comienzos
de 2003, segtin parece— indicaba que apenas se estaba en la etapa de “la realizacién del Plan Parcial
de urbanismo y la obtencién de la licencia de urbanismo del proyecto (Metrovivienda, 2004, pagina
web Nuestros proyectos) [cursivas anadidas].

Cabe anotar, a propésito del proyecto de Campo Verde, que es quizs mas representativo dela filosofia
de los promotores de Metrovivienda y de los redactores de la Ley 388 de 1997 sobre el desarrollo
territorial (ley que dio una base financiera a los bancos de tierras) que los proyectos El Recreo,
El Porvenir y aun El Nuevo Usme. En efecto, se trata realmente de un “modelo [mixto] de gestién
controlado por el Estado”, en el cual todo descansa sobre un acto voluntario (mas no obligado o casi
obligado: expropiacién, compra) de unos propietarios privados para asociarse con el Estado en vista
de realizar conjuntamente un proyecto que permita que “la plusvalia de la tierra se transfiera a las
familias en el precio de las viviendas”, como lo indica la citada pagina web (Metrovivienda, 2004,
¢Qué es Metrovivienda?). En esta perspectiva, este proyecto es caracteristico de la multi-level governance
anglosajona, de la gobernancia urbana “a la Le Gales” y de la gobernancia del territorio desarrollada
en este informe, y se aproxima en cuanto al fondo sino a la forma del acuerdo entre la comunidad
religiosa delos Dominicos—O.P. yla Alcaldia de Chiquinquira para la realizacion del proyecto Nuestra
Sefiora del Rosario que se analizara a en la seccién siguiente.
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huellas se encuentran sin embargo en el pacto ciudadano de la Ciudadela El
Recreo, y que sustituiria totalmente al “modelo controlado por el Estado” de
la administracion Penalosa, la administracién Mockus se limita a reorientar la
segunda etapa de El Recreo, obligando a Metrovivienda a aumentar la parte
de vivienda VID y a reducir los costos del urbanismo, cuyos precios pasan
entonces, segn datos proveidos por el gerente del proyecto a este autor, de
48 a 30 ddlares el m2.

Sin embargo, la consecuencia de esta inflexion de la politica ptiblica es que
elinstrumento Metrovivienda ya no puede responder a una sencillal6gica de
rotaciénrdpida de capital, de un fondo rotatorio que permita que “losingresos
dela empresa al vender sus terrenos le permitan implementar nuevas etapas
y nuevos proyectos”. Su vocacién ya no es “producir un nuevo suelo urbano,
de maneraindefinida tanto tiempo como lo exigen el crecimiento urbano y las
politicas urbanas”, como era la voluntad de sus fundadores (Metrovivienda,
2002: 60). Yano es quizds siquiera “una empresa con un sistema auto sostenible
de generacion y promocion de proyectos integrales de VIS”, como lo indica
todavia la pagina web (Metrovivienda, 2004, (Qué es Metrovivienda?).

Por ello, el proyecto de la administracién Pefialosa estd en algo desvir-
tuado y aparecen fricciones y discrepancias a la hora de tomar decisiones
fundamentales como el lanzamiento de nuevos proyectos o la inflexion de
los proyectos definidos por la administracion®.

2.3 “El instrumento Metrovivienda” durante la administracién de Luis
Eduardo Garzén: las vacilaciones de un modelo popular y comunitario

El analisis del “instrumento Metrovivienda” durante la Administracién de
Luis Eduardo Garzoén es sintomatico de los debates a los cuales da lugar una
politica ptiblica marcada por la gobernancia.

La eleccion de un ex sindicalista como Alcalde Mayor de Bogoté en la
persona de Luis Eduardo Garzén marca un hito en la elecciéon de alcaldes
en la capital de Colombia. El proyecto politico del candidato, su programa
de gobierno intitulado significativamente “Lucho por Bogotd humana y
moderna” (Garzén, 2003, p. 1), el plan de desarrollo “Bogota sin indiferencia

23 Unejemplo de estas fricciones puede encontrase en el espacio minimo (apenas media pagina) dejado
en la memoria sobre EI Recreo, a la presentacion de la politica integral de vivienda y habitat del
alcalde Mockus, y en este mismo documento la articulacién un poco “forzada” del capitulo sobre el “pacto
ciudadano” con los residentes de la Ciudadela El Recreo, con los otros capitulos.
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un compromiso social contra la pobreza y la exclusién” (Plan de Desarrollo
Garzoén, 2004, p. 1), dejaban pensar que iba a existir una inflexiéon en cuanto
al papel del instrumento Metrovivienda en la politica pablica de VIS de la
Administracion Garzén, en comparacion con sus dos antecesoras.

Sin embargo, un examen minucioso de las decisiones tomadas, asi como
de los documentos de politica (programa de gobierno y plan de desarrollo),
muestra que la ruptura previsible no es tan clara y que la ambigiiedad en
cuanto al papel del instrumento se puede interpretar, en realidad, como el
reflejo dela ambigiiedad en cuanto a la concepcion (referencial), formulacion
e implementacion del conjunto mismo de la politica pablica de VIS.

En efecto, la nominacién en los primeros dias de 2004 como gerente de Me-
trovivienda del presidente de FENAVIP (unas de las méas importantes federa-
ciones de organizaciones populares de vivienda (OPV) existentes en Colombia),
German Avila Plazas, en reemplazo de Andrés Escobar —quien habia asumido
este puesto desdela creacién de Metrovivienda enla época dela administracion
Penalosa—, permitia pensar que la administracion Garzon se orientaria hacia
un modelo “comunitario y popular” en cuanto al instrumento Metrovivienda
en el cual se privilegiaria a las OPV. Sin embargo, una revisiéon comparada del
programa de gobierno del candidato y de su plan de desarrollo evidencia que,
de alguna manera, dicha administracion tuvo dificultad para decidir cémo
articular intencién de politica antes de la eleccion (politcs), mega politica pt-
blica (plan de desarrollo), politica ptiblica de VIS expresada en este y politica
publica especifica de VIS de Tipo III (Banco de tierras Metrovivienda).

Eltinico punto comtn entre el programa de gobierno del candidato Garzén
y al plan de desarrollo de su administracion esta en que ninguno de los dos
menciona explicitamente el instrumento Metrovivienda. De un lado, el programa
de gobierno cuando se refiere a la vivienda insiste, entre otros, sobre el
hecho de que “con la destinacion de recursos distritales se acordaran con-
diciones favorables para generar microcréditos para estratos bajos”* (cursivas
anadidas) lo que deja pensar que el candidato Garzén iba a orientarse hacia
una solucién “a la mexicana”®.

24 He aqui el texto integral de dos parrafos del programa de gobierno (Garzén, 2003, p. 3) dedicados
a la politica de vivienda: “En vivienda, se promoveran procesos de tecnologias alternativas en la
produccién de insumos para la construcciéon de vivienda y reducir costos de las unidades de
vivienda. Igualmente con la destinacion de recursos distritales se acordardn condiciones favorables para
generar micro créditos para estratos bajos, garantizando el uso eficiente de los subsidios [nacionales...]
para vivienda” (cursivas aftadidas).

25  Para unaresefia completa de la politica ptiblica de VIS en el Distrito Federal de Ciudad de México
durante las dos dltimas administraciones izquierdistas, ver J. M. Gutiérrez Trujillo (2005): “En los
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De otro lado, el plan de desarrollo habla en su “Eje urbano regional”,
programa “Hébitat desde los Barrios y UPZ”, meta “Elevar el nivel de habitat
en las zonas de pobreza y vulnerabilidad y/o riesgo”, proyecto “Bogotd con
Techo”, entre otros items, de “70.000 VIP y 500 hectareas (500 has.) de suelo
nuevo urbanizado”, sin mencionar cual seria el instrumento que permitira
cumplir con tal meta* (Plan de Desarrollo Garzén, 2004, p. 52). Si bien im-
portantes recursos de inversiones (212.000 millones de pesos de 2004 6 90
millones de délares) aparecen en el componente habitat del Plan Plurianual
de Inversiones para Metrovivienda, nada indica cudl es la cuota reservada a
la adquisicion y dotacién de suelos y al subsidio distrital de vivienda?®.

Sin embargo, el andlisis de las decisiones sucesivas tomadas después de
la publicacién del plan de desarrollo permite “reconstruir” los algoritmos
operativos iniciales y sus variaciones sucesivas (el referencial) en cuanto a
Metrovivienda. También resulta dable distinguir tres periodos: el primer
ano de la Administraciéon Garzon (afio 2004), el primer semestre de 2005 y el
periodo actual.

Al iniciar la Administraciéon Garzén, se concibe Metrovivienda como un
“desarrollador de suelo urbano” que va a privilegiar a las OPV* como res-
ponsables principales de la construccion de las 70.000 VIP proyectadas. Es el

anos 2001 al 2003, se desarroll6 el Programa atendiendo a 57 mil familias, 20 mil para vivienda nueva
y el resto para mejoramiento, gracias a créditos sin tasa de interés otorgados por el Instituto de Vivienda
del Distrito Federal- INVI” (Gutierrez, 2005, pp. 6-7) [cursivas anadidas].

26  Entodo el plan de desarrollo apenas se encuentran dos alusiones implicitas a Metrovivienda como
instrumento. Alrespecto se citan las siguientes frases, extraidas de la exposicién de motivos y relativas
respectivamente a los antecedentes de administraciones anteriores: “Se destacan, igualmente, los
adelantos (...) en los procesos de gestidn del suelo, en la creacién de mecanismos para ofrecer vivienda
de interés social” (Plan de Desarrollo Garzén, 2004, p. 18) y las iniciativas de la administracién Garzén:
“Se trata de iniciativas en campos como la gestién y usos del suelo, vivienda, mejoramiento urbano
y rural” (Plan de Desarrollo Garzén, 2004, p. 23). Asimismo, en la seccién dedicada al programa
del eje urbano regional intitulado “Habitat desde los barrios y las UPZ”, se indica: “Con el fin de
garantizar el derecho a una vivienda digna y el crecimiento ordenado de la ciudad, se desarrollard
suelo urbano y se promoverdn operaciones de vivienda nueva de interés prioritario y para la rehabilitaciéon
(Plan de Desarrollo Garzén, 2004, p. 50) [cursivas afiadidas].

27  Cabe anotar que no figura en el Plan de Desarrollo referencia directa alguna a un subsidio distrital
de vivienda (SDV). Solamente en la seccién dedicada al programa “Habitat desde los barrios y las
UPZ”, se indica que “se generaran instrumentos financieros transparentes y con control social” (Plan
de Desarrollo Garzoén, 2004, p. 50) [cursivas afiadidas].

28  Pruebade esta preeminencia delas OPV enla mente delos directivas de Metrovivienda se encuentra
en las paginas web (Qué es Metrovivienda e Informacion para familias que en su versién 2006 indican,
respectivamente: “MetroVivienda trabaja de manera directa con las Organizaciones Populares de Vivienda
yempresas constructoras” y “Metrovivienda (...) vende terrenos listos para construir a Organizaciones
Populares de Vivienda y a empresas constructoras...”
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sentido delapoyoala“Operacion estratégica con énfasis social ' Nuevo Usme””
que constituye unrenacimiento y ampliacién® del proyecto del mismonombre
iniciado en la época de la administracion Pefialosa con la OPV APV Simén
Bolivar. La idea inicial era que todo el portafolio de lotes dotados, adquiridos
o listos para serlo (las 500 has. de las cuales habla el plan de desarrollo) fuera
vendido, una vez dotado, a las OPV a precio de costo, para que lo utilizardn
en la construccion de vivienda por autoconstruccién y/o autogestion.

De manera simultdnea, Metrovivienda se piensa como el gestor de un
subsidio distrital de vivienda (SDV) cuyos montos y criterios de asignacion
estarian copiados del SFV nacional, con el cual seria excluyente. Asi se supliria
la falta de SFV financiados por el Estado central o las cajas de compensacion
familial (menos de 2.000 en 2003). Aun cuandolos subsidioslocales de vivienda
siempre fueronautorizados, se trataria de unaincursiéon en el camporeservado
y discrecional de la vertiente nacional de la politica ptblica de VIS.

Conestas dos medidas complementarias, laldgicainicial de Metrovivienda
cambiaria totalmente y se asistiria a una transformacién radical del referen-
cial. Es cierto que la prohibicién sin discusion del Acuerdo Distrital 15 de
1998 que crea Metrovivienda (“es taxativamente prohibido a Metrovivienda
construir viviendas”) no serfa transgredida, pero este programa se volveria el
proveedor de suelos casi exclusivo de unos constructores “comunitarios”, las
OPYV, su mano derecha predial, su auxiliar técnico. Perderia por consiguiente
gran parte de su autonomia y ya no seria el protagonista de la vertiente lo-
cal de la politica pablica de VIS, como si era el caso en las administraciones
anteriores. Se asistiria entonces al surgimiento de un nuevo referencial, el
modelo “comunitario y popular” y su corolario, el fin del referencial de mer-
cado controlado por el Estado de la administracion Pefialosa, con su l6gica
de rotacion rapida de capital, y, aun del referencial “ciudadano” esbozado
bajo la segunda administracién Mockus.

En la perspectiva que se desarroll6 aqui, la implementacion simultdnea del
SDV marcaria otra transformacion mas radical todavia: la vertiente local de la
politica pablica de VIS se emanciparia de la vertiente nacional, Metrovivienda
seria elinstrumento de estaemancipacion y seromperia el matrimonioindisolu-
ble entre sectorialidad y territorialidad de la politica pablicas de VIS. Se asistiria
asi a la territorializacion integral de la accién publica en el campo de la VIS.

29  Segun el Plan de desarrollo Garzén (2004, p. 86), el proyecto Nuevo Usme “combina las politicas
de habitat, ordenamiento y gestién de suelo y plantea metas en equipamiento, mejoramiento de
espacio publico y parques y prevencion de ocupacion de areas ecoldgicas”.
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Sin embargo, un analisis de las decisiones y debates sobre la politica de
vivienda que tuvieron lugar en el primer semestre de 2005 modifica esta
vision. En efecto, la aprobacion del SDV fue objeto de duros debates en el
Concejo de Bogotd y la iniciativa fue varias veces retirada y modificada®. De
hecho, el Decreto 226 de 2005 que “reglamenta el otorgamiento del Subsidio
Distrital de Vivienda” fue expedido tres semanas después de un acuerdo
politico multiactores y multisectores (gobernancia del territorio), el “pacto
por el habitat digno”, que, a su vez, habia sido precedido de una decision
de caracter administrativo (gobierno del territorio), la creaciéon del Comité
Sectorial del Habitat (Decreto Distrital 063 del 18 de marzo de 2005).

Tanto el preambulo® como el objetivo® de este pacto expresan claramente
su intencién y modo de actuar: promover la gobernancia y generar una red de
“politica publica integral e integradora en materia de habitat”. Como bien lo
subraya Fedesarrollo (2006) en su estudiorealizado parala Personeria de Bogota
y dedicado al capitulo Vivienda, del Plan de Desarrollo de Bogota, “cada grupo
deactores se comprometié con unanalisis preciso delos problemasy dificultades
que han impedido el desarrollo de las politicas pablicas y con la formulaciéon
de iniciativas para superarlos” (Fedesarrollo, 2006, p. 6) [cursivas afiadidas].
Si bien la “provision y gestion del suelo” hace parte tanto de los problemas
analizados como de los compromisos del Distrito y de la sociedad civil,
Metrovivienda no esta explicitamente citada en el documento del pacto.

Segun Fedesarrollo (2006, p. 4) es “la identificacion de aspectos criticos
en la ciudad” lo que explica las decisiones anteriores y permite entender por
qué razén a mediados de 2005 “la politica de vivienda del Plan de desarrollo
‘Bogota sin indiferencia’ se reformule para atender al hecho de que la politica
nacional misma, aligual quela politica distrital, enfrentan problemas de disefio
y operacion”. Segun Fedesarrollo, la reformulaciéon consiste en pasar de

30  Ver por ejemplo el testimonio del concejal (conservador y, entonces opositor del alcalde Garzén)
Fernando Lépez, en “A propdsito del subsidio distrital de vivienda: ése puede otorgar lo que no
existe?”

31 “Las entidades publicas, privadas y de la sociedad civil abajo firmantes hemos decidido suscribir
este Acuerdo para un Pacto por el Habitat Digno. Expresa nuestras convergencias y compromisos
para avanzar de manera concertada en los objetivos de elevar la calidad de vida de la poblacién mas
vulnerable, a través de acciones orientadas a la reduccion del déficit estructural que tiene el Distrito en
materia de vivienda y entorno urbano” (Pacto, 2005a, p. 1) [cursivas afiadidas].

32 “Dar sustento a una politica piiblica integral e integradora en materia de hdbitat, que articule los recursos
y potencialidades del Distrito Capital y el Gobierno Nacional, las cajas de compensacién familiar,
la banca ptblica y privada, los constructores privados, las organizaciones populares de vivienda,
los propietarios de tierra urbanizable y las empresas productoras de insumos para la construccién”
(Pacto, 20052, p. 3) [cursivas afiadidas].
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una “accién en la oferta de vivienda, es decir en vivienda nueva (proyecto
‘Bogota con techo’), con soluciones de menos de 50 salarios minimos [las
VIP] y controlando los procesos de ocupacion pirata del territorio” al centrarse, “en
el marco del Pacto, en acciones ‘para la ciudad construida’: mejoramiento de
barrios, renovacién urbana y reasentamiento de familias que viven en zonas
de alto riesgo” (Fedesarrollo, 2006, pp. 5- 6) (cursivas afniadidas).

En conclusién, se puedeindicar que el papel delinstrumento Metrovivienda,
absolutamente esencial en la primera concepcion de lo que debe ser la politi-
ca publica de VIS, es secundario en la segunda. No resulta por consiguiente
extrafio que un analista exterior como Fedesarrollo, consultor de un ente
de control, conceptiie que “la falta de precisién en materia de las politicas
de suelo ha generado confusiones sobre el papel de Metrovivienda”* (cursivas
anadidas). He aqui una prueba de que no se puede pensar un instrumente
separadamente de la politica ptiblica que apoya.

3. La politica publica de VIS en Chiquinquira: redes
de proyecto, gobernancia del territorio y sectorialidad
discrecional

Comparada con la magnitud y la complejidad del problema de la VIS en
Bogota y dela politica ptiblica que le corresponde, la situacién de un pequeno
centro provincial como Chiquinquird, de apenas 50.000 habitantes, parece
mucho maés sencilla y aun poco interesante. Sin embargo, el tamafio reducido
del municipio permite que sea més facil identificar los actores que participan
en la politica publica de VIS y entender la 16gica de funcionamiento de las
mini-redes de proyecto que se implementan con ocasién de la produccién de
esta politica, es decir, de las condiciones de la gobernancia de los territorios.

El anélisis de la génesis de la vertiente local de la politica ptiblica de VIS
desde 1992, a través la evolucion de las intenciones de politicas VIS en Chi-
quinquira contempladas en los planes de desarrollo de las administraciones
Napoleén (1992-1994), Ortiz (1995-1997), Burgos (1998-2000) y Rincén (2001-
2003) ha permitido identificar los pasos sucesivos de una “politica integral de

33  Yelanalista de Fedesarollo agrega: “Entre otras las que expresan los siguientes interrogantes: ¢debe
volcarse hacia la adquisicién de tierras en municipios vecinos al amparo de Bogota-Regién, o de la
creacion de un drea metropolitana?; (debe revisar el énfasis en vivienda tipo casa, amenazado no sélo
por la carencia de suelo sino porlas dificultades crediticias, e impulsar otras formas de densificacién?;
idebe priorizar la venta de lotes para autoconstruccion?” (Fedesarrollo, 2006, p. 7) [cursivas afiadidas].

Pap. Polit. Bogotd (Colombia), Vol. 12, No. 2, 417-458, julio-diciembre 2007



440 Paper PoLitico

vivienda” a nivel local, caracteristica de la administracion Rincén (2001-2003)
y que sirve de referencial a las acciones realizadas por ella™.

El anélisis detallado de las condiciones de la produccién (identificacion, for-
mulacién, implementacion, aplicacién) de los cuatro componentes de la politica
publica de VIS delaadministracion Rincon permite penetrar en el juego complejo
delagobernanciadelterritorioy delas“redes de proyecto” implementadasanivel
local. Hace posible, asimismo, evidenciar las condiciones y las modalidades del
funcionamiento de estas redes, mientras el examen detallado de la modalidad
llamada “esfuerzo municipal” es la ocasién de explicitar las condiciones de la
articulacion entre la vertiente horizontal-local y la vertiente sectorial-nacional-
vertical de la politica ptblica de VIS y cémo la autonomia local estd bajo la
dependencia de la “sectorialidad discrecional” de la asignacion del SFV.

3.1 La politica ptublica de vivienda “integral” de la administracién de
Nelson Orlando Rincén Sierra, o como se construyen “redes de proyecto”
en una perspectiva de gobernancia del territorio

En su analisis del caso de Chiquinquira, Nelson Rincén (2004, pp. 43-55) busca
encontrar las condiciones favorables que hicieron posible el éxito de la politica
VIS de la dltima administracién® y en particular la premiacién de Chiquinquira
por parte del Gobierno Nacional, en el marco de la politica llamada de “esfuerzo
municipal”, la cual busca articular politica nacional (asignacién de SFV) y
politica municipal (oferta y dotacion de lotes urbanos destinados a la VIS).

Segtin Rincdn, estas “condiciones favorables” involucran a nivel local nu-
merosos actores (tres alcaldes, tres concejos municipales, varios terratenientes
—entre otros, lacomunidad religiosa de los Dominicos, la cual doné unlote—,
la propia comunidad, en varias periodos de gobierno (desdelaadministracién
Napoleén de 1992-1994, que decide comprar un lote para un parque indus-
trial, pasando por la de Burgos, que decide cambiar su afectacién durante la
discusion del POT, hasta la actual, que decide dotarlo y construirlo).

Sin embargo, lo que parece decisivo a Rincén (2004, p. 32) es la articulacion
entre el programa del candidato a la alcaldia (politcs), que incluye la vivienda,
lainscripcién en el Plan de desarrollo municipal “Primero Chiquinquird” del 4rea
de vivienda como una prioridad (formulacién de policy) y la capacidad ges-
tionaria y proyectual de la administracién municipal para hacer realidad esta

34  Ver este andlisis en Jolly, Rojas y Rincén (2006).
35  Setrata de la del propio Nelson Rincén.
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prioridad (implementacion de policy). El primero consistia en dar prioridad al
sueno ciudadano de tener vivienda propia de interés social, buscando reducir
los indicadores de las necesidades bésicas insatisfechas, El segundo buscaba
determinar las necesidades del municipio en materia de vivienda de interés
social e impulsar programas de autoconstruccion y de viviendas prefabrica-
das, de acuerdo con la capacidad econémica de los beneficiarios. La tercera,
finalmente, consiste en movilizar actores locales, generar recursos y llamar la
atencion del gobierno nacional sobre el uno y el otro, lo que significa conside-
rar la politica pablica de VIS como la suma de proyectos exitosos y construir
alrededor de cada uno, una comunidad de proyecto (project comunity) como
existen unas comunidades de politicas ptblicas (policy comunuty) una de las
formas de construir redes de politicas ptiblicas y de practicar gobernancia.

Paraello, define primerola politica ptblica de VIS durantelaadministracion
Rincén como una politica de integracién entre sector ptiblico y sector privado
en el campo de la VIS, que se en 4 programas articulados entre si. Se trata de
proyectos exitosos®* de apoyo a los programas de VIS nueva (politica de tipo
II, combinada con una politica de tipo III), gracias a la construccién de 70
VIS en la urbanizacién Nuestra Sefiora del Rosario y de dos proyectos de
mejoramiento de vivienda y habitat, politica de tipo I), el mejoramiento
de 150 viviendas rurales en las veredas Varela, Resguardo y Teneria y el me-
joramiento de vias y redes en los barrios Lomas I y II.

a. De las “redes de politicas piiblicas” a las “redes de proyecto”

Para cada uno de estos proyectos exitosos, Rincén identifica los actores
clave (publicos y privados) que participaron en €él, los papeles que desempe-
faron (como “operador, gerente, animador, financiero, simple participante,
etc.”, segtin las etapas del proyecto (identificacién del problema, formulaciéon
e implementacién del proyecto), el tipo de colaboracién que existe entre ellos

36 Nelson Rincén (2004, p. 44) insiste mucho sobre este concepto que, segtin su criterio “permite hacer
énfasis en la movilizacién de actores, la vision en términos de resultados y de gestion adelantada en
relaciéon con un proyecto politico que la ubica en los antipodas de una concepciéon administrativa de
una tarea que hay que cumplir que es la que guiaba las acciones adelantadas por las administraciones
anteriores de Chiquinquird”. Recuerda que el PDM de la administracién Rincén tenia como objetivo
principal “reconstruir la confianza entre la autoridad de la administracién ptiblica municipal y los
habitantes de Chiquinquir4, estimulando una mayor integracién y participacién de la sociedad civil
y de la comunidad en general mediante la reorganizacion y la modernizacién institucional como
punto de partida de una gestion por resultados que permita poner orden en el crecimiento politico,
fisico, social, econémico u cultural de la ciudad, en funcién de su realidad, de sus capacidades y
potencialidades” [cursivas afiadidas].
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(consulta, intercambio, coparticipacion) y sus interacciones (relaciéon de de-
pendencia o de cooperacion).

Elresultado de esta reconstruccion de las condiciones de la producciéon de
la politica ptblica de VIS (ver en el Esquema N © 1 el ejemplo del proyecto
de urbanizacién Nuestra Sefiora del Rosario), le permite disefar lo que Alis-
tair Cole y Peter John (1995, p. 211) llaman “los limites variables de las redes
locales de politica pablica”.

Para entender el enfoque de Rincén, cabe evocarlas “redes teméaticas” o “por
problema” (issue network) de la literatura anglosajona. Marsh y Rhodes (1995,
pp. 51-53), a propésito de Gran Bretafia, oponen en efecto las “redes teméaticas”
de politicas publicas (issue network) a las “comunidades de politica” (policy
comunity). Las primeras asocian miembros multiples con un amplio espectro
de intereses representados, contactos fluctuantes en cuanto a su intensidad y
frecuencia, facilidad de acceso y salida de la red, algan grado de acuerdo que
cohabita con conflictos siempre presentes, una relaciéon entre los miembros
fundamentada sobre todo en la consulta y unos conflictos de poder que se anu-
lan entre si. Las segundas son cerradas, cuentas con un ntimero muy limitado
de miembros, con intereses esencialmente econémicos o profesionales, unos
contactos muy frecuentes y muy intensos entre sus miembros que los unen y
les permiten compartir los mismos valores, unas relaciones fundamentadas en
el intercambio, algtin tipo de jerarquia con lideres, pero también un equilibrio
de los poderes, necesario para la permanencia de la red en el tiempo¥.

En el caso de Chiquinquir4, se trata de lo que podrian llamarse unas “mini
redes de proyecto” o, mas bien, unos “grupos de proyecto” de VIS, que agru-
pan como méximo a 4 6 5 actores, diferentes segtin el proyecto, alrededor de

37  Enambos casos, recuerda Cristina Zurbriggen en su “resefia tedrica de las redes de politicas ptiblicas”
(policy network), “se trata de modelos de intermediacién de intereses” (Zurbriggen, p. 1), mientras
que “en la literatura de Europa continental los “policy networks” son concebidos como una forma
de ‘governance’, es decir, una forma especifica de interaccién entre actores ptblicos y privados en
politica publica, basada en una coordinacién horizontal, opuesta a la jerdrquica y a la de mercado”.
Zurbriggen agrega, sinembargo, que “la distincién entre ambas escuelasno es muy clara enlaliteratura
y no son mutuamente excluyentes dado que comparten una tematica comdn de investigacion, es
decir, cémo la conformacién de redes impactan en la elaboracién de politicas”. Por consiguiente, sin
tomar partido entre las dos escuelas ni tampoco ignorar sus diferencias conceptuales, entre otras
en cuanto a la concepcién del Estado y de la accién publica, se asimilaradn aqui, siguiendo a Muller
y Surel (1998, p. 91) “redes de politicas ptiblicas y gobernancia”.
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los diferentes componentes de la administraciéon municipal (alcalde, Concejo
Municipal y Fondo Municipal de VIS) que siempre hacen parte de ellas®.

El andlisis de lo que podria llamarse segtn el concepto de Cole y John
(1995, p. 215) el “modelo tedrico del proceso politico”® que estructura cada
una de las mini redes o grupos de proyecto implementados en los 4 casos que
analiza Rincén en su estudio indica que, bajo formas diversas, la 16gica que
rige los 4 proyectos realizados en Chiquinquira si es una l6gica de territoria-
lidad, tipica de la gobernancia del territorio. Asi lo evidencia el proyecto de
Nuestra Sefiora del Rosario, el cual se presenta a continuacion.

b. Nuestra Sefiora del Rosario: el ejemplo de una red de proyecto con “efecto de
localidad”

Elejemplo dela urbanizacién Nuestra Sefiora del Rosarioilustrabienlo que
Cole y John (1995, p. 222) llaman “el efecto localidad”, es decir, el hecho de
que “la politica local est4 determinada por las condiciones socioeconémicas y
politicas de cada localidad”. En efecto, en este proyecto de 70 casas ubicadas
en un lote de 15.000 m? iniciado en mayo de 2001 y inaugurado al finalizar
2002, hay dos actores principales, co-participantes, o mas bien “colaborado-
res”* del proyecto: el municipio de Chiquinquira (apoyado por su concejo
municipal, el cual debe aprobar los gastos, y su Fondo Municipal de VIS, el
FONCIVHIQ, responsable y operador del proyecto) que, subraya Rincén
“tiene la iniciativa del proyecto”, financia las obra de urbanizacién, presenta
el proyecto a la consideracion del Estado (INURBE)* y selecciona la mitad
de las familias beneficiarias, y la Comunidad religiosa de los Dominicos O.P,
que tiene a su cargo el santuario de la Basilica de Nuestra Sefiora del Rosario

38  Como lo hace Serge Terribilini (pp. 105-107), se podria habla de un “referencial de proyecto” cuyo
“actor mas influyente” seria la administracién municipal.

39  “Enla teoria de las redes de politicas ptiblicas, como en el caso de la de las redes sociales”, escriben
Cole y John (1995, p. 215), “las relaciones de poder se esquivan. Afirmamos que es esencial disponer
de modelos tedricos de proceso politico para entender el modo de funcionamiento de las redes de
politicas publicas. Cada modelo teérico —distinguen siete: pluralismo, neo pluralismo/neo elitismo,
coalicion de intereses, corporativismo local, institucional, poder burocrético y efecto localidad— tiene
consecuencias en cuanto ala organizacién delasredes; cada modelo pone como principiolaideasegin
la cual los actores utilizan sus recursos de manera particular para obtener unas metas buscadas. Al
interior de cada modelo existen unasrelaciones diferentes entre los actores clave, segtin su apreciaciéon
de lo politico”.

40  Rincén subraya “la voluntad de colaboracién de las partes” de este proyecto.

41  Que es el tercer actor clave de este proyecto, porque es la institucién que asigna el SFV. Dada la
extrema precariedad econdémica de las familias beneficiarias, su aporte financiero al proyecto ha sido
s6lo simbdlico, lo mismo que su incidencia en el disefio del mismo.
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Esquema No. 1. Actores clave, condiciones favorables y
comunidad de proyecto en el caso del proyecto exitoso
de VIS “Nuestra Senora del Rosario” en Chiquinquira
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Verdadera funcion de la politica publica de V.I.S. en Chiquinquira

Fuente: El autor, a partir de Rincén (2004, p. 50)
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de Chiquinquird, hace donacién dellote y se reserva el derecho de seleccionar
la otra mitad de las familias beneficiarias*.

Aun cuando los aportes financieros estdn lejos de ser equivalentes entre
los dos socios®, si se trata de una colaboracién entre iguales, como bien lo
muestra el pacto 50-50 para la seleccion de los beneficiarios*. Esta colabora-
cién entre el sector ptiblico y una “empresa privada comprometida”, como lo
escribe Rincon, esté lejos de ser una préctica generalizada en Colombia y sélo
se entiende si se remite al contexto local, en el cual la comunidad religiosa
de los Dominicos O.P. tiene una importancia social, econémica y cultural tan
considerable como lo es la importancia del santuario a su cargo®.

Maés alld de una promesa personal hecha al alcalde*, se puede ver en este
pacto de dos una sefal de lo que se llam¢ “la gobernancia del territorio”, es
decir, como lo escribe Cristina Zurbriggen (2003, p. 1) “una forma especifica de
interaccion entre actores publicos y privados en la politica ptblica”. Es este
caso de escuela. La interaccion se vuelve interdependencia, porque ni la co-
munidad religiosa, ni tampoco el municipio, hubieran podido cumplir con su
mision religiosa y social, de un lado, y su promesa electoral (ratificada por el
plan de desarrollo municipal), de otro, si el otro actor no hubiera intervenido
en su favor: sin terreno disponible, no hay vivienda posible, pero en un lote
no dotado de servicios no se puede construir.

Parafraseando a Marsh y Rhodes (1995, p. 53), se podria decir que el
proyecto Nuestra Sefiora del Rosario es una “comunidad de proyecto” o, si
se quiere, un “proyecto comdn”, muy préoximo a la caracteristica de lo que

42 En este “pacto de dos” se podria ver también la imagen tipica del modelo de “corporativismo local”
que describen Cole y John (1995, p. 219) y en el cual las redes comprenden “un ndmero restringido de
actores potentes, que colaboran en un marco formal e institucional (...) en asociacién con el Estado”.

43 Segtin Rincén (2004, p. 51), el valor catastral del lote cedido por la comunidad religiosa de los
Dominicos O.P. es de menos de 3 millones de pesos, en contraste con los 1158 millones de pesos que
costé el proyecto y los 690 millones de pesos financiados por el municipio.

44  Segun las normas actualmente vigentes en cuanto al SFV, el municipio estd encargado de “detectar
los sectores de la poblacion los méas vulnerables” y proponer a las familias asi seleccionadas postular
el SFV ante el Estado (FONVIVIENDA), quien lo asigna.

45  Colegios,anexodela Universidad Santo Tomas, dispensario, hospicio yla Basilica, todas obrasa cargo de
la Comunidad religiosa de los Dominicos O.P, ocupan varias manzanas en el corazén de la ciudad.

46  Segun el alcalde, en una entrevista privada con este investigador, el Prior de la comunidad religiosa
delos dominicos O.P. de Chiquinquira le habia prometido cuando era estudiante dela especializacién
en gestion municipal en la sede de la Universidad Santo Tomas (universidad que depende de la
comunidad) que “en caso de ser candidato a la alcaldia y elegido”, la Comunidad le regalaria el lote
al municipio “para que este lo dote para hacer VIS”.
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estos autores definen como un “comunidad de politica ptblica”, en cuanto
a la distribucién de los recursos en el seno de la red: “todos los participantes
tienen recursos; la relacion bésica es una relacion de intercambio”. Con equi-
pamientos necesarios para la construccion de las casas. Asimismo, contra la
posibilidad de dotacion de un lote que permita a unas familias necesitadas
conocidas de la comunidad religiosa tener vivienda, esta hace una donacién
de este lote al municipio, para que lo urbanice.

c. El proyecto Primero Chiquinquird o la articulacién entre juego politico y
accion piiblica

La construccion de la primera etapa (100 casas) de Primero Chiquinquir4,
es un proyecto menos horizontal y més transversal. A diferencia de Nuestra
Seriora del Rosario, no hay aqui un socio privado (terrateniente), porque
el lote sobre el cual se construye pertenece al municipio desde hace mas
de 10 afnos. Los aportes financieros de los futuros habitantes representan el
10 % del total del proyecto (sin considerar el valor del lote), de tal manera
que se vuelven cofinanciadores del proyecto, al lado del mismo municipio
(con el 40,8%) y su fondo de VIS (FONVICHIQ, con el 23,9%) y, claro esta,
del Estado (FONVIVIENDA, sucesor del INURBE, disuelto en abril de 2003,
con el 35,2 %).

El interés del proyecto reside mas bien en que evidencia la sucesioén de
decisiones municipales que permitieron su realizacién y articulaciéon. Mas
que la gobernancia del territorio, lo que muestra Primero Chiquinquird es
no solo la capacidad de articular juego politico (politics) y accién publica
(policy), sino también, asi como en el caso de Metrovivienda, las relaciones
sutiles entre instrumento de politica ptblica, la misma politica ptblica y el
proyecto politico que la sostiene.

Segtin Rincdn, las “condiciones favorables” que han permitido que el
proyecto fuerarealizado involucran tres alcaldes a nivel local y tres concejos
municipales, en un proceso de casi 10 afnos. La administracién de Napoleén
Peralta Barrera (1992-1994) decide, a través de la Corporacion de Desarrollo
de Chiquinquird (CORDECH), comprar un lote de 7 hectareas para crear
un parque industrial. Siete ahos més tarde, durante la discusién del POT,
la administracién de Armando Burgos propone cambiar su afectacién y
declararlo como “4rea de expansion urbana”, lo cual aprueba el Concejo
Municipal. Finalmente, la administracién de Nelson Rincén decide en 2002
realizar en él un amplio programa de 346 viviendas VIS e iniciar la primera
etapa de 100 casas, financiando directamente las redes de servicios pu-
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blicos y las vias necesarias y, a través del FONVICHIQ, gran parte de la
construccion de las casas.

Lo que parece decisivo a Rincén (2004, p. 52) cuando analiza este proyecto
es, como en el caso de los tres otros, la articulacion entre y la combinaciéon
de tres elementos:

e El programa del candidato a la alcaldia (politcs), que consistia en “dar
prioridad al suefio ciudadano de tener vivienda propia de interés
social, buscando reducir los indicadores de las necesidades bdasicas
insatisfechas”.

e La inscripcién en el Plan de desarrollo municipal Primero Chiquinquira
del area de vivienda como una prioridad, al determinarlas necesidades del
municipio en materia de vivienda de interés social e impulsar programas
de autoconstruccién y de viviendas prefabricadas, de acuerdo con la
capacidad econémica de los beneficiarios (formulacién de policy).

e La capacidad gestionaria y proyectual de la administracién municipal
para hacer realidad esta prioridad (implementacion de policy), es decir,
la capacidad de movilizar actores locales, generar recursos y llamar la
atencion del gobierno nacional sobre uno y otro.

d. Los programas de mejoramiento de viviendas rurales y urbanas o “la gober-
nancia local”

El mejoramiento de 150 viviendas en las veredas Varela, Resguardo y Te-
neria (pozos sépticos, instalaciones sanitarias, cocina, habitaciones) si es un
caso tipico de “gobernancia local”. Aun cuando el Estado (el Banco Agrario
en el caso presente) financia las tres cuartas partes del proyecto con el SFV, el
proyecto retine a actores clave: el municipio, a la vez promotor, financiador
de materiales de construccion y gerente del proyecto, y los habitantes (“la
comunidad veredal”), quienes realizan y controlan las obras a través de las
juntas de accién comunal y son los beneficiarios directos.

Cabe anotar que si bien el esquema de participaciéon comunitaria es muy
frecuente en el ambiente urbano colombiano, es muy escaso en el caso de
mejoramiento de viviendas rurales.

La terminacién de redes de servicios puablicos y de vias en los barrios
urbanos de Las Lomas I y Las Lomas II, urbanizaciones VIS realizadas por
administraciones anteriores, es un programa realizados sin financiaciéon
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del Estado, por lo cual es tinicamente local, lo que permite calificarlo como
accion tipica de “gobernancia local”.

En dicho proyecto el municipio es el tinico financiador y ejecutor, mientras
los habitantes aportan la mano de obra y las juntas de accion comunal ejercen
una funcién de veeduria ciudadana de las obras realizadas.

3.2 “El esfuerzo municipal” o la autonomia local bajo la dependencia de
la “sectorialidad discrecional” de la asignacién del SFV y del gobierno
del territorio

El examen detallado de la modalidad llamada “de esfuerzo municipal”
permite explicitar las condiciones de la articulacién entre la vertiente local y
la vertiente nacional de la politica pablica de VIS en Chiquinquir4; asimismo,
hace posible caracterizar lo que se denominé como la “secterritorialidad” y
su modo de lograr la gobernabilidad, la combinacién entre el gobierno del
territorio y la gobernancia de los territorios, es decir, el matrimonio indiso-
luble entre sectorialidad y territorialidad, entre gobierno del territorio y la
gobernancia de los territorios.

Cabe recordar que la sectorialidad de la vertiente nacional de la politica
publica de VIS esta esencialmente ligada al modo de declaracion de elegibi-
lidad de los proyectos y asignacién del SVF¥, mientras que la territorialidad
de la vertiente territorial-horizontal se da durante la produccién de las
politicas publicas de VIS de tipo I (mejoramiento de VIS y de barrios), II
(programas de VISnuevas) y IlI (constitucion, reserva, adquisicién y dotaciéon
con equipamientos de lotes urbanizables para programas de VIS).

Es necesario precisar ahora los limites de la sectorialidad de la politica
publica de VIS, distinguiendo la “sectorialidad técnica” que constituye la ele-
gibilidad de los proyectos de urbanizacién, de la “sectorialidad discrecional”
del proceso de asignacién del SFV.

En efecto, para que una familia pueda postular al SFV, es necesario que
ademas de cumplir con una serie de condiciones relativas, entre otras, a sus

47  Para ser completo, habria que agregar a estos dos elementos las condiciones de otorgamiento de
los créditos de FINDETER a los municipios para financiar la dotacién de las urbanizaciones en
equipamientos. Aquellas, segtn varios testimonios, difieren sensiblemente de los criterios “cldsicos”
de endeudamiento y evaluacién de proyectos de infraestructura.
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ingresos, el Estado* haya previamente declarado “elegible” el proyecto de
urbanizacion en el cual estd incluida la vivienda, esto es, susceptible de poder
recibirun SFV. Sin declaracién previa de elegibilidad, nohay asignacién posible,
sin importar cudles sean los méritos del postulante en cuanto a su situacion
econdmica y social. Esta es una condicion necesaria y, a su vez, manifestacion
la mas evidente del Estado soberano, su manifestacion técnica.

Pero la condicion de elegibilidad no es una condicion suficiente. Una vez
el proyecto de urbanizaciéon es considerado como “elegible”, y la familia
postulante ha sido reconocida como beneficiaria potencial del SFV, este se
siempre y cuando haya partidas presupuestales disponibles. En este proceso
de asignacioén, en el cual ya no pueden jugar los meros criterios “técnicos”,
si es de caracter discrecional (algunos inclusive dirian arbitrario) y es a este
nivel entonces que debe ubicarse la manifestacion real del Estado soberano
y de la sectorialidad, su manifestaciéon discrecional.

La politicallamada “de esfuerzo municipal”, iniciada porla administracién
del presidente Uribe en noviembre de 2002, consiste esencialmente en que
segtn el articulo 3 del Decreto 2480 de 2002:

... unas partidas presupuestales destinadas al SFV para los afios 2002, 2003 y
2004 y hasta un monto de 150.000 millones de pesos [el equivalente de 25.000 SFV]
repartidos en 2002, 90.000 milloneslo serdn entre las capitales de departamento(...)y
el saldo, ya sea 60.000 millones [el equivalente de 10.000 SFV], a través del Concurso
de Esfuerzo municipal en los otros municipios del pafs.

En términos econémicos, se trata de hacer una suerte de “remate” de los
recursos publicos en direccién de los municipios que no son capitales de
departamento, con el fin de resolver el problema del “cuello de botella” que
constituyela gran demanda, al mismo tiempo que se busca superar el obstaculo
dela decision técnica de la declaracion de elegibilidad (sectorialidad técnica),
pero sin tocar la asignacién discrecional (sectorialidad discrecional)®.

En esta perspectiva, los criterios “técnicos” para ganar el concurso se refe-
rian a que los proyectos de VIS declarados elegibles cumplieran con una serie

48  Antes de abril de 2003, se trataba del INURBE, después de esta fecha de FONVIVIENDA, que a su
vez se apoya en el concepto técnico de FINDETER.

49  El Decreto precisa en efecto que “la distribucion regional de los ingresos del Concurso de Esfuerzo
Municipal que hara el Ministerio de Ambiente, Vivienda y Ordenamiento territorial no implica la
asignacién de SFV, proceso que se seguira realizando segtin las normas especificas fijadas por el
Gobierno nacional”.
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de condiciones en cuanto a su caracter fisico (buena relacion areas verdes-
vivienda, buena relacion tamafo-precio); financiero (existencia de un SFV
municipal representado en materiales de construccion, lotes o en efectivo);
social (prioridad dada a los proyectos de reubicaciéon de AHAR y a las familias
de bajos ingresos), e institucional (estar presentado por un municipio o un
ente municipal, o con su garantia).

“Del total nacional”, precisa Nelson Rincén (2004, p. 53), “el Departamento
de Boyaca donde esta ubicado Chiquinquiré recibi61.778 millones de pesos
[el equivalente de 300 SFV]”. Gracias al proyecto Primero Chiquinquir4, ana-
lizado anteriormente, la ciudad ha ganado el Concurso Departamental del
Esfuerzo Municipal. Por esta razon se le entregé en marzo de 2003, por parte
del presidente de la Republica, un diploma “con la promesa de 100 SFV”, lo
que le permiti6 superar el primer obstaculo de la sectorialidad, el “técnico”,
aun cuando quedaba por sortear el escollo “discrecional”.

En realidad, en el momento en que Nelson Rincén redactaba su informe
especifico (primer semestre de 2004):

...elMinisterio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial no habia confirmado
todavia la asignaciéon de 42 de los 100 SFV necesarios para las 100 vivienda en
construccién de la primera etapa de este proyecto, sin que se supiera muy bien
cudl era la razén de este retraso sino que se estaba en periodo electoral (eleccién
municipal el 26 de octubre). La consecuencia de esta no decisién era que las obras
estaban paralizadas y que cinco familias ya habian renunciado al SFV.

Sobre la articulacion entre las vertientes nacional y local de la politica VIS,
Nelson Rincén (2004, p. 59) anota:

... si el éxito de la politica nacional de subsidio descansa sobre la movilizacién
delos actores locales, entre otros para proveer tierras urbanas dotadas, los esfuerzos
locales quedaran en vano si el Gobierno nacional no cumple con las promesas en
cuanto a la asignacién de subsidios, de tal suerte que un alcalde le puede incumplir
a su comunidad no por culpa suya sino por culpa del nivel nacional.

Asi, se confirma plenamente la indisolubilidad del matrimonio entre terri-
torialidad y sectorialidad. Salvo caso excepcionales como el de Bogota con la
administracion Garzon, la autonomia en la conduccién de la vertiente local de
la politica ptiblica de VIS que da el recurso a una légica de territorialidad y
de gobernancia del territorio consiguiente, esta finalmente condicionada por
la sectorialidad discrecional de su vertiente nacional y la practica del gobierno
del territorio que la caracteriza. Por lo contrario, una sectorialidad débil en
términos de recursos (sometida a “recortes presupuestales”) y de instituciona-
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lidad (pocaimportancia politica del sector de la vivienda en el proyecto politico
nacional, y del Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial frente
al de Hacienda) no puede desarrollarse sin territorialidad fuerte.

A manera de conclusién: la politica ptiblica de VIS, o
las dificultades de la gobiernancia en los territorios.
Territorio y poder: el reto de la territorializacion de la
accion publica “desde abajo”

El anélisis de casos a priori tan disimiles como Bogotd y Chiquinquira
muestra cudn dificil es practicar la gobernancia del territorio, como modo de
gobierno para asegurar la gobernabilidad en una légica de territorialidad,
cuando se trata de formular e implementar la vertiente local de la politica
VIS. Se revela, también, coémo la dualidad de la politica VIS y su “hibrididad”
hacen evidente la tensién entre sectorialidad (defendida por las instancias
nacionales) y territorialidad (a cargo de los alcaldes). Més all4 de las diferen-
cias entre los dos casos analizados, son las similitudes las que impactan: en
ambos, se constata una “indispensable territorialidad”, unainterdependencia
delas vertientes dela politica ptblica de VIS y unas dificultades consiguientes
para combinar el gobierno del territorio y la gobernancia de los territorios.

Si hay “indisolubilidad del matrimonio entre territorialidad y sectoriali-
dad” como se ha planteado, recurriendo a una metafora civil y religiosa, o
“secterritorialidad”, utilizando un neologismo un poco cacofénico, es porque
la autonomia de la territorialidad de la vertiente local de la politica VIS y la
gobernancia del territorio consiguiente estdn condicionadas por la sectoria-
lidad de su vertiente nacional y la practica del gobierno del territorio que la
caracteriza. Pero es también porque una sectorialidad débil en términos de
recursos (sometida a recortes presupuestales) y de institucionalidad (dada la
escasa capacidad denegociacion del ministerio encargado delavivienda frente
al de Hacienda) no puede desarrollarse sin territorialidad fuerte. En cuanto a
la politica pablica de VIS, se puede entonces decir que “la territorialidad es
indispensable aun cuando no sea suficiente”.

La cuestién queda entonces en saber si este modo de gobierno hibrido que
esla “gobiernancia” permite a los alcaldes, realmente, conciliar su inclinaciéon
por la gobernancia de sus territorios y sus obligaciones en cuanto al gobier-
no del territorio. Dicho de otra manera, {pueden los alcaldes, ser al mismo
tiempo agentes regidores, practicantes del gobierno del territorio y ansiosos
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de las decisiones venidas “desde arriba”, y actores gobernantes, defensores
de la gobernancia del territorio y atentos a responder a las necesidades de sus
comunidades? (Pueden resolver el conflicto entre estos dos papeles que les
imponen normas y sentencias? La respuesta a estas preguntas no es del todo
clara, a pesar de que, en ambos casos, se asiste a unas iniciativas que conducen
a la construccién de modelos originales de gestion de la vertiente local de
la politica publica de VIS, fuertemente ligados al “proyecto de ciudad” del
alcalde de turno. Identificar, formular,implementar politicas ptblicas de VIS
es, en ultima instancia, “hacer politica” en el territorio, es decir, confrontarse
con “problemas de poder” y, por ende, con las relaciones complejas entre
territorio y poder.

Desde el punto de vista de la cuestién de las relaciones entre territorio
y poder, la investigacion deja conclusiones muy importantes y de caracter
general. En efecto, como en el caso de las politicas ptblicas de servicios pt-
blicos domiciliarios y de educacién, analizadas en otras investigaciones, se
podria decir, extrapolando un poco, que los alcaldes colombianos muestran
que mas alla de las normas y de las sentencias, y ademads de ser unos buenos
regidores, atentos a las decisiones “venidas desde arriba”, también pueden
ser unos verdaderos actores gobernantes, promotores de politicas ptblicas
disefiadas “desde abajo”.

Un examen atento permite afirmar que eso es posible mediante unas
politicas publicas que combinen el enfoque sectorial (vertical), el del agente
regidor y el enfoque territorial (horizontal), el del actor gobernante; que unas
relaciones més equilibrados empiecen a tejerse, dejando algtin margen a los
actores locales frente al gobierno nacional y conduciendo progresivamente a
un modelo de gobernabilidad evolutivo y complejo, a partir de 16gicas a veces
fragmentadas. Se muestra también la importancia de un “efecto localidad”
—como dirian Cole y John— de un “proyecto de ciudad” segtin la expresiéon
de Jordi Borja (politics), en su puesta en marcha, y la estrecha relacién que
existe entre unos y otros.

Mucho més alla de los limites fijados por los principios en cuanto a la auto-
nomiadelasentidades territoriales, consagrados porlas cartasinternacionales
o la Constituciéon de 1991, de esta manera se profesa y se practica un derecho
nuevo, la autonomia de definir sus propias politicas ptublicas territoriales,
siendo, por cierto, a priori mas facil hacerlo en un gran ciudad como Bogota
que en un centro local como Chiquinquird. Como lo nota Pierre Muller (2006,
p-144) a propdsito del caso francés, esto se hace no en funcién de la repar-

Pap. Polit. Bogotd (Colombia), Vol. 12, No. 2, 417-458, julio-diciembre 2007



J.E JoLLy 453

ticion de competencias prevista por las leyes de descentralizacion (cada dia
mas transgredida), sino en funcién de la agenda politica local.

Al construir localmente las soluciones que parecen més adecuadas para
responder a las necesidades de las poblaciones de las cuales provienen,
volviéndose asi defensores de la gobernancia de sus territorios, los alcaldes
colombianos demuestran que mas alla de la descentralizacion “venida de
arriba”, el verdadero reto es la territorializacion de la acciéon ptblica “desde
abajo”. Cualquiera que sea su manera de actuar y su modo de pensar estos
dirigentes locales entendieron con Pierre Muller que “cada vez mds hacer
politica es hacer politicas ptblicas”.

Lo que surge entonces es la naturaleza profunda de lo que, con ocasion de
la identificacién, formulacion e implementacién de politicas publicas como la
de la VIS, estd en juego, mds alla de la “buena gestion puiblica” o del “buen
gobiernolocal” (good governance): las complejas relaciones entre poder y terri-
torio. A pesar de todos las barreras interpuestas por los promotores de normas
y por los jueces, los alcaldes y los gobernadores colombianos hacen suya esta
asercion de los expertos segiin la cual “la “descentralizacién’, a diferencia de la
‘desconcentracion’, no sélo redistribuye responsabilidades, sino poder”.
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