E CUADERNOS DE VIVIENDA' Y URBANISMO. ISSN 2145-0226. Vol. 5, No. 10, julio-diciembre 2012: 246-260. SICI: 2145-0226(201212)5:10<246:PIEAIE>2.0.C0;2-B

Resumen

Palabras clave
autor

Palabras qlave
descriptor

Planeacion insurgente en asentamientos
informales: un estudio de caso en Cali, Colombia’

Fecha de recepcion: 5 de julio del 2012 Fecha de aceptacién: 3 de septiembre del 2012

Melanie Lombard

Doctora en Planeacion Urbana Investigadora. Global Urban Research Centre
University of Manchester melanie.lombard@manchester.ac.uk

Este articulo explora las experiencias de residentes de asentamientos urbanos informales
en su participacién en planeacién urbana. Debido a que la planeacién estatal frecuente-
mente excluye habitantes de asentamientos informales, se propone la “planeacién insur-
gente” a modo de concepto alternativo para comprender las actividades organizadas por
ellos y se define como la accién directa de los residentes en la transformacion de recursos
y capacidades locales en capital social y politico para defender y mejorar su vecindario. Se
encuentra que las oportunidades de participacién en este contexto son escasas a pesar de
la existencia de mecanismos formales, debido a la carencia de estatus formal o legal del
barrio. No obstante, los altos indices de participacién informal o practicas de planeacién
insurgente conllevaron a que el barrio tenga un estado actual de relativa consolidacién
fisica. Pero hoy en dia hay un estancamiento en la actividad comunitaria, quizd debido al
estatus no reconocido del barrio y a la falta de legalizacién de la tenencia de la tierra. El
articulo concluye con algunas recomendaciones politicas para un mayor apoyo para los
barrios informales.
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Insurgent Planning in Informal Settlements:

A Case Study from Cali, Colombia

This article explores the experiences of urban informal settlements residents in formal
and informal planning, and in the light of state plannings frequent exclusion of
informal settlement residents, asks whether “insurgent planning” offers a conceptual
alternative for understanding activities organized by these residents. Insurgent planning
is understood as direct action by residents to transform local resources and capacities into
political and social capital to defend and improve their neighborhood. It is found that
opportunities for participation in this context are scarce, despite the existence of formal
mechanisms, due to the neighborhood’s lack of formal status. However, high levels of
informal participation or insurgent planning, have contributed to the neighborhood’s
relatively consolidated physical state. But the present stagnation of community activity is
perhaps due to the neighborhood’s unrecognized status, and its lack of legal land tenure.
The article concludes with some policy recommendations to better support informal

neighborhoods.
Colombia, informal settlements, participation, planning.

Urban settlements, urban renewal, low cost housing, urbanism.

Planejamento Insurgente en Asentamentos
InformaiS: um estudo de caso em Cali, Colombia

Este artigo explora as experiéncias de residentes de assentamentos urbanos informais
na sua participagdo em planejamento urbano. Devido a que o planejamento estatal
frequentemente exclui habitantes de assentamentos informais, propoe-se o “planejamento
insurgente” a modo de conceito alternativo para compreender as atividades organizadas
por eles e define-se como a agao direita dos residentes na transformagao de recursos e
capacidades locais em capital social e politico para defender e melhorar a sua vizinhanga.
Encontra-se que as oportunidades de participagio neste contexto sio escassas apesar
da existéncia de mecanismos formais, devido 4 caréncia do status formal ou legal do
bairro. Nao entanto, as altas taxas de participagio informal ou praticas de planejamento
insurgente implicaram que o bairro tivesse um estado atual de relativa consolidagao
fisica. Contudo, hoje em dia tem um estancamento na atividade comunitdria, talvez
devido ao status nio reconhecido do bairro e 4 falta de legalizagao na posse da terra.
O artigo conclui com algumas recomendagées politicas para um maior apoio para os
bairros informais.

Assentamentos informais, Colombia, planejamento, participacao.

Assentamentos urbanos, reabilitacao urbana, habitacao popular, urbanismo.

Melanie Lombard. Planeacion insurgente en asentamientos informales: un estudio de caso en Cali, Colombia

)
I
N



CUADERNOS DE VIVIENDA' Y URBANISMO. ISSN 2145-0226. Vol. 5, No. 10, julio-diciembre 2012: 246-260

)
=
=3

Introduccion

La forma de tratar los problemas de los asenta-
mientos urbanos informales ha sido tema de discu-
sién dentro de la teoria y préctica de la planeacion
desde la década del cincuenta. Se estima que
cerca de 32% de la poblacién urbana del mundo
vive en asentamientos informales (UN-Habitat,
20006). De acuerdo con el informe del Programa
de Asentamientos Humanos de las Naciones Uni-
das de 2003, The Challenge of the Slums (El reto
de los tugurios), estos asentamientos son “una
manifestacidn fisica y espacial de pobreza urbana
y desigualdad en la ciudad” (UN-Habitat, 2003,
p. xxvi). Los asentamientos urbanos informales
van en aumento y sufren de marginacién social
y espacial y la planeacién formal o estatal no ha
determinado atin cémo enfrentar esta informali-
dad. En el caso de ciudades latinoamericanas, se
ha observado que el territorio se caracteriza por el
“desorden planificado” (Saldarriaga, 2001, p. 1).

En el contexto de los asentamientos urbanos
informales se ha expuesto que el control de los
residentes es importante para el bienestar de los
individuos y las comunidades (Turner, 1972) y
a la vez se ha reconocido que quienes formulan
las politicas no comprenden c6mo es la vida del
habitante de estos sectores (Devas & Rakodi,
1993), prevaleciendo un modelo de planeacién
estatal que excluye a las comunidades marginadas.
En este sentido la planeacién insurgente ofrece
una alternativa para comprender y planear la vi-
da urbana de los habitantes que conforman estos
barrios a espaldas de la planeacién estatal.

Se explora el potencial de este concepto alternativo
para entender las acciones de los residentes en la
construccién de sus propios espacios, fuera o al
margen del marco de la planeacién formal. El ar-
ticulo estd basado en los resultados de un proyecto
investigativo cuyo objetivo era analizar cémo par-
ticipan los miembros de asentamientos urbanos
informales en la planeacién de sus barrios, cudl
es la visién de quienes estdn involucrados y coémo
esto contribuye a la consolidacién de los barrios.
La investigacién se llevé a cabo en un barrio in-
formal de la ciudad de Cali donde se hicieron
entrevistas a sus habitantes, lideres comunitarios,
funcionarios del Gobierno local y representantes
de varias ONG. Dado que el estudio se enfoca
en percepciones y experiencias, se utilizé una
metodologia cualitativa.

La estructura de este articulo se constituye asi:
primero se plantea el marco tedrico de la investi-
gacion, luego se brinda informacién contextual
sobre la informalidad, la planeacién y la participa-
cién en Colombia y para finalizar se presentan los
resultados de la investigacién. Se encontré que a
pesar de la existencia de mecanismos formales las
oportunidades de participacién en este contexto
son escasas, debido a la carencia de estatus legal
del barrio. Por otro lado, se encontré que los altos
indices de participacién informal o pricticas de
planeacién insurgente han conllevado a que el
barrio tenga un estado actual de relativa conso-
lidacién fisica. Sin embargo, hoy en dia hay un
estancamiento en la actividad comunitaria, tal vez



por la falta de reconocimiento legal del barrio y
la carencia de titulos sobre la tierra. El articulo
concluye sobre la necesidad de incorporar en las
politicas y en los planes estatales un mayor apoyo
para los barrios informales.

Asentamientos urbanos informales,
planeacion y participacion

Se estima que uno de cada tres individuos de la
poblacién urbana mundial vive en asentamientos
informales (UN-Habitat, 2006). Con frecuen-
cia dichos asentamientos son la tinica opcién de
vivienda para las comunidades de bajos ingresos
que no pueden tener acceso a vivienda y a tierra
por otros medios. Las condiciones de vida de
estos lugares se caracterizan por hacinamiento,
precariedad en la vivienda y acceso inadecuado
a agua potable, higiene y otros servicios bésicos,
ademds por inseguridad en la tenencia de la tierra
debido a su estatus irregular, ya que se desarrollan
fuera de la planeacién formal y de las normativas
de construccién.

Debido a que son identificados como asenta-
mientos informales, las comunidades que alli
viven pueden verse marginadas, es decir, estin
consideradas distantes y desconectadas de las
principales actividades urbanas (Mooney, 1999),
aunque su rol productivo dentro de la misma
ciudad ha sido reconocido por décadas (Mangin,

1969; Perlman, 1976).

A pesar de los afios de investigacién sobre es-
te fenémeno urbano, nuestra comprensién de
asentamientos informales atin es escasa, lo que
puede atribuirse al marco dualista prevalente que
postula que la informalidad es un problema para
las autoridades urbanas (Varley, 2008; Porter,
2011). Segun Roy (2005, p. 147) la informalidad
se entiende como “un estado de excepcién” del
proceso formal de la urbanizacién; entonces los

lugares informales se ven separados de la ciudad
formal y la legalizacién estd sugerida como la
“solucién”, una visién reproducida y respaldada
por los retratos negativos de los barrios pobres
(Davis, 2006). Como respuesta a esto, nuevas
tendencias tedricas, entre ellas la del “urbanismo
poscolonialista” (Robinson, 20006), entienden
estos asentamientos como sitios de habitacién
(livelihood) y politica, reconociendo los espacios
de la pobreza y las formas de agencia que a menu-
do son invisibles en la teorfa urbana (Roy, 2011;
Huchzermeyer; 2004). Esta corriente también ha
influenciado investigacién empirica sobre asen-
tamientos informales en América Latina, enfati-
zando en el papel de los agentes sociales (Torres,
2007; Herndndez, 2012).

De hecho, estos lugares también tienen una ca-
pacidad enorme de productividad y creatividad.
En los asentamientos informales “es usual que
los residentes construyan sus hogares y el mismo
asentamiento a lo largo de los anos” (Imparato &
Rusler, 2003, p. 1). Este proceso llevado a cabo
por los residentes tiene lugar fuera del marco de
la planeacién formal y puede tardar muchos afos.
Después de satisfacer la necesidad mds esencial (la
vivienda) se pueden obtener servicios basicos co-
mo el agua, la electricidad y el alcantarillado pre-
sionando a los politicos y a las autoridades locales.
Normalmente este proceso es largo, lo que dejaa
los residentes a merced de préstamos de servicios
piratas' poco fiables, costosos o dependiendo de
empresas de servicios privados mientras esperan
la accién de las autoridades.

Frente al desarrollo de estos asentamientos las res-
puestas desde la planeacién a veces son negativas
e incluyen desalojo forzoso, negligencia benigna
y reasentamientos obligados y poco convenientes
(UN-Habitat, 2003). La planeacién a menudo
estd entendida como las “politicas y practicas
publicas espaciales” (Huxley & Yiftachel, 2000,

1 Lapirateria en este contexto se refiere a la apropiacion de un suministro existente que no fue legalmente asignado a los residentes.
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p. 334); no obstante, la asociacién larga entre pla-
neacién y sistemas de regulacién implica que con
frecuencia no se toma en cuenta la multitud de
otras actividades que ayudan construir los lugares
urbanos, en particular asentamientos informales
que muchas veces son excluidos de la planeacién
formal. En efecto, se ha sugerido que la planea-
cién debe entenderse como “una actividad social,
no un sistema” (Campbell, 2002, p. 274). Den-
tro de la planeacién formal, los residentes de una
ciudad o lugar pueden involucrarse en su cons-
truccién por medio de participacién.

De esta manera, dicha planeacién puede desem-
pefar un papel importante en la conformacién de
calidad de vida y perspectivas de los asentamien-
tos urbanos informales al facilitar significativas
mejoras domésticas y comunitarias. En el entorno
de los asentamientos informales, estas mejoras
pueden estar relacionadas con la calidad de la
vivienda y el espacio, la seguridad en la tenencia
de la tierra, la infraestructura y los servicios bdsi-
cos, los derechos de ciudadania asociados con el
domicilio y la eliminacién de la exclusién y la dis-
criminacién (Imparato & Rusler, 2003). La par-
ticipacién de los residentes es una parte integral
de tales programas, ya que “la participacién de la
gente que vive en la pobreza y sus organizaciones
representativas, bajo igualdad de condiciones fa-
cultativas, [es] crucial para solucionar el problema
efectivamente” (UN-Habitat, 2003, p. xxxiii).

La participacién estd entendida como interven-
cién ciudadana en decisiones de politicas urbanas,
como parte de la funcién del Gobierno local de
responder a problemas sociales urbanos (Guarne-
ros-Meza & Geddes, 2010). El Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo, United Na-
tions Development Programme (UNDDP), sugiere
que la participacién se trata de que las personas se
involucren en los procesos econémicos, sociales,
culturales y politicos que los afectan en sus vidas
(IDB, 1997). Llegar a una definicién mds precisa

de la participacién es complejo, dado que tienen

muchos significados segun el contexto, eviden-
ciado por los debates alrededor del concepto:
aunque algunos ven su potencial para empoderar
participantes (Arnstein, 1969; Barr, 1995), otros
lo han criticado porque no toma en cuenta las
relaciones de poder (Goodman, 1972; Tewdwr-
Jones & Allmendinger, 1998) o hasta su “tiranfa”
(Cooke & Kothari, 2001). Por lo tanto, este arti-
culo pretende ir mds alld de la participacién para
entender la forma en que los residentes urbanos
se involucran en la construccién de sus barrios.

La idea de que las comunidades de bajos ingresos
participen en la mejora de su entorno no es nueva:
considerando la incapacidad o la respuesta inade-
cuada de las autoridades locales a las necesidades
de vivienda de la poblacién de bajos ingresos,
desde la década del sesenta los investigadores han
afirmado que un mayor control del habitante so-
bre la vivienda y sobre las decisiones del entorno
estimulan el bienestar individual y comunitario,
llegando asi a la idea de autoayuda o self-help
(Turner, 1968; 1972). Este concepto fue retoma-
do por el Banco Mundial, que en las décadas del
ochenta y del noventa promovié politicas para la
mejora de localidades, servicios y asentamientos.
Sin embargo, el concepto de autoayuda también
fue criticado por trasladar la responsabilidad del
Estado al individuo en lo referente a la vivienda
para los pobres (Ward, 1982).

Pese a los anos de discusién y debate sobre este
tema, el problema de cémo la planeacién deberia
tratar los asentamientos informales atin no ha si-
do resuelto. El hecho de que los urbanistas no han
podido (;0 no han querido?) comprender cémo
viven los habitantes de estos asentamientos y la in-
capacidad de las agencias para satisfacer la deman-
da de vivienda y servicios hacen que los residentes
urbanos marginados sigan buscando maneras de
acceder a la tierra, la vivienda y la infraestructura
por sus propios medios (Hardoy & Satterthwaite,
1989; Devas & Rakodi, 1993). En muchos ca-

sos donde existe un modelo estatal la planeacién



excluye o reprime a las comunidades margina-
das a pesar de que tales comunidades puedan
representar la fuerza mds importante para con-
formar su entorno. De hecho, algunos sugieren
que las ciudades se forman cuando sus ciudada-
nos se rebelan contra el proceso y los resultados
de la planeacién (Sandercock, 1998). Estas practi-
cas de planeacién insurgente representan un reto
para la planeacién estatal, ya que se prioriza a las
necesidades de los grupos marginados y, poten-
cialmente, traen consigo a un aumento del capital
social y una sociedad civil mds fuerte.

El concepto de précticas de planeacién insurgente
se desarrollé por Sandercock (1998, p. 129) co-
mo una nueva nocién de planeacién basada en
el auge de la sociedad civil y que contiene una
nueva definicién de justicia social que incluye
los asuntos econémicos, pero va mas alld de ellos
para enfrentar los problemas de marginacién y
exclusién urbana. Para Sandercock las actividades
de las comunidades urbanas que se definen como
planeacién insurgente incluyen la accién directa
de los residentes en la transformacién de recursos
y capacidades locales en capital politico y social
para defender y mejorar su vecindario. Entonces
este modelo de planeacién comunitaria desde
abajo tiene la posibilidad de enfrentar el mode-
lo profesionista exclusivo de planeacién formal

(Sandercock, 1998).

En el presente proyecto investigativo se exploré la
participacién de los residentes de asentamientos
informales para conformar su entorno por medio
de mecanismos formales de planeacién o de préc-
ticas de planeacién insurgente. De esta manera,
se espera aportar al debate de cémo los residentes
de estas comunidades marginadas contribuyen a
construir la ciudad con los recursos que tienen a
su alcance, ya que:

El trabajo que las comunidades informales u organi-
zaciones de barrio llevan a cabo por si mismas en pro-
cura de servicios bésicos y mejoras locales (cuando las
agencias oficiales se niegan a hacerlo) es una fuente de

ejemplos valiosa aunque escasamente documenta-
da de la que los Gobiernos pueden aprender mucho
(Hardoy & Satterthwaite, 1980, p. 305).

La investigacién en la cual se basa este articulo se
desarrollé en un asentamiento informal de Cali.
Dado que el estudio se enfoca en percepciones y
experiencias, se utilizaron métodos cualitativos
como entrevistas semiestructuradas, grupos de
discusién y observacién. Los grupos que parti-
ciparon fueron conformados por residentes del
barrio, lideres comunitarios, funcionarios de Go-
bierno local y representantes de varias ONG. Se
hicieron dos grupos de discusién, once entrevistas
semiestructuradas y cuatro entrevistas abiertas,
para hablar con un total de 37 participantes, en
julio de 2005. Participaron veintitrés residentes,
tres lideres comunitarios, ocho funcionarios del
Gobierno local y tres representantes de varias
ONG. La investigacién fue respaldada por las
asociaciones locales Fundacién para la Asesoria
de Programas de Salud (Fundaps) y Asociacién de
Grupos Juveniles Libertad (AJL).

Barrios informales y la planeacion
formal en Cali

Como en muchos paises de América Latina, Co-
lombia estd bastante urbanizada y 76% de sus
43,5 millones de habitantes vive en 4reas urbanas
(Financial Times, 2004). Aunque Colombia es
la cuarta potencia econémica de América Lati-
na y tiene un grado de alfabetizacién de 92%,
los indices de desigualdad y pobreza son altos.
En 2000, la situacién socio-econémica del pais
se complicé a causa de la recesién la década del
noventa, el trifico de drogas, la migracién y el
desplazamiento de la poblacién rural afectada
por el conflicto social (The World Bank, 2001).
Dos millones de colombianos fueron desplazados
entre 1990y 2004 y 1,2 millones mds emigraron
fuera del pais (Financial Times, 2004). Si bien
la situacién actual parece mejor, la inversién ex-
tranjera y el crecimiento se han visto impedidos
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a causa de la corrupcién e inestabilidad, pese a
los notables recursos naturales como petréleo
y carbon. Ademds, el desempleo y la inflacién
tienden a ser altos (Financial Times, 2004); todo
esto ha conducido al desarrollo de asentamientos
informales en muchas ciudades colombianas en
donde se ubican ciudadanos desplazados, migran-
tes econémicos y pobres.

Uno de los asentamientos informales mds grandes
de América Latina es Aguablanca, localizado en
las afueras de Cali, capital del departamento del
Valle del Cauca, cuya poblacién en 1999 era de
dos millones, siendo la segunda ciudad mds po-
blada después de Bogota. Tuvo un rdpido creci-
miento a un ritmo de 1,83% por afo entre 1994
y 1999 debido a la creciente migracién interna,
generando tensién social y reduciendo las ya es-
casas oportunidades econémicas. En la década
del noventa Cali estuvo sujeta a una economia
en declive, crisis institucional y un deterioro del
capital social y humano (The World Bank, 2001).
Sin embargo, también se impulsaron nuevos me-
canismos de planeacién para poder abordar estos
problemas.

En el escenario nacional, la planeacién en Co-
lombia est4 a cargo del Ministerio del Medio Am-
g
biente, Vivienda y Desarrollo Territorial (hoy el
y y
Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible
y
y el Departamento de Planeacién Nacional que
proponen objetivos generales para guiar politicas
departamentales y municipales. En la practica, la
planeacion se lleva a cabo en el dambito munici-
pal y se divide en planeacién de desarrollo social
y ordenamiento territorial o planeacién urbana

(hgura 1).

Dentro de la planeacién del desarrollo social se
integra un amplio conjunto de politicas sanita-
rias, educativas y laborales, lo que implica una
comunicacién horizontal y vertical entre los di-
ferentes rdenes de la sociedad civil. Colombia es
una democracia presidencial, estd dividida en 32

departamentos que estdn a su vez subdivididos en
1098 municipios. Los municipios tienen autono-
mia politica, fiscal y administrativa y estdn bajo
la jurisdiccién del Gobierno municipal liderado
por el alcalde, quien es elegido cada cuatro afios.
Las principales responsabilidades del Gobierno
municipal son la infraestructura, el transporte y
servicios pablicos y la vivienda.

Figura 1.
Marco de planeacion en el Gobierno municipal de Cali

‘ Alacaldia / Secretaria general ‘

‘ Planeacion municipal ‘

Fisico < iy Planeacion de
de a?tggsentos Social K PIaSn:;g:on ordenamiento
P Colectivo  |<—> territorial

< PMD > < POT >
Fuente: DAPM (2005)

Los instrumentos principales de planeacién del
Gobierno municipal de Cali son el Plan de De-
sarrollo Municipal (PDM) y el Plan de Ordena-
miento Territorial (POT). Dentro de este marco
por cuatrienios, el Plan de Desarrollo Municipal
busca satisfacer necesidades, asignar presupues-
tos, desarrollar servicios y ejecutar las politicas
del Plan de Ordenamiento Territorial, el cual
es un mecanismo relativamente nuevo; en Cali
el primero se promulgd en 1999 e incorpora y
complementa el Plan de Desarrollo Municipal. El
POT detalla el uso del territorio actual y proyec-
tado enfocdndose en aspectos fisicos y ambienta-
les. El Banco Mundial (2001) recomendé que el
Gobierno municipal desarrolle métodos efectivos
de consulta con la comunidad respecto alos POT
para que estos sean tan asequibles como sea posi-
ble y se diseminen de manera eficiente con el fin
de generar discusién publica. Este Plan establece
criterios en temas como espacio publico y pres-
tacién de servicios, que sirven para determinar el



estatus legal de las dreas; una cuestién crucial para
los asentamientos informales.

Los municipios estdn divididos en comunas,
en donde se eligen las Juntas Administradoras
Locales (JAL) que tienen un médximo de nueve
miembros. Las JAL participan en el desarrollo
de planes y programas, haciendo seguimientos y
controlando la prestacién de servicios publicos
y la distribucién de fondos municipales. Cada
comuna estd subdividida en barrios con su co-
rrespondiente Junta de Accién Comunal (JAC),
que representa a la comunidad y ayuda a gestionar
servicios publicos antes las entidades publicas,
dentro del ambito de los barrios. Por lo tanto,
estas Juntas representan un prerrequisito para la
prestacién de servicios. En Cali, el mecanismo
formal para que la comunidad participe en la
planeacién es mediante la JAL, que se retine con
laJunta de Planeacién Comunal y crea asi un foro
de representantes de la comunidad y del Gobier-
no. Cada afo, a cada comuna se le asigna un pre-
supuesto de seiscientos a setecientos millones de
pesos colombianos por Planeacién de Desarrollo.

Colombia, por lo tanto, ha desarrollado mecanis-
mos para la participacién de comunidades urbanas
en la conformacién del territorio y tales mecanis-

Figura 2.
Sistema de planeacion de desarrollo

JAL
(Estudio, ajuste,
procedimiento y aprobacion)

Departamento de
Planeacion Municipal
{Marco de Referencia)

Comunidad

JAC

(Realizar Plan)

Fuente: DAPM (2005)

mos tienen bastante relevancia en el contexto del
aumento del desarrollo de asentamientos urbanos
informales. Con todo, no es claro si estos mecanis-
mos integran y son asequibles para quienes mds los
necesitan, los residentes marginados de los asen-
tamientos urbanos informales. Las herramientas
de planeacién como el POT son cruciales en este
contexto, ya que tienen el poder de determinar el
estatus legal de dreas (y asi mejorar la seguridad
en la tenencia de la tierra). Es importante saber si
los residentes pueden llenar los requisitos formales
para la participacién, como por ejemplo la JAC.
En caso contrario, se propone que los residentes
se involucren en la planeacién insurgente. La si-
guiente seccién explora estos temas en el contexto
de un barrio informal de Cali.

Resultados: legalizacion, apoyo y
estancamiento

El distrito de Aguablanca es un 4rea plana y
pantanosa en el sureste de Cali, tiene cerca de
300.000 residentes y ocupa cerca de una cuarta
parte de la ciudad. Estd constituido por las comu-
nas trece, catorce, quince y veintiuna, conocidas
como las mds pobres y violentas de la ciudad

(Pearce, 1990).

El barrio Belisario Betancourt, localizado en
la comuna trece, fue fundado en 1978 en una
franja de tierra entre dos lagunas. Consta de una
carretera larga, inclinada y destapada, con casas a
ambos lados y solo una entrada y salida (figura 3).
La tierra de propiedad privada fue invadida por
ocupantes de la costa del Pacifico y la regién sur
occidental de Colombia. Sus primeras casas fue-
ron construidas con madera, bambd y cartén. Al
principio, el agua se recogia deun pozo o se traia
de otros barrios y la electricidad venia de un solo
transformador que los residentes reparaban cuan-
do se danaba, lo que significaba que la mayoria
usaba ldmparas de petréleo. Las lagunas eran y
siguen siendo usadas como alcantarillas abiertas.
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En 2002 habfa cerca de 346 lotes de vivienda en
Belisario Betancourt, alojando a casi 3.500 per-
sonas (Murillo & Sdnchez, 2002). Aunque las
casas ahora estdn construidas con materiales mds

Figura 3.
Mapa del barrio Belisario Betancourt

Laguna Charco Azul

Cancha ‘—I Wﬁ“ﬁniﬁmﬁ"‘

Calle Unica

- WAL' ) I

Laguna el Pondaje

Il Caseta comunal B Zonas verdes

@ Comedor comunitario Il Lideres comunitarios
[ Hogares del ICBF I Aguas residuales
Il Parada de buses Puente

Fuente: Alexander Lopez (2005)

Figura 4.
Casas en Belisario Betancourt (izquierda) y Puente Amarillo

Fuente: Melanie Lombard

permanentes, hay hacinamiento severo, con dos
o tres familias por propiedad. El estrato socioeco-
némico del barrio es uno (pobreza absoluta)®. En
su mayoria, la actividad comercial en el barrio es
informal, con muchas tiendas pequefas y cria-
deros de cerdos, actividad por la que el barrio es
reconocido (Murillo & Sinchez, 2002). Muchos
residentes trabajan informalmente, como vende-
dores ambulantes o de productos caseros (por lo
general, de materiales reciclados). El barrio estd
dividido en los sectores alto y bajo. El sector bajo,
conocido como Puente Amarillo, tiene 45 casas
mis, se desarrollé recientemente sin servicios, es
mds pobre y parece més peligroso y tiene muchos
residentes afrocolombianos. Los lideres y residen-
tes del sector alto no lo reconocen como parte del

barrio (figura 4).

Los habitantes del barrio Belisario Betancourt
no tienen propiedad legal sobre la tierra, lo que
se supone los hace vulnerables frente al desalojo,
segun Una perspectiva académica y politica muy
influyente que promueve la legalizacién de asen-
tamientos informales (De Soto, 2000; UN-Ha-
bitat, 2007), aunque en el pasado los intentos del
Gobierno municipal de desalojar el asentamiento

2 Laestructura socioecondmica de Colombia esta definida por el Estado en términos de seis estratos que se aplican al barrio. Esto determina el costo de las cuentas por servicios para
los residentes y los impuestos. Para mayor informacion sobre las limitaciones del sistema, ver Alameda (2004).



fueron frustrados por los residentes con ayuda de
politicos locales y lideres comunitarios (figura 5).

Ademds, los costos de legalizacién no hace de ella
una opcién siempre atractiva para los residentes
(Gilbert, 1994) e incluso puede hacerlos mds
vulnerables (Huchzermeyer, 2004). De acuerdo
con los entrevistados del Gobierno municipal, el
barrio Belisario Betancourt es “un asentamiento
humano en via de desarrollo” (Comunicacién
personal con funcionarios de la Oficina Munici-
pal de Planeacién, julio 26 de 2005). Como tal,
no estd legalizado y no figura dentro del POT de
Cali. Para los residentes, quienes han luchado
por hacer del drea un lugar habitable, su meta
permanente ha sido la legalizacién de la tierra,
lo que obligaria a las autoridades municipales a
invertir en los servicios publicos y los protegeria
de otros intentos de desalojo. Segln entrevistas
con los habitantes, el efecto potencial negativo
no se habia considerado.

Figura 5.
Cronologia de intentos de reubicacion

1978 Formacion del asentamiento Belisario Betancourt con inmigrantes de la
costa Pacifica y el sur occidente de Colombia.

1981  Reubicacion de las familias a Villa Blanca-Belisario Betancourt arruinado.
1982  Reasentamiento de familias / nuevos colonos en Belisario Betancourt.

1987  Acuerdo firmado entre el Gobierno Municipal y la comunidad; no habra
reubicacion a menos que existan condiciones similares a las de Belisa-
rio Betancourt.

1989 Intento del gobierno de reasentar a los residentes de Belisario Betan-
court en Mojica (rechazado por los residentes).

1992  Fuego en el que 23 viviendas se quemaron.

1995 Intento del Gobierno Municipal de usar una cancha de futbol para la
construccion de casa nuevas; protestas de los residentes y enfrenta-
mientos violentos con la policia.

1999 Las obras con la Avenida Ciudad de Cali causaron la reubicacion de
algunas casa cercanas bajo condiciones desfavorables (no se llevd a
cabo ninguna evaluacion de expertos, pagos pobres).

2000 Intento del Gobierno Municipal de rescatar a los residentes por cuestio-
nes de “Zona verde”; se les ofrecio Quintas del Sol pero los residentes
declinaron la propuesta por baja calidad de vivienda, falta de espacio
equivalente y elevado nivel de endeudamiento.

Fuente: entrevistas con residentes

El estatus informal del barrio hace que los meca-
nismos formales de participacion sean limitados
e incoherentes. En general, el apoyo para los
residentes del barrio ha sido escaso. Existe una
Junta de Accién Comunal reconocida legalmen-
te, lo que es raro en un “asentamiento en via de
desarrollo”. Aun cuando esta representacién legal
haya obtenido logros para el barrio, algunos en-
cuestados la ven como divisionista y excluyente.

El apoyo de las ONG también ha sido limitado
por el estatus ilegal del barrio. La politica del Go-
bierno municipal actual no parece estar dirigida
a ningun tipo de formalizacién o reorientacién,
sino a mantener el szatus quo que descarta una ma-
yor inversion, a menos que sea urgente (figura0).
La falta de apoyo y la incertidumbre continuas
hacen que la comunidad solo pueda participar
en la planeacién por medio de sus propias inicia-
tivas, las cuales son las responsables de muchos
de los logros en el barrio.

La prestacién de servicios bdsicos es un proceso
continuo iniciado por los residentes. Debido a la
falta de apoyo del Gobierno municipal y la ur-
gente necesidad de resolver cuestiones de vivienda
e infraestructura, la comunidad ha suministrado

Figura 6.
Unica carretera de Belisario Betancourt

Fuente: Melanie Lombard
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sus propios servicios dentro de sus posibilidades.
Como dijo un residente:

Las companias de servicios municipales no querfan
.] redes
de acueducto, electricidad y teléfono. Estos servicios

realmente instalar los servicios publicos [..

solo existen porque la comunidad se ha organizado de
una u otra forma; poco a poco ha logrado encontrar
soluciones a su propia problemdtica (Comunicacién
personal con habitantes, julio 23 de 2005).

La mayor parte del barrio ha sido construida
por los mismos habitantes y algunas necesidades
(electricidad, agua) se han cubierto, pero no to-
das (alcantarillado). Con todo, la calidad de los
servicios, el suministro y la cobertura varfan con-
siderablemente. Otros servicios, como el alcanta-
rillado, estdn a cargo de los mismos propietarios,
lo que constituye un riesgo sanitario potencial.
Los servicios de electricidad y agua no estdn le-
galizados, pero aun asi las companias de servicios
municipales cobran por ellos.

Los participantes en la investigacién opinaron
que los servicios comunitarios eran deficientes.
La falta de instalaciones como escuelas primarias,
puestos de salud y dreas recreativas perjudican a
la comunidad. Existen dos construcciones comu-
nitarias en el barrio, un comedor comunitario y
una caseta comunal (figuras 3y 7), pero segin los
entrevistados, ninguno se encuentra en pleno uso
debido a disputas entre los lideres o a robos que
han dejado el comedor comunitario despojado,
de acuerdo con diversos relatos. Se dijo que los
intentos de solucionar la situacién han sido espo-
rddicos e ineficaces por la falta de apoyo externo y
de recursos. Actualmente, los residentes cuentan
con instalaciones cercanas que son adecuadas
pero no siempre convenientes y tienen una de-
manda muy alta.

También se ha dicho que los residentes de Beli-
sario Betancourt han sido victimas de discrimi-
nacién institucional, lo que es comtn en el con-
texto de asentamientos informales segtin Smolka

Figura 7.
Edificios comunitarios (comedor comunitario y caseta comunal)

"

Fuente: Melanie Lombard

(2002). Dado el ntimero de ninos y familias en
el barrio, es evidente la prioridad de obtener ser-
vicios adecuados de salud, guarderias, educacién
e instalaciones recreativas. Empero, la obtencién
de servicios comunitarios es menos urgente que la
provisién de servicios publicos. Como concluyen
Murillo & Sdnchez (2002, p. 23), “al principio
del asentamiento existia una comunidad fuerte
y asociaciones colectivas que les permitian a los
residentes satisfacer sus necesidades bdsicas”, pe-
ro la organizacién comunitaria se ha estancado.

Por lo tanto, el barrio se encuentra en una situa-
cién paraddjica con respecto a la planeacién y a
la participacién. Los logros obtenidos mediante
précticas insurgentes, como las mejoras en la vi-
vienda y la infraestructura bésica, han contribui-
do a su consolidacién de hecho (informal), mas
no de derecho (formal). La falta de titulos forma-
les sobre la tierra y servicios bésicos semilegales
niegan el estatus legal al barrio. Pero mientras los
residentes atin hablan de inseguridad en la tenen-
cia de la tierra, el Gobierno municipal habla de
reasentamiento. Es evidente desde su condicién
fisica y social y por los intentos fallidos de los
reasentamientos que el barrio se percibe como



permanente; tiene varios indicadores de estabili-
dad como el desarrollo relativo de la vivienda, la
infraestructura y los servicios, la longevidad, la
historia colectiva y la JAC.

Sin embargo, este estatus es problemdtico por
diversas razones. El Gobierno municipal, que ya
antes habia amenazado con el desalojo del barrio,
ahora toma una actitud de tolerancia, asegurando
que tiene la intencién de solucionar las quejas de
la comunidad, pero en realidad hace muy poco.

El barrio se encuentra asf en un limbo, existiendo
por décadas pero sin aparecer en los mapas ofi-
ciales y careciendo de algunos servicios basicos
que otros se los cobran. El estatus relativamente
seguro del barrio parece haber debilitado la or-
ganizacién comunitaria y el impulso de la accién
colectiva depende de la existencia continua de
una fuerza unificadora.

Este estancamiento de la actividad comunitaria
también se atribuye a la influencia divisoria de
la JAC reconocida oficialmente, la cual, a su vez,
tiene influencia limitada debido al estatus ilegal
del barrio. Puede que esta posicién restringida
haya creado el actual estancamiento organiza-
tivo, porque, como lo dijo un encuestado, “hay
una doble funcionalidad ya que en algunas cosas
podemos y en otras no podemos” (Comunicacién
personal con habitantes, julio 23 de 2005). La
organizacién comunitaria también puede estar
afectada por factores internos como las politicas
del barrio, la carencia de recursos y el aumento
del individualismo.

Este estado contradictorio refleja la situacién
paradéjica del barrio, al igual que la falta de vo-
luntad politica y de recursos para completar el
proceso bésico de mejora de servicios. Esta situa-
cién también revela que la participacién formal
en la planeacién depende de la voluntad politicay
los recursos, sin los cuales los habitantes recurren
a practicas de planeacién insurgente.

Conclusiones

Esta investigacién ha mostrado que los residentes
si participan en el desarrollo de sus vecindarios
con apoyo externo minimo y a veces enfrentado
con discriminacién. A falta de apoyo del Gobier-
no municipal, la comunidad cubrié su propia ne-
cesidad urgente de vivienda y servicios, dentro de
sus capacidades. Esto no se logré por medio de la
participacién en la planeacién estatal formal, sino
de acciones orientadas por la comunidad dirigidas
por juntas ad hoc, basadas en la necesidad de ser-
vicios y un conocimiento de los beneficios de la
accién comunitaria. Asi, la investigacién muestra
que los residentes de asentamientos informales si
participan en las practicas de planeacién fuera de
los procesos formales. Esta no es la dnica forma
que tienen las comunidades marginadas para par-
ticipar en la planeacidn, pero al carecer de apoyo
y/o con la marginacién, quizd sea la forma mis
realista y efectiva de que se hagan las cosas.

Asimismo, evidencié que los procesos de desarro-
llo tienen resultados negativos y positivos para los
residentes. A pesar de la existencia de mecanismos
formales para la participacién en la planeacién,
parece que los asentamientos informales seguirdn
existiendo en un estado paraddjico de limbo,
sufriendo de marginacién continua. La falta de
seguridad en la tenencia de la tierra hace que un
barrio no tenga reconocimiento y apoyo y que se
sienta bajo la amenaza posible o real de desalojo.
Los altos indices de participacién informal su-
gieren que la planeacién insurgente ofrece otra
manera de entender c6mo los habitantes satisfa-
cen sus necesidades bdsicas, pero no suministran
otros servicios urbanos y comunitarios necesarios.

En el caso del barrio Belisario Betancourt, eso
ha conllevado a una situacién de mejoria en las
condiciones fisicas, pero de estancamiento en la
actividad comunitaria y potencialmente un circu-
lo vicioso de estancamiento, yaque los residentes
esperan la legalizacién que es dificil de obtener sin
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el reconocimiento formal y en si mismo esquiva
sin el apoyo o intervencién externa. Al mismo
tiempo, las companias de servicios municipa-
les cobran dinero por el agua y la electricidad,
dando el reconocimiento a los habitantes como
consumidores pero no como ciudadanos. Si bien
los miembros de comunidades marginadas usan
précticas de planeacién insurgente para solucio-
nar sus problemas inmediatos, el impulso de la
accién colectiva depende de la existencia continua
de los problemas como fuerza unificadora o de su
sustitucion por otra motivacién.

En este contexto, un liderazgo fuerte y una ini-
ciativa motivacional externa (por ejemplo, la
intervencién de una ONG) o la inversién del
Gobierno municipal (negocios o infraestructura)
pueden servir de catalizador en un futuro in-
mediato. A mediano plazo, las autoridades de
planeaciéon deberian reconocer los logros de los
residentes y su capacidad productiva como la base
para cooperar con ellos para construir un capital
social. Al reconocer estas practicas insurgentes en
vez de ignorarlas, las autoridades podrian mejorar
las condiciones de estas comunidades marginadas
por medio del apoyo técnico y crediticio al igual
que mediante un aumento en la seguridad de la
tenencia de la tierra. No obstante, a largo plazo el
tema de la legalizacién deberia complementarse
con otros elementos de reconocimiento, como
asegurar un método mds coherente para cobrar
por los servicios y extender la base de compromiso
con los habitantes de consumidores a ciudadanos.
En Cali, el Gobierno municipal podria empezar
por incluir al barrio Belisario Betancourt en su
POT y podria desarrollar una estrategia pragmd-
tica para los asentamientos ilegales, aprendiendo
de la comunidad.
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